CAPITULO 3

La gerencia publica como paradigma
de implementaoilidad

L A ADMINISTRACION pliblica contemporanea se enirenta al desafio de mejorar
su implementabilidad, fundamentalmente en los paises donde prevale-
cen problemas de ingobernabilidad. Aungue ambos términos estdn estrecha-
mente relacionados, deben ser diferenciados para no entorpecer la com-
prensidn de los asuntos del Estado en la actualidad, pues las dos categorias
representan grados diversos de problematizacion.

La implementabilidad en la administracion piablica evoca la capacidad
de hacer transitable una idea en términos de accidn, a través de una red de
organizaciones, disposiciones y procedimientos. La implementabilidad coin-
cide con programas administrativos eficaces, los cuales hace coincidentes con
el logro del fin deseado, y el deseo que se hace realidad a través del fin. La
implementabilidad es un sustento bdsico del gobierno, pues no sélo facilita
su solvencia como prestador de servicios publicos, sino que rinde dividen-
dos en términos de legitimidad, consenso y rentabilidad.

Un gobierno con alta implementabilidad, es un régimen dotado con las
prendas de la gobernabilidad; es decir, puede ofrecer justicia, seguridad inte-
rior, orden y sustento a la ciudadania. La implementabilidad es un proceso, la
gobernabilidad es un estado final y permanente que se refleja en la tranqui-
lidad publica.

La gobernabilidad perdida o ingobernabilidad, con frecuencia redunda
en la merma de la justicia, la inestabilidad politica y la muda del régimen,
pues alimenta los estallidos sociales. La implementalidad ausente, que pue-
de activar los virus de la ingobernabilidad, sin embargo, produce efectos
menos destructivos: elio es patente en los deficitarios fiscales, el deterioro
de los servicios publicos y la lentitud del despacho de los negocios adminis-
trativos. Un pais no desaparece por motivo de una implementabilidad decre-
ciente, pero si se extingue por causa de la gobernabilidad perdida.

En su origen, el manejo piblico (public management) fue desarrollado
como un paradigma de implementabilidad en administracién publica. Hoy
en dia, el nuevo manejo publico (new public management) ha sido propues-
to como un paradigma de gobernabilidad. ;Cudl es la diferencia? La nota
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distintiva es su pertenencia al esquema de privatizacion en general y la es-
peranza de que, a modo de una Gran Respuesta, rescate al Estado de las
deficiencias letales que lo agobian.

Disyuntivas en la reforma del Estado

En la historia actual es perceptible un proceso de cambio con gran acelera-
cion, cuyo signo es la alteracion de instituciones y modos de vida, de valores
largamente profesados y de prdcticas econdmicas que habian adoptado car-
tas de naturalizacién. Estos cambios siguieron a etapas de desarrollo histérico
en las cuales el Estado habia desempeniado un papel fundamental, y acorde
con los progresos y las ideas de entonces, su actividad habia girado en torno
al eje de los programas de bienestar social, al protagonismo econdmico en gran
escala mediante sus empresas publicas, y a una maytscula y diversificada
red de funciones administrativas de la mds diversa indole. El escenario his-
torico de estas etapas mostré un notorio vacio de rendimiento gubernamen-
tal observable en el déficit fiscal, el deterioro generalizado de la economia
nacional, la pérdida de calidad de vida de la poblacion, el crecimiento des-
medido de la deuda publica, el caracter superfluo de algunas dependencias
de la administracién publica, la falta de calidad de los servicios puiblicos y
otras manifestaciones similares. Tales son los saldos del llamado Estado
benefactor. :

Como suele ocurrir en etapas de crisis histérica, muchos paises se en-
contraron ante una situacion de incertidumbre con respecto al futuro, y la
solucion que se plantearon siguid la estrategia de la reforma del Estado. Pero
el problema inherente a la crisis, como cualquier otro problema, implicé una
ambigiiedad que presenté alternativas cuya eleccidn significé un proceso
complejo. Ante un horizonte de alta incertidumbre, las soluciones tienden a
ofrecerse como una pareja signada por la polaridad, y en el caso de la refor-
ma del Estado, la incertidumbre apenas dejaba percibir dos soluciones plan-
teadas como un dilema: por un lado, seguir sobre la linea establecida por
el Estado benefactor, reformandolo dentro de patrones de conversién en un
Estado descentralizado y mds préximo a la sociedad civil; o por el otro, de-
senvolver al Estado bajo el mandato de concepciones neoliberales, esto es,
fundado en los mecanismos del mercado, y proxime a los empresarios na-
cionales y extranjeros.

En ambos casos, la solucién implicé un balance del desempefio del Esta-
do de bienestar que discerniera los pros y contras, y ofreciera un producto
neto de los progresos politices, sociales y econdmicos, junto con las pérdidas
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proporcionales. Sin embargo, tal balance no fue realizado y descartandose
con gran rapidez una de las opciones del dilema, la eleccién recayé a favor
del desarrollo del concepto mercantil del Estado. Esta eleccidn se hizo,
como lo advertimos pdginas atrds, dentro de un entramado ideoldgico en el
cual se mezclaron el propio neoliberalismo, la opcién publica, la privati-
zacion y el romanticismo antiburocratico vienés.

Sobre estas bases fueron construidos paradigmas acerca de la decadencia
del Estado de bienestar, de lo cual fueron derivados los modelos de ingoberna-
bilidad disfuncional, asi como una nueva categorizacién patoldgica que
conceptud al Estado por su “obesidad” y “tamano”, o lo juzgé por su “defi-
ciencia congénita” y su “funcionamiento enfermizo”. La trivializacién de los
problemas gubernamentales sacd a éstos de los quicios de la ciencia politi-
ca y la ciencia administrativa, para situarlos en los manuales de anatomia,
fisiologia y patologia. No menos frivola fue la nomenclatura mercantil apli-
cada al temario politico y administrativo, cuya comprensién reclamaria la
lectura de codigos de comercio, y no de tratados de teoria politica. Igualmen-
te ligero fue el enfoque juridico de los procesos politicos, y principalmente
la sustitucién del derecho positivo por el derecho natural, asi como del dere-
cho publico por el derecho mercantil, y la expectativa de que el mercado
funge como un mecanismo regulador de las relaciones sociales y econémicas.

Cudnto recuerdan esas visualizaciones aquella frase de Juan Jacobo
Rousseau, cuando senalaba que “los antiguos politicos hablaban sin cesar de
las costumbres y de la virtud; los nuestros no hablan mas que de comercio y
de dinero™.'*

Dentro de este marco de mutaciones fue patente la tendencia a encarar
los problemas de la administracion publica, y mds comprensivamente los
problemas del Estado, bajo una dptica orientada al andlisis econdmico, asf
como una perspectiva econdmica del andlisis de policy. Sin embargo, para so-
lucionar el dilema de la reforma del Estado no se utilizé un procedimien-
to cuva aplicacion hubiera ofrecido beneficios actuales y futuros: el andlisis
de implementacion. Ademds de brindar luz sobre los deficitarios del Estado
benefactor, tal andlisis hubiera iluminado las zonas efectivamente suscep-
tibles de exoprivatizacion, asi como aquellas otras cuya conveniencia recla-
mara permanecer como del Estado. En suma, hubiera abierto las puertas a
una reforma del Estado juiciosa y ponderada, que produjera conocimiento y
consenso sobre el rumbo de los paises en el futuro. En todo caso, 1a reforma
del Estado como exoprivatizacion de la administracion publica, ilustra ade-
cuadamente una opcién ajena al uso del andlisis de implementacion.

i 1uan Jecobo Rousseau, Discurse sobre las ciencias y las artes, Porria, Méxice, 1979, p. 88,
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Dicho andlisis ofrece consejos sobre las policies actuales y futuras con
base en la experiencia pasada, y constituye un procedimiento de aprendiza-
je que capacita a los gobiernos para lidiar con horizontes futuros inciertos
y elevadamente complejos. Ayuda a obtener una concepcidn proporcional y
razonablemente clara de la situacién actual, y favorece el prondstico de los
resultados esperables en el mafiana. El analisis puede advertir sobre los al-
cances y riesgos de los programas de alta drasticidad sobre los sectores “pa-
raestatales”, la administracién central y los programas sociales, y brinda la
evaluacion y la experiencia para asumir medidas social y nacionalmente de
relevancia como son las relacionadas con la enajenacién del patrimonio pu-
blico, el riesgo de pérdida de calidad de vida de la poblacién y la amenaza
de conculcacién de las conquistas de las clases trabajadoras.

