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Capitulo 7
EL MANEJO PUBLI CO

El concepto de el nmnejo publico es una parte del anbito
conceptual de la adm nistraci én publica que |la ha enriquecido y
contribuido a extender el domnio de sus argumentos, pero nas
recientenente ha provocado un singular debate de alcances
uni versales e incluso un noviniento de independencia académ ca.
Tanbi én ha operado conp un contexto fronterizo para |as aduanas
del conocimento comin con otras disciplina, que funcionan cono
accesos fluidos para su intercanmbio con | os negocios privados,
| as cooperativas y |as organi zaci ones no-lucrativas.

EL MANEJO EN ADM NI STRACI ON PUBLI CA

Propio de la cultura admnistrativa anglosajona, en |os
Estados Unidos y el Reino Unido se ha desarrollado el nanejo
(managenent) conob un foco conceptual peculiar. Buena parte de
| os apartados definitorios de |la adm nistracién puablica de |os
textos cl &sicos, |o nmencionan de nmanera muy principal.

El Influjo Tenprano de | os Negoci os Privados

De hecho, la ciencia de la admnistracion publica en los
Est ados Unidos es genéticanente manejarial. Esto es observable
con su prinmer apostol, Wodrow WIson, quien al egaba a favor del
estudi o de una disciplina pragmati ca conp al go necesari o, porque
si la emnentemente préactica ciencia de |la admnistracion se
encuentra innersa en | os planes de estudio universitarios en |os
Est ados Uni dos, ello obedece a este principio de utilidad. Era
i gual mrente necesari o que se robusteciera el programa de refornma
del servicio civil y se nmejoraran |os procedi mentos del trabajo
gubernanmental, porque "el objeto del estudio admnistrativo es
descubrir, primero, qué puede hacer adecuada y exitosanmente el
gobierno y, en segundo lugar, coéno puede hacerlo con |la maxi ma
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eficacia y al nmninb costo posible, sea de dinero o de
esfuerzo".?

Confornme el tienpo pasé y |la sociedad se habia desarroll ado
haci endo mas conpl ej os sus procesos industriales y conercial es;
en la nedida en que la vida productiva crecid, aqui radicé |la
razon por la que |os estadouni denses tuvieron de |o que nunca
antes dispusieron: una ciencia de la administracién.? En su
ti enpo, el sencillo esquena de organi zaci 6n del gobierno se hizo
conplicado, y si antes habia pocos jefes, ahora tiene una
mul titud. Por ello debia haber una ciencia de |a adm nistracién
que procurar a enderezar | os cam nos del gobierno, para hacer sus
negoci os nenos informales, asi conb reforzar y nejorar su
organi zaci 6n y coronar sus deberes. Tal es una razén del por qué
exi ste esa ciencia en | os Estados Uni dos.

De este npdo, en ese pais "el canpo de |la adninistraci én es
el canpo de | os negocios", pues fue separado de la prisa y de la
contienda de la politica, y en nuchos de |los puntos esta
separado incluso del terreno del estudio constitucional.® WIson
creia que ese canpo es una parte de la vida politica, del msno
nodo que |la maquinaria es parte del producto manufacturado. Sin
enmbargo, el estudio de la admnistraci én estd nmuy por encina del
nivel rutinario del nmero detalle técnico, porque a través de sus
grandes principios estéa directanente rel acionado con | as méxi mas
permanentes de |la sabiduria politica y |as verdades eternas de

progreso politico. El objeto de estudio de |a admnistracion
publica consiste en rescatar |os nmétodos ejecutivos de Ila
confusién y el costo del experimento enpirico, y colocarlos

sobre cimentos | evantados sobre principios establ es.

1. WIlson, Wodrow. "The Study of Administration". United States,
Political Science Quarterly. Vol. 2, num 2. 1887. pp. 197-222.
p. 197.

2 lbid, p. 201.

3 Ibid, pp. 209-210.
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La admi nistraci én publica en | os Estados Unidos naci 6 conp
un canpo de negoci os, que ha desterrado |la contienda politica de
su seno y ha dejado de mirar hacia el exterior donde radica el
objeto de su vida, para hundirse en |los so6tanos infra-
estructurales de |los procesos internos. Su objeto ya no es el
bi enestar publico ni la felicidad ciudadana, segun el ideario
nmedi tado por Bonnin y su gran cauda de seguidores, sino hacer
exitoso al gobierno y convertirlo en eficaz, toda vez que
notivarlo para que trabaje con un mninbo de costo en sus
finanzas y en las | abores de | os servidores publicos.

He aqui la idea del nanejo que WIson tibianente esbozd
cuando al referirse al anonimato activo de la admnistracion
dentro del gobierno, ella se confunde tanto con |os principios
constitucional es, comp con el "'managenent' politico".*

Esta nota conceptual de Wodrow WIlson preludia el
desarrollo de la categoria de manejo, principalnente cono un
ef ecto de una adopci 6n proveniente de |os negocios privados. E
hecho ocurri6 en |los Estados Unidos y de alli se ha difundido
por todo el planeta. Esta adopcidén ha constituido al msno
tienmpo un proceso de adaptacion dentro del significado del
publico, pues el nmanejo no fue conceptuado prin genianente en el
energente estudio de aquella admnistracion. Esta adopcion vy
adaptacion es visible en la inplenentacion de |o0s negocios
publicos, tal conb se puede constatar en el Infornme Roosevelt
(Report of the President's Conmttee on Admnistrative
Managenent, 1937), preparado por un Conité integrado por Luther
@ulick, Charles Merriamy Louis Brownl ow.

4 1bid, p. 211.
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El Fenoneno Manej ari al

Posteriornmente el concepto de manejo fue utilizado conp una
alternativa conceptual a la tradicion juridica, que estaba
fundada en la tradicion weuropea y enpleaba la categoria
"admini straci 6n".> En efecto, tal comp se puede observar en sus
obras, |os pensadores estadouni denses no usaron la voz manejo 0
o hicieron en forma nmuy secundari a.

El pr ogenit or i ntel ectual del t érm no manej o en
adm ni straci 6n publica es Leonard Wite, autor del primer texto
en la materia, quien |o propuso conp el pivote de |la definicidn
de ese canpo del saber. En efecto, en su obra Introduccién al
Estudio de |a Adm nistraci on Publica (Introduction to the Study
of Public Admnistration), Wite se propuso sentar bases no-
juridicas para el estudio de la admnistracion publica en |os
Est ados Uni dos, pues asum 60 que debia descansar mas en el nanejo
que en el fundanmento de |la |ley, pues adenmas, todavia en 1926 era
un arte que apenas se introducia en el terreno de la ciencia.®
Fiel con esta vision, el texto se propuso estudiar a Ila

organi zaci on, el personal, las finanzas y el control, que
constituyeron la divisiéon original del manejo conb proceso
interior en la adnmnistracién publica. Inspirado en diver

Shel don,” de quien toma una frase feliz referida al desarrollo
reciente cono una profesion, Wiite definiéo a la "adm nistraci 6n
publica conb el nanejo de honbres y materiales para lograr |os
propésitos del Estado".®

® Wlson, obra citada, pp. 197-224. Goodnow, Frank. Politics and

Adm ni stration. New York, Russell and Russell. 1900. WI I oughby,
Wlliam Principles of Public Admnistration. Baltinore, The
John Hopki ns Press. 1927.

6 Wi t e, Leonard. Introduction to the Study of Public
Adm nistration. New York, The McMIIlan Co. 1926. pp. VII-VIII

. Sheldon, Oiver. La Filosofia del Managenent. Barcelona,
Edi ciones Orbis. 1986 (1923).

8 Wite, obra citada, p. 2.
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White explicd que habia mnimzado deliberadanente | os
aspectos juridicos de la admnistracion publica, enfatizando su
fase "manejarial", pues ella refiere la conduccion de |os
negoci os del gobierno de manera simlar a conb se hace en otras
organi zaciones tales conb wuna enpresa conercial, wun centro
educativo o una iglesia, donde el buen nanejo se juzga conop un
el emento esencial para el éxito.

Di cho pensador habia visualizado un suceso energente dentro
de la adnm nistraci 6n publica estadouni dense de notoria novedad.
En efecto, el nanejo constituye un fendnmeno histoérico, una
instituci on energente en | os Estados Uni dos desde principios del
siglo XX, que introduce nuevas técnicas de gestion en |os
negoci os del gobierno. Su certificado de nacimento fue expedi do
por la Comisién de Eficiencia y Economia creada por el
Presidente Taft en 1911, cuyos infornes presentados entre 1912 y
1913 sugirieron el desarrollo de sistemas manejariales de
presupuestacion, la redistribucion de funciones entre |os
departanentos del poder ejecutivo y la introducci 6n de nuevos
mét odos de trabajo en esos nisnmps departamentos.® Sus propuestas
tuvieron un efecto retardado, pero irreversible, pues hacia 1921
el Congreso decretd el Acta de Presupuesto y ntabilidad, y en
1931 se estableci6 un sistema ordenado de |a adm nistraci 6n de
gobi erno federal, dentro del cual se fornd una nueva camada de
funcionarios provista por la Oicina de Presupuesto, que habia
sido establecida por el Acta referida. El desarrollo de esta
Oicina estuvo avalado por |os conocimentos y |abores de
col aboraci6n de dos ~conspicuos pensadores adninistrativos:
Frederick Cleveland y WIliam WI I oughby.

C ertanente la |abor de este ultino personaje fue
trascendental, pues tocd a WIloughby crear la teoria primgenia

9 White, Leonard, Trends in Public Admnistration. New York,
MG aw Hi |1, 1933. p. 147.

271

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

del manej o publico en | os Estados Unidos durante el tenprano afo
de 1927, que fue desarrollada dentro de su obra clasica
Principios de Admnistracién Pablica (Principles of Public
Adni ni stration).

La energencia del manejo en la adnministracidn puablica
est adouni dense estuvo condi ci onado por dos factores, uno de |os
cuales fue el nas tenprano desarrollo en |la enpresa privada. E
segundo factor fue la insuficiencia admnistrativa perceptible
en | as conpetencias del poder ejecutivo, pues buena parte de |as
pot est ades adm nistrativas emanaban del poder legislativo o
estaban bajo su control, pues tal era entonces |la situaci 6on de
réeginen politico de ese pais. Desde el éangulo puranente
constitucional, el jefe del ejecutivo no tenia entonces
autoridad adm nistrativa ni era |la cabeza de |a adm nistraci on
a pesar de que los titulares de |os departanentos constituian su
gabi nete, pero no |e estaban subordi nados en el sentido de que
él tuviera la autoridad para darles |las 6rdenes con respecto a
sus responsabilidades. Segun pens6 W I I oughby, el poder de
Presi dente sobre esos titulares de departanento era "ejecutivo",
no adm nistrativo, pues neramente consistia en procurar que sus
| abores se ajustaran a la ley.'* Pero, ¢por qué es la
admnistraciéon y no la ejecucion, el referente de proximdad
creativa con el mnejo? Porque la ejecucidén se refiere a
representar al gobierno conmb un todo y procurar que las |eyes
sean cunplidas debi danente por todas sus partes, de nodo que es
una funcidén propianente politica; en tanto que siendo Ila
adm nistracion la funcidén que inplenenta la ley tal y conp es
decl arada por el poder legislativo, a ella le concierne la
puesta en efecto de las policies y pone en nmarcha |as oOrdenes
que proceden de otros 6rganos. '?

