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Una cruzada en pro de la administracién piblica: Perspectivas
de la ciencia de la administracién pudblica desde Iberoamérica

El escrito inicia con el tratamiento de los efectos de la globalizacion sobre la administracion
de los paises iberoamericanos, que terminan atendiendo a un patrén universal, que se
distingue por el mimetismo organizativo de la empresa privada, la incorporacién del
mercado como proceso de confeccién de los asuntos publicos, el fomento de la
competitividad mercantil, el reemplazo del ciudadano por el consumidor y la
reinvindicacién de la dicotomia entre la politica y el management.

Este modelo es el resultado de un proceso construido por dos etapas de privatizacion:
Una nacida de la transferencia de bienes y servicios a la administracién privada y la ofra,
de la sustitucién de la gestién de los asuntos publicos por la idea, la metodologia y la
técnica del manejo privado, cuya denominacién es el nuevo manejo publico (new public
management), cuyas caracteristicas se analizan en toda su extencién y a través del desa-
rrollo de la administracién en las diferentes épocas.
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A Crusade in Favor of Public Administration: Perspectives of
Public Administration Science from Iber- America

This article begins taking about globalization effects in administration in Iber- American
countries which at the end adjust themselves fo a universal patron which is distinguished by
the organizational mimesis of private enterprises, the incorporation of marketing as a handwork
of public affairs, the promotion of mercantile competitiveness, the replacement of the citizen
by the consumer, and the recovery of the dichotomy between politics and management.

This model is the result of a process presented in two privatization stages: One borne from
the transference of goods and services fo private administration and the other from the
replacement of management of public affairs by the idea, the methodology, and technique
of private management, now new public management, whose characteristics are being
completely analyzed through the development of administration in different epochs.

KEY WORDS: - New Public Management - Public Administration
- Public management - Public Politics
- Latin-América - Public Administration Science
- Public management :

Original Recibido: Noviembre/98. Aprobado Abril/99. Evaluado por: Carlos Emesto Guerra

30 UNIVERSIDAD DE ANTIOQUA




Revista Tecnologia Administrativa

Vol Xlil No. 29 Enero - Abril 1.999

UNA CRUZADA EN PRO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA:
Perspectivas de la Ciencia de la
Administracion Pablica desde
Iberoamérica*

INTRODUCCION

El III Congreso del CLAD sobre la
Reforma del Estado nos brinda nue-
vamente la oportunidad de reunién a
un grupo de profesores iberos e ibero-
americanos que ha venido congregén-
dose durante tres afios, para discutir
sobre problemas troncales de la admi-
nistracién publica de nuestra region.
Este panel de profesores de carrera tie-
ne como base una identidad de cultu-
ra, de historia y de idioma, ademés de
compartir el cultivo académico de una
disciplina : la administracion publi-
ca, que para nosotros significa un

*

campo de estudio comiin y comparti-
do con aiiejas fuentes intelectuales,
notorio vigor y futuro promisorio.

En el panel destacamos las
apreciaciones de la academia ibero-
americana acerca del estado de la teo-
ria de la administracién pablica en la
region, ante la agenda contemporénea
que la aborda. Hace un balance sobre
“estado del arte”, acerca de las aporta-
ciones y limites, y del camino acadé-
mico que alin requerimos avanzar para
comprender el presente y prepararmos
para el futuro nada halagador que nos
espera. De su realizacién es esperable

Presentado en el lll Congreso Internacional del CLAD. “Sobre la Reforma del Estado y la Admi-

nistraci6én Piblica”. Madrid-Espafia, octubre de 1998.
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el relevamiento de un horizonte de in-
vestigacion cientifica que ahonde en
nuestros problemas y sefiale caminos
de solucién, toda vez que contribuya a
dar més claridad cientifica a la situa-
cién presente de la administracién pd-
blica iberoamericana, como campo de
estudio, como disciplina de ensefianza

y como dmbito de ejercicio profesional.

Su temario tiene relevancia
principalmente porque aborda las con-
tribuciones cientificas de la academia
iberoamericana, en una época de gran-
des transformaciones de la Adminis-
tracién Pablica de nuestros paises. El
abordaje de tan relevante tema no sig-
nifica un ejercicio introspectivo en
nuestra cultura administrativa, de
suyo rica en vivencias, sino un esfuer-
zo de externacion comparativa con los
&dmbitos de la teoria de la administra-
ci6n publica en Europa y los Estados
Unidos, visualizados a partir de nues-
tras experiencias.

Este ensayo comienza con tan
relevante problema : en efecto, la
globalizacién mundial que abarca a
nuestra regién también significé la
conjuncién universal de los problemas
administrativos, cuya sintesis
planetaria conlleva un signo neoliberal
dentro de los cuales se han subsumido
alos problemas de gobierno. El resul-
tado es una estandarizacién de la ad-
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ministracién pablica singular de cada
pais, bajo el mismo modelo de orga-
nizacién y funcionamiento. Cada ad-
ministracién pablica individual ha
quedado uniformada bajo un patrén
universal, formado por cinco rasgos
prominentes : el mimetismo

‘organizativo de la empresa privada, la

incorporacién del mercado como pro-
ceso de confeccién de los asuntos pa-
blicos, el fomento de la competitividad
mercantil, el reemplazo del ciudada-
no por el consumidor, y la reivindica-
ci6n de la dicotomia entre la politicay
¢l management.

Este modelo es el resultado de un
proceso constituido por dos etapas de
privatizacién de los espacios ptblicos.
La primera, entraia la exoprivatizacién
del Estado, consiste en el procedimien-
to por el cual la administracién pabli-
ca transfiere la produccion de bienes y
servicios a la administracién privada.
La exoprivatizaci6n fue la etapa estra-
tégica primigenia del neoliberalismo
meditada como ventajosa, en atencién
a la eficiencia de mercado que podria
ofrecer a la economia capitalista en su
conjunto. La idea de exoprivatizacion
es més nitida si consideramos el papel
de los enajenadores del patrimonio pi-
blico a través de un uso diverso de la
categoria de manejo publico (public
management), pues hacia el principio
de la década de los noventa se juzgaba
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que dicho manejo podia redisefiarse para
implementar el proceso de privatizacién.
De tal modo, “manejadores pablicos
sofisticados esperarian incrementar la
productividad, considerando alternati-
vas de privatizacién en el contexto de
sus circunstancias cotidianas de
jurisdiccién™ .

La segunda etapa de la estrategia
neoliberal consiste en la
endoprivatizacién del Estado, es de-
cir, la sustitucién, la gestién de los
asuntos publicos por la idea, la meto-
dologia y la técnica del manejo priva-
do. En contraste con la
exoprivatizacién, en la cual el manejo
pablico fungié como el sujeto de la
transaccién de cosas hacia el merca-
do, en la endoprivatizacién ese mane-
jo se convierte en el objeto de una tran-
saccién mercantil. Su nombre es el
“nuevo” manejo publico (new public
management).

En tanto la exoprivatizacién afecta al
qué de la administracién publica, la
endoprivatizacién lo hace con el c6mo.

Entre los paises donde se han experi-
mentado de un modo radical estas eta-
pas de privatizacién se destaca Amé-
rica Latina, donde hoy en dia el nuevo
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manejo publico cuenta con adeptos,
pero también con criticos provenien-
tes de la academia de la administra-
cién publica.

En las paginas siguientes exploraremos
la situacién actual caracterizada por
la irrupcién del nuevo manejo pabli-
co mundialmente considerada, su
efecto en la administracién piblica
como disciplina cientifica y la actitud
iberoamericana al respecto. Creemos
que en este tema se condensa de ma-
nera fundamental el problema de la
administracién puablica como una
ciencia, que hoy en dia, tal como lo
marca su ancestral tradicién, mira
hacia la renovacién del campo de
estudio sin renunciar a su identidad.

Lo Pablico y lo Administrativo en la
Administracién Pablica.

Hoy en dia la academia Iberoamérica
de la administracién pablica ha alcan-
zado indudable madurez, constituye
una comunidad auténoma de trabajo
disciplinario y multidisciplinario que
vincula a una gran hermandad de mu-
jeres y hombres de ciencia, cuyos apor-
tes no desmerecen las contribuciones
hechas en otras latitudes y en lenguas
diversas. Este IIl Congreso del CLAD
asi lo refrenda.

1 BARNEKOV, Timothy and JEFFREY, Raffel. “Public Management of Privatization”. United States,
Public Productivity & Management. Vol.14, num.2, 1990, pp. 152
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Sin embargo, atin es patente la
permanencia de una postura reactiva
ante las propuestas hechas por aca-
demias y culturas administrativas dis-
tintas a la iberoamericana, asi como
la actitud de mera recepcién de ideas
e ideales igualmente externos. Al mis-
mo tiempo, persiste un olvido u omi-
sién de las raices de nuestra cultura
politica y civica, asi como de nuestras
fuentes administrativas, cuya recupe-
racién y reforzamiento es imperativo
para insertarnos adecuadamente en
una ciencia de la administracién
publica ahora universal y cosmopolita.