Los programas de exoprivatizacion aplicados bajo la ideologia neolibe-
ral dejaron saldos socialmente lamentables y oprobiosos, como el incremento
de la pobreza, asi como la proliferacién de enfermedades epidémicas, y la
emergencia de ingredientes de inestabilidad social, y la desestabilizacién de
las frégiles democracias de los paises subdesarrollados.'* Después de una
década de experimentacidn, el neoliberalismo propicié deliberadamente la
concentracion de la riqueza y sustrajo a los trabajadores beneficios alcanza-
dos después de muchos afios de lucha y sacrificio. Tras el fracaso de los pro-
gramas de exoprivatizacion, Bernardo Kliksberg detect6 sus siete pecados
capitales:

1. No limitarse a elevar al mdximo los ingresos, crear un clima competitivo;
2. no sustituir los monopolios piiblicos por los monopolios privados;

3. no vender con procedimientos discrecionales y no transparentes, que
provocan denuncias de corrupcion;

4. no utilizar los ingresos de las ventas para financiar déficit presupues-
tarios, amortizar la deuda nacicnal;

5. no “atiborrar” los mercados financieros con empréstitos piblicos en
momentos de desinversion piblica;

6. no hacer promesas falaces a los trabajadores, readiestrarlos para nue-
vas tareas; v

7. no recurrir meramente a érdenes de mando, crear un consenso po-
litico.1#5

13 Bernardo Kliksberg, ;Como enfrentar la pobreza?, Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo, Caracas, 1989. Del mismo autor Pobreza: un tema impostergable, Centro Latincamericano de
Administracién para el Desarrolle, Caracas, 1993,

135Bernardo Kliksberg, “;Camo serd la gerencia publica en la década del 90?. Redisefio del Estade para el
desarrollo socicecondmico vy el cambio: una agenda estratégica para la discusion”, Documento de la Relatoria
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El paradigma decisorio racional

Una explicacion posible del vacio de expleraciones de implementacion en la
reforma del Estado, es la perennidad del paradigma de racionalidad basado
en un enfoque econdmico del proceso decisorio. Sus herramientas de apli-
cacién y andlisis siguen siendo la investigacion de operaciones, la efectivi-
dad de costos y el analisis costo-beneficio, asi como el analisis de sistemas
y el presupuesto por programas. Todos estos elementos integran el ppBs o
Sistema de Presupuestacion por Planeacidn y Programacion (Planning-Pro-
gramming Budgeting System), desarrollado primigeniamente en el Departa-
mento de Defensa de los Estados Unidos en los aios sesenta.

Hacia finales de esa década, Yehezkel Dror advirtio lo siguiente: “en
esencia, estas reformas [de la administracion publica en los Estados Unidos]
constituyen una invasién en las hechuras de decisiones publicas, por la
economia”.'*¢ Pero el problema no consiste estrictamente en la intrusién dis-
ciplinaria de la economia politica, sino en que bajo su perspectiva la asig-
nacion de recursos se define y se cifie a una pura decisién entre alternati-
vas; es decir, su limitacidon consiste en que se visualiza meramente como un
problema econémico. No debemos olvidar que la aportacion principal del
pPBs fue el desarrollo de un sistema integrado y coherente de teoria pre-
supuestaria. Esta aplicacion, en principio benéfica, se torné posteriormente
en un ingrediente limitativo a la toma de decisiones, debido a que la
economia sélo puede aportar elementos parciales a la hechura de policy, no
una visidn de conjunto, ni tampoco contribuye al resto del proceso para
favorecer que los resultados esperados coincidan con la intencidn implicita
en tal hechura.

Baio esta formulacién econémica, el proceso de gobierno se sigue con-
cibiendo en la tradicional concepcidén de cadena de decisiones con base en
ia eleccion entre alternativas. Esto es observable en la obra tipica de esta
perspectiva, en la cual se declara que “el proposito del andlisis de policy
consiste en ayudar (o en ocasiones influir} al hacedor de decisiones para
formular las mejores ante una situacion problematica particular”.'*

General, introduciendo a la Conferencia Internacional celebrada en Toluca, México, del 27 al 30 de julio de 1993,
p. 18,

3¢ Yehezkel Dror, “Policy Analists: @ New Professional Rol in Government”, en Public Administration
Review, vol. 38, nim. 3, EE.UU., 1967, p. 197,

13 Edward Quade, Analysis for Public Decisions, North-Holland, Nueva York, 1983, p. 13.
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Operacion del modelo racional de policy

La construccion operativa del modelo racional de policy puede ser entendida
hajo la perspectiva de los estudios del conflicto y la disuasion en la Era Nu-
clear.’?® Su planteamiento transciende la idea de la preservacion del equilibrio
entre dos potencias, pues se basa en lo que se llama el balance del terror
y consiste en que la probabilidad de una guerra nuclear amenaza por igual
a quien responde el atague, como a quien lo inicia. Atacar primero no garan-
tiza estar a salvo de una respuesta igual. Dentro de este modelo, la alternati-
va de una accidn significa que el gobierno escoge aquella que maximiza las
metas y los objetivos estratégicos. La estrategia es Gnica, como Unica es
la concepcion de un gobierno unitario.'* El actor es una nacién, o el gobier-
no, concebido como un agente decisor racional unitario que tiene un con-
junto de metas explicitas, una variedad de opciones y una medida tnica
para hacer la estimacion de las consecuencias previsibles en cada opcion.
La accion es el resultado de una eleccion orientada a responder a un proble-
ma estratégico, que es enfrentado. En el caso de politica exterior, un incentivo
procede de las amenazas y oportunidades que ofrece el mercado estratégi-
co internacional para que un Estado actie. La solucidn al problema es el re-
sultado que un gobierno ofrece a través de sus representantes, para abordar
dicho problema. La accidén, como producto de una opcién racionat en este
modelo, estd integrada por metas y objetivos que se juzgan preponderantes
(la politica exterior, la seguridad y los intereses nacionales). También esta
compuesta por cursos de accion para abordar el problema estratégico, por con-
secuencias en términos de beneficios y costos inherentes a las metas y obje-
tivos estratégicos; y por la opcion como eleccion racional que maximiza va-
lores, es decir, que favorece el alcance de las metas y los objetivos.