10 Wlloughby, obra citada, capitulo Il titulado "El Jefe del
Ej ecuti vo conp Manej ador General"

1 Ibid, p. 36.
2 1bid, pp. 10-11.
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En efecto, el nmnejo so6lo es posible com un suceso
hist6rico existente cuando hay un desenvol vim ento determ nado
en el poder ejecutivo, que |e haga asumr plenanente a la
adm ni straci6n. Es, entonces, la admnistracion conpleja el
requisito existencial del manejo porque ella consiste en la
direcci6n, la supervision y el control de las actividades de
gobi erno, que son calificados propianmente conp administrativos.?!
Pero comb en |los Estados Unidos hacia 1927 aun el poder

3

| egi slativo tenia poderes admnistrativos, toda vez que el poder

ej ecutivo tenia una | aguna de adm ni straci én en sus
conpetencias, ya se habia iniciado un novimento a favor de
conferir al Presi dente | as necesari as conpet enci as

adm ni strativas, nutandolo en un manejador general (general
manager ). Desde entonces el ejecutivo fue equi pado con poderes
manej ari al es per soni fi cados en | as responsabi | i dades
adm ni strativas ant afio en nmanos de | os | egi sl adores,
consi stentes en su autoridad para realizar una tarea inexistente
ante un problema real. Esto inplicé la inplenmentacio6n a través
de un conplejo organizativo que se deberia centralizar vy
uniformar. Tal |abor sélo era posible nediante una funcion
manejarial, que no es otra cosa que supervisar y controlar
directanente | as operaciones y |los servicios admnistrativos, la
adopci 6n del sistema presupuestal conmp rasgo de control centra

del sistema financiero del gobierno y |a reorganizaci 6n genera

de sus departanent os adm nistrativos.

El desplazam ento de | os poderes adm nistrativos del poder
| egi slativo haci a el poder ej ecutivo, obedeci 6 a | a
i mposi bilidad de los |egisladores para detallar |a organi zaci 6n
adm nistrativa y crear nuevos servicios, particularnente por
efecto de la Prinera Guerra Mundial. El sistema presupuestario
se encomendd al Presidente, desde entonces en calidad de

13 |pid, p. 11.
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manej ador general, debido a la intima relacion que guarda ese
sistema con |los problenmas admnistrativos. Finalnente, |a
reorgani zaci 6n de | os departanentos adm nistrativos federal es se
debi 6 a la nocion de agrupanmiento de | os servicios publicos por
sus rasgos conmunes. En paralelo, |os gobernadores de |os estados
tanbi én se convirtieron en nmanejadores generales de su entidad
federal, en tanto que en |as municipalidades emergi 6 una figura
tipica del novimento manejarial: el gerente citadino (Cty
Manager ). 14

La energencia del nanejo publico en |os Estados Unidos
constituyd un fenoneno propio del Estado, cuando el increnmento
de conplejidad social, econbémca y politica, hicieron de |a
adm ni straci 6n publica una institucion en gran escala. Pero el
fenonmeno gerencial ocurrido en el Estado constituyd un fendnmeno
tanbi én aconteci do en otras organi zaci ones conpl ej as, tales conp
|a enpresa privada. Por tal notivo, no debenps asonbrarnos de
gue W/ I oughby perciba que el novimento en favor del nanejador
general se hubiera establecido y fuera bien recibido, pues
representd |a adopcion por el gobierno estadounidense de |os
principios y practicas universal nente fundadas en toda enpresa
pri vada adecuadanmente organi zada. De hecho, WIIoughby cree que
el jefe del ejecutivo conb manej ador general vino a ocupar una
posicion simlar a la del gerente general de una corporacion
privada, que en esa msnma condicion estada bajo la tutela del
poder legislativo, conb ese gerente lo estada del Consejo de
Adni ni straci 6n.*°

A nedida que |a adnmi ni straci 6n publica estadouni dense creci 6
y se diversificé en el comenzo del siglo XX, el manejo energi 6
conb una necesidad funcional paralela al inperativo de lidiar
con |la conplejidad organizativa y funcional. El ingrediente

14 \Wite, Trends in Public Administration, pp. 41-42.
15 Ibid, pp. 41 y 49.
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principal que propicié |la energencia y el desarrollo del manejo
publico en los Estados wunidos, consistio en |los profundos
canbios que se dejaron sentir e inpactaron en todas |as
organi zaci ones en gran escala, en las cuales se hizo necesario
aument ar la eficiencia, nej or ar los nmétodos de trabajo
adm ni strati vo, y el i m nar el desperdicio y | a
irresponsabilidad. En todo caso, el gobierno "reconocid Ila
i nportanci a del manejo conp tal".?'®

La enmergencia del fendéneno gerencial fue concebida por
Leonard Wiite conb el surgimento del nuevo mnmanejo (new
managenent), cuyas condiciones que |lo nutrieron se fundaron con
el incremento de l|a centralizacidén admnistrativa. El efecto
inmediato fue el aunmento de la autoridad en |los niveles
superiores de la admnistracion publica y su dismnucioén
correlativa en los de nenor rango, junto con un desplazamento
de funciones hacia arriba y una ms estrecha supervisioén. Una
vez efectuada esta translacion del poder adm nistrativo hacia
arri ba, fue gestada una clase de directivos superiores que se
[l amaron manej ador es, cuya aparicion se efectué con Ila
reorgani zaci 6n de | os departanmentos de | a adninistraci én publica
y el establecimento de |os sistemas de control. "Esta tendencia
final es referida (...) como el nuevo nanejo".%’

Tal propensi 6n aboli 6 | a ancestral postura estadouni dense en
contra del desarrollo de | as gr andes or gani zaci ones
adm ni strativas, debido en parte al individualisno inperante, al
sentido nmuy propio de la denocracia desde |la perspectiva de
Andrew Jackson bajo wun ideario rural y el subdesarrollo
econdm co del pais. En suma, |los ideales del individualisno
sobre una sociedad cooperativa y de la denocracia cono
superiores al Estado burocratico, no favorecieron el desarrollo

¥ 1bid, p. 7.
17 |bid, p. 15.
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del manejo en | os Estados Unidos durante el siglo XIX. Pero en
la nedida en que se expandieron |las actividades publicas y se
mul tiplicaron |as organizaciones del gobierno, fue patente un
incremento en la laguna funcionarial de responsabilidad y una
sensible ineficiencia admnistrativa. El jefe del ejecutivo
m sno, antafio dedicado a |os asuntos de |egislacion, policy,
rel aci ones exteriores y nexos con |los partidos, que Leonard
White identificé conp actividades politicas y "'ejecutivas'"
recordadonos a W/ | oughby-, tanmbi én conenzdé a ocuparse de tareas
de la organizacion y de |los métodos de conduccidn de |as
funci ones administrativas. ®

Estas funciones pusieron el acento en el papel de 1|os
ejecutivos y de las organizaciones que energieron junto con
ellos, de nodo tal que el nuevo manejo aparecié junto con |as
oficinas de presupuesto, los directores de personal y |los
organos de coordinaci 6n. El caracter de |os nuevos personajes y
las oficinas de reciente creacion, es el gran poder que
concentraron en sus nmanos. En el nivel federal, el Presidente de
| os Estados Unidos representa un priner tipo, junto con |o0s
gobernadores en |los estados de la Union, cuyo caréacter es que
desde entonces asunieron las funciones politicas y funciones de
responsabilidad por Ila admnistracion publica. Una segunda
categoria se refiere a los gerentes citadinos, una categoria
funci onari al dedi cada pr ef erent enent e a | as f aenas de
supervi si on. Hacia 1933, anbos tipos de gerente habian
adel antado en sus posiciones y encabezaban todo el sistemn
adm ni strativo.

El desarrollo del nanejo en |a adm nistraci én publica dentro
de los Estados Unidos significo la extension del cargo
pr esi denci al , el establ eci mento de or gani zaci ones de
adm ni straci 6n gener al ; el desarrollo de si st emas

18 |pid, p. 145.
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presupuestari os; el desenvolvimento de sistenas de control; el
est abl eci m ento de fondos contingentes; |a reorgani zaci 6n de |os
departanment os dependientes del ejecutivo a través de unidades
suscepti bl es de supervisioén; |la creaci 6n de una responsabilidad
efectiva de dicha adm nistracién ante el titular del ejecutivo;
el establecimento de controles sobre | os inpresos del gobierno;
el control efectivo sobre |os sistenas de conpras vy
abastecimento; y finalnmente, el desarrollo de organizaci ones
cuyas tareas fueron |las de estandarizaci 6n y coordi naci 6n de | as
funci ones de | a admi ni straci 6n publica.*®

El manej ador publico, el public manager estadouni dense,
broté6 conb un nuevo personaje cuyas tareas en el seno de la
adm ni straci 6n publica fueron organizar y activar sus procesos
interiores, asegurar los nutrientes nateriales que |e dan vida,
y procurar equilibrio intraorganizativo por cuanto a |as
finanzas y el personal. Desde entonces, conp el nitico Barquero
griego del Averno, él conduce el navio de |os acontecimnentos
qgue ocurren en |las entrafias de | a admi nistraci 6n publica.

En | os Estados Unidos ya no quedan dudas acerca de que el
titular el E ecutivo es wun nmanejador general, aunque su
Constituci6on politica no nencione la voz nanagenent -ni la de
public adm nistration-. Este hecho no hace sino refrendar que en
su origenes, el réginen estadounidense no se neditd acerca de
gue el Presidente manejara, aunque en opinion de Dw ght |Ink,
esto se pudo prever en |las secciones referentes a los frenos y
contrapesos. ?° Pero en el diario acontecer administrativo el
Presi dente ha desarrol |l ado sus tareas nanejariales, para |o cual
la Comision Hoover hizo su parte, toda vez que la antigua
Oficina de Presupuesto se transformd en la Oficina de Manejo y

¥ 1bid, p. 146.

20 Ink, Dwight. "The President as a Manager". United States,
Public Adm nistration Review. Vol. 36, num 5. 1976. pp. 508-

515.
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Presupuesto (O fice of Managenent and Budget). El nanejo
consiste en un vinculo esencial entre |os propésitos del cargo
presidencial y su desenpefio, pero frecuentenente tanbi én ha sido
el esl abén perdido. 2!