Lo mencionado es perceptible de va-
rios modos.

En fechas recientes se han puesto en
tela de juicio valores administrativos
de antano vigentes y de alto consen-
50, y hasta la voz administracién pa-
blica se considera inadecuada. La

Omar Guerrero Orozco

ciencia de la administracién pablica
ha sido reducida de ciencia social a un
paradigma singular, que tiende a ser
descalificado a favor de una denomi-
nacién que tradicionalmente era par-
te de su definicién y alcance de estu-
dio : public management, en inglés.
En la cultura de nuestro idioma esa
voz inglesa ha sido trasladada de di-
versos modos, tales como gerencia
publica?, gesti6n publica3, direccién
publica! , o simplemente deslizada
dentro de la lengua de Cervantes como
management publico’. El autor de
estas lineas ha propuesto su traduc-
cién por manejo pablico, tal como es
observable en paginas atras®. Esta pe-
culiar situacion, sin antecedente algu-
no, pues la voz administracién pabli-
ca no tiene problemas de traduccién
del inglés al espafiol, reclama una pos- -
tura nitida de parte de los académicos
iberoamericanos sobre el punto.

2 KUKSBERG, Bernardo. Gerencia Piblica en Tiempos de Incertidumbre. Madrid, Instituto Nacio-

nal de Administracién Publica. 1989

3 ARELLANO GAULT, David. “Gestién Piblica en Estados Unidos: Crisis y Estado del Arte”.
México, Gestién y Politica Pdblica. Vol. IV, nimero 1o, 1995 pp. 119-147

4 LAUFER, Romain y ALAIN Burlaud. Management Public: Gestion y Legitimite. Paris, Delloz
1980, p.7 [La traduccién al espafol fue la siguiente : Laufer, Romain y Alain Burlaud. Direccién
Publica: Gestién y Legitimidad. Madrid, Instituto Nacional de Administracién Pdblica. 1980

(1988)}.

5 PARAMES MONTENEGRO, Carlos. Introduccién al Management: Un Nuevo Enfoque de la
Administracién Piblica. Madrid, Escuela Nacional de Administracién Pdblica, 1974 (1972).
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Otro problema lo constituye la
irrupcién de ese paradigma autodeno
minado “nuevo management pablico”,
que sencillamente entrafia una reivin-
dicaci6én del antiguo pregén a través del
cual se pretendié incorporar las técni-
cas privadas a la administracién ptbli-
ca ; peroahora se ha ahondado extraor-
dinariamente por via de la economia
neoclésica. Aqui es apreciable una des-
vinculacién entre el nombre y el con-
tenido, pues lo managerial es minimi-
zado al méaximo a favor de los meca-
nismos del mercado y lo pblico ha sido
suplantado por lo privado, en tanto que
lo nuevo es el modo como tal binomio
se presenta de manera flamante.

El nuevo management y aquél otro
suelen no ser distinguidos, y de tal
modo se profundizan las confusiones.

Este desconcierto, por el cual la ciencia
de la administracién publica es redu-
cida a un mero paradigma, provoca
serios problemas de traduccién al es-
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pafiol con perjuicio para la construc-
cién conceptual y la irrupcién acritica
de modelos de privatizacién impulsa-
dos por el neoliberalismo, y constitu-
ye un ébice perjudicial para el
desarrollo de nuestra disciplina.

Un principio de solucién es el
relevamiento de la voz administracién
ptblica, reivindicando su utilidad con-
ceptual, sin menosprecio alguno del
uso fructuoso que puedan ofrecer nue-
vos o renovados paradigmas. Hay que
recalcar que ha resultado indtil que
esos paradigmas sean usados como
antinomias de la administracién pa-
blica concebida como paradigma “bu-
rocratico”, “weberiano” o “tradicio-
nal”, pues la burocracia no es de su
exclusiva factura ni el gran Max Weber
lo es todo en la ciencia de la adminis-
tracién pdblica ; ni tampoco ella ha
estado al margen de la renovaciény la
innovaci6n, pues mas de 250 afios de
desarrollo histérico mundial asi lo
corroboran.

6 GUERRERO, Omar. Del Estado Gerencial al Estado Civico. Ms. Debo explicar que no dejo de

percibir un efecto chocante en la voz manejo, tanto en su escritura como en su sonoridad. Pero
el término asf traducido tiene antecedentes dignos de mencién que nos estimulan a seguir este
camino. Como muestra un botén, donde la administracién pdblica : “La Ciencia Administrativa
es el conocimiento de los principios, en virtud de los cuales debe arreglarse la accién de las
autoridades a quienes se encargue el manejo de los intereses y negocios sociales, que tengan el
cardcter de publicos”(...) “la administracién publica es la accién de las autoridades sobre los
intereses y negocios sociales, que tengan el cardcter publico, ejercida conforme a las reglas que
se hayan establecido para manejarlos. GONZALEZ, Florentino. Elementos de Ciencia Adminis-
trativa. Bogotd, Imprenta de ).A. Cualla. 1840. Dos tomos. Tomo |, p.lll ; p.10 (hay una edicién
modema publicada por la Escuela Superior de Administracion Publica de Colombia, en 1994).
En atenci6n del contexto singular del caso, usamos indistintamente manejo y management.

UNIVERSIDAD DE ANTIOQUIA
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Damos comienzo con lo administrativo
de la administracién publica:

La Revelucion Administrativa.
De antaiio lo pablico ha sido un
sustento bésico de la administracién
de los negocios del Estado. Sin em-
bargo, hacia finales de la década de los
cuarenta, lo administrativo comenzé
a ser enfatizado desde que prendi6 la
mecha de una explosién administra-
tiva mundial que afect6 a todos los
aspectos delavidasocial. Se trat6 de
una gran Revolucién Organizativa
profetizada por Kenneth Boulding que
situd la gravitacion de las sociedades
modernas alrededor de grandes cor-
poraciones, que desde entonces se lla-
man “organizaciones en gran escala”.
Esta Revoluci6én constituye un pro-
ceso de expropiacién de las organiza-
ciones pequeiias a favor de las organi-
zaciones mayores, asi como el sesgo
de prop6sitos individuales a favor de
las grandes colectividades.

La Revolucién Organizativa significé
un cambio no menos relevante, una
Revolucion Administrativa que para
Bertram Gross consistié en “la dina-
mica del papel de los administrado-
res en la guia de las organizaciones™®.

Omar Guerrero Orozco

El efecto de esta Revolucion fue el de-
sarrallo de nuevas técnicas de ges-
tién, pero su signo definitoria funda-
mental fue que junto con las organi-
zaciones en gran escala multiplicé el
namero de los administradores en el
Estado, la Revolucién. Administrati-
va gener6 una mas compleja mixtu-
ra en las relaciones establecidas en-
tre las grandes organizaciones, asi
como en la nocién del interés publi-
co y las facultades regulatorias de los
gobiernos.

Un efecto mas ampliamente desen-
vuelto fue la emergencia explosiva de
una variedad de organizaciones mix-
tas de formas corporativas y colecti-
vas, asi como el desarrollo de patro-
nes de organizacién compleja de en-
tes politicos y sociales, como los par-
tidos y los sindicatos. En todas es-
tas grandes organizaciones la admi-
nistracién se hizo mas patente y la
presencia de los administradores
mas obvia.

Bajo el impulso de la gran mutacién
de las corporaciones complejas se co-
bijan nuevas concepciones de la so-
ciedad organizada, que convergen en
un punto: la exaltacién de la

7 BOULDING, Kenneth. The Organizational Revolution. Chicago, Quadrangle Books, 1968 (1953).

8 GROSS, Bertram. The Managing of Organizations: the Administrative Struggle. New York, the
Free Press Glencoe, 1964. Dos tomos. Tomo |, pp.35-38; tomo i, p.810
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administratibilidad de las grandes or-
ganizaciones como una garantia ofre-
cida por los funcionarios profesiona-
les y los procedimientos técnicos. Asi,
de Max Weber a James Bumham, la
burocratizacién del mundo y el ascen-
so al poder de los managers se comen-
zaron a observar como una tendencia
inevitable que fue acentuando la im-
portancia del aspecto administrativo
del Estado, soslayando su semblante
publico.

Pero lo administrativo no solamente
se situd en el centro del gobierno, sino
del Estado en sf, matizdndolo con fuer-
za tal que hasta hace poco se llamé
Estado administrativo.

El siglo XX fue declarado como el
tiempo propio del Estado administra-
tivo, tal como es patente en el océano
de literatura escrita hasta nuestros
dias, y que tiene su mejor expresién
en una obra cumbre de la teoria de la
administracién publica en los Estados
Unidos. Su titulo expresa con nitidez
la época que entonces emergia: en
efecto, en 1948, Dwight Waldo bauti-
z0 aquella centuria como la época del
Estado administrativo® . La procla-
ma de Waldo correspondié a los he-

Vol XIll No. 29 Enero - Abril 1.999

chos en curso, y una década después
efectivamente el Estado se habia
desarrollado de manera prodigiosa.