El modelo racional se identifica con el pluralismo como metateoria, con el
andlisis contextual y de casos como metodologia, y con la racionalidad so-
cial como criterio de decisién. Su desarrollo en los Estados Unidos ocurrid
principalmente durante los gobiernos de John Kennedy y Lyndon Johnson,
cuando fueron reclutados los profesionales formados dentro de la economia
politica. Esto favorecid la implantacion del pres y su influencia en quienes
hacian las policies. Pasado el tiempo y una vez que el ppBs fue descartado,
su método con base en el andlisis costo-beneficio y la evaluaciéon de progra-
mas se perpetud, y tendié a identificarse con el andlisis de policy por un

1#¥Thomas Schelling, The Strategy of Conflict, Harvard University Press, Cambridge, 1980.
139 Graham Allison, “Conceptual Medels and the Cuban Missils Crisis”, en The American Political Science
Review, vol. 43, nim. 3, EE.UU., 1969, pp. 689-718.
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traslape. Desde entonces, en este pais ha venido disminuyendo la influencia
de los matemadticos, investigadores de operaciones, expertos en compu-
tacién, estadisticos y economistas, en la hechura de policy.'® En contraste,
en los gobiernos de los paises subdesarrollados es atin vigente el modelo
racional de policy, acompanade por el presupuesto por programas, €l con-
trol de gestién programatico y la influencia de quienes portan el conocimiento
de sus técnicas de andlisis.

Las limitaciones patentes del modelo racional de policy, han propiciado
el desarrollo de nuevas ventanas de conocimiento que han fortalecido el
andlisis de policy. Uno de los avances mds significativos consiste en la dife-
renciacién entre decisién v policy.

Decision y policy

El andlisis de implementacién ha progresado gracias a esa distincién con-
ceptual entre decision y policy, con saldos benéficos para el estudio de los
problemas del gobierno. Un pensador ha explicado que “una decision, en el
sentido de la Teoria de las Decisiones, es la eleccion o juicio realizado con
base en los datos disponibles, entre cursos de accidn bien definidos y cuyas
consecuencias en varios «estados de naturaleza» se comprenden razonable-
mente bien”.'" La eleccién se realiza dentro de una situacién que el decisor
confronta “inmediatamente”, tomando como base, desde la situacidon “pre-
sente”, las consecuencias probables de cada curso de accién posible. La pa-
labra decision, que en griego significa krisis (del verbo krinein: separar,
decidir, juzgar), entrana el sentido de urgencia, de necesidad imperiosa, de
crisis. Con frecuencia los administradores publicos realizan sus opciones
dentro de condiciones propias de la teoria de las decisiones, y estas condicio-
nes deben ser diferenciadas de las que son propias de la hechura de policy,
porque estas ultimas son mas complejas y no se identifican con decisiones
singulares ni con cadenas de decisiones.

Otro razonamiento sobre las diferencias entre policy y decisién entrana
que la primera tiene un cardcter mas amplio que las reglas y regulaciones
administradas dentro de los gobiernos. Como la decisién, una policy puede
consistir en hacer nada y como inaccién evitar que se liberen recursos. Hay
que recordar que policy no se define por si misma, pues constituye una ca-

“0David Garson, “De la ciencia de politicas al andlisis de politicas”, en Luis F. Aguilar {ed.), El estudio
de as politicas piiblicas, Miguel Angel Porraa, México, 1992 (1986), pp. 159-172.

t41Giandomenico Majone, “Los usos del andlisis de politicas”, en Luis F. Aguilar (comp.), La hechura de
fas politicas, Miguel f\ngel Porria, México, 1992 {1978}, p. 346.
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tegoria analitica cuyos contenidos son determinados por el analista. “Una
politica puede considerarse, en ultima instancia, como curso de accién o
como inaccién, en vez de acciones o decisiones especificas, y cémo tal cur-
so puede ser percibido por el analista en cuestidon.”'* Las policies existen
por la interrogacién sobre los fenémenos politicos, no por intuicion. Tam-
bién hay no-policies, como hay no-decisiones, pero la diferencia es que
mientras en la logica de la toma de decisiones las no-decisiones son tratadas
como todas las decisiones, y por lo tanto, hay una simetria perfecta entre
todas las decisiones alternativas permisibles y la decisidn de no hacer nada;
en la hechura de policy, la no-policy tiene un significado especial para el
analista. Esto ocurre porque, de acuerdo con esta idea, policy es una recons-
truccién racional o una teoria acerca de como las piezas de decisiones y
conducta se ajustan entre si en un patrén coherente, La no-policy significa
que hay una falta de coherencia interna en la secuencia del acontecimiento
estudiado, de modo que no ofrece un patrén significativo. Una vez puestas
en marcha, las policies adquieren vida social, se convierten en doctrinas, y
dirigen y justifican la accién del gobierno por un lapso determinado.

Dentro de la literatura del andlisis de policy, otros pensadores sugieren la
inaccién del gobierno como una policy. Una de las definiciones usuales bajo
esta concepcidn, enuncia que “policy piblica es aquello que el gobierno opta
por hacer o no hacer”.!** Sobre esta linea, un autor sugiere que las “policies
publicas son una larga serie de opciones mas o menos relacionadas (inclu-
yvendo decisiones de no actuar) hechas por cuerpos y oficiales gubernamen-
tales”. 4

La moderna literatura de implementacién ha inspirado una revision de
la Teoria de las Decisiones e incluso una nueva lectura de uno de sus funda-
dores: Chester Barnard. El célebre administrativista se referia mas a no-poli-
cies que a no-decisiones, de acuerdo con una relectura del siguiente pasaje:
“el arte fino de la decision ejecutiva consiste en no decidir cuestiones que
son pertinentes sélo ahora, en no decidir prematuramente, en no hacer deci-
siones que no puedan ser hechas efectivas, y en no hacer decisiones que
otros podian hacer.”** Hoy en dia, se sabe que las policies tienen caracteris-
ticas propias que estdn ausentes en las decisiones, principalmente las cuali-

142Hugh Heclo, “Policy Analysis™, en British Journal of Political Sciences, nim. 2, Reino Unido, 1973, p. 84.

193 Thomas Dye, Understanding Pubiic Policy, Prentice-Hall, Inc., Englewood Cliffs, 1984, p. 1.

1 William Dunn, Public Policy Analysis: an Introduction, Prentice-Hall Inc., Englewood Cliffs, 1981,
pp. 46-47.

5 Chester Barnard, The Functions of Executive, Harvard University Press, 1975 {1938), p. 194. Hay que
recalcar que Barnard desed enfatizar este pasaje, pues fue impreso en cursivas.
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dades de deliberacién, permanencia relativa y desarrollo doctrinal posible. La
policy es el resultado de la accién humana, no de su designio.

El estudio de implementacion ha revalorado el papel de comunicacién
en las organizaciones, que contribuye también a la distincién entre policy y
decision, porque el decisor, de acuerdo con la Teoria de la Decisidn, se com-
porta como su unico juez y ejecutor. Esto es inexacto, incluso en las organi-
zaciones mds centralizadas donde no existen decisores singulares. Una
decisién singular exige la explicacién vy la persuasién para obtener la acepta-
cion de otros, y por consiguiente, es menester la preparacién de argumentos
distintos a las razones subjetivas que dieron origen a la decisién singular,
toda vez que deben ser aptos para la comunicacién interpersonal y la par-
ticularidad del auditorio. La posdecisién, que es irrelevante para la logica de
la Teorta de las Decisiones, es parte de la implementacién de policy, y por lo
tanto, sus hacedores reclaman no sélo el recurso de los andlisis prospec-
tivos, sino también retrospectivos.’s

A pesar del desarrollo de la policy come diversa de la decisidn, con los
saldos favorables al andlisis de los problemas del gobierno, no se puede
decir que el modelo racional ha fenecido. De hecho continda vivo y actual-
mente ha tomado nuevos brios, principalmente a través de la opcién piblica
(public choice), que se ha constituido como el sistema vertebral del nuevo
manejo publico. Mds adelante abordaremos este asunto.