CONCEPTO DE MANEJO EN ADM NI STRACI ON PUBLI CA

En | os Estados Unidos, el nanejo publico emané cono centro
de la definicion de la admnistracién publica, y luego de un
nutrido y largo desarrollo, tuvo su punto cul m nante en una de
las obras mAs influyentes en el pensamento admnistrativo
dentro y fuera de | os Estados Unidos. Su autor es Dw ght Wal do,
qui en recordando a Leonard Wite definiéo a la admnistracidn

publica de dos nodos: "la adnmnistracién publica es la
organi zaci 6n y el manej o de honbres y nmateriales para |ograr
| os propésitos del gobierno;, la admnistracién publica es el
arte y la ciencia del manejo aplicado a |os asuntos del
Estado".?? Esta intinmdad relacional entre manejo vy

adm ni straci 6n ha propiciado su uso intercanbiable, si bien |os
pensadores adm nistrativos los han referido principalnente a |la
organizacion y direccion de las actividades «colectivas, vy
di ferenciado anbos térmnos para sacar nejor provecho de su
asoci aci 6n. En general, adm nistracion es el anplio térm no que
abraza a esas actividades colectivas disefidndol es una adecuada

or gani zaci on, est abl eci endo pri ori dades de trabaj o y
aprovechando todos |os esfuerzos hacia el logro de los fines
buscados. El manejo, por su parte, cubre |las actividades que

21 Ibid, p, 513.

22 \al do, Dwight. The Study of Public Adninistration. New York,
Random House. 1967 (1955). p. 2.
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son designadas para hacer que la enpresa sea exitosa dentro del
esquenma de estructura, policy y recursos.?3

Evol uci 6n del Concepto de Manejo

Desde 1926, la teoria estadounidense de |a adm nistracion
publica ha estado conpenetrada con el "nanagerialisnm" y con la
ciencia politica. Esto es observable en el pensam ent o
adm ni strativo tenprano de Luther Gulick, quien afirmd que "l as
cosas que los gobernantes hacen, esto es, el trabajo del
gobierno, el desarrollo y la aplicacion de controles, el
establecimento y manejo de servicios -todos ellos juntos son
admi ni straci 6n publica-".?* De manera sinmilar, Marshall Dinock
argunment 6 que |la "administraci 6n publica incluye |os probl enas,
poderes, organi zaci 6n, y métodos del manej o de enpl eados en | a
aplicacién de la ley y el despecho de |as responsabilidades
guber nanent al es”. %> Asimisno explicé que, cuando habl anps acerca
de la administracion publica ello |e concierne al manejo, pues
se refiere a los netodos de integracién, las técnicas de
nejoramento noral, las reglas relativas a la disciplina vy
despacho, y las relaciones publicas.

El propio Dinmock ha sido uno de | os pensadores que mas han
contribuido al desarrollo del nanejo publico en |os Estados
Uni dos, y quien, igualnmente, nas aportd a su conceptuaci 6n. Por

23 Vieg, John. "The Growth of Public Administration". Mbrstein
Marx, Fritz (ed.). Elenents of Public Adm nistration. Engl ewood
Cliffs, N.J. 1959 (1946). p. 5.

24 @ulick, Luther. "Notes on the Theory of Organization".
@Qulick, Luther and Lyndall Urwck. Papers on Science of

Adm nistration. New York, Augustus M Kelly Publishers. 1973
(1937). p. 60.

25 Dinock, Marshall. "The Meanning and Scope of Public
Adm nistration”. Gaus, John et al, The Frontiers of Public
Adm nistration. New York, Russell and Russell. 1967 (1936). np.
9.
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principio, juzgd que no existe una diferenciacién antindémca
entre admnistracién y manejo, sino hasta rasgos que suelen
identificarlos conp sinéninos.?® Desde trabajos precedentes,
Marshal | Dinmock ha conservado y renovado una de |as expresiones
mas nitidas de las diferenciaciones del ser admnistrativo, a
saber: en la adm nistraci én publica hay que distinguir el qué
conmb su objeto de estudio, el conocimento que domna el
adm ni strador para efectuar sus labores; y el cbéno, que
constituyen las técnicas del nmanejo, y por consiguiente, 1|o0s
principios con base en |los cuales son realizados exitosanmente
| os pr ogr anmas cooperativos.?  Ambos el enent os, gue son
i nsepar abl es, constituyen el todo de |a adm nistracion.

Pero fiel al enpefio estadouni dense en pro del manejo, D nock
penetra aun mas en esta division primgenia de |la admnistraci on
publica, para refrendar la naturaleza del qué y enfatizar |a
versatilidad del conmp. EIl qué del gobierno entrafia |la influencia
de la politica, las bases de la autoridad, el rango de |os
negoci o0s publicos, la determnacién de 1los objetivos, Ilas
policies admnistrativas internas y los planes. El co6np del
gobi erno, que personificado en el nanejo, es mas diversificado
pues en prinera instancia se refiere a la organizacién, el
personal 'y las finanzas, asi conmb l|la estructura de la
organi zaci 6n en sus aspectos formal es. Igual mente se extiende a
| a manera conb se asegura |a cooperaci6n y el trabajo de equipo,
es decir: el flujo y el proceso de l|la admnistracion en
novi m ento, con énfasis en el |iderazgo, direccién, del egacion,
coordi naci 6n, relaciones entre el <centro y la periferia,
supervisiéon, noral y relaciones publicas. Finalnente, el céno
entrafia | a rendici 6n de cuentas por cuanto controles internos y

26 |bid, p. 3.
27 |bid, p. 4.
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|l os controles exteriores que ejercita el poder |egislativo, asi
cono el poder judicial y |a ciudadania.?®

En el Rei no  Uni do, E. N. A adden también trabaj 6
preferentenente el concepto de manejo. Su libro Introduccién a
| a Admi ni straci 6n Publ i ca (An I nt roduction of Publ i c
Admi nistration, 1945) tiene el nmérito de haber sido el priner
libro de texto en el Reino Unido. Por su caréacter propianente
introductorio, la obra no tiene grandes pretensiones teoricas.
El propio autor explicd que su objeto es describir |os sectores
adm ni strativos del gobierno en un anplio bosquejo, y proveer un
mapa razonabl enente detallado en que consiste un canpo conplejo
y no sienpre bien definido.?® Su preocupacién central es el
estudio de |a organizaci 6n del gobierno, sus actividades y su
di recci 6n.

d adden creia que existe una confusi én cuando se habla de
adm ni straci é6n publica. Unos autores la refieren a la actividad
general del gobierno, pero esto es un error, de nodo que en su
libro "la administracion publica es tomada anplianmente para
significar el manejo de |os asuntos de |os cuerpos politicos".3°

La admnistracion publica se encuentra al margen de la
fornmul aci 6n de las policies, de la legislacién y de la justicia,
que forman parte de la esfera nas anplia de la politica y el
gobierno, y de los cuales |a adm nistraci 6n publica s6lo es una
de sus partes. En suma: ella estd relacionada con |as
activi dades adm ni strativas del gobierno.

La admi nistraci 6n publica es el nmanejo de |os asuntos de
pueblo y en su interés: el admnistrador es un servidor, no un

28 |bid, p. 6.

29 dadden, E.N. An Introduction to Public Administration
London, Staples Press, 1966 (1945). p. X I1I.

3 |bid, p. 12.
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ano; ella estéd relacionada con una actividad cooperativa y no
con el manejo del poder.3 La esfera de la adninistracién esta
organi zada por la conmunidad para realizar sus propositos, se
refiere a la cooperacion publica que liga al Estado y a la
sociedad. No es dificil encontrar aqui ecos que provienen de |a
tradicion de la ciencia de la admnistraciéon publica europea
continental, con la cual d adden parece estar asociado. Es nas

| as pal abras que siguen corroboran esta liga: "la admnistracién
esta rel aci onada con | os seres hunanos, cuyo trabajo consiste en
el manejo de las cosas".®

En un libro posterior explico que "la verdadera esencia de
la administracién publica debe ser fundada en el sector
adm ni strativo del gobi er no, el cual es primariament e
responsabl e de | a conducci 6n o manej o de | os asuntos publicos".*?

El manejo publico ha sido cultivado cotidi ananente por |os
académi cos britanicos hacia la actualidad, t al conb es
perceptible en |a década de 1970. R G S. Brown publicdé un libro
titulado The Admnistrative Process in Britain (El Proceso
Adm nistrativo en Gan Bretafia), cuyo capitulo doce titulado
"Managenent” trata el manejo con alguna extension. La obra se
vol vio a publicar en 1979 con |a col aboracion de D. R Steel, a
lo cual siguié una reinpresién hecha en 1983.3% Brown y Steel
per manecen situados dentro de la tradici6n académ ca britanica,
gue conserva el concepto de nanejo sobre sus fundanentos
ori ginal es.

31 Ibid.
32 Ibid, p. 18.

33 dadden, E. N Approach to Public Admnistration. London,
St apl es Press. 1966. p. 14.

3% Browmmn R G S. and Steel, D. R The Adninistrative Process in
Britain. London, Methuen and Co. 1979 (1971).
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Pero el manej o publico ha constituido un canpo de interés no
s6l o académico en el Reino Unido, sino de las refornmas de |a
adm ni straci 6n publica y del servicio civil, tal conb es patente
en el célebre Informe Fulton (1965-1968,) y en especial de su
Comté de Consultoria en nmanejo. De acuerdo con este
trascendental docunento, el manejo consiste "en |la formnul aci 6n
y operaci6n de la policy de la enpresa", y esta integrado por

cuatro tareas atribuidas al servicio civil: fornmulacidén de
policy bajo discrecién politica; establecimento de I|a
organi zaci 6n para l|la inplenmentaci 6n de policy; operacion de la
or gani zaci 6n adm ni strativa,; y responsabi | i dad ante el

Parl amento y el publico.®

Los manej adores son parte del alto servicio civil britanico
y tienen a su cargo la organizaci on, direccioén, planeacion de
avance del trabajo adm nistrativo, establecimento de estandares
de desenpeiio y |la nedida de resultados. Igualnente, revisan |os
procedi mentos y cuantifican diferentes cursos de accién de |a
adm ni straci 6n publica.