Fue entonces que apareci6 otro libro
también titulado “El Estado Adminis-
trativo”, cuyo autor es un
administrativista aleméan aclimatado
en las tierras estadounidenses. Hacia
1957, Fritz Morstein Marx se inquiri6
acerca del desemperio del gobiemo en
las nuevas circunstancias, cuando la
administracién publica gradualmen-
te habia tendido a ubicarse como su
corazén. Morstein Max arguy6 que asi
como el gobierno moderno tiene en
la acci6n administrativa el primer ins-
trumento de operaci6n cotidiana, del
mismo modo la administracién ptbli-
ca se ha movido gradualmente hacia
el centro de la gobernacién®.

Estas ideas, fundadas en hechos
reales, hicieron patente de la existen-
cia de un Estado administrativo com-
petente, un nuevo Leviatin que ase-
guro el destino de los pueblos civiliza-
dos de entonces. Fue ese Estado el
que cobijé a los programas sociales y
las instituciones de seguridad social,
que facilité el desarrollo de empresas
pablicas productivas altamente renta-

9 WALDO, Dwight.. Teoria Politica de la Administracién Piblica. Madrid, ed. Tecnés, 1961 (titulo

original, the Administrative State, 1948) p.316

10 MORSTEIN MARYX, Fritz. The Administrative State. University of Chicago Press, 1967 (1967) p.1.
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bles, y que transfigurado en Estado
social de derecho, compatibiliz6 los
derechos individuales y los derechos
sociales en una sintesis conjugada en
la utilidad puablica. En su seno se en-
sanché el sindicalismo, los partidos se
convirtieron en asociaciones politicas
de masas, y los gobiernos prohijaron
el desarrollo de los grandes y eficientes
servicios civiles de carrera.

Estatismo y Antiestatismo.

La categoria Estado administrativo
refracta la agrupacién de algunas cua-
lidades esenciales, de esa forma de do-
minaci6én ain vigente. Esas cualida-
des son de suyo relevantes, pero no

son las Gnicas que tienen importan- -

cia para su conceptuacién, porque la
idea de Estado de derecho también
refleja atributos de enorme valor. Lo
administrativo del Estado, que tan de-
cisivamente obra en su definicién, es
una suma de atributos que develan
parte de su caricter esencial en una
época especifica de la historia de la hu-
manidad, pero no siempre, ni antes ni
después.

Tales rasgos pueden ser incluso exa-
gerados o soslayados, sobre todo
cuando se trata de criticar al Estado
por cuanto a sus excesos o defectos.
Nociones tales como estatismo o

Omar Guerrero Orozco

intervencionismo tienen aqui su ori-
gen, ellas refrendan una exacerbacién
de la identidad Estado-administra-
cién cuyo mejor ejemplar es la no-
ci6n de burocratismo. Pero ni el Es-
tado es pura administracién, ni la ad-
ministracién es suficiente para llenar
del todo esa compleja idea que
entraia al Estado.

No debemos olvidar que el Estado tie-
ne un caracter histérico individual,
dentro de una configuracion muiltiple
de formas de dominacién singulares
también histéricamente determinadas.
Pero el Estado no es el producto final
de la evoluci6n de una serie de organi-
zaciones politicas, sino una opcién
entre otras ya desaparecidas, tales como
el Imperio Universal, la Ciudad-Estado
y la Poliarquia Medieval!'. Su actual y
vigente denominacién como Estado es
el fruto culminatorio de una evolucién
hacia el presente, cuyo punto de ori-
gen es lavoz Republica. En efecto, ese
vocablo significaba entre los romanos
lo concemiente a la Civitas, la Ciudad ;
es la Res Publica -la cosa piblica-. Las
expresiones revolucionarias en Francia
hacia finales del siglo XVIII, tales como
el juramento civico y el espiritu civico,
significaban asuntos propios de las
materias politicas inherentes a la
ciudadania.

11 HINTZE, Otto. Historia de las Formas Politicas. Madrid, Revista de Occidente, 1968 pp.37-77
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Posteriormente la Res Publica fue
acompainada por un nuevo término :
Status, de modo que la voz estado de
la cosa Pablica fue usada
primigeniamente por Ulpiano para re-
ferir el espacio propio de las reglas de
la convivencia piblica. Desde enton-
ces se us6 corrientemente el término
estado de la Republica para significar
lo inherente a las cosas piblicas, has-
ta que con el correr de los tiempos, las
voces Estado y Repiblica se
separaron en calidad de sinénimos?2.

Literalmente la palabra “estado”
significa posicién o quietud, un estar
de las cosas que brinda la idea de esta-
bilidad. También significa el ser de
esas mismas cosas, su fluir. Entraiia,
pues, la nocién de permanencia gra-
cias a la transformacién, de modo que
cuando ordinariamente hablamos del
Estado, referimos mis o menos expli-
citamente el modo de ser o estar cons-
tituida politicamente una sociedad!3.

Fue Maquiavelo quien diferencié
ambas palabras desde principios del
siglo XVI y divulg6 el término Estado,
pasando la voz Repiiblica a denotar un
tipo de Estado y después una mera
forma de gobierno. Desde entonces,
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del mismo modo como en la adminis-
tracién padblica ha preponderado lo
administrativo, el “estado de la cosa
publica” se ha ceiiido a lo estatal.

Paralelamente ha venido ocurriendo
una asincronia entre la
administratibilidad de las grandes or-
ganizaciones y la reduccién del Esta-
do a su nocién de estar, que se fue afir-
mando dentro de la Revolucién Admi-
nistrativa. Esto ha simplificado el en-
torno del desarrollo cientifico de la
administracién pablica, facilitando la
emergencia de nociones tales como
“desestatizacion”, que ha venido a
consagrar la “despublificacion” del
Estado a favor de nuevos poderes
estamentales, y asegurar la
privatizacién de bienes piblicos, la
sustraccién de conquistas sociales y
la desproteccion de los trabajadores.

Este proceso fue confluyendo en la
mera identidad entre lo estatal y lo
administrativo, perdiéndose gradual-
mente lo piblico para ambos. Pero
tal situacién no ayudé al estudio de
ambas categorias y si, por el contra-
rio, a su extrema simplificacién con-
ceptual. Esto es observable de mane-
ra ejemplar y tipica desde los afios

12 PRELOT, Marcel. La Ciencia Polftica. Buenos Aires, EUDEBA, 1965 pp.6-7

13 POSADA, Adolfo. Tratado de Derecho Politico. Madrid, Libreria General de Victoriano Suédrez,

1935. Vol. I, p.6. El énfasis en nuestro.

UNIVERSIDAD DE ANTIOQUIA

39



40

Una cruzada en pro de la administracién publica

veinte, en las ideas del pensador
neoliberal Ludwig von Mises, cons-
picuo integrante de la Escuela de
Viena y uno de los primeros econo-
mistas en explorar la administracién
publica desde el dngulo de su disci-
plina. Su pensamiento, que comen-
z6 como una suave brisa que no in-
quieté a los publiadministrativistas,
hacia los afios cuarenta era un vien-
to ya fuerte que hoy en dia se con-
virtié en ese huracan neoliberal lla-
mado nuevo manejo publico. Exis-
te pues una vinculacién intelectual
genética entre el origen de las teo-
rias antiestatales en la Escuela de
Viena y las concepciones
antiadministrativas profesadas por
ese nuevo manejo pablico.

Von Mises escribié en 1944 su obra El
Gobierno Omnipotente, con el objeto
de realizar una anatomia de un régi-
men autocratico y omnipoderoso. De
hecho, como reza el subtitulo, El As-
censo del Estado Total y la Guerra
Total, la obra se encaminé a examinar
la ausencia de las libertades bajo un
gobierno politicamente asfixiante : el
nacional-socialismo!*. Antes habia
dedicado su tiempo a estudiar con pro-
fundidad al socialismo soviético y a
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exagerar sus apreciaciones sobre los
defectos de ese régimen. Con tal
propésito, en 1922 public6 un libro ti-
tulado “El Socialismo: Analisis
Econémico y Sociol6gico™ .

El antiguo profesor vienés introdujo
el concepto de management a la eco-
nomia neoclasica y fue quien desa-
rroll6 su doble caracterizacion en los
negocios privados y en el gobierno.
Von Mises provey6 un caudal de ca-
tegorias centrales del neoliberalismo
que dan comienzo con la nocién de
estatismo, y afina y divulga la cate-
goria de intervencionismo. También
es uno de los pioneros en demonizar
a la burocratizacién como el 4nima
perversa de los regimenes autorita-
rios ; y él inspir6 los sentimientos
mas hondos sobre las inefectividades
“naturales” de la administracién pi-
blica.

Estas nociones fueron fraguadas
dentro de esos estudios sobre el so-
cialismo y el nacional-socialismo, los
cuales, asimilados en la misma 6rbita
totalitaria sin diferenciacion alguna,
promovieron un enfoque
antiadministrativo que von Mises hizo
extensivo al Estado de bienestar per-

14 VON MISES, Ludwig. Omnipotent Government : the Rise of the Total State and Total War. New

Haven, Yale University Press, 1944,

15 VON MISES, Ludwig. El Socialismo : Andlisis Econémico y Sociol6gico. México, Editorial Hermes,

1961 (1922).
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sonificado por el Nuevo Trato
roosveltiano, al que ataca sin tregua
en una de sus obras principales?.