Origen de la categoria manejo publico

El manejo ptiblico es nuevamente un gran foco de interés tedrico y practico.
Aunque su estudio es cultivado en paises angléfonos, especialmente en los
Estados Unidos, el Reino Unido, Canadd y Australia, su influencia abraza otras
naciones. La mayoria de las revistas y libros abordan el tema actualmente,
y también se puede decir que el manejo piblico es un tema de moda.

Sin embargo, el manejo publico contempordneo tiene escasa relacion
con el manejo publico que se ha cultivado de antafio en aquellos paises. Este
ultimo constituye un enfoque diferente del manejo piiblico referido, que se
ha denominado “nueve manejo ptblico™ Incluso, el neo-manejo piblico no
tiene ninguna relacion con la administracion puablica tal como ha sido estu-
diada en el pasado y en el presente, porque el nuevo manejo piblico derivd
de la privatizacion en general y del neoliberalismo, y ciertamente estd inspi-
rado de manera directa en la opcidn puiblica y el romanticismo antiburo-
cratico vienés.

HeMajone, op. cit.
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M4ds bien se trata del manejo privado de lo piblico, y mas precisamente:
la endoprivatizacion.

Notas semanticas sobre ¢ manejo pablico

La cultura anglosajona estd muy distante de la cultura iberoamericana. Esto
dificulta la traduccién de palabras tales como management e imposibilita su
uso adecuado, tal como se constata en el titulo del libro La revolucion de
los directores {The Managerial Revolution) de Burnham, que fue vertida al
espanol por Atanasio Sidnchez. En su entender, “nuestro idioma no posee
términos que correspondan estrictamente a los de management, managers
(...) empleados por el autor™.'

Nosotros usamos la voz inglesa management en su traslado mds literal
al espafiol: manejo, porque es el que tiene mayor rigor conceptual. Ramén
Alvarez Martinez, quien en 1928 tradujo la obra The Principles of Scientific
Management de Frederick Taylor, la tituld: Principios del manejo cientifico.
En efecto, en la cultura administrativa iberoamericana la palabra manejo ha
tenido un significado gestionario, y de tal modo se evidencia en el primer
libro sobre ciencia de la administracion ptblica escrito en la Lengua de Cer-
vantes. Su autor, Florentino Gonzdlez, natural de Colombia, explicé en 1840
que “la administracion piblica es la accion de las autoridades sobre los inte-
reses y negocios sociales, que tengan el cardcter de publicos, ejercida con-
forme a las reglas que se hayan establecido en una nacién para manejarlos”.!*
Igualmente, dicho autor crefa que hay negocios que pueden ser “maneja-
dos” por la administracion de la nacién, o por una de sus partes constituti-
vas. Entre los primeros se encuentran las relaciones exteriores, lo interior, la
hacienda y la defensa. Entre los segundos solamente tienen cabida los inte-
reses colectivos que atafien a una porcién del pais.

En el siglo xvi, la voz management (o managery) ya habia madurado en
el Reino Unido hacia la connotacién actual. Originalmente estaba referida al
manejo o doma de caballos (to manage a horse), luego se convirtié en un
sinénimo de administracién."*® Hacia finales del siglo sefialado, managernent
se traducia al espafiol como manejo 0 administracién, y atn continuaba re-
firiéndose al manejo o doma de caballos.’ De manera similar, a mediados

147 James Burnham, La revoiucion de los directores, Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1967, p. 108.

148Florentino Gonzalez, Elemnentos de ciencie administrativa, Escuela Supetior de Administracion Publica,
Santafé de Bogotd, 1994 (1840), pp. 75-76.

49 Adam Littleton, Lingua Latinee. Liber Dictonarius Quadripartitus, Londres, 1723, 5a. ed.

150 Jpseph Baretti, Dictionary English and Spanish, 2 t., Printed for Piestre and Delamolliere, Londres,
1786, t. 1, p. 247.
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de esa centuria, en francés se traducia como méniement, governer y admi-
nistration; igualmente, manager se trasladaba como directeur.’™ Segtn las
fuentes citadas, mientras que en el Reino Unido la voz management se usa-
ba como una categoria gubernamental, en Espana y Francia se utilizaba el
vocablo administracion,

Hoy en dia, management suele ser traducida al espafiol como gerencia, lo
cual constituye una solucion conceptual adecuada, aunque semanticamente
se puedan expresar legitimas reservas. En esta obra también se usa gerencia
como sindnimo de manejo.

En esta seccion estudiaremos al manejo ptblico tal como ha sido de-
sarrollado en la teoria de la administracién piiblica estadounidense entre los
anos treinta y cincuenta, Durante estas tres décadas, los académicos esta-
dounidenses definieron el alcance y campo del manejo piiblico como ele-
mento central de la administracion publica de su pais. Dicho sea de paso, esos
anos fueron [os mds brillantes del pensamiento administrativo en los Esta-
dos Unidos hasta nuestros dias.

Nacimiento del concepto de manejo pdblico

La categoria manejo fue conceptuada primigeniamente dentro del emer-
gente estudio de la administracién publica estadounidense, y él constituird
una de sus venas mds nutritivas. La voz manejo comenzé a ser usada den-
tro de la mds pura tradicion anglo-americana, utilizindose como una alter-
nativa a la tradicidn juridica representada por la obra de Woodrow Wilson,
Frank Goodnow y William Willoughby. El progenitor intelectual del término
es Leonard White, autor del primer texto en la materia dentro de los Estados
Unidos. En efecto, en su obra Introduccion al estudio de la administracion
publica, White se propuso sentar bases no juridicas para el estudio de la
administracion publica, pues asumi¢ que debe descansar mas en el manejo
que en el fundamento de la ley; ademds, todavia en 1926 era un arte que
apenas se introducia en el terreno de la ciencia.'™ Fiel a esta visidn, el texto
se propuso estudiar la organizacion, el personal, 1as finanzas y el control, que
constituyeron la divisidn original de las materias del manejo.

White estuvo inspirado en el estudioso britdnico Oliver Sheldon, quien
va visualizaba la profesionalizacion del manejo. En efecto, la cita escogida
por White es sumamente ilustrativa:

3¢ A, Boyer, Dictionaire Roval Francais-Anglais et Anglais-Francais, Lyon, chez J. Marie Bryset, Libraire,
1756, p. 358.

152 Leonard White, Introditction to the Study of Public Administration, The McMillan Co., Nueva York,
1926, pp. vo-vim. Cursivas de Omar Guerrero.
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El management se ha convertido gradualmente en una profesion. Sus ta-
reas han aumentado en dificultad, responsabilidad y complejidad, y hoy
en dia abarca todas las ciencias, desde la quimica y la mecdnica hasta
la psicologia y la medicina. Por tanto, demanda a su servicio hombres y
mujeres de tacto e ideales, con las mayores cualificaciones cientificas,
y con una fuerte capacidad para la organizacion y la direccién. Estd em-
pleando a abogados y doctores, contables y artistas, y al dirigir sus pro-
fesiones, estd formando una profesion suprema de por si, con todas las
implicaciones consecuentes a esta linea evolutiva, de patrones, de cuali-
ficaciones, de aprendizaje y de técnica.'®

El pensador administrativo estadounidense declaré que habia minimi-
zado deliberadamente los aspectos juridicos de la administracién publica,
enfatizando su faz manejarial, pues ella relata la conduccion de los negocios
del gobierno de manera similar a como se hace en otras organizaciones, ta-
les como una empresa comercial, un centro educativo o una iglesia, donde el
buen manejo se juzga como un elemento esencial para el éxito.