También el Comité Fulton desarrolld I|a categoria de
responsabi lidad nanejarial, y al efecto establecié unidades con
este caracter dentro de |os departanmentos adm nistrativos con |la
finalidad de nmedir |os resultados en funcion de costos
i nstitucional es y aqui l at ar asi el desenpefio de | as
responsabi |l i dades individuales. Brown y Steel juzgan que en
grandes sectores del gobierno no es apropiada |a introduccién de
mét odos cuantitativos para |a eval uaci 6n de desenpefio, sino nas
bien Ia técnica de "manejo por objetivos", para increnmentar |a
eficiencia manejarial. A través de esta técnica, |os integrantes
de wuna unidad adm nistrativa acuerdan el progranma de trabajo
bajo el mando de su titular, y establecen prioridades vy
i neam entos. Esta técnica tanbién facilita que cada integrante

35 |bid, p. 295.
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de la unidad conozca sus responsabilidades y el alcance de su
autoridad, pues al efecto se establece un nonitoreo continuo de
su desenpefio. 3°

A partir de |la aparicion de obra de Leonard Wiite -1926-, el
manej o conenz6 a ser cultivado por la nayoria de |os grandes
pensadores adm nistrativos en |os Estados Unidos, e incluso por
pol it 6l ogos tan afamados comp Charles Merriam El creia que el
enfoque manejarial, al que tanbién Iland enfoque procedi nental,
trata con los flujos y ritnos de las operaciones de |a
admi ni straci 6n pablica, asi conp con su analisis y su control .3’
Hacia |a década de 1940 se desarrollaron |os estudios sobre el
manejo de los sectores privado y publico, incluso con
honol ogaci ones, pero sin transferencias acriticas de uno hacia
el otro. Desde ent onces Merriam  argumnent aba que | a
adm ni straci 6n publica era wuna ciencia porque trata con |os
nmedios y los fines, conb en otras organi zaci ones hunmanas. En su
entender, era claro que el manejo constituye un aspecto de |as
rel aci ones sociales que conprende a un cuerpo de personas, de
practicas y procesos, asi conb una serie de datos que son
observabl es con precisién y que son sujetos viables de analisis,
interpretaciones e inferencias, con respecto a patrones de
conducta general y continua en un canpo especial del

conpor t ani ent o humano. 38

% Ibid, p. 301.

37 Merriam  Charles. "The Development of  Theory for

Adm nistration". United States, Advancenent Mnagenent Journal.
Num 5. 1940. p. 130.

38 |pid, p. 133.
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Pero en aquell os afios de 1940 | os estudi osos que razonaban
que el manej o aun no desarrol |l aba pl enanmente sus caracteristicas
pecul iares conp tal; era necesario un "manejo creativo" a traveés
del cual se pudiera diferenciar el patrén tradicional de la
adm nistracion mlitar y la admnistracién privada, y la
organi zaci 6n propia de |os asuntos del Estado. Por consiguiente,
el mnejo creativo inplicaba el alcance de I|a idea de
adm ni straci 6n conb un proceso educativo de relaciones, dentro
de la organizacién admnistrativa dada.®® E nanejador debe
actuar en el doble y nuevo papel de profesor y de aprendiz,
porque el manejo creativo involucra tanto al ciudadano cono al
manej ador; no es sugestion ni mani pul aci 6n, sino ingenieria de
consenso conb creacion de los arreglos orientados al
mant eni mento de relaciones consensuales dentro y fuera de la
organi zaci 6n adm ni strativa.

Dentro de la ciencia de |la adnmi nistraci 6n pablica el nanejo
y la adm nistraci én han constituido un matrinmoni o bien avenido,
pero no carente de confusiones. Habiéndose incorporado a
nmedi ados de |os afios de 1920 conpb parte de la definicidn de
admi ni straci 6n publica,* dos décadas después aln entrafaba
cierto grado de anbival encia que aun conserva en nuestros dias.
Desde 1946 arropa una sinonima con las nociones de
adm nistraci é6n y de ejecuci 6n, toda vez que tenia ecos y contra-
ecos del manejo industrial. Enpero, el nmanejo no constituye un
sinéninmo de adm nistracion sino un térmno especifico referido
al alto funcionariado: "manejo es un indicativo del personal
pr of esi onal responsabilizado <con |as tareas generales de
direcci 6n del trabajo asignado a otros".*!

39 Wengert, Egbert. "Public Adninistration”. United States, The
American Political Science Review Vol. 36. 1942. p. 320.

4% Wiite, Introduction to the Study of Public Administration.

41 pffifner, John and Robert Presthus. Public Administration
New York, The Ronald Press. 1967 (1935). p. 28.
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El Manejo conb Nexo entre Policy y Ejecucion

Una variaci 6n tenprana del nmnejo publico consistié en el
canbi o de su conceptuaci 6n desde su papel cono pivote de |a
definici 6n de admi nistraci én publica, hacia su noci 6n conbo nexo
de inplenentabilidad. Fue Marshall Dinmock quien sostuvo
originalmente que la adm nistracién publica tiene una relacioén
directa con |la autoridad publica, junto con las técnicas del
manej o, pero afladio a la policy conb la inplenmentaci én del
proceso del gobi er no. Las policies pri nci pal es est an
det erm nadas por el manejo, "pero esto no significa que el |ado
adm nistrativo de la institucidon no concierna al derecho y la
pol i cy".*?

de un Estado denocratico es una organi zaci 6n conpl eja, porque

Di nrock afirmaba que |a admnistraci én publica dentro

tiene deberes publicos, y no |e concierne solanente Ia

efi ci enci a.

Paul Appl eby concibi 6 al manejo conb un nexo entre policy y
adm ni straci 6n, porque la funcion de hechura de policy no puede
ser situada Unicamente en un punto o sector del réginen
politico, debido a que donde exista una accié6n afectando a
publico, hay hechura de policy. Ella es hecha a través de todo
el gobierno, a lo largo del proceso politico. Appleby explico
que la "adm nistracién aqui es tratada, por lo tanto, conb un
término nuy anplio involucrado en la hechura de policy (...)
"manej o' involucra el entrenetimento de |la hechura de policy y

la ejecucidn, pero es aqui asignado arbitrarianente al nivel

42 Dinpck, Marshall. "The Study of Adninistration”. United
States, The Anmerican Political Science Review. Vol. 31. 1937.
pp. 31-32.
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basico y usado para significar la accidén ejecutiva con nenor

hechura de policy".*3

De manera simlar, John MIllet pensaba que a |la adm nistracién
i ncunrbe con las tres ramas del gobierno, porque todas tienen
relaci 6n con ella aunque de diferentes fornas. Razonaba que |la
substancia de |la administraci én publica es la policy y la acciodn
publica, en wuna anplia variedad de canpos de esfuer zo.
Di scerni6 que estos canpos abrazan a |os asuntos exteriores,
defensa, justicia, conduccién del conercio, conservaci én de |os
recursos natural es, educacion, salud publica y otros nas; pero
"yo podria ir casi infinitanmente".** El punto comin de estos
canpos es que ellos requieren de un alto nivel de talento
especi al i zado, experiencia y conocimento. El entretejido para
la realizacion de |la actividad organi zada del gobierno, "a falta
de mejor térm no", es el "manejo".

De acuerdo con Mllet, la materia vital de | a adm nistracion
publica esta constituida con |la substancia particular del canpo
de esfuerzo, y esta substancia es diferente de una entidad
particular a otra. Cualquier organizacion humana bajo el
auspicio publico tiene un conjunto de problemas de nmanejo vy
todas |as entidades gubernamentales tienen problemas de nanejo
con caracteristicas conunes. Este fenoneno puede ser observado
en diferentes tipos de trabajo gubernanental, pero existen
el enent os conunes sobre el concepto de manejo conp la guia de
toda |la administracion publica.*® Desde esta perspectiva, el
manej o no es un canpo del experto, sino un anbito de trabajo
i nterprofesional, un nexo que una al politdlogo, el psicdlogo,
el econonista, el contador y otros especialistas mas.

43 Appl eby, obra citada, pp. 6-7.

4 Mllet, John. Governnent and Public Adnministration. New York,
McG aw Hi || Books Conpany. 1959. p. 185.

45 1bid.
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La nocion de nmanejo conb nexo entre policy e
i npl ement aci 6n es de gran rel evancia, pero debe preservar |la
idea de que ese nmnejo sea observable conb un proceso o
funci 6n, pues su esencia conprende |las nmaterias de personal
presupuesto y pl aneaci 6n.*® El perder de vista estas funciones
0 procesos, significa olvidar algo que es vital en el manejo
publico. Esto es relevante porque, a decir de Robert
CGol embi ewski, el arte y la ciencia de la admnistracién
publica involucran a una anplia variedad de especialidades
dentro del contexto del manejo publico, el cual es el nedio
de configurar una sintesis.

Esta tradicion ha tenido frutos dignos de ser sefial ados,
pues actualnente el manejo publico se ha convertido en un
territorio del cultivo conpartido, y en estrecha col aboraci én
de la adm nistraci on publica y las ciencias de policy. Cono
sintesis de este proceso acadénico se ha produci do una obra
singular, cuyo objeto es "ofrecer una definicion de este
campo". *’
reconoce es ciertanmente arbitrario, pero que se justifica por

Este enpefio obedece a un aféan que Laurence Lynn

| a anmbi guedad mani fiesta en el térm no manejo. Esta | abor de
manifiesto interés, pues el fenoneno nmanejarial ya es
antiguo, es hecha por Lynn en el tardio afio de 1996, y de tal
nodo establ ece cono "dominio intel ectual del manejo publico a
todos | os funcionarios y organi zaci ones dotados de autoridad
ej ecutiva y con inpacto col ectivo sobre la policy igual mente
publ i ca".®

4% Gol enbi ewki, Robert. "Perspectives on Public Managenent:
Three Benchmarks". ol enbi ewki, Robert (ed.). Perspectives on

Public Managenent: Cases and Learnig Designs. Itasca, F.E.
Peacock Publishers. 1968. p. 7.

47, Lynn Laurence. Public Management: Art, Science and

Prof essi on. New Jersey, Chatham House Publishing. p. 1.
48 Ibid, p. 2.
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Dicho dominio es bipartito, pues en él convergen la
adm ni straci 6n publica y las ciencias de policy, pues anbos
canpos constituyen sus dos "provincias" académ cas, son |o0s
dos lados del todo. La conunidad académca de policy
constituye su costado politico, entrafia una perspectiva de
i mpl enentaci 6n y enfatiza la nocion de politica del nanejo,
siendo su objeto lograr un nmanejo de policy a través de la
identificacion de |los resultados sociales |egitinados por |la
coherencia, por l|os procedimentos de votacién y por el
proceso de deli beraci 6n publi ca.

La conuni dad acadénm ca de adm ni straci 6n publica, por su
parte, personifica el flanco admnistrativo cuyo foco de
interés es el papel y estatus de |os servidores de carrera y
| as organi zaci ones donde estan enpleados. Su neta es un
nmanej o adm ni strativo conpet ent e, y | a creaci 6n y
mant eni m ento de organi zaci ones efectivas y |egitimdas por
la autoridad constitucional.? Consciente de que este
pl anteam ento puede resonar a la dicotonia politica-
adni ni straci 6n, Lynn toma tacita distancia al respecto.>°

Vi sual i zado el canpo del manej o publico conp |la "funcidn
ej ecutiva del gobierno", su identidad queda establ ecida cono
academia y profesion, y es de tal nodo uatil para 1os
académcos y los practicantes. Su utilidad es visible en la
fundaci 6n de |os canpos académ cos que ilumnan |a funcion
ej ecutiva del gobierno; desarrolla habitos de razonam ento,
intercanbio intelectual y actitud critica; y aplica Ilas
habi | i dades intelectuales para responder a las preguntas
centrales del manejo publico.® En suma, “dentro de la

49 Ibid, pp. 3-4.
0 |bid, p. 2.
51 |bid, p. 7.
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adm ni straci 6n publica, el manejo publico es definido conp |a
funci 6n ej ecutiva del gobierno". >

En | os Estados Unidos ese térmno no energié conbp una
categoria cientifica, sino conb una expresién relativa al
arte y la practica, tal conp era perceptible en | os progranas
de formaci 6n en policy durante | os setenta. Su foco son |os
manej adores publicos (public nanagers), que constituyen un
grupo de actores de la vida publica cuya enconienda es
i npl ementar una parte de las funciones ejecutivas del
gobi erno, y por consiguiente, ellos son el capital humano de
| a capaci dad ej ecutiva de ese gobierno. Su actividad emana y
es controlada a través de las autoridades por nedio de
decretos, estatutos e instructivos, asi conp de practicas
est abl eci das, 6rdenes judiciales y costunbres politicas.