Paradéjicamente, el estatismo y el
antiestatismo tienen la misma cuna :
el totalitarismo dogmatizado de von
Mises. Pero laboratorios primigenios de
anélisis del Estado como el socialismo
soviético y el nacional-socialismo ale-
mén, no constituyen de ningéin modo
tipos clésicos de estatalidad donde lo ad-
ministrativo y lo piblico convivan en
equilibrio, sino su exacervacién admi-
nistrativa extrema con una pérdida com-
pleta de publicidad. También el Estado
de bienestar produjo y reprodujo una
gran densidad administrativa, que pro-
pici6 un repliegue de lo ptblico bajo un
esquema tutelar amplificado. Esto tlti-
mo, empero, no justifica que von Mises
lo haya clasificado junto con los dos pre-
cedentes, como enemigo de la
libertad.

Segin lo observa ese pensador
neoliberal, el Estado de bienestar
roosveltiano, como el socialismo y el
nazismo, estd caracterizado por un
excedente de burocracia que proviene

Vol Xl No. 29 Enero - Abril 1.999

de la desnaturalizacién de la econo-
mia de mercado. De este grave mal
cree que estaba enfermo el socialismo
inglés en los afios cuarenta y obvia-
mente el fascismo italiano'’. Ludwig
von Mises alega que es un eufemismo
dar el nombre de gobierno al régimen
en el cual los gobernantes sean libres
para practicar su parecer, pues “el su-
puesto Estado de bienestar no es otra
cosa que el despotismo de los
gobernantes”™®.

Este tipo de posturas fueron refractarias
a las tendencias de la Revolucién Ad-
ministrativa. En efecto, la premisa del
libro de von Mises sobre la burocracia
fue wun articulo de los
publiadministrativistas Mershall
Dimock y Howard Hyde, donde se des-
tacé la tendencia universal hacia las
organizaciones en gran escala y el in-
cremento de su densidad administra-
tival®>. Pero para von Mises la
burocratizacién procede de otra fuen-
te, consiste en la perversion de las re-
laciones mercantiles y constituye un
puente que fatalmente conduce al to-

talitarismo en cualquiera de sus
modalidades.

16 VON MISES, Ludwig. Bureaucracy. New Haven, Yale University Press, 1962 (1944).

17 VON MISES, Omnipotent State, Op.cit, p.11

18 VON MISES, Op.cit,, p.42. Las cursivas son del original.

19 Ibid, pp.11-12
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Una de esas formas es el estatismo,
término proveniente del francés
etatism. Se trata del producto intelec-
tual cuyos culpables son los padres de
la sociologia : Henri de Saint Simon,
Charles Fourier y Augusto Comte. Ese
mal fue exportado de Francia hacia Ale-
mania, donde lo difundieron Jorge
Guillermo Federico Hegel y Lorenz von
Stein, asi como al Reino Unido, donde
lo promovié Thomas Carlyle. Segtin
von Mises, “el estatismo asigna al Es-
tado la tarea de guiar a los ciudadanos
y tomarlos bajo su tutela. Su objeto es
restringir la libertad de accién de los
individuos. Busca moldear su destino
y arropar toda su iniciativa en el go-

bierno” (...) “El estatismo es una en-

fermedad de los gobernantes, los mili-
tares y los servidores publicos™®.

El estatismo es un mal de la sociedad
cuya virulenta accién se realiza a tra-
vés de dos ponzoiiosas modalidades: el
socialismo y el intervencionismo, cuya
meta comtin es enclaustrar incondicio-
nalmente al individuo dentro del Esta-
doy hacerlo victima de su compulsién.
Dentro de la modalidad de
intervencionismo, el estatismo se en-
camina a corregir deficiencias del
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mercado, que resultan buenas a corto
plazo pero lesivas después, porque des-
conoce que hay fuerzas operando en el
mercado que tienden a restaurarlo. Esa
formula de injerencia corresponde a
una mixtura o solucién intermedia
entre el socialismo y el capitalismo?' .

El estatismo tiene una hermana
consanguinea que se llama
burocratizacion, y el padecimiento que
provoca no es menos lesivo. Esto fue
observado por von Mises durante el
Nuevo Trato, cuya secuela nociva no
era la burocracia sino esa
burocratizacién. Asi como el estatis-
mo bloquea e interfiere a la economia
mercantil, el burocratismo adormece
y enajena a la sociedad, pues para von
Mises lo que caracteriza la era contem-
poranea es la expansion de la intromi-
sion del gobierno en los negocios y en
muchos otros aspectos de la vida del
ciudadano?.

Este ideario antiadministrativo fue
sustentado entre los afios veinte y cua-
renta, cuando ya comenzaba a signi-
ficar un foco de atraccion. Empero,
como entonces estaba arrancando el
momento cimero de la Revolucion

20 VON MISES, Omnipotent State, Op.cit., pp.44 y 58-59

21 Ibid, p.59

22 VON MISES, Bureaucracy, Op.cit,, 44
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Administrativa, tuvo muy poco
atractivo. Incluso las ideas de Ludwig
von Mises fueron recibidas en una at-
mésfera  silente  por los
publiadministrativistas. Para John
Pffifner y Robert tampeoco le
brindaron mucha atencién®.

Una pensadora administrativa sf
observé con nitidez en von Mises -y
Friedrich von Hayeck- el alcance de
sus ideas y el papel residual que en
ellas tenia la administracién pablica.
Toca a Emmette Redford, en 1969, el
haber realizado la exploracién més
temprana del ideario neoliberal ante
la administracién puiblica. Redford
explic6 que existe la idea de que “una
Policy puede ser autoejecutada o eje-
cutada a través de una administra-
cién automatica. Este es un elemen-
to en el pensamiento neoliberal de los
economistas de nuestro tiempo.
Ellos creen que el Estado puede adop-
tar policies que requieren poca o nin-
guna administracién, o que puedan
aplicar a través de una administracién
programada para operar de acuerdo
con reglas establecidas™.

Vol Xlll No. 29 Enero - Abril 1.999

Redford agrega que los neoliberales
pensaban que una administracion
publica tal somete a los servidores
gubernamentales a la ejecucién de la
ley, reduce las invasiones a la
privacidad, acelera el ajuste del indi-
viduo a la Policy, facilita el control
democrético sobre los funcionarios y
simplifica la administracién aumen-
tando su eficiencia. Una administra-
ci6n asi minimizada preserva la eco-
nomia y mantiene la libertad de op-
ci6n de los individuos, pues se ha
optado por “un monto minimo de
administracién, y una retencién
méxima de opci6bn y ajuste
individual”?,

Otro pensador administrativo, viendo
mas all4, percibi6 los peligros de este
modo de pensar sobre la administra-
ci6n pablica. Dwight Waldo criticé
con severidad y firmeza a Ludwig von
Mises, sefialando lo siguiente :
“Ludwig von Mises representa una
importante escuela ideolégica entre los
economistas. En su libro Burocracia
(..) sostiene en forma enérgica -quiza
excesiva- una tesis que ha encontra-

23 CAIDEN, Gerald. The Dynamics of Public Administration. Hinsdale, Dryen Press, 1971, p.40.

24 REDFORD, Emmette. Democracy in the Administrative State. New York, Oxford University

Press, 1969, pp.185-186. El énfasis es nuestro.

25 Ibid, p.187. El énfasis es nuestro.
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do mucho respaldo entre economis-
tas y entre el pueblo en general (...) es
esta una tesis que el estudioso de ad-
ministracién es ficil que en el mejor
de los casos la considere como una
verdad a medias, y en el peor, como
un error peligroso. Pero se trata de
un punto de vista que merece ser to-
mado en serio (...)"%5.

Resulta evidente que los pensadores
administrativos estadounidenses poco
hicieron con su ticito mutismo en
favor del discernimiento publico so-
bre esas radicales ideas. Cuando pen-
samientos como los de von Mises son
sobreseidos por los profesantes de una
disciplina a la cual cuestiona de un
modo tal, se est4 allanando una expli-
cita concesi6n, pues “quien calla otor-
ga”. Cuando adjetivos tan degradan-
tes sobre la administracién pablica son
asi vertidos, sin respuesta de parte, el
publico deja de disponer de elemen-
tos de juicio sobre las propuestas y se
facilita la emergencia de las falsas pro-
fecias y las verdades dogmaticas.

Entonces el terreno queda abonado a
la invasién de otras disciplinas, inclu-
so antinémicas, que gradualmente
ocupan el lugar dejado por las
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pasividades de sus cultivadores legiti-
mos. -Hacia la década de los setenta,
habiéndose declarado en la teoria de
la administracién pablica estadouni-
dense una “crisis de identidad”, la op-
cién pablica fue ofrecida por Vincent
Ostrom como solucién al problema y
con base en su ideario, propuso nue-
vos fundamentos para la disciplina® .
Estas bases serdn plantadas con el tra-
bajo conjunto de una nueva ciencia

politica y una nueva economia
neoclésica.

