“Management” publico, un concepto elusivo.
Cuatro variaciones sobre el mismo tema

INTRODUCCION

E 1 concepto de manejo publico (pu-
blic management) es una parte
del ambito conceptual de la adminis-
tracion publica que la ha enriquecido y
contribuido a extender el dominio de sus
argumentos Sin embargo, mas recien-
temente ha provocado un singular
debate de alcances universales e incluso
un movimiento de independencia
académica. También ha operado como
un contexto fronterizo para las aduanas
del conocimiento comun con otras
disciplinas que funcionan como accesos
fluidos para su intercambio con los
negocios privados, las cooperativas y las
organizaciones no-lucrativas.

Propio de la cultura administrativa
anglosajona, en los Estados Unidos y el
Reino Unido, asi como en Canada,
Australia y Nueva Zelanda, se ha
desarrollado el manejo como un foco
conceptual peculiar. Inclusive buena
parte de los sectores definitorios de la
administracion publica de los textos
clasicos lo mencionan de manera muy
principal.
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Sin embargo, desde la década de los afios
70 ha venido ocurriendo un proceso
diversificado de la categoria manejo y,
como consecuencia, ha perdido precision
conceptual y amenazado su utilidad
como un medio de construcciéon del
conocimiento. Hacia finales de la década
de los afios 90 el manejo se ha de-
gradado a la condicién de concepto
elusivo.

Este articulo tiene como propdsito
analizar la situacién actual del uso
idiomatico y conceptual de la nocion de
manejo publico, destacando cuatro
versiones contemporaneas sobre ese
fenémeno:

® E|l manejo como un elemento
definitorio de la administracién
publica;

® El manejo como nexo entre policy y
ejecucion;

e Elmanejo ptblico como opuesto de la
administracion publica;

® El nuevo manejo piblico como
transdisciplina econémica.
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Aqui debemos renunciar a discutir los
hondos problemas semanticos que trae
consigo verter management al idioma
espaiiol, pues la antigua y aceptada
version como gerencia, ahora se esta
intentando reemplazar por la palabra
gestion. Debido a que antafio ma-
nagement también se traducia como
direccién y como administracion, y ahora
hasta se deja en inglés, estamos
habitando una torre de babel que ha
producido una enorme confusion
lingiiistica e idiomatica.'

Nuestra preocupacion aqui radica mas
bien en explorar un problema no menos
grave que ¢l narrado, y que refiere un
estadio en el cual el manejo se ha
convertido en un concepto elusivo
gracias a la liberalidad infinita y las
licencias absolutas que se han dado entre
algunos autores que lo cultivan. El
resultado ha sido, finalmente, que junto
a esas cuatro interpretaciones del
manejo piblico existan una infinidad de
exposiciones nada cientificas, que han
propiciado no solo un abuso, sino la
amenaza de un virtual desuso de un
término que esta perdiendo identidad. El
hecho que nos hayamos ceiiido a ese
quadrum se debe a un intento de
sistematizar cuatro versiones relati-
vamente identificables como singulares
y, de tal modo, intentar atrapar a una
categoria que ahora padece de extendida
elusion.

Nosotros hemos propuesto una
traduccion donde public management
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encuentra una afinidad etimolégica, una
identidad cultural latina y un rigor
conceptual razonable, ademas de estar
fundada en las raices y el desarrollo
intelectual de la administracion piblica
como disciplina cientifica. Esa afinidad
integral la ofrece el referido término
manejo publico.

En otros trabajos hemos hecho notar que
es importante sefialar que el término
referido tiene antecedentes muy dignos.
Como muestra ya ofrecimos un
conspicuo botén donde la categoria
manejo es central en el uso del concepto
de administracién publica: “la Ciencia
Administrativa es el conocimiento de los
principios, en virtud de los cuales debe
arreglarse la accion de las autoridades
a quienes se encargue el manejo de los
intereses y negocios sociales, que tengan
el caracter de piblicos” (...) “la
administracion publica es la accion de
las autoridades sobre los intereses y
negocios sociales, que tengan el caracter
publico, ejercida conforme a las reglas
que se hayan establecido para mane-
jarlos™ .2

Un segundo ejemplo revelador lo ofrecen
las traducciones al espaiiol del libro The
Principles of Scientific Management
de Frederick Taylor, version realizada en
México cuando corria el afio de 1928.
En efecto, ese titulo se traslado como
Principios del Manejo Cientifico.> A
esta siguio una segunda edicion de 1959,
titulada Principios del Manejo
Cientifico del Trabajo.*
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Mas recientemente, ¢l libro Personal
Management and Industrial Rela-
tions de Dale Yoder, fue traducido como
Manejo de Personal y Relaciones
Industriales (México, Edit. Continental,
1964). Trato similar merecio la obra de
William Perry titulada en inglés How
to Manage Management?, y en
espafiol {Cémo Manejar al Gerente?
(México, Edit. Lasser Press, 1978). De
igual modo, el libro Resourses
Management de Paul Bender se tradujo
como Manejo de Recursos Admi-
nistratives (México, Edit. Limusa,
1986).