Bajo estas ideas, White describié a la “administracién piblica como el
manejo de hombres y materiales para lograr los propdsitos del Estado”.'**
Por consiguiente, el objetivo de la administracién publica es el uso mas efi-
ciente de los recursos a disposicidn de los servidores civiles. Tales recursos
incluyen edificios publicos, equipamiento material y maquinaria, pero princi-
palmente el trabajo de los seres humanos. La administracion publica, como
cualquier administracién, conserva la energia y los materiales, y busca un
buen aprovechamiento de los bienes publicos. En 1930, White refrendo la
definicién anterior, cuando sefialdé que la “administracién publica es defini-
da por los escritores modernos como el arte y la ciencia del manejo aplicado
a los negocios del Estado™'s*

En la teoria de la administracién piiblica de Leonard White domina el
criterio de eficiencia; luego entonces, aquélla es “ejecucion de los negocios
piiblicos”.’%¢ Sus metas son la mayor capacidad de expedicién del despacho
de los negocios, asi como un mds econdmico y completo desempenio de los
programas publicos. Sin embargo, piensa que junto al criterio de eficiencia, el
Estado también tiene objetivos politicos y sociales, tales como la proteccién

1530liver Sheldon, La filosoffa del maragement, Ediciones Orbis, Barcelona, 1986 {1923), p. 41. La cita de
White, op. cit., estdenlap. 1.

1 White, op. cit., p. 2.

155 eonard White, “Public Administration”, en Encyclopaedia of Social Sciences, EE.UU., 1930, p. 440.
Cursivas de Qmar Guerrero.

156 White, Introduction to the Study of Public Administration, p. 4.
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de los derechos privados, el desarrollo de la vida civica, Ia responsabilidad
colectiva, las respuestas a la opinion publica, el mantenimiento del orden y
la provision de un minimo de bienestar social. Estas conspicuas responsa-
bilidades marcan la diferencia entre la administracién piblica y la adminis-
tracion privada.

White desarrollé el modelo tipico de la administracién publica bajo la
perspectiva manejarial genuina, que estd dotada con bases politicas. Tal
como lo constaté un autor, “en varias ediciones de su texto [Introduccidn
al estudio de la administracidn piblica), en estudios especializados, y en his-
torias de la administracién publica en los Estados Unidos, el profesor White
conviene con las relaciones de los procesos y problemas politicos y maneja-
riales”. %

Uso del concepto de manejo publico

El manejo ha sido una parte sustancial tanto de la vida administrativa esta-
dounidense, como de su teoria de la administracién piblica; pero no es todo:
aunque el manejarialismo no ha sido siempre el enfoque dominante, si es
uno de los mds representativos.

Desde la obra de Leonard White, el manejo ha estado presente en la
mayoria de los grandes pensadores, aun en politdlogos tan afamados como
Charles Merriam. El creia que el enfoque manejarial, al que también llamé
enfoque procedimental, “trata con los flujos y ritmos de las operaciones de
la administracion, con su andlisis y su control”.'®® Hacia la década de los cua-
renta se desarrollaron los estudios sobre el maneio de los sectores privado y
publico, incluse con homologacienes, pero sin posibles transferencias de uno
hacia el otro. Desde entonces, Merriam argumentaba que la administracién
publica era una ciencia porgque trata con los medios y los fines, como en otras
organizaciones humanas. En su entender, “es claro que el manejo es un
aspecto de las relaciones sociales que comprende a un cuerpo de personas,
de prdcticas y procesos, de una serie de datos que son observables con mu-
cha precision y que son sujetos viables de andlisis, interpretaciones e
inferencias, con respecto a patrones de conducta general y continua en un
campo especial de comportamiento”.'*

1*"Thomas Davy, “Public Administration as a Field of Study in the United States”, en International Review
of Adnunistrative Seiences, vol. xxvur, nim. 1, Bélgica, 1962, p. 73.

8 Charles Merriam, “The Development of Theory for Administration”, en Advancement Managemeitt
Journal, nim. 5, EE.UU., 1940, p. 130,

S bidem, p. 133,
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Dentro de la década senalada, habia estudiosos que razonaban que el
manejo publico aun no desarrollaba plenamente sus caracteristicas pecu-
liares como tal; por consiguiente, era necesario un “manejo creativo” a tra-
vés del cual se pudiera diferenciar el patron tradicional de la administracién
militar y la administracién privada, y la organizacién propia de los asuntos
del Estado. Por consiguiente, “el manejo creativo involucra la extensién de
la idea de administracién, como un proceso educativo de relacicnes dentro
de la organizacién administrativa”.'® El manejador debe actuar en el doble
nuevo papel de profesor y de aprendiz. El manejo creativo involucra tanto al
civdadano como al manejador; el manejo no es sugestion ni manipulacidn,
sino “ingenieria del consenso” como la creacién de los arreglos orientados
al mantenimiento de relaciones consensuales dentro y fuera de la estructura
administrativa.

Diferencia con los negocios privados

Leonard White creia que la historia estadounidense muestra una extraor-
dinaria diferencia entre la administracion publica y la administracion de los
negocios privados. Los negocios tienen fuertes incentivos en la ganancia, y
son impelidos por la competencia y el mejoramiento constante. Por lo cual,
la ganancia es una prueba inteligible para evaluar el éxito de la empresa pri-
vada. El manejo en administracién publica es diferente del manejo privado,
porque el gobierno no tiene incentivos de ganancia como un punto de vista
colectivo ni como perspectiva individual. Tampoco el gobierno tiene incen-
tivos de competencia.

El gobierno regula, prohibe y persigue, porque opera dentro de una
atmosfera social hostil y antagonica. “En los grandes reinos de la accidn so-
cial, la compulsidn es necesaria.”'®' Pero el uso de la violencia estd controla-
do por organizaciones ptiblicas y por “frenos y contrapesos”. En contraste con
la administracién publica, Marshall Dimock creia que la “administracién de
negocios es esencialmente dictatorial, 0 una monarquia”.'®* Por consiguiente,
la unidad del manejo, esto es, una cabeza reconocida de la organizacion, es
facilmente establecible en una firma privada, pero no en un gobierno confi-
nado en una estructiira democratica de division de poderes. La unidad de

190 Egbert Wengert, “Public Admiristration”, en The American Pelitical Science Review, vol. 36, EE.UU.,
1942, p. 320.

161 Marshall Dimock, “The Study of Administration”, en The American Political Science Review, vol. 31,
EE.UU., 1937, p. 38.

182jhidem, p. 35.
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manejo significa planeacidn, sincronizacién, control, liderazgo efectivo y
espiritu de cuerpo.