Marx decia que la historia suele repe-
tirse, una vez como tragedia, otra
como comedia. Hoy en dia se obser-
va una actitud igualmente pasiva a la
antafio asumida por los
publiadministrativistas ante von
Mises, pero ahora frente a sus vasta-
gos profesantes del nuevo manejo pa-
blico. Ahora, como hace més de cin-
cuenta afios, se abona el terreno a la
intrusién de la economia neocldsica
que soslaya y “ningunea” el papel de
la administracién ptblica en los
procesos vitales de la sociedad.

Las criticas a la administraciéon
publica no son nuevas, pero nunca tan
injustificadas, publicitadas y

26 WALDO, Dwight (Comp). Administracién Publica. México, Ed. Trillas, 1967 ( 1953), pp.68-69.

27 OSTROM, Vincent. The Intellectual Crisis un American Public Administration. The University

Alabama Press, 1974, p.5.
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orquestadas de un modo tan radical.
Se trata de una prédica encabezada
por el neoliberalismo, con miras a ex-
tender la privatizacién de los bienes
publicos y colonizar con el “espiritu”
empresarial a los gobiernos populares.
No es necesario extenderse excesiva-
mente en este punto, pues los gran-
des publicos son testigos a través de
los medios, pero no estd demés pre-
senciar la dramética narracién de es-
tos sucesos guiados por la mano de
Gerald Caiden?.

En Defensa de la Administracién
Pdblica.

Este conspicuo profesor britanico es
la persona indicada para encabezar la
defensa a la administracién publica,
pues ya abrié una brecha desde los
afos sesenta, cuando escribié un tra-
bajo con un sugestivo titulo : “En
Defensa de la Administracién Pabli-
ca"®, polemizando con éxito ante R.S.
Parker, quien habfa profetizado “El Fin
de la Administracién Pablica™® .

Vol Xill No. 29 Enero- Abril 1.999

En efecto, hoy en dia Caiden ha
detectado que la administracién pa-
blica est4 sujeta al fuego cruzado de
los “antipQiblicos” que se oponen a
cualquier colectivismo y solamente
aceptan aquél que no impide el desa-
rrollo del individualismo ; y de los
“anti-administracién” que adin reco-
nociendo la necesidad de la autoridad
colectiva, se afanan en minimizar la
intervencién del gobierno® . He aqui
persistente el pensamiento
antiestatista de von Mises.

La administracién publica, como
cualquier disciplina cientifica vigoro-
sa, sufre peri6dicas crisis cuya funcién
es reforzar su estatuto de ciencia, re-
novar su objeto de estudio y abrir bre-
cha a la innovaci6n traida por nuevos
paradigmas. Sin embargo, la supues-
ta crisis de los afios noventa mas bien
ha significado una campafia difama-
toria a través de muchos instrumen-
tos, entre ellos los medios de comuni-
cacién. Alli se han soslayado y

28 CAIDEN, Gerald, “Revitalizacién de la Admnistracién Publica”. Caracas, Reforma y Demoacracia.

No.1, 1994, pp.28-48.

29 CAIDEN, Gerard. “In Defense of Public Administration”. Australia, Public Administration. Vol.24,

num.3, 1965, pp.224-228.

30 PARKER, R.S. “The End of Public Administration”. Australia, Public Administration. Vol.24, num.2,

1965, pp.99-103.

31 CAIDEN, “Revitalizacién de la Administracién Piblica”, Op.cit., p.30.
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silenciado sus logros y se han
magnificado sus fracasos, pues “los
golpes constantes de los medios de co-
municacién cobran su victima en su
autoestima”®, Al mismo tiempo, a
través de privatizaciones se ha cerce-
nado sin descanso a sus 6rganos, fun-
ciones y competencias, produciendo
un efecto desmoralizador no sélo en
el servidor piblico, sino también en el
ciudadano. El efecto piblico de esta
campaiia asi difundida ha sido demo-
ledor, pues ante un ciudadano incré-
dulo y suspicaz de la administracién
del Estado, sélo se ha ofrecido el es-
pectro de un ente derrotado, inatil, un
barco que se hunde sin cesar.

La academia de la administracién
publica no ha permanecido impévida
ante el asalto neoliberal, cuyo ariete
contemporaneo es el nuevo manejo
puablico.

Hasta hace poco tiempo el estudio de
la administracién puablica en el Reino
Unido, los Estados Unidos, Canada y
otros paises angl6fonos, habia sido un
territorio invadido y ocupado por los
economistas neoclésicos, los contado-

32 tbid, p.32
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res y los administradores de negocios.

Adn hay programas de formacién en

administracién publica impartidos por
profesores de las escuelas de economia

y de negocios de influencia neoliberal.

Lo anterior explica por qué el nuevo

manejo publico tiene su “foco en el

management, no en la Policy” .

Los regimenes neoliberales fueron
dominantes en el mundo a lo largo de
las décadas de los de los ochenta y los
noventa. Sin embargo, el paradigma
del neomanejo ptblico no fue predo-
minante en la academia de la admi-
nistracién publica, tal como es obser-
vable de manera nitida en Reino Uni-
do y los Estados Unidos, por no citar
otros paises donde su efecto fue ain
menor.

Thomas Kuhn arguyé que las publi-
caciones de investigacién en el cam-
po académico pueden ser un indica-
dor del estado del arte y reflejar la rela-
cién que guarda el antiguo y nuevo
paradigma, estableciendo cuél predo-
mina®. En el Reino Unido, revistas
tales como Administracién Pdablica
(Public Administration, PA) y Policy

33 “Editorial Introduction”. United Kingdom, Public Administration. Vol.69, num.1, 1991, p.1.

34 Kuhn, Thomas. La Estructura de las Revoluciones Cientificas. México, Fondo de Cultura Econé-

mica, 1971 ( 1962).
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Pablica y Administracién (Public
Policy and Administration, PPA), son
publicaciones de investigacién acerca
de la administracién pablica. En con-
traste, revistas tales como Dinero Pa-
blico y Manejo (Public Money and
Management, PMM) y la Revista In-
ternacional del Sector Pdblico (Inter-
nacional Journal of Public Sector,
IJPS), representan el paradigma del
nuevo management pablico. Como
lo afirma un publiadministrativista, el
hecho de que existan dos revistas acer-
ca del nuevo management publico no
es un golpe de Estado a la administra-
cién publica, sino un desarrollo para-
lelo®. Tampoco la PMM y la JPS
tienen el gran prestigio de Adminis-
tracién Publica, y por consiguiente no
ha ocurrido un temblor de tierra sino
un pequefio tremor.

George Boyne analiz6 las revistas
Administracién Publica y Policy Pa-
blica y Administracién en el periodo
1976-1995, y dividi6 los articulos den-
tro de una triple clasificacién : poli-
tica, manejo publico (eleccién publi-
ca, manejo, mercado, compras, ma-
nejo de recursos humanos y manejo
de informacién) y misceldnea. El

Vol Xlll No. 29 Enero-Abril 1999

resultado mostré que el neomanejo
publico tiene avances, pero a expen-
sas de disciplinas distintas a las cien-
cias politicas. Los articulos de cien-
cia politica se han conservado sin cam-
bios mayores entre 1970 y 1990. Por
consiguiente, concluye que la eviden-
cia sugiere que ha habido un desafio
definido desde el manejo publico, pero
no una revolucién cientifica®.

Por otra parte, tampoco existe una
“crisis de identidad” de la administra-
cién publica, tal como lo claman al-
gunos académicos de orientacién
neogerencial. Esta vision es confir-
mada a través del establecimiento de
nuevos grados en administracién pa-
blica en el sistema universitario brit4-
nico, mientras que sélo dos fueron
transferidos a las escuelas de negocios.
Los programas principales de investi-
gacién son realizados en las institu-
ciones de administracion pablica, en
tanto que la investigacién dentro de
las escuelas de negocios es un desa-
rrollo endégeno. También las inicia-
tivas mayores sobre los problemas del
sector publico son dominantes en
administracién pablica, mis que en el
nuevo manejo ptblico. Finalmente,

35 BOYNE, George. “The Intellectual Crisis in British Public Administration : is Public Management
the Problem or the Solution”. United Kingdom, Public Administration. Num. Vol.74, Winter,

1996, pp.688-691.

36 Ibid.
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no existe una confrontacién directa
entre administracion publica y el
neomanejo pablico, ni tampoco una
guerra entre paradigmas hostiles ni
entre el viejo y el nuevo paradigma.

Hoy en dia, el paradigma de adminis-
tracién publica contintia predominan-
do, en tanto que el propio al nuevo
manejo puablico, inherente a la
privatizacién, declina con ella.

Reivindicacion del Management
Pdablico.