Sin enbargo, en administracion publica el estudio del
manej o publico ha sido prioritario sobre el exanen del
manej ador. En efecto, su énfasis se puso en el derecho
publico, |as organizaciones y las funciones, toda vez que sus
cultivadores en | os Estados Unidos |o han observado conp un
subcanpo diferenciado o comb un foco especial de esa
disciplina. Entre los tratadistas tenpranos se encuentran
Wodrow Wlson y Fritz Morstein Marx, asi cono Herbert Sinon,
Victor Thompson 'y Donald Smithburg. Los cultivadores
cont enpor aneos son Hal Rainey y Barry Bozeman, asi conp el
propio Laurence Lynn, entre otros més,>® quienes son |os
m snmos personajes que hoy en dia se distinguen cono
est udi osos de | a adm nistraci 6n puabli ca.

Laurence Lynn cree, en summ, que el manejo publico ha
constituido un subcanpo de Ia administracidon publica

°2  |bid, p. 160.
53 |bid, pp. 37-44.
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per manent enente cultivado por nuchos y rel evantes pensadores
de ese canpo del saber. Las |ineas precedentes asi com |o
constatan, al msno tienpo que han inspirado un desarrollo
rel ati vanente autonono del nanejo publico conb un canpo
conpartido por los cultivadores de |a admnistraci 6n publica
y los tratadistas de policy, del cual Lynn es uno de |os
| i deres.

Sin enbargo, desde |os afios de 1970 ha ido energi endo
una perspectiva del manejo publico orientada a lograr su
pl ena independencia, toda vez que sus cultivadores proceden
de profesiones diversas a la admnistracién publica, y sus
| ocus académ cos consisten en planteles de ensefianza de
policy, por un lado, y de negocios privados por el otro.
Aut ores conp Barry Bozeman y Donald Kettl creen que estas dos
| ineas, anbas refractarias a |la adm nistraci én publica, son
conciliables entre si a través de un esquenma tedrico comin y
conparti do.

Fi nal mrente, una cuarta versi on del manejo ha surgido en
| a década de 1990 desde | os npol des de |a econonia neoliberal
y la opcion puablica, proponiendo una version privatizadora
del nanejo publico bajo nociones del nercado, |a conpetencia
comercial, laclientelay |a orientaci 6n enpresarial privada,
gue abordarenos en un capitul o posterior

DI VERSI FI CACI ON CONCEPTUAL DEL MANEJO PUBLI CO

En efecto, otras versiones del manejo publico energen en
| os Estados Unidos durante |os afios de 1970 cono focos de
i nterés tanto para |os académ cos, cono para |o0s
prof esi onal es dedi cados al nejoramento gubernanental. Fue
desde entonces que conenzaron a aparecer |o0s primeros
trabaj os titul ados especificanente con |la rubrica de nmanejo
publico. Un libro representativo fue preparado por Janes
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Mercer y Edwi n Koester para vincular la teoria de sistemas y
el managenent publico. Bajo esta rel aci 6n epistenol 6gica, |os
sistemas de manejo publico son definidos cono conjuntos de
acciones de gerencia publica que interactuan para formar
ef ect os distinguibles sobre |a comunidad a |a que sirven. >

Tanbi én destaca el trabajo de M chel Chevalier y Thonmas
Burns, quienes utilizan al nanejo publico para ayudar a
explicar el desequilibrio entre la conunidad humana y su
nmedi o anbi ent e, y mas particul arnente cuando | as
i nstituciones se han propuesto convocar a |la accio6n publica.
Tal cono era perceptible hacia finales de |os afios de esa
década, existia en el nundo una disociacién entre el nodo
comp | as conuni dades hunanas nanejaban su anbiente, y el
resultado de ese manejo. El desarrollo de la sociedad y el
desenvolvimento de la organizacién de |a admnistracioén
publica estan desfasados, de npdo que los autores se han
propuesto desarrollar una nueva forma de manejo publico para
colaborar al alivio de ese desfase, perceptible en Ila
ineficiencia de ese nmnejo para conciliar |os propésitos
publicos y |os propésitos individuales.® En consecuencia, el
manejo publico es "repensado" conmp un nuevo paradi gma
ori entado a hacer prosperar una adecuada rel aci 6n entre anbos
intereses, en funcion del contexto social.

Los autores creen que el "manejo publico puede ser
observado conp un proceso de reconciliacién de |os intereses
i ndividuales y los intereses colectivos", porque cada uno de

4 Mercer, James y Edwin Koester. Public Management Systens.

New York, Anerican Managenent Association. 1978. P. 8.
5 Chevalier, Mchel and Thonas Burns. "The Public Managenent
of Private Interest”. Sutherland, John (ed.). Managenent
Hanbook for Public Adm nistration. New York, Van Nostrand
Rei nhol d Co. 1978. p. 134.

292

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

esos intereses tiene una | 6gica o calculo propio.>® E céalculo
de | a decision individual opera de conform dad con |a | 0gica
de |l a maxi m zaci 6n del interés particular, pero este msno es
articulado dentro de Ilimtes colectivos y nediante
restricciones. En contraste, con base en que |a colectividad
vive en virtud de sus relaciones con su contexto, en el
sentido material y sociocultural, debiendo mantener un
equilibrio, el calculo de la decisidon colectiva opera de
acuerdo con la légica de la subsistencia y con bal ance ante
su cont ext o.

El nuevo paradigma de nanejo publico es aplicable para
aquel | os casos en que, conp | os propios de esa época, ocurria
un desbalance entre I|os intereses individuales y |los
intereses colectivos, y entre estos y el contexto. Esta
noci 6n trasci ende nodel os de gerencia aceptados, tales conp
el manejo por objetivos propuesto por Peter Drucker,® vy
establece el mnejo por intereses. En contraste con |a
gerenci a por objetivos, que enfatiza |a definicidén y |ogro de
propodsitos concretos, el manejo por intereses se refiere a la
identificacion y gerencia de |los intereses involucrados en un
resul tado de policy.®® Por consiguiente, este Gltinmp es més
flexible y entrafia una estrategia de planeaci én increnental
gque apunta a ligar intereses progresivanmente dentro de redes
capaces de planificar e inplenmentar acciones, noviéndose
hacia | a sol uci 6n de probl enas conpl ej os.

Pero tanbi én buena parte de |os canbios obedecen al
anbi ente acadénico de entonces, que se caracterizaba por el

desagrado sobre el curso inperante en los estudio de |a

%6 Ibid, p. 135.
°". Drucker, Peter. The Practice of Managenment. New York,
Har per and Row Publishers. 1954.

58 Chevalier y Burns, obra citada, p. 145.
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adm ni straci 6n publica, el énfasis del abordaje del temario
de inplenentaci 6n en | os programas de policy y las reformas
curricul ares en | as escuel as de negoci os privados.

El Anbi ente Rei nante

Uno de los prineros trabajos en recoger |os probl enmas
teéricos que entonces energian es el articulo de G aham
Allison acerca de las diferencias entre nmnejo publico vy
manej o de | os negoci os, del que tratarenps mas adel ante. Para
entonces el manejo publico conmenzaba a abrazar | os canpos de
la educacion, la investigacion y la practica de la
adm ni straci on publi ca, asi cono otros anbi t os
guber nament al es y no guber nament al es. °°

Un conspicuo referente de su desarrollo es el Directorio
de I nvestigaci 6n de Manejo Publico preparado por David Garson
y Sam Overman en 1981-1982, para l|la Asociaci 6n Nacional de
Escuel as de Adninistraci on y asuntos Publicos (NASPAAA). EI
Directorio refiere las relaciones entre |os programas de
i nvestigaci 6n en adnmi nistraci 6n publica, focalizados en el
manej o publi co. Oro desarrollo significativo fue Ia
aparici 6n de un conjunto de trabajos sobre nanejo publico en
| a Escuel a de Gobi erno Kennedy de |a Universidad de Harvard.®°

| gual nente, |a Asociaci6n para la Policy Publica y el
Manej o ( APPAM , formada  por un grupo de escuel as
prestigiadas, crearon |a Revista de Policy Publica vy
Managenent (Journal of Public Policy and Mnagenent) que
ocasi onal nente publica articulos sobre nanejo, porque este

®9 Rainey, Hal. "Public Managenent: Recent Devel opments and

Current Prospect”. Lynn, Noany and Aaron W /I dawsky. Public
Admi ni stration: The State of Discipline. New Jersey, Chatham
House Publishers. 1990. pp. 157-182.

60 |bid, pp. 1661-164.
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topi co es cultivado mas por adm ni stradores publicos, que por
academ cos de policy. En la prestigiada Revista de
Adm ni straci 6n Publica (Public Adm nistration Review, desde
1970 fue formada una nueva seccio6n |lanmada Foro de Manejo
Publ i co, con una orientaci én eni nentenente practica. En este
afio la antigua Revista del Servicio Cvil (CGvil Service
Journal ) fue re-titulada conp Manej o ( Managenent).®?

Pero de hecho existen dos nanej os publicos enmergentes en
| a década de | os afos de 1970, a |os que Barry Bozenan juzga
conop rivales, pues uno es procedente de l|as escuelas de
policy y el otro de los planteles de negocios privados. Fue
de este nodo que surgieron al msno tienpo dos enfoques nuy
di stintos sobre el nmanejo publico, uno propio de policy que
Bozeman bautiza conb el enfoque P -de policy-; el otro
emanado de | as escuel as de negocios, al que Ilanma el enfoque
B -de business- (negocio, en inglés). %2

Sin enbargo, en calidad de categoria, nmas no cono una
actividad, Bozeman explica que el nanejo publico siguio6 |as
tendenci as de | as escuel as de negoci os. En estos plantel es ha
dom nado | a tendencia a nodificaci 6n de sus nonbres durante
los afios referidos, dejando de constituir escuelas de
adm ni straci 6n de negoci os, para convertirse en planteles de
manej o privado, <cuya finalidad fue el enfatizar a |la
estrategia enpresarial conb contraste al estudio de Ila
necanica y |los procesos de admnistracién interior hasta
entonces vigente.®® Este novimento fue aconpafiado por |a

61 Ibid, pp. 163.

62 Bozeman, Barry. "lIntroduction: Two Concepts of Public

Managenment". Bozenman, Barry (ed.). Public Managenent: The
State of the Art. San Francisco. Jossey-Bass Publishers.
1993. pp. 1-2.