Del mismo modo que Dimock, otro académico pensaba que la adminis-
tracién publica tiene un manejo propio e inherente; y razond que no es fdcil
aplicar los principios de la administracidn privada a la administracién publica.
Incluso, sostuve que la administracidn de negocios se aproxima mads cer-
canamente a los métodos de la administracién del ejército, porque am-
has usan procedimientos coercitivos, en tanto que la administracién publica
usa métodos no-coercitivos. Tanto en el ejército como en la administracion
privada, la organizacién es un limite principal para los individuos: “ellos no
son Hamados a contribuir como individuos a una accién voluntaria, sino mas
hien somn sometidas a sus responsabilidades. ™

Aungue White propuso un modelo manejarial de la administracién pu-
blica, minimizando deliberadamente sus aspectos juridicos, creia que el
gobierno estaba constreflido a una observancia rigida del “principio de con-
sistencia”, que si puede ser ignorado por las firmas privadas. Ese principio
declara que existe una relacion razonable entre decisiones de clase diferen-
te, independientemente si ésta es una cuestion de grado.!* Por ejempio, este
principio enuncia que el gobierno debe mantener condiciones de empleo,
que sean razonablemente seguras para los trabajadores. lgualmente, la
administracion publica esta sujeta a algin grado de responsabilidad, que es
mucho mds rigida que la de las compaiiias privadas. Cuando Leonard White
abordd la palabra “administracién publica” en la Enciclopedia de Ciencias
Sociales, explicé que ella también es “una rama de la ciencia politica™.'**

El enfoque manejarial de la administracion piblica ha sido importante en
los Estados Unidos desde la obra de White, pero no lo fue antes. Tal como
~ él lo explicd, su obra fue una opcidén al enfoque juridico representado por
Wilson, Goodnow y Willoughby. Pero a pesar de la fuerte irrupcion del ma-
nejarialismo, William Willoughby, un conspicuo politélogo y jurista, tuvo
gran crédito como académico del campo de la administracién publica.

Bases politicas del manejo publico

Desde la aparicion del libro de Leonard White en 1926, 1a teoria estadouni-
dense de la administracién publica ha estado oscilando entre el manejarialis-
mo v la ciencia politica, tal como es observable en la obra de Luther Gulick.

1e3Wengert, op. oit., p. 320,

1od White cita a Josiah Stamp, “The Contrasts between the Administration of Business and Public Affairs”, en
Journat of Pablic Administration, vol. 1, 1923, pp. 158-171.

058 hite, "Public Administration”, p. 440.
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El afirmé que “las cosas que los gobernantes hacen, esto es, el trabajo del
gobierno, el desarrollo y la aplicacién de controles, el establecimiento y
manejo de servicios -todos ellos juntos son administracion publica-"'% De
manera similar, Marshall Dimock argumentaba que la “administracién pu-
blica incluye los problemas, poderes, organizacion, y métodos del manejo de
empleados en la aplicacion de la ley y el despacho de las responsabilidades
gubernamentales”.*” Dimock explicd que, cuando hablamos acerca de la
administracion publica, ello concierne al manejo pues se refiere a los méto-
dos de integracion, técnicas de mejoramiento moral, reglas relativas a la dis-
ciplina y despacho, y relaciones publicas.

Posteriormente, Dimock continud creyendo que la administracion publi-
ca tiene una relacidn directa con la autoridad publica, junto con las técnicas
del manejo, pero afladiendo a la policy como la implementacion del proce-
so del gobierno. Las policies principales estan determinadas por el manejo,
“pero esto no significa que el lado administrativo de la institucién no con-
cierna al derecho y la policy”.'*® Dimock creia que la administracién publica
dentro de un Estado democrdtico es una organizacion compleja, porque tie-
ne deberes publicos, y no le incumbe solamente la eficiencia.

William Willoughby fue también un gran promotor del manejarialismo,
aungue no usd mucho la palabra manejo. Fue un prominente académico que
creia que la administracién ptblica y la administracion privada tienen las
mismas bases. También pensaba que la eficiencia es primordial para los ne-
gocios y el gobierno. Argumenté que el campo de la administracién publi-
ca debe ser definido a través del diferenciar la ejecucion y administracién. Esta
diferencia es muy importante para entender la idea de manejo conceptuada
por Willoughby, porque sirve de base para separar a la direccién entendi-
da como la conduccidn, supervision y control de las operaciones de la orga-
nizacién; y la administracion, definida como la realizacién de las operacio-
nes mismas.'®

Sin embargo, la diferencia crucial es la existente entre las actividades
funcionales y actividades institucionales, porque ella explica la materia de la
ciencia de la administracién ptiblica y la sustancia del manejo, aunque Wil-
loughby no lo explicita asi. El habla acerca de las actividades institucionales

166 uther Gulick, “Politics, Administration and «The New Deal»”, en The Annals of American of Political
and Social Sciences, num. 169, EE.UU., 1933, p. 60. Cursivas de Omar Guerrero.

167 Marshall Dimock, “The Meaning and Scope of Public Administration”, en Jehn Gaus et al., The Frontiers
of Public Administration, Russell and Russell, Nueva York, 1967 {1937}, p. 9. Cursivas de Otnar Guerrerc.

%8 Dimock, “The Study of Administration”, pp. 31-32.

169W.F. Willoughby, “The Science of Public Administration”, en John Mathews y James Hart (eds.), Essays
in Political Science, The John Hopkins Press, Baltimore, 1937, p. 43.
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como “aquellas que tienen como propdsito el mantenimiento de la institucién
misma”, y consisten en la seguridad, mantenimiento de la planta fisica,
reclutamiento de personal, redaccidn de informes y gestién de los fondos.'’®

Las actividades funcionales, por su parte, “consisten en aquellas que
tienen como propdsito la realizacién directa del trabajo por el cual una em-
presa es mantenida y operada”'” Estas actividades son de una variedad
infinita y tienen poco en comin con otras. En contraste, las actividades ins-
titucionales son del mismo cardcter y hacen posible que los problemas invo-
lucrados en su realizacién puedan constituir una materia especifica: la ciencia
de la administracion publica, fundamentada en principios generales. Estos
principios son seis materias de administracion, véalidos tanto para la admi-
nistracién publica como para la privada:

. Problemas de administracion general
. Problemas de organizacion

. Problemas de materiales

. Problemas de personal

. Problemas de procedimiento

. Problemas de finanzas.

O UL s B e

En resumen: cuando Willoughby trata con los seis principios de las acti-
vidades institucionales, él se refiere al manejo sin la voz manejo. Pero fiel a
sus ideas, propuso que como en toda organizacion en la administracién
publica deberfa haber un “manejador general”, como cabeza responsable.
Gracias al Acta de Presupuesto y Contabilidad de 1921, el Presidente de los
Estados Unidos comenz¢ a desempeiiar el papel de manejador general. El
Acta “confirid al Presidente muchos poderes pertenecientes a un manejador
general”, y como tal, el Jefe del Ejecutivo desempefia los deberes de direc-
cién, supervisién y control de la administracién publica.'”

Para Willoughby, las actividades institucionales son la esencia de la admi-
nistracién piblica -y de cualquier organizacién administrativa-. La ciencia
de la administracién publica estadounidense es la ciencia del manejador
general: “es evidente desde el breve andlisis precedente sobre el problema
de administracién general, es deseable en alto grado que puedan ser un
objeto de estudio cientifico para los propésitos de determinar precisamente
e} estatuto, poderes y responsabilidades del manejador general.”*?