Los académicos y practicantes del nue-
vo manejo publico lo refieren como pi-
blico, cuando por su naturaleza y pro-
posito més bien se trata del manejo pri-
vado de lo pablico. Dentro de la tradi-
cién académica estadounidense de la
administracién publica existe una vision
muy distinta a aquella otra, tal como se
puede constatar desde sus origenes con
Leonard White, hasta los trabajos de
Dwight Waldo*. El manejo publico
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genuino se sigue cultivando dentro de
sus afiejas actividades cientificas de los
centros de ensefianza e investigacién de
administracién publica en los Estados
Unidos, asi como en el Reino Unido y
otros paises angl6fonos, lo mismo que
en la mayoria de las naciones del orbe.

Gerald Caiden juzga que a mediados
de los noventa la administracién pa-
blica conservaba su temario académi-
co fundacional, integrado por las po-
liticas publicas, los asuntos pablicos,
la ciudadania y la gobernabilidad, asi
como la “gerencia pablica”. En efec-
to, “eventualmente recapturara su
foco en el lado piblico de las activida-
des colectivas y en lo pablico de la
administracién publica”®.

Esto es cierto. Basada enfaticamente
en lo pablico, la administracién del Es-
tado reverdecerd los laures de sus
ancestrales aportes pre-Lasswelianos
de las politicas puablicas®,

37 WHITE, Leonard. Introduction to the Study of Public Administration. New York, The McMillan
Co.1926. Waldo, Dwight. The Study of Public Administration. New York, Random House, 1967

(1955).

38 CAIDEN, “Revitalizacién de la Administracién Pdblica”, Op.cit., p.30.

39 GAUS, John. Reflexions on Public Administration. Alabama, University of Alabama Press, 1965
(1947), cap.3 (The Process of Policy and Administration) y cap.6 (A Theory of the Process of
Govemnment : Diagnosis, Policy and Revision). Appleby, Paul. Policy and Administration. University
of Alabama Press, 1949. Stein, Harold. Public Administration and Public Policy. New York,

Harcourt, Brace and Company, 1948.
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la ciudadania®, la responsabilidad ante
el piblico* , y el management publico®.

El manejo ptblico auténtico es una
contribucién en administracién pabli-
ca dentro de los Estados Unidos, que
se ha difundido por todo el planeta.
Se trata de una adopcién que al mis-
mo tiempo ha constituido un proceso
de adaptacién en sentido de lo pabli-
co, pues no fue conceptuado
primigeniamente dentro del emergen-
te estudio de aquella administracién.
La adopcién y adaptacién del
management comprendi6 a la

Vol Xlll No. 29 Enero - Abril 1.999

implementacién de los negocios pi-
blicos, tal como es observable en el
Informe Roosevelt ( Report of the
President’s Committee on
Administrative Management, 1937),
preparado por un comité integrado por
Luther Gulick, Charles Merriam y
Louis Brownlow.

El vocablo management fue utilizado
como una alternativa conceptual a la
tradicién juridica representada por
Woodrow Wilson, Frank Goodnow y
William Willoughby, quienes fundados
en la tradicién europea, empleaban la

40 APPLEBY, obra citada, cap. VIl (The Influence of the Citizen). Meade, Marvin. “’Participative’

41

42

Administration : Emerging Reality or Whishful Thinking”. Waldo, Dwight (Ed.). Public Administration
in a Time of Turbulence. Scranton, Chandler Publishing Co. 1971, pp.169-187. Gaus, John. “El
Ciudadano como Administrador”. En Martin, Roscoe (Comp.) Administracién Pdblica. México,
Herrero Hermanos, 1965, pp.207-225. Dimock, Marshall y Gladys Dimock. Public Administration.
Meéxico, UTEHA, 1967 (1953). Quinta Parte (La Administracién y el Publico). Mosher, Frederick
y Salvatore Cimmino. Ciencia de la Administracién. Madrid, Edic. Rialp. 1961 (1960). Cap.Xiil
(El Pablico y sus Administradores). Sharkansky, Ira. Administracién Piblica. México, Editores
Asociados, 1971 (1970). Cap.7 (Demandas Ciudadanas y Dependencias Administrativas).

GAUS, Op.cit, “The Responsability of Public Administration”. Gaus, John, Leonard White and
Marshall Dimock. The Frontiers of Public Administration. New York, Russell and Russell. 1967
(1936), pp.26-44. White, Leonard “Legislative Responsibility”. Varios. New Horizons in Public
Administration. University of Alabama Press, 1949. Simon, Herbert et.al. Administracién Pibli-
ca. México Editorial Letras. 1968 (1950). Cap.24 (Responsabilidad Administrativa : Controles
Formales) y cap.25 (Responsabilidad Administrativa: Controles Informales). Egger, Rowland
“Responsabilidad en Administracién : un ensayo exploratorio”. En Martin, Roscoe (Comp.).
Administracién Piblica. México, Herrero Hermanos, 1965, pp.364-398. Nigro, Felix. Modern
Public Administration. New York, Harper and Row. 1970 (1965). Parte Vi (Administrative
Responsability).

NIGRO, obra citada, parte Ill (Basic Problems of Management). Allison, Graham. “Public and
Private Management : are they Fundamentally alike in all Unimportant Respects”(1980). Stillman,
Richard (ed). Public Administration : Concepts and Cases. Boston, Haoughton Mifflin Co, 1988,
pp.283-298.
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categoria administracién®. En efecto,
tal como se puede observar en sus
obras, dichos pensadores estadouni-
denses no usaron la voz management
o lo hicieron en forma secundaria.

El progenitor intelectual del término
management en administracién pabli-
ca es Leonard White, autor del primer
texto en la materia. En su obra
Introduction to the Study of Public
Administration (Introduccién al Estu-
dio de la Administracién Pablica),
White se propuso sentar bases no ju-
ridicas para el estudio de la adminis-
tracién publica en los Estados Unidos,
pues asumi6 que ella debe descansar
maés en el management, que en el fun-
damento de la ley, pues ademas, toda-
via en 1926 era un arte que apenas se
introducia en el terreno de la ciencia®.
Fiel a esta visi6n, el texto se propuso
estudiar la organizaci6n, el personal,
las finanzas y el control, que consti-
tuyeron la divisién original del
management como proceso interior
en la administracién publica.

Omar Guerrero Orozco

Inspirado en Oliver Sheldon*®, de
quien toma una frase feliz referida al
desarrollo reciente del manejo como
una profesién, White definié la “ad-
ministracién pudblica como el
management de hombres y materia-
les para lograr los propésitos del Es-
tado”. White explic6 que habia mi-
nimizado deliberadamente los aspec-
tos juridicos de la administracién pa-
blica, enfatizando su fase managerial,
pues ella refiere la conducci6n de los
negocios del gobierno de manera si-
milar a como se hace en otras orga-
nizaciones, tales como una empresa
comercial, un centro educativo o una
iglesia, donde el buen management
se juzga como un elemento esencial
para el éxito.

Dentro de esta tradicién, el desarrollo
del management tuvo su punto cul-
minante en el seno de las obras mis
influyentes en la teorfa de la adminis-
tracién pablica dentro y fuera de los
Estados Unidos. Su autor es Dwight
Waldo, quien recordando a Leonard

43 WILSON, Woodrow. “The Study of Administration”. United States, political science quarterly.
Vol.2, 1887, pp.197-224. Goodnow, Frank. Politics and Administration. New York, Russell and
Russell, 1900. Willoughby, William. Principles of Public Administration. Baltimore, the John

Hopkins Press, 1927.

44 WHITE, Op.cit,, pp.VII-VIlL.

45 SHELDON, Oliver. La filosofia del Management. Barcelona, Ediciones Orbis, 1986 (1923).

46 WHITE, Op.cit, p.2.
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White, definié la administracién pad-
blica de dos modos : “la administra-
cién piblica es la organizacién y el
management de hombres y materia-
les para lograr los propésitos del go-
bierno ; la administracién pdblica es
el arte y la ciencia del management
aplicado a los asuntos del Estado™’.

Desde la época de la obra de Leonard
White, el management ha estado pre-
sente en la mayoria de los grandes
pensadores, inclusive en politélogos
tan afamados como Charles Merriam,
mentor de Harold Lasswell, padre de
las Ciencias de Policy. Merriam creia
que el enfoque managerial, al que pro-
piamente también llamé enfoque
procedimental, trata con los flujos y
ritmos de las operaciones de la admi-
nistracién, con su andlisis y su con-
trol¥. Desde entonces, Merriam ar-
gumentaba que la administracién pa-
blica era una ciencia porque trata con
los medios y los fines, como en otras
organizaciones humanas. Es mas, en
su entender “es claro que el
management es un aspecto de las re-
laciones sociales que comprende a un

47 WALDO, Op.cit, p.2
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cuerpo de personas, de practicas y pro-
cesos, de una serie de datos que son
observables con mucha precision y
que son sujetos viables de anilisis, in-
terpretaciones e inferencias, con res-
pecto a patrones de conducta general
y continua en un campo especial de
comportamiento”™®.