Es perceptible un efecto chocante en la
traduccion de management como
manejo, tanto en lo que respecta a
escritura, como en lo referente a su
sonoridad. Pero estamos convencidos,
parafraseando a Picasso por cuanto al
arte, que ¢l lenguaje no tiene que ser
solamente bello, sino fiel.

Debido a la aceptacion sefialada en el
sentido de que public management
suele traducirse como gerencia publica,
no renunciamos a seguirla empleando de
tal modo cuando asi sea el caso.

Debemos afiadir una nota final sobre el
titulo de este trabajo, inspirado en un
articulo del Fred Riggs publicado en la
década de 1960, entonces tuvo que lidiar
con un concepto tan elusivo como lo fue
la nocién de desarrollo administrativo.’

193

El Manejo como Fenémeno Singular
de la Sociedad Industrial

Corria el afio de 1916 en una Francia
involucrada penosamente en la primera
guerra mundial dentro del Boletin de
la Sociedad de la Industria Mineral
(Bulletin de la Societé de Industrie
Minérale), aparecié publicado un
trabajo referido a un suceso cuyos
contornos sociales ya estaban bien
definidos desde tiempo atras, pero
todavia no se estudiaban de manera
precisa. Ese suceso, engendrado por el
desarrollo de la produccion mecanizada,
asomaba como.uno de los atributos
definitorios de la sociedad de la época.
Ciertamente esa configuracion humana,
propiamente llamada sociedad industrial
debido al influjo inconmensurable de los
mecanismos manufactureros en los
procesos sociales, habia engendrado a
un nuevo fenémeno que daba su
caracter a la industria misma: el manejo.

Dicho trabajo se titulé6 Administracién
Industrial y General (Administration
Industrielle et Générale),® es decir,
no llevaba en la cabeza a la voz
management porque los franceses la
desconocian y, habida cuenta de su afieja
tradicion en la administracion publica, ya
tenian una voz facilmente transferible a
los negocios privados: administracion.
Desde entonces, Henri Fayol la po-
pularizé como el nombre por el cual, en
el seno de las empresas privadas, el
manejo ensambla su funcionamiento
general.
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Como lo establecié ese ingeniero
francés, la empresa desempefia cinco
operaciones: técnica, comercial, fi-
nanciera, de seguridad y contable, que

son coordinadas y armonizadas por una

sexta actividad, la administracion. Esta
ultima tiene a su cargo el articular el
programa general de accion de la
empresa, dar forma al cuerpo social,
coordinar los esfuerzos y armonizar los
actos de la misma.” Administrar es

prever, organizar, mandar, coordinar y

controlar, de modo que estos elementos
constituyen la configuracion primigenia
del manejo para cumplir con el trabajo
de direccion de la firma. ’

El hecho de que la voz administracién
se hubiera adaptado facilmente a las
realidades diversas imperantes en la
empresa, obedecid a las analogias del
manejo con aquella. Este aconte-
cimiento fue posible gracias a la
emergencia de una nueva era, propia de
la revolucidon organizadora. Esta
revolucion consistid en el desarrollo de
varios tipos de organizaciones consi-
deradas por medio de sus rasgos
similares, tales como su integracién
vertical, el personal profesionalizado y
la administraciéon centralizada. Sin
embargo, no se traté de patrones
estructurales surgidos espontdneamente
en cada organizaciéon y que son
casualmente similares, sino de modelos
desarrollados a partir de una pauta
original y compartida personificada en
la organizacion del Estado.
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Debido a la ancestral data del Estado,
cuya organizacion primigenia se remonta
atiempos lejanos, y siendo mas joven la
empresa privada que surgio a mediados
del siglo XIX, los negocios particulares
fueron estableciendo su configuracion
interior a partir del modelo guber-
namental. Entre otros elementos, la
empresa privada se hizo mas burocratica
cuanto se convirtié en mas compleja y
en gran escala.® En efecto: la bu