0 bidern, pp. 43-44.
171 thidem, p, 43.
172 fbidem, pp. 49-50.
1% Ihidem, p. 51.
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Pero la perspectiva acerca del Jefe de la Rama Ejecutiva como maneja-
dor general no fue generalmente aceptada, porque tampoco se admitié se-
parar a la ejecucion y la administracién. El Comité Presidencial de Manejo
Administrativo opté por otra férmula: pensé que el manejo administrativo
involucra la “organizacién para el desempeno de los deberes impuestos al
Presidente, en el ejercicio del Poder Ejecutivo”.'™

En los Estados Unidos incluso ha habido autores due, como John Millet,
creyeron que la administracién concierne a las tres ramas del gobierno, por-
que todas ellas tienen relacion con la administracién, pero de diferentes formas.
Millet fue precedido por Paul Appleby, quien desde finales de los cuarenta
concibié al manejo como un nexo entre policy y administracién. La funcién
de hechura de policy no puede ser situada Gnicamente en un punto o sec-
tor del régimen politico, porque donde exista una accién afectando al publi-
co, hay hechura de policy. Ella es hecha a través de todo el gobierno, a lo
largo del proceso politico. Appleby explicé que la “administracién aqui es
tratada, por lo tanto, como un término muy amplio involucrado en la he-
chura de policy (...) «manejo» involucra el entremetimiento de la hechura de
policy v la ejecucién, pero es aqui asignado arbitrariamente al nivel basico
y usado para significar la acci6n ejecutiva con menor hechura de policy™'”

Millet, por su parte, razond que la sustancia de la administracién pu-
blica es la policy y la accién publica, en una amplia variedad de campos de
esfuerzo. Discernié que estos campos abrazan a los asuntos exteriores, defen-
sa, justicia, conduccién del comercio, conservacién de los recursos natu-
rales, educacién, salud publica y otros mds; pero “yo podria ir casi infinita-
mente”.'”¢ El punto comun de estos campos es que ellos requieren de un alto
nivel de talento especializado, experiencia y conocimiento. El entretejido
para la realizacion de la actividad organizada del gobierno, “a falta de mejor
término”, es el “manejo”

De acuerdo con Millet, la materia vital de la administracion publica esta
constituida con la sustancia particular del campo de esfuerzo, y esta sus-
tancia es diferente de una entidad particular a otra. Cualquier organizacion
humana bajo el auspicio publico tiene un conjunto de problemas de mane-
jo, y todas las entidades gubernamentales tienen problemas de manejo con
caracteristicas comunes. El manejo puede ser observado en muchos dife-
rentes tipos de trabajo gubernamental, pero “existen elementos comunes de
un concepto de manejo como la guia de toda la administracién publica”'”

174 Citado por Millet, op cit., p. 182.

7spaul Appleby, Policy and Administration, University of Alabama Press, 1949, pp. 6-7.
176 Millet, op. cit., p. 185.

177 Idem.
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Desde esta perspectiva, el manejo no es un campo del experto, sino un dm-
bito de trabajo interprofesional del politdlogo, el psicélogo, el economista,
el contador y otros especialistas mds,

Dentro de esta tradicion, el desarrollo del manejo tuvo su punto culmi-
nante en una de las obras mds influyentes en la teoria de la administracién
publica estadounidense. Su autor es Dwight Waldo, quien recordando a Leo-
nard White, definié a la administracién publica de dos modos:

1. La administracion publica es la organizacién y el manejo de hombres
y materiales para lograr los propositos del gobierno;

2. la administracién ptblica es el arte y la ciencia del manejo, aplicado a
los asuntos del Estado™.'”®

Waldo identifica al manejo como un propdsito racional con orientacién
de fines, y de este modo, lo define come “la accién intencionada para lograr
una cooperacion racional en un sistema administrativo”."” La aportacién cen-
tral al estudio del manejo, es la idea de accién intentando lograr un hecho
administrative real, para con ello evitar la antigua identificacién del manejo
con’la direccion y el control, y superar asi su enclaustramiento conceptual.
Definido de tal forma, el manejo es colocado no solamente en el dmbito de
las meras intenciones, para ser situado en €l territorio de la efectividad de las
acciones.

Posbcore: La biblia del manejo

Tal como se ha podido apreciar, la voz manejo ptiblico siempre ha sido utilizada
dentro de la teoria estadounidense de la administracién piiblica. Empero,
hay un relevante autor que omitié deliberadamente su uso: Luther Gulick.

El creia que la clave en la organizacién de la administracién, tanto pu-
blica como privada, es la institucionalizacién de las funciones ejecutivas. Si
el Jefe del Ejecutivo escribe sus cartas, entonces debe tener una secretaria
privada: ella es parte de su cargo y lo asiste haciendo parte de su trabajo. La
secretaria privada es una subdivision del ejecutivo mismo. De manera simi-
lar, pueden ser organizadas otras formas del trabajo de la rama ejecutiva. La
clave hay que buscarla en la naturaleza del trabajo del Jefe del Ejecutivo.

"8 Dwight Waldo, The Study of Public Administration, Random House, Nueva Yark, 1967 (1955), p. 2. Este
libro, que fue preparado en la Universidad de Bolonia cuando su autor realizé alli un afio sabitico, ha tenide
una diversidad de traducciones que comprenden al espafiol v el pertugués, v sin duda es uno de los trabajos
que mas han obrado a favor de la respetabilidad y el crédito intelectual del pensamiento administrativo esta-
dounidense. Véase la bibliografia.

1% [hidem, p. 7.
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Dicho autor se propuso ofrecer una respuesta a lo que hace el ejecutivo,
no buscandola en la administracién ni en el manejo, sino en el POSDCORB. ;Por
qué? “Porque «administracion» y “manejo» han perdido todo su contenido”.'®

POSDCORB estd integrado por las siguientes actividades del ejecutivo:

Planeacion: la formulacién en términos generales, qué cosas sen las que
se hardn y los métodos como se hardn para obtener los propdsitos de la
empresa.

Organizacion: creaciéon de una estructura de autoridad formal a través
de la cual se arreglan las subdivisiones, y se definen y coordinan hacia
los objetivos definidos.

Personal: la funcion general de personal destinada a reclutar y formar al
personal, y mantener un adecuado ambiente de trabajo.

Direccion: la tarea continua de hechura de decisiones y su incorporacidn
en Grdenes e instrucciones generales y especificas, y servir como lide-
razgo de la empresa.

Coordinacion: la importante responsabilidad de interrelacionar las par-
tes del trabajo.

Informacion: esto es, notificar a quien debe estarlo a través de estadisti-
cas, investigaciones e inspeccion.

Presupuestacion: todo lo relacionado con el presupuesto en forma de
planeacién fiscal, contabilidad y control.'®!

Gulick fue inspirado por Henri Fayol, quien no usé la voz manejo sino la
de administracidn; Fayol tampoco usé la palabra “gerencia” -como se con-
signa en las traducciones al espafol- sino “gobierno”. El autor francés expli-
c6 en la version francesa de su obra, que era muy importante no confundir la
administracién con el gobierno, pero no menciond a la gerencia: la funcién
del gobierno es conducir a la empresa y asegurar la marcha de sus seis fun-
ciones (técnicas, comerciales, financieras, de seguridad, de contabilidad v,
de administracion).®

Como Willoughby, Luther Gulick explicd en 1937, que era inusual que
el gobierno estadounidense no tuviera una filosofia administrativa similar al
POSDCORB —0 manejo, de acuerdo con el primer autor y otros muchos de sus
colegas-. Incluso, funciones como la planeacion, el personal, la informacién y el
presupuesto, eran desempenadas por diferentes entidades gubernamentales,

180 Luther Gulick, "Notes on the Theory of Organization”, en Luther Gulick y Lyndall Urwick (eds.),
Papers on Science of Administration, Augustus M. Kelly Publishers, Nueva York, 1973 (1937}, pp. 3-45.