Uno de los supuestos aportes del nue-
vo manejo pablico es que trae para la
administracién pablica un sentido de
creatividad en ella inexistente. Esto
no es asi, pues desde la década de los
cuarenta habia estudiosos que razo-
naban que era necesario un
“management creativo”, a través del
cual se pudiera diferenciar el patrén
tradicional de la administracién mili-
tar y la administracién privada, y la
organizacién propia de los asuntos del
Estado. Por consiguiente, “el
management creativo involucra la ex-
tension de la idea de administracién,
como un proceso educativo de rela-
ciones dentro de la organizacién ad-
ministrativa®. El manager debe ac-
tuar en el doble nuevo papel de profe-
sor y de aprendiz, pero el management

48 MERRIAM, Charles. “The Development of Theory for Administration”. United States, Advancement

Management Journal. Num.5, 1940, p.130.

49 Ibid, p.133

50 WENGERT, Egbert. “Public Administration”. United States, the American Political Science Review.

Vol.36, 1942, p.320.
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creativo involucra tanto al ciudadano
como al manejador. Pero el
management no es sugestion ni ma-
nipulacién, sino una “ingenieria del
consenso” para la creacién de los arre-
glos orientados al mantenimiento de

relaciones consensuales dentro y fue-

ra de la estructura administrativa.

Desde 1926, la teoria estadounidense
de la administracién publica ha esta-
do impulsada por el managerialismo
y la ciencia politica. Esto es observa-
ble en la obra de Luther Gulick. El
afirmé que “las cosas que los gober-
nantes hacen, esto es, el trabajo del
gobierno, el desarrollo y la aplicacién
de controles, el establecimiento y
management de servicios -todos ellos
juntos son administracién pablica”.

De manera similar, Marshall Dimock
argumentaba que la “administracién
publica incluye los problemas, pode-
res, organizacién, y métodos del
management de empleados en la apli-
cacion la ley y el despacho de las res-
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ponsabilidades gubernamentales”?.
Dimock explic6 que cuando hablamos
acerca de la administracién publica,
ello concierne con el management,
pues se refiere a los métodos de inte-
gracién, técnicas de mejoramiento
moral, reglas relativas a la disciplina y
despacho, y relaciones publicas. Pos-
teriormente también continué creyen-
do que la administracién publica tie-
ne una relacién directa con la autori-
dad puablica, junto con las técnicas del
management, pero afadiendo a la
Policy como la implementacién del
proceso del gobierno. Las policies prin-
cipales estdn determinadas por el ma-
nejo, “pero esto no significa que el lado
administrativo de la institucién no
concierna al derecho y la policy™ .

También Paul Appleby concibi6 al
management como un nexo entre
Policy y administracién. Lafuncion de
hechura de Policy no puede ser situa-
da Gnicamente en un punto o sector
del régimen politico, porque donde
exista una acci6n afectando al pablico,

51 GULICK, Luther. “Politics, Administration and ‘The New Deal’”. United States, The Annals of
American Academy of Political and Social Sciences. Ndm.169, 1933, p.60. H énfasis en nuestro.

52 DIMOCK, Marshall. “The Meanning and scope of public administration”. Gaus, John et.al, the
Frontiers of public administration. New York, Russell and Russell, 1967 (1937), p.9. El énfasis es

nuestro.

53 DIMOCK, Marshall. “The study of administration”. United States, The American Political Science

Review. Vol.31, 1937, pp.31-32.
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hay hechura de Policy. Ella es hecha a
través de todo el gobiemno, 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 hechura de
Policy (...) ‘management’ involucra el
entrenamiento de la hechura de Policy
y la ejecucion, pero es aqui asignado
arbitrariamente al nivel bésico y usado
para significar la accién ejecutiva con
menor hechura de Policy”.

John Millet pensaba que la
administracién concierne a las tres
ramas del gobierno, porque todas
ellas tienen relacién con la adminis-
tracion, aunque de diferentes formas.
Razonaba que la substancia de la ad-
ministracion ptblica estd constitui-
da por la Policy y la accién piblica,
en una amplia variedad de campos de
esfuerzo. Pens6 que estos campos
abrazan a los asuntos exteriores, de-
fensa, justicia, conduccién del co-
mercio, conservacion de los recursos
naturales, educacién, salud pablicay
otros més*. El punto comtn de es-
tos campos es que ellos requieren de
un alto nivel de talento especializa-
do, experiencia y conocimiento. El
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entretejido para la realizacién de la ac-
tividad organizada del gobierno, “a
falta de mejor término”, es el
“management”.

De acuerdo con Millet, la materia vital
de la administraci6n pblica esta cons-
tituida con la substancia particular del
campo de esfuerzo, y esta substancia
es diferente de una entidad particular
aotra. Cualquier organizacién huma-
na bajo el auspicio piblico tiene un
conjunto de problemas de manejo, y
todas las entidades gubernamentales
tienen problemas de manejo con ca-
racteristicas comunes. El puede ser
observado en diferentes tipos de tra-
bajo gubernamental, pero “existen ele-
mentos comunes de un concepto de
management como la guia de toda la
administracién pablica”®. Desde esta
perspectiva, el manejo no es un cam-
po del experto, sino un 4mbito de tra-
bajo interprofesional del politélogo, el
psicélogo, el economista, el contador
y otros especialistas mads.

La nocién de management fue
variando gradualmente en el Reino
Unido, de modo que E.N. Gladden tra-
bajé centralmente el concepto en su

54 APPLEBY, Paul. Policy and Administration. University of Alabama Press, 1949, pp.6-7.

55 MILLET, Op.cit, p.185

56 Ibid.
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definicion de administracién p(blica.
En su obra més célebre, publicada en
1945, defini6 la administracién pabli-
ca “para significar el management de
los asuntos por cuerpos publicos”(...)
“la administracién publica est4 relacio-
nada con las actividades administrati-
vas del gobierno”. En un libro poste-
rior explic6 que “la verdadera esencia
de la administraci6n publica debe ser
fundada en el sector administrativo del
gobierno, el cual es primariamente
responsable de la conduccién o
management de los asuntos ptblicos”.

El manejo continué siendo abordado
por los académicos britanicos al co-
mienzo de los setenta. R.G.S.Brow
public6 un libro titulado The
Administrative Process in Britain (El
Proceso Administrativo en Gran Bre-
tafa), cuyo capitulo doce, titulado
“Management” , trata al manejo con
alguna extensién. La obra se volvié a
publicar en 1979 con la colaboracién
de D.R.Steel, a lo cual sigui6 una
reimpresién hecha en 1983*. Brown
y Steel permanecen situados dentro de
la tradicion académica britanica, que
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conserva el concepto de manejo sobre
sus fundamentos originales.

La palabra management ha constituido
un campo de interés no sélo acadé-
mico, sino de las reformas de la admi-
nistracién pablica y del servicio civil,
tal como es patente en el célebre In-
forme Fulton (1965-1968) y en espe-
cial de su Comité de Consultoria en
management . De acuerdo con este
trascendental documento, el
management consiste “en la formu-
lacién y operacién de la Policy”, y esta
integrado por cuatro tareas atribuidas
al servicio civil : formulacién de
Policy bajo discrecién politica ; esta-
blecimiento de la organizaci6n para la
implementacion de Policy ; operacién
de la organizaci6n administrativa, y
responsabilidad ante el parlamento y
el ptiblico®.

El cultivo del manejo pablico auténtico
también ha comenzado a ocupar a los
especialistas en Policy , cuyo foco de
interés cientifico detenta una agenda
de labores centrada en problemas de la
vida civica. Su temario se refiere a la

57 GLADDEN, E.N. An introduction of public administration. London, Staples Press, 1966 {1945), p.12.

58 GLADDEN, E.N. Approach to public administration. London, Staples Press, 1966, p.14.

59 BROWN, R.G.S. and STEEL, D.R. The Administrative process in Britain. London, Methuen and

Co., 1979.

60 Ibid, p.295
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administracién ptablica y otras
organizaciones igualmente publicas,
ademds de la hechura de Policy , la
implementaci6n y el derecho adminis-
trativo. Se adentra en la complejidad
social, organizativa y tecnolégica, y es-
cudrifia el papel de los servidores pi-
blicos en el gobierno. En efecto, recor-
dando el ideario de Appleby y Millet, un
autor contemporaneo razona que “den-
tro de las escuelas de Policy publica, el
manejo publico es reconocido como
una mediacién entre el anélisis de
Policy y las decisiones autorizadas, por
un lado, y los resultados concretos de
las Policies publicas, por el otro™ .

Los principios fundacionales de esta
orientacion son brindados por
Graham Allison, Eugene Bardach,
Robert Behn, Richard Elmor y Aaron
Wildawsky, entre otros pensadores. El
punto central del manejo ptiblico bajo
esta perspectiva se encuentra en el
concepto de implementacién : el
manejo pablico es concebido como el
potencial de realizacién de que dispo-
ne un establecimiento politico e
institucional®.

Las notas anteriores patentizan la per-
tenencia del management piblico
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como parte esencial de las definicio-
nes de la administracién piblica, en
el pensamiento anglo y angloamerica-
no, asi como su artificial separacion y
arbitraria antinomia.