3 |bid, p. 2.
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creaci 6n de nuevas revistas, tales conb Revista de Mnejo
Estratégico (Strategic Mnagenent Journal), en tanto que se
reorgani z6 la divisioén de |a Acadenia de Manejo (Acadeny of
Managenent), una congregaci 6n de profesantes de |la nueva fe
manej ari al

El novimento del nmanejo publico, especialnente el que
creci 6 fuera del estudio de |la estrategia corporativa en |as
escuel as de negoci os, reclama constituir un enfoque novedoso
gue conparte nuy poco con |as afiejas tradiciones, entre |as
gue suponenps que Donald Kettl suma a |os sucesores de
Frederick Tayl or, Henri Fayol y Oiver Sheldon. %

De hecho, el nmanejo publico ha surgido paral el anente en
| as escuelas de policy y producido frutos en el seno de |a
Asoci aci 6n para el Analisis de Policy vy el Manej o
(Association for Public Policy Analysis and Managenent). Los
trabajos de investigacion referentes al manejo publico
tanbi én tiene raices distintas, y mAs recientes que |as
propias de la admnistraci on publica. Aqui hay que destacar
gue cuando conenzaron a crecer y desarrollarse |as escuel as
de policy, en su seno se desenvolvieron dos carriles
di versos, uno propio del analisis de policy con base en
enfoques fundados en la economia con mras a identificar a
| as nmej ores decisiones, y otro dedicado a |a investigacién en
manej o publico, cuya orientacion consistio en céno ejecutar
esas deci siones.®®

La busqueda de nuevos horizontes académ cos esté
perfectanente representada en un libro pionero de Barry

64, Kettl, Donald. *"Searching for Clues About Public
Managenent: Slicing the Onion Different Ways". Bozeman, Barry
(ed.). Public Managenent: The State of the Art. San
Franci sco. Jossey-Bass Publishers. 1993. p. 56.

65 |bid, p. 57.
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Bozenan, donde su autor sefial 0 por principio, que su obra
abrazaba topicos conocidos en textos de adm nistracioén
publica, tales conb |la teoria de |a organizaci én, el nanejo
financiero y la gerencia de personal; pero con la diferencia
qgue ella descansa en el énfasis de la teoria y el analisis de
manej o, para |a adquisicién de un conocimento estratégico.®®

Sin enbargo, el nmanejo publico tiene un origen nebul oso
gue contrasta <con la nitidez del nacimento de |a
adm ni straci 6n publica y la teoria burocréatica, pues en |os
Estados Unidos, |la prinera se renonta al trabajo de Wodrow
Wlson y su dicotoma politica-admnistracién, en tanto que
el estudio de |a burocracia com enza con Max Wber. Pero |os
origenes del manejo publico es alun mas oscuro porque se trata
mas una criatura de la evolucion institucional de planteles
de ensefianza, que del desarrollo intelectual, pues naci6 conp
un canpo de estudio y una enpresa educativa.®’

El Manej o Publico comb Qpci én a | a Admi ni straci 6n
Pabl i ca

La exploracién del manej o publico reclans, por
principio, saber que se trata de un &anbito sumdo en un
nutri do debate acerca de su identidad; de un térm no aun nuy
confuso y nebuloso; y de |la ausencia de consenso nuy seria
entre sus cul tivadores.

Nosotros pensanbs que el manejo publico tiene pocas
novedades, coi nci di endo pl enanent e con apreci aci ones
simlares expuestas tanto por admnistrativistas, cono por
politdl ogos. Esto ha hecho pensar a Donald Kettl que la

6. Bozeman, Barry. Public Management and Policy Analysis. New

York, St. Martins’s Press. 1979. pp. V-M.
7. Bozeman, "I ntroduction: Two Concepts of Public Managenent"
p. 1.
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energencia del nmanejo publico ha provocado que algunos
estudi osos de l|la admnistracion publica hayan nostrado su
asonbro, y hasta en cierto grado su ira, cuando el asunto es
mucho mas conpl ejo. Incluso que hay politdl ogos que razonan
gue su propi o canpo habitual de trabajo es el manejo publico,
cuyo origen se debe buscar en el articulo de Wodrow W/I son
publi cado en 1887, de npbdo que esta |labor |leva nmas de cien
aflos de estarse realizando. Hay otros politdlogos que
afirman, incluso, que los trabajos de investigacién en
i mpl ement aci 6n de policy hoy en dia tanmbi én |l eva por nonbre
| a voz nmanejo publico. ®®

El desafio del manejo publico, por consiguiente, es mas
que una pugna en pro de su identidad; se trata de una
contienda a favor de su existencia, pues el novimento de
manej o publico ha rechazado firnmenente las reservas de la
adm nistracién puablica y la ciencia politica, sobre la
creaci 6n una nueva teoria en el orden admnistrativos. Es

nas, | os pr of esant es del manej o publico creen | a
adm ni straci 6n publica continda siendo el foro de
i nvesti gaci ones i nportantes, pero que ha perdi do

i ncuestionabl emente su asiento central en la nesa de su
disciplina hermana, la ciencia politica. Kettl piensa,
erroneanente, que gradualnente los cultivadores de la
adm ni straci 6n publica se han distanciado de la ciencia
politica, y en ocasiones hasta hallado hogares nas
hospitalarios en otras disciplinas. Y que otros tratadistas
optaron por hacer de |a adm nistraci én publica una disciplina
aut 6noma. ®® Paral el anente, la ciencia politica ha gravitado
sobre la investigacion del desenpefio deficiente de |os
progranmas publicos, al grado que sus profesantes juzgan que
resul tan decepcionantes. En tanto que |as investigaciones de

68  Kettl, obra citada, 56.

9. Ibid.
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| a adm ni straci 6n publica se enfocaron en |la burocracia, e
estudio de la inplenmentacidén se centré en |o0s progranmas
guber nanment al es.

Pero no s6lo el nanejo publico nacidé conb un rechazo a
la admnistracién publica, sino tanbién |as escuelas de
policy. Barry Bozeman explicd que dichas escuel as, tales conp
| a Escuel a Kennedy en Harvard (Kennedy School), el Instituto
de Estudios de Policy Publica de Mchigan (Institute for
Public Policy Studies), el Instituto Hunphrey (Hunphrey
Institute) y la Escuela de Policy Publica de Berkel ey (Schoo
for Public Policy), se fundaron parcial nente cono un repudio
directo a la adm nistraci én publica al estilo antiguo. Esas
escuel as se ori entaron preferentenmente al anal isis
cuantitativo formal, inspirados por la econonia aplicada,
adenas de que en ellas se conenzd reconocer la |imtacion en
el sector publico en |lo respectivo al analisis cuantitativo
formal, tanbién Ilamdo de "gran disefo" de policy.
| gual mrente, habia una gran demanda de nmanejo, pero |as
escuel as de policy requerian al go analogo a | a adm ni straci én
publica, pero no identificado con un canpo considerado conp
"anticuado". Barry Bozeman discierne que "
fue inventado conp una sol uci 6n"."°

el manej o publico

Fue de tal nobdo que, a nedi ados de | os afios de 1970, | as
escuelas de policy se conenzé a usar el térmno nanejo
publico. Sin enbargo, dentro de esos planteles nunca dej6 de
ser un concepto nebul oso, de nbdo que se razondé que el nanejo
publico deberia ser un tipo de gerencia conpl enentada por el
analisis de policy, pero opcién que no alcanzé nayor
consenso. Todo | o anterior explica por qué |a nmayor parte de
| os egresados de esos planteles conb "expertos en nanejo
publ i co" tuviera pocos ant ecedent es o] una ni ni ma

0. Bozeman, obra precitada p. 2.
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identificacion con la admnistracion publica. Al gunos de
ellos eran econonmi stas "renegados", otros eran mas
practicantes que menbros de |a academa, y unos nas
consi stian en politdl ogos con una orientaci 6n institucional.

La investigaci 6n sobre el nmanejo publico en | as escuel as
de policy tiene caracteristicas diferenciales, que se inician
con el rechazo de la admnistracion publica y de Ila
i mpl emrent aci 6n, ya que renuncia inplicitanmente a su
net odol ogia de investigacion tradicional. Pocos de |os
estudi osos del manejo publico en esos planteles son
politdl ogos o adm nistradores publicos, pues en su gran
mayoria tienen antecedentes disciplinarios diversos a esas
di sci plinas, toda vez que olvidan |la |labor tradicional de |la
i nvestigacion de la admnistraci on publica inadecuada cono
una guia para el estudio de policy. Tanpoco estan inclinados
al estudio de |a inplenentaci 6n porque suponen gque exhi be un
cuadro desolador de |os progranas gubernanentales, que
raranmente trabaj an adecuadanent e. "De hecho, | a
i nvestigaci 6n en el manejo publico no parece haber energido
de ninguna otra base identificable, sino de aquella propia

del enfoque estratégico de |as escuel as de negocios".’?

El manejo puablico tambi én toma di stancia del estudio de
i npl enent aci 6n, orientado a explorar el alcance de |as netas
de un programa, en tanto que dicho manejo indaga sobre céno
se producen |los resultados. Donald Kettl es ruy claridoso al
respecto, pues seflalando que en tanto para Pressman y
W | dawsky es asonbroso que | os programas federal es funcionen
tal conmo |o hacen, los cultivadores del manejo publico -cono
Laurence Lynn- estan interesados en el papel central de |os
ejecutivos politicos en el desenpefio del gobierno.’? Por

1 Kettl, obra citada, p. 57.
2.1 bi d.
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consi gui ent e, la unidad béasica del analisis de los
i nvesti gadores en nanejo publico radica en el conportamento
de los altos gerentes de | as burocraci as publicas.

Qra vet a del desarrollo del manej o publi co,
particul armente en |l os planteles de policy, es el analisis de
céono deben ser y conmo se han realizado |as decisiones
publicas. Esto obedece a que hasta ahora, | os econom stas han
predom nado en dichos planteles y que creen que |as materias
adm ni strativas tienen poco interés; y porque se pensaba que
| as deci siones son | o preponderantes, dado que ellas son |lo
que inpulsan la admnistracion de |os programas. De hecho
| as investigaci ones en manej o publico habian tenido un papal
secundario en el anadlisis de estas decisiones. Por
consiguiente, "el novimento del nmanejo publico esté singular
y auto-conscientenente dedicado a |ograr una paridad con |a
economia y el analisis de decisiones".” El manejo publico se
interesa, de tal nodo, por conocer |o que |os gerentes pu-
blicos hacen realnmente y céno | o hacen, asi conp por el nodo
céonm | o hecho varia con el tienpo y con los diferentes tipos
de probl emas que el l os manej an.

El enfoque del manejo publico se centr6 en |a gerencia
de policies de alto nivel, pues su interés no recae en |a
adm ni straci 6n cotidiana de l|as agencias, ni tanpoco en el
manej o estratégico de las msmas; sino en la funcién del
manej ador o ejecutivo politico que hace las policies de alto
nivel. El sustento investigativo y docente de este concepto
no propianente teorico, sino orientado hacia reglas
prescriptivas que est an basadas en | a practica
adm ni strativa. Por consiguiente, el método de investigacion
preferente es el tanbién el nmétodo de ensefianza dil ecto, es
decir, el analisis de estudios de casos.’