8 Jhidem, p. 13.

182Henri Fayol, Administration Industrielle et Générale, Dunod, Paris, 1931 (1916), pp. 13-14.
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como el Comité Nacional de Recursos, la Comisién del Servicio Civil, el Con-
sejo Nacional de Emergencia, la Junta Central de Estadisticas y la Oficina de
Presupuesto. Aunque estas funciones yacian en las manos presidenciales, su
conduccién estaba indiferenciada porque no se habia institucionalizado.
“En vista del hecho de que la labor del Presidente como jefe del Ejecutivo
es POSDCORB, la institucionalizacidon mayormente debe ser la de permitir
tomar cualquiera de estas funciones ahora fuera de su cargo.”'®

Las ideas de Gulick fueron trascendentales, porque fue un miembro cons-
picuo del Comité Presidencial de Manejo Administrativo. El Informe del
Comité de 1937 constituyé el climax del manejarialismo en los Estados Uni-
dos. La aportacidn de Gulick al Informe fue un documento posteriormente
publicado como articulo, cuyo titulo es “La Teoria de la Organizacién como
un Problema Técnico”, aqui referido. Gulick también fue Presidente del Ins-
tituto de Administracion Publica.'™

A partir de los afios sesenta, las materias tratadas por los pensadores es-
tadounidenses dejaron de centrarse en el manejo y se extendieron a otros
campos del saber administrativo, tales como la “crisis” de identidad de la
administracion publica y la “nueva” administracién ptiblica, aungue se con-
tinuo cultivando la eterna discusion acerca de la dicotomia politica-adminis-
tracion. Asimismo, la irrupcidn de las ciencias de policy afectaron enorme-
mente el estudio de la administracion publica desde 1951; en los ochenta
y noventa ha dominado la implementacién y ha emergido la teoria de la ter-
minacion de la organizaciéon administrativa.

Por cuanto al Reino Unido, F.F. Ridley nos hace saber que alli era vi-
gente el subdesarrollo académico de la administracion ptblica,'® a pesar de
que en su senqg han laborado activamente W.H. Moreland y E.N. Gladden.

El manejo publico en el Reino Unido

En el Reino Unido, la teoria de la administracién publica ha tendido a rela-
cionarse gradualmente tanto con las concepciones europeas continentales,
como con las angloamericanas. El padre de la disciplina en ese pais, W.H.
Moreland, desde 1921 trataba con categorias tales como politica, policy y admi-
nistracion publica, pero no con la de manejo.'® Tampoco otros conspicuos

183 thidem, p. 14,

18 Millet, op. cit., pp. 174-175.

185F F, Ridley, “Public Administration: Cause for Discontent”, en Public Administration, Londres, 1972,
vol. 50, pp. 65-70.

186W H. Moreland, “The Science of Public Administration”, en Quarterly Review, vol. 235, Reinc Unido,
1921, p. 414,
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practicantes y académicos como Lord Haldane, Graham Wallas y William
Beveridge la usaron, pues como genuinos representantes de la era que corre
entre 1900 y 1939, ellos prefirieron la categoria administracion.

Ciertamente existia una diferencia central entre el Reino Unido y los
Estados Unidos, basada en el uso de los vocablos manejo y administracién;
pues “una clara diferencia entre las ideas de administracién britdnicas y
estadounidenses, esta reflejada en la preferencia que cada pais ha dado a su
término favorito: la mayoria de los estadounidenses sienten que el término
«manejo» es preferible a «administracion». Ellos quieren decir que «manejo» es
una palabra confiable y dindmica, mientras que ‘administracién’ es grosera.
«Manejo» acentda el numero total de ingredientes involucrados en un traba-
jo hecho, «administracién» sugiere sélo su cargo mas elevado™!# Para los
britdnicos manejo significaba manipulacién y concentracién de la autoridad,
en tanto que administracion implicaba lo que se estaba ejecutando. Mane-
jo era un concepto impersonal, mientras que administracion se referfa a los
derechos e iniciativas de otros,'s

La nocién de manejo fue variando gradualmente en el Reino Unido, de
modo que E.N. Gladden trabajé centralmente el concepto en su definicién
de administracién publica. En su obra mas célebre, publicada en 1945, de-
fini6 a la administracion piiblica “para significar el manejo de los asuntos por
cuerpos piiblicos” (...) “la administracién piblica esta relacionada con las
actividades administrativas del gobierno”.'*® En un libro posterior sobre esta
misma linea, explicé que “la verdadera esencia de la administracién publi-
ca debe ser fundada en el sector administrativo del gobierno, el cual es prima-
riamente responsable de la conduccién o manejo de los asuntos piiblicos”,'*

El manejo ptibiico continué siendo abordado por los académicos brita-
nicos al comienzo de los setenta. R.G.S. Brown publicé en 1971 su libro Ei
proceso administrativo en Gran Bretafia (The Administrative Process in Bri-
tain), cuyo capitulo doce, titulado “Management”, trata el manejo con alguna
extensidn. La obra se volvié a publicar en 1979 con la colaboracion de D.R.
Steel, a lo cual siguié una reimpresién hecha en 1983.1

Brown y Steel permanecen situados dentro de la tradicion académica
britdnica, que conserva el concepto de manejo sobre sus fundamentos origi-
nales. La palabra manejo ha constituido un campo no sélo de interés acadé-

187 Marshall Dimock, Intreduction, Thomas Rosemund, The British Philosophy of Administration, Long-
man Group, Londres, 1978, p. xvi.
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mico, sino de las reformas de la administracion publica y del servicio civil,
tal como es patente en el célebre Informe de la Comision Fulton (1965-1968)
y en especial en su Comité de Consultoria en Manejo. De acuerdo con este
trascendental documento, el manejo consiste “en la formulacién y operacién
de la policy de la empresa”, y esta integrado por cuatro tareas atribuidas al
servicio civil: formulacion de policy bajo discrecién politica; establecimien-
to de la organizacién para la implementacion de policy; operacién de la
organizacion administrativa; y responsabilidad ante el Parlamento y el
ptblico.™*

Los manejadores son parte del alto servicio civil britdnico y tienen a su
cargo la organizacion, direccidn, planeacién del avance del trabajo adminis-
trativo, establecimiento de estdndares de desempeno y la medida de resulta-
dos. [gualmente, revisan los procedimientos vy cuantifican diferentes cursos
de accidn de la administracion publica.

Tambtién el Comité Fulton desarroll¢ la categoria de responsabilidad
manejarial, y al efecto establecié unidades con este cardcter dentro de los
departamentos administrativos con la finalidad de medir los resultados en
funcidn de costos institucionales y aquilatar asi el desempeiio de las respon-
sabilidades individuales. Ambos autores juzgan que en grandes sectores del
gobierno no es apropiada la introduccién de métodos cuantitativos para la
evaluacion de desempefio, sino mds bien la técnica de “manejo por objeti-
vos” para incrementar la eficiencia manejarial. A través de esta técnica, los
integrantes de una unidad administrativa acuerdan el programa de trabajo
bajo el mando de su titular, y establecen prioridades y lineamientos. Esta
técnica también facilita que cada integrante de la unidad conozca sus res-
ponsabilidades y el alcance de su autoridad, pues al efecto se establece un
maonitoreo continuo de su desempetio, !

2 fbidemn, p. 295,
193 jhidem, p. 301.