La ciencia de la administracién pablica
se ha caracterizado por un proceso de
construccién sumamente dindmico,
cuya flexibilidad de su objeto de estu-
dio en su periferia es patente. Por ex-
tension, nunca ha tenido que resignar-
se a perder su centro disciplinario ni
debe tampoco ceder su nombre a fa-
vor, por ejemplo, de management pa-
blico. Este altimo, en todo caso, es
parte de su centro académico y, tal
como lo hemos apreciado, no ha renun-

ciado jamads a él.

La Revolucion Civica

Hoy en dia la administracién pablica
encara un destino cuyas grandes lineas
proyectan principalmente un horizon-
te, en el cual el desarrollo de la
administratibilidad del Estado compar-
te estelares con la civilidad emergente
del piblico moderno. A través de la
cultura civica que t rae consigo la inti-
midad de las relaciones entre la politi-
ca 'y la administracién publica, la no-
cién de Estado administrativo ha cedido

61 LYNN, Lawrence. “Public Management Research : the Triumph of Art over Science”, United
States, Journal of public analysis and management. Vol.13, num.2, 1994, p.321.

62 1bid, p.233
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su lugar alaidea del Estado cfvico. Este
proceso ha inspirado un movimiento
inverso a la idea de Morstein Marx,
cuando hablaba de que en el corazén
del gobierno se habfa acomodado gra-
dualmente la administracién pablica ;
actualmente, en el corazén de la admi-
nistracién publica estd acomodado ple-
namente el gobierno, prohijando de tal
modo al Estado civico.

La teoria de la administraci6én publica
de nuestros dias marcha al encuentro
de un gobierno signado por el sentido
de participacién politica popular y
democrética.

El piblico clisico proveniente de la
cultura greco-latina esta presente en
el Estado, de la misma forma como el
DNA lo est4 en el ser humano. La or-
ganizacién del Estado occidental des-
cansa en el derecho piiblico romano;
entre sus efectos fundamentales se
debe destacar, por un lado, el papel de
legitimacién que brinda al Estado, y
por el otro, el desarrollo de la protec-
cién de los derechos individuales.
Como corolario, el derecho puablico
fundamenta la racionalizacion del pro-
cedimiento judicial y la organizacién
de los tribunales.

Ahora serescatay se reivindica del todo
la segunda parte del vocablo Estado de
la Republica, para evitar que el Estado,
entendido como mero estar, sea des-
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mantelado en su esencia publica para
favorecer fuerzas econdmicas privadas.
Evitando la eliminacién del tipo de
Estado republicano, se preserva la
esencia publica del Estado.

De conformidad con las notas gene-
rales trazadas en este trabajo, nos
proponemos recordar que la admi-
nistracién pablica es importante no
s6lo como administracién, segtin las
acreditadas voces de Weber,
Burnham, Waldo y Morstein Marx,
sino también por cuanto publica.

El Pensamiento Iberoamericano
ante la Ciencia de la Administracién
Pablica. ,
La academia iberoamericana tiene un
desafio que enfrentar : la uni-
versalizacién econémica y la multi-
versalizaci6n politica universal.

Actualmente los paises del orbe integran
una unidad comunal desde el punto de
vista econémico, pero estin muy lejos
de constituir una unidad comunal des-
de el angulo politico. En contraste con
el papel integrador de las fuerzas eco-
némicas, las fuerzas politicas obran
como potencias centripetas que dividen
alas naciones y las confrontan incesan-
temente. Esto explica por qué la
“mundializacién” de un modelo singu-
lar de administracién planetaria es sus-
tentada por la economia, no por la poli-
tica, y es el neoliberalismo econémico
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el fundamento de ese paradigma
economizante de administracién pabli-
ca que se llama asi mismo “nuevo ma-
nejo publico”. Esto descifra también el
por qué de la irrupcién en la adminis-
traci6n publica de categorias tales como
mercado, cliente, empresa, competen-
cia y otras mas, proveniente de la
economia neoclésica.

De siempre la politico-diversidad
planetaria en administracién ptblica
labora a través de una disciplina cos-
mopolita, un sistema mdltiple y
desemejante que parte de las singula-
ridades estatales de cada pais y las ar-
moniza en una federacién de pensa-
miento multinacional. El eje de la
interaccién es la voz administracién
publica, empleada vigorosamente en
las lenguas occidentales predominan-
tes. Su vehiculo son las acreditadas
revistas nacionales, regionales e inter-
nacionales, en la mayoria de las cua-
les prepondera esa voz como titulo. El
idioma central de la ciencia de la ad-
ministracién pablica estd integrado
por vocablos tales como Estado,
politica, administracién y pablica.

La emergencia del modelo neoliberal
denominado nuevo manejo pablico
intent6 “planetizar” la vida estatal sin-
gular de las naciones del orbe, ejerci-
tando una estrategia transdisciplinaria
mediante la cual la economia
neocldsica brindé categorias
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estdndares para todos los paises. De
tal modo, la comunidad econémica
mundial contaria en paralelo con una
comunidad politica mundial. Esta
uniformizacién aiadi6 nuevas pala-
bras provenientes del glosario
neoliberal, tales como proactividad y
lo empresarial.

Empero, habida cuenta de la
multiplicidad de culturas administra-
tivas en cada pais, la estandarizacién y
uniformizacién neoliberal del mundo
politico estaria garantizada a través de
la imposicién de una cultura adminis-
trativa anglosajona dominante y de un
idioma igualmente hegemoénico : el
inglés. La divisa de la estandarizacién
de la cultura administrativa asi
transnacionalizada es el vocablo public
management , expropiado a la ciencia
de la administracién publica y
propuesto como algo “nuevo”.

El nuevo manejo publico es, entonces,
una disciplina transnacional prove-
niente del mundo anglosajén, cuyo
designio es sustituir a la ciencia de la
administracién pablica como una dis-
ciplina cosmopolita que vive de la di-
versidad de las culturas administrati-
vas y la multiplicidad de las manifes-
taciones idiomaticas. Ese manejo se
empeid en ser una sola ciencia con
una sola cultura administrativa y con
un solo idioma.
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La nueva criatura del neoliberalismo
ha tenido dificultades para su ingreso
en paises de sélida tradicién adminis-
trativa, y sélo con gran esfuerzo ha
pasado las aduanas de la inteligencia
administrativa. Por ejemplo, en Fran-
cia, el ingreso del nuevo manejo pi-
blico ha sido tan dificultoso que por
principio la voz management se tuvo
que incorporar a la lengua de Moliere.
Hay autores que lo tradujeron como
gestion publique, en tanto que otros
se conformaron con dejarlo tal cual,
no sin invertir la posicién de las pala-
bras : management public. Los he-
rederos de Henri Fayol, por su parte,
reclamaron la paternidad francesa del
término, sefialando su origen en lavoz
maniément (menaje).

Los iberoamerianos hemos sido los
peor liberados bajo el empuje de esa
transdisciplinacién de la
neoeconomia, y transnacionalizacién
de la cultura administrativa y el idio-
ma de Shakespeare, pues se ha im-
puesto una confusion idiomatica que
mucho recuerda a la Torre de Babel.
Antes sabiamos que las traducciones
de administracién publica provenien-
tes de otros paises era de administra-
cién publica ; ahora, tratindose del
Public management , trasladado como
gerencia pablica, gestién pablica o di-
reccién publica, nos provoca un pro-
blema de identificacién. Cuando tra-
tamos de administracién pablica sa-
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bemos que se refiere a nuestra
administracién puablica, o/a la de los
franceses, italianos o ingleses ; pero
cuando tratamos de public
management , exploramos una cria-
tura intelectual de los anglosajones
que se nos quiere imponer, o sencilla-
mente deseamos conocer.

En Iberoamérica no se encuentran
muchos referentes al uso de esa cate-
goria, que es ajena a nuestra cultura.
Incluso voces como gerencia o gestion
no son fieles traducciones de public
management , sino referentes concep-
tuales de proximidad semantica, pues
la primera es propia de los negacios
privados y la segunda es un sin6nimo
de administracion, o entrafa sus pro-
cesos interiores.

Lo anterior no significa que se recha-
ce esa categoria, pues ni antes ni aho-
ra se ha hecho. Requiere mas bien su
correcta traduccién y un uso critico,
reflexivo y creativo.

Proponemos tres puntos de reflexién :

1. Vigorizar la administracién
publica comparada, con el &nimo
de hacer aflorar la politico-diver-
sidad de cada pais y acentuar la
singularidad de sus respectivas
culturas politicas, por encima de
cualquier modelo planetario uni-
forme.
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2. Reforzar el cardcter multi-nacional
de la administracién pablica, en
consonancia con el espectro cos-
mopolita del mundo, trascendien-
do la  visiébn uni-nacional
anglosajona de los asuntos prblicos.

3. Honrar el estatuto cientifico de la
administracién pablica evitando
las injerencias transdiciplinarias y
abramos la periferia de su objeto de
estudio a las innovaciones de nue-

vos paradigmas.
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