3 Ibid, p. 59.

4 Bozeman, obra precitada, p. 3.
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Con base en este ideario de enseflanza, se entiende por
qué el enfoque del manejo publico basado en | os negocios es
consi derado cono el |ado "blando", en tanto que el anéalisis
de policy entrafa al |ado "duro".

Bozeman discierne que los puntos fuertes del enfoque
basado en policy radican en el reconocimento de Ila
i mportancia del anélisis de policy para el manejo publico; el
aprendi zaje basado en |la experiencia de |os practicantes de
di cho manejo; |a preocupaci 6n por destilar las |ecciones y
transmtirlas de un nodo de fécil conprensién; y la
pronoci on del di 4l ogo entre nanejadores senior y estudi osos
del nanejo publico.”

Uno de los puntos de contraste esencial del manejo
publico, ante la admnistracidon publica y los estudios de
i mpl enentaci 6n, es que la prinmera explora a las agencias y
sus enpleados, en tanto que el segundo ausculta a |os
progranmas de gobierno y sus resul tados.

El manej o publico, por su parte, esta basado en el papel
de los lideres de la alta admnistracién y |as estrategias
que disefian. Buena parte de la literatura que nutre |os
cursos acadénmicos y |las acciones practicas de esos |ideres,
han sido preparadas por antiguos manejadores publicos ya
retirados que han profesado catedra con base en estudi os de
caso dentro de los planteles de policy. Las estrategias de
| os manej adores publicos, con base en esos estudios, tiene
tres objetos: en prinmer lugar, deben desarrollar estrategias
para una eficiente y efectiva supervision de | as programas de

> Ibid, p. 4.

6, Kettl, Donald. "The Perils -and Prospect- of Public
Adm nistration”. United States, Public Adm nistration Review.
Vol . 50. num 4. 1989. p. 413.
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| as dependenci as publicas; siendo estrategias conpetitivas
que pueden ser adoptadas, ellos deben ser capaces de
construir apoyo politico dentro y fuera de |a organizaci 6on
en tercer lugar, |os manejadores deben mantener |a salud de
sus agencias, tanto en |a capacidad organi zativa, por cuanto
a la credibilidad, asi conmp obtener |os recursos necesarios
en térm nos de personal, |egislacién y el ectorado.

En fin, Kettl razona que |as escuel as de policy donde se
ensefia el manejo publico se ha aportado a |a adni nistraci on
publica y las policies msnas, pero no en térmnos de
i npl ement aci 6n, sino del "arte de | o posible".”’

Pero Kettl tanbién sabe que el estudio del nanejo
publico esta en su infancia y que se debe noldear todavia
conmo un canpo del saber. Pero razona que sus cultivadores
tienen | a oportunidad de nejorar la forma en que el gobierno
es manejado.’”® Por su parte, Barry Bozeman discierne que de
ser validas |las eval uaci ones recientes sobre | a investigacio6n
y la teoria del manejo publico, entonces este canpo del saber
no tiene todavia la aptitud para ocupar un lugar junta con
ciencias sociales que son mas nmduras y mMas ricas
tedricanente. no canpo de estudio, el manejo publico se ha
descrito tanto cono el lado "blando" del estudio -pues el
analisis de policy es "duro"), conb un nero arte ajeno al
concepto de discipline. Por consiguiente, su investigacion y
su teoria tienen nejores calificaciones por cuanto su cariz
practico y su utilidad aplicada. Bozeman cree, enpero, que
desde | o época del manejo cientifico de Frederick Taylor,

71 bid.

8 Kettl, "Searching for Clues About Public Managenent:
Slicing the Onion D fferent Ways", p. 68.
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tanmpoco no hicieron afirmaci ones fuertes sobre su potencia
cientifico, y en ello tiene razén.’®

Exi sten dos problemas, interrelacionados, que son |os
mal es endénmicos de la investigacién en el manejo publico y
gue enbarazan su progreso cientifico. Uno es el problem
interno/técnico, |/T conb lo |Ilana Bozenan, que concierne a
| as normas técnicas aceptadas en la investigacion cientifica

y la <creacién de teorias. El otro es el pr obl ena
externo/integrativo, E/l, que no atafie a |la elaboracién de
conoci m ent o, sino a su adjudicacion, organi zaci 6n vy

eval uaci 6n. Aqui se trata de integrar el conocimento creado
por los cientificos sociales que trabajan fuera de la
comuni dad que cultiva al nanejo publico, y que refieren |os
aspectos sociales e institucionales de |a produccion del
conoci m ent o.

A pesar de estos problemas endémicos, asi conb a su
di versidad conceptual, Bozeman razona que la teoria del
manej o publico tiene en tal diversidad una virtud, no un
defecto. "Pero, aunque este bal sanb es optinmista, sufre ante
la realidad de que esencialnmente no existe una teoria del
manej o publico; no, al nenos, si excluinbs las teorias
entroncadas con la economia, ciencia politica, historia y
canpos del saber (...) hay, pienso, poco que es exclusivo de
la teoria del nmmanejo publico msnb, pero sus elenentos
distintivos logran a formar un canpo de estudio unificado".?

9. Bozeman, Barry. "Theory, Wsdom and the Character of

Know edge in Public Mnagenent: a Critical View of the
Theory- Practice Linkage". Bozenan, Barry (ed.). Publ i c
Managenent: The State of the Art. San Franci sco. Jossey- Bass
Publ i shers. 1993. p. 27.

80 Bozeman, Barry. “"Conclusion: Searching of Public
Managenment". Bozenman, Barry (ed.). Public Managenent: The
State of the Art. San Francisco. Jossey-Bass Publishers.
1993. p. 362.
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Esos elenmentos son el interés por la prescripcion y la
teoria prescriptiva; el enfoque sobre el caracter distintivo
del manejo publico y de las organizaciones publicas -
enf ati zando Bozeman | as noci ones de publi ca-, y
particularmente los efectos de la politica;, el foco sobre
probl emas, mas que el foco en el proceso; 4) el énfasis
fuerte en el conocimento contextual y experiencial; y el
foco sobre |a estrategia y | os problems nulti-organizativos.
Este es el ndcleo, propianmente, de |o que Bozenan |lama un
enfoque del conocimento distintivo, no tanto un cuerpo de
teoria singular, cuyo resultado de sus |abores es diferente
al de la sociologia, la ciencia politica, la economa y aun
| a adm ni straci 6n publi ca.

Tal conmb es claranmente observable, todavia el nmanejo
publico esta lejos de constituir una disciplina cientifica, o
una teoria propianmente hablando. Sin enbargo, el nmanejo
publico cultivado por pensadores conp Bozeman y Kettl deja
una |leccidon que conviene no soslayar, que consiste en un
anino reactivo al estancamento de I|la teoria de la
adm ni straci 6n publica en |os Estados Unidos, asi conb una
sensaci 6n de inconformdad sobre un canpo del saber
erosi onado y en paralisis.

Pero ciertanente tanpoco el nanejo publico ofrece un
elixir de vitalidad a |a adm nistraci 6n publica que |o haga
el evarse conb su salvador; y si bien es cierto que |a causa
del atraso de la admnistracion publica justifica la
energencia del manejo publico, no deja de ser su resultado
nmuy pobre en conparaci 6n con sus aspiraciones. De tal nodo,
el renedio es ha sido mas mal o que | a enfernedad.
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MANEJO PUBLI CO Y MANEJO PRI VADO

La presencia de |os negocios en el concepto de manejo
publico dentro o fuera la admnistracion publica en |os
Est ados Uni dos, es una constante. Explicita o inplicitanente,
ese conponente de | os negocios aproxima a lo privado y lo
publico. Henbs dejado para el final de este capitulo el
exanen de las diferencias entre el manejo publico y el manejo
privado, habida cuenta de que entre anbos existen puntos de
contacto que han servido de fundanento, o de pretexto, para
asimlarlos mutuanente; o bien, para ensalzar al segundo en
dengérito del nanejo publico.

Desde antafio se vi ene sosteniendo que |a enpresa privada
es un nodel o adoptabl e por cual quier instituci6n, de nodo que
ya no exi ste notivo para conservar el caracter publico de |os
asuntos gubernanent al es. En consecuenci a, tanpoco hay
di stancia alguna entre el manejo publico y el manejo privado
que no se pueda suprimr. Esta no es una prédica actual, ella
se inicio junto con |la declaracion de los principios de
manej o cientifico por Frederick Taylor, quien expuso que su
obra se habia preparado para Il amar |a atenci 6n de ingenieros
y gerentes que |aboran en los establecimentos fabriles
privados, pero que esos principios eran igual mente aplicables
a otras actividades sociales. Se trataba de un manej o genera
para |os hogares, |os ranchos, |os negocios, l|as iglesias,
| as uni ver si dades y | os gobi ernos. 8!

Esta postura a favor de la identidad entre | os dos tipos
de manej o, sin enbargo, es tan antigua cono aquella otra que
clama por su nitida diferenciacion. En efecto, el aforisno de
Wal | ace Sayre en el sentido de que el manejo publico y el

8 Taylor, Frederick. The Principles of Scientific
Managenment. New York, Harper and Brothers Publishers. 1911
p. 8.
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manej o privado se parecen en todo |l o nenos inportante, es
cél ebre al respecto;® igual que aquella frase de Paul Appl eby
en la que enfatiza que el "gobierno es diferente.®® Por lo
tanto, es inevitable y necesario cuestionarnos si es posible
gue dos instituciones con propésitos diversos dentro de una
soci edad, pueden nutuanente asimlarse con base en sus
di ferencias; o bien, si dicha asimlacidén es mas factible a
través de sus simlitudes. En fin, si mas que tratarse de una
asimlacién de |lo publico dentro de |lo privado, refiere una
nmera trasferencia de caracteres de uno hacia el otro.

Esta discusion, de suyo de enorme trascendencia, debe
partir del aforisnmo de Wallace Sayre en el sentido de que
anbos ti pos de manej o se parecen en todo | o nenos inportante,
pues de no ser asi, son inconpresibles |os papeles
di ferenciados del gobierno y la enpresa privada en la
soci edad. Habi da cuenta de que ya tratanps con extensio6n al
manej o publico, ahora pasanps al exanen de aquél manejo que
aun si endo declarado cono publico, tiene mas bien una factura
privada por haber energido en |as escuelas de negocios. Se
trata, en efecto, del enfoque B -business- que nos anuncio

Barry Bozenman pagi nas atras.

82 Esta frase ha hecho célebre a Wallace Sayre, quien la

di scurri 6 |uego de haber pasado al gunos afios col aborando en
la formulacidén del curricula de Ia nueva Escuela de
Adm nistracion de Negocios y Adnministracion Publica de I|a

Uni versidad de Cornell. Allison, Gaham "Public and Private
Managenent: are they Fundanentally Alike in all Uninportant
Respect s?" (1980). Still man, Ri chard (ed.). Publ i c

Adm ni stration: Concepts and Cases. Boston, Houghton Mfflin
Co. 1988. p. 283.

8 Appleby, Paul. "Governnent is Different". Shafriz, Jay and
Al bert Hyde (eds.). Cassics of Public Admnistration Gak

Par k, Moore Publishing Co. 1978. p. 101.
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La sefial ada presencia de |os negocios es patente en |a
version B, de la que el autor citado cree representa un
concepto de nmanejo publico identificado con académ cos mas
pr6xi nos a |a adm ni straci 6n publica. Ellos han profesado sus
| ecciones en los planteles de negocios o se formaron en |as
instituciones acadénmicas de nanejo que podianps denom nar
conp propias de nmanej adores generalistas. El enfoque B esta
caracterizado por los siguientes el enentos: la mayor
orientaci6n hacia la investigacién y la teoria; la aptitud
para adaptar y difundir métodos, técnicas y teorias
procedent es de una di ver si dad de di sci pli nas; | a
i ncor poraci 6n de analisis conparados més desarrol | adas, cuyas
bases son tanto | as experiencias del manejo publico, conp del
privado; la orientacién hacia la gerencia estratégica; el
interés por cuestiones de proceso;, y el foco sobre el
manej ador publico de carrera, nmas que |la del ejecutivo
pol itico.®

Siendo la version B un criatura de las escuelas de
negoci os privados, el problema de las diferencias entre el
manejo publico y el manejo privado es preponderante por
derecho propio. Bozeman recuerda al acertijo sobre Ila
publicidad, una idea que trata acerca de céno |os aspectos
publicos de las organizaciones inpactan determ nantenente
sobre su nmanejo. De hecho, conmp en cual qui er organizaci on,
Bozeman discierne que ese acertijo refiere el problem
central de la teoria del nmanejo publico.

Ciertamente es inperativo el establecimento de |as
di ferencias entre el manejo publico y el manejo privado, pues
el primer solo tiene su razon de ser intelectual y raciona
conb un canpo de estudio, a partir de esas diferencias.
Bozenman di scierne que sin las teorias del manejo publico, lo

8 Bozenmn, "Introduction: Two Concepts of Public Managenent"

pp. 4-5.
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publico del manejo podria observarse féacilnente cono un
probl ema nmenor, es decir, conb un térm no de erroneo, cono
una anomalia sin interés, o conb una variable residual.?°

Una forma de apreciar |las diferencias, consiste en que
el nmanejo publico difiere del nmanejo privado en que |os
objetivos y las netas del nanejador publico son nmas anbi guos
gue | os propios del manejador privado. Sin enbargo, Bozeman
sostiene que l|a investigacién de canpo casi no ofrece
sustento a tal proposicion, toda vez que otras fuentes
sefilalan que |os manejadores publicos y |los nmanejadores
privados no difieren significativanmente en sus percepciones
sobre | a anbi giiedad de |as netas.®?®

Si el problema de tales diferencias es tan relevante,
comb en efecto |lo es, requerinos ahondar sobre las indoles
diferencial es de cada manejo. Siguiendo este trazo, G aham
Al'lison explord el célebre POSDCORB de Luther Gulick, el cua
sintetiza las funciones nanejariales conunes en anbos canpos
de la vida organizativa.®” En efecto, uno y otro tipo de
manej o conparten un proceso interior integrado por |a
pl aneaci 6n, organi zaci 6n, personal, direccion, coordinaci o6n,
informaci n 'y  presupuestaci on. Este ideario gerencial
i nspirado en Henri Fayol,® ha sido extensamente utilizado y

reformul ado por mlitantes de | os dos canpos del saber, desde

85 Bozeman, "Theory, Wsdom And the Character of Know edge in

Public Managenent: a Critical View of the Theory-Practice
Li nkage", p. 9.

8  Ibid, p. 37.
87 @ulick, obra citada, pp. 3-45.

8  Fayol, Henri. Adninistration Industrielle et Générale.

Paris, Dunod. 1931 (1916).
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ent onces.

Lo que hay que destacar es que esas funciones
constituyen un nundo integral, cuya arnoniosa articul acioén
funcional entrafa el arte del manejo en anbos canpos de

acti vi dad.

Contrastando con la afinidad funcional del nanejo, sus
cont ext os organi zativos tienden a ser diversos de manera muy
significativa. G ertanente aqui se fraguan |os el enentos que
permten configurar wuna apreciacion de las diferencias
abi smal es entre un gobierno y un negocio privado. En efecto,
Joseph Bower ha explicado que | os manej adores publicos tienen
un caracter peculiar, pues ellos logran netas formul adas por
personas y organizaciones diferentes de si msnpbs; operan
organi zaci ones di sefiladas por otros actores adm nistrativos;
trabajan con personas cuyas carreras estan de nuchos nodos
fuera del control nanejarial; y alcanzan sus nmetas en un
ti empo mas breve que | os gerentes privados.®

En los gobiernos, |os gerentes publicos tienen una
perspectiva |aboral estrecha, pues permanecen en el cargo
breve tienpo en atencidén a |as necesidades y el calendario
politicos, en tanto que |os gerentes privados permanecen un
ti enmpo mas prolongado debido a |os inperativos del nercado,
la innovacion tecnoldgica y el di sefio  organi zativo
establ ecido.® La extensiéon del ejercicio laboral de un
manej ador publico es corta, tal conb es observable en el
cargo de asistente de los secretarios del despacho en |os
Est ados Uni dos, donde su pronedio de pernanencia era de 18

8. Entre ellos destaca Urwick, Lyndall. Los Elenentos de la

Admi ni straci 6n. Méxi co, Herrero Hermanos. 1974 (1942).
%  Bower, Joseph. "Effective Public Management". Lane,
Frederick (ed). Current Issues in Public Adm nistration New

York, St. Martin's Pres. 1978. p. 15.

%1 Allison, obra citada, pp. 287-288.
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neses; en tanto que |os mnmanejadores privados tienen una
permanencia en su enpresa y en su puesto en un tienpo nucho
mayor, debido a que l|la responsabilidad de un ejecutivo es
entrenar a sSu sucesor 0 escoger entre varios candi datos que
i ncluso pueden proceder del exterior. Bower ha explicado que
dentro de la enpresa, una regla de continuidad |aboral ha
sido la pronoci 6n de | os manej adores privados desde adentro,
en tanto que el nanejador puablico normal nente proviene del
exterior, y ejercita sus |abores con base en objetivos de
policy, logra inplementar nmuy poco de |Io que él desea y sale
de | a organi zaci 6n con un sentimento de falta de tienpo para
haber realizado cambi os de fondo.®?

Al'lison sefiala que otra diferencia sustancial es que el
gerente publico es situado en una atndsfera | aboral donde | as
tareas se han repartido con equidad, en tanto que el gerente
privado es ubicado en un anbiente de alta tensién donde
predom nan |l os inperativos de |la eficiencia y |a conpetencia.
| gual mrente, el manej o gubernanental esta sujeto a un
escrutinio publico abierto, mentras que el manejo privado
obedece a evaluaciones intestinas soOlo interesantes a la
enpresa. Del m snp nodo, el gobierno enfrenta cotidi ananente
el ojo escrutador de nedi os de conuni caci 6n sienpre atentos a
su trabajo, cuando |la enpresa privada esta sonetida a una
vigilancia de la prensa nucho nenos estrecha.®® Pero el
gobierno no sélo obedece a |os dictados de wuna opinion
publica difusa, sino al esquena constitucional de poderes que
| o sonmeten a la vigilancia del legislativo y el judicial, una
nmet odol ogia de control desconocida por |a enpresa privada
Bajo este sistema, el gobierno trabaja con restricciones
poderosas y su administracién |abora dentro de margenes de
i bertad nuy estrechos. Joseph Bower cree que trabajando a |l a

92 Bower, obra citada, p. 15.

93, Allison, obra citada, pp. 287-288.
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sonbra de la publicidad, el gerente privado ejercita una
| abor andénima, en tanto que el gerente publico es un actor
sonetido al flujo de la informaci én publica cono parte de su
trabajo.% Este factor constituye una linea divisoria nuy
nitida, pues la informaci én publica es parte de | a hechura de
policy en el gobierno, en tanto que ella es inexistente en
| os negoci os.

Esas m smas condiciones hacen que el gobierno actdue
i nnedi atanmente bajo |la presion de demandas, que |o hacen
configurar coaliciones de apoyo a su |labor de hechura de
policy, en tanto que |os gerentes privados estan situados en
una red jerarquica donde |os conandos obedecen a un plano
ordenado, netodico y progranado, donde |as discrepancias
suelen ser la excepcion. La pluralidad de la vida politica
fuerza al gerente publico a responder eficaznente ante una
pluralidad de autoridades superiores, en tanto que en |os
negoci os el gerente debe atender |as instrucciones de un solo
jefe.®

En |l os negocios privados |os recursos son masivanente
concentrados para al canzar un objetivo, bajo o que se |l am
el "arte del desbalance"; en tanto que en el gobierno se
aplica el "arte de lo inperfecto", porque |os objetivos
entrafian una aplicacion limtada de recursos a objetivos
masi vos. %°

Joseph Bower, por su parte, explica que "ha tratado de
nmostrar que |os negocios estadouni denses constituyen una
anal ogia inapropiada para discutir y evaluar al nmanejo
publico. En el sector publico, el propo6sito, |a organizacién

% Bower, obra citada, p. 18.

9  Allison, obra citada, pp. 287-288.

%  Bower, obra citada, p. 19.
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y las personas, no tienen el msnp sentido y significacidn
que en |los negocios. Las diferencias incluso podrian
acrecentarse y hacerse nas conplejas si danps espacio al
reconocimento del contraste dentro de |as organizaciones
publicas, tales conpb |as agencias regul adoras conop diversas
de | as organi zaciones mlitares o paramlitares, por ejenplo;
O con secretarios de gabinete <conb opuestos a |os
f unci onari os de el ecci 6n popul ar". %’

Graham Al'li son concluye que entre anbos tipos de nanejo
se hallan diferencias constitucionales de rango superior,
pues en | 0os negoci os hay un solo jefe que centraliza todo, en
tanto que en un Estado nacional el nmanejo se confia
principalmente en el ejecutivo, pero tanbi én parcial nente en
| os otros dos poderes. Por consiguiente, declara que "el
manejo publico y el nmanejo privado son al nenos tan
diferentes, conp simlares, pero que |as diferencias son nas
i nportantes que las sinilitudes".®®

Esto contribuye a explicar por qué, en entender de
Al'lison, es una falacia pensar que la transferencia de |as
practicas y técnicas del manejo privado en el gobierno
redundan automati camente en el nejoram ento de su desenpefio.

° 1bid, p. 22.

% Allison, obra citada, p. 296.

313

DR © 1990. Universidad Nacional Autdbnoma de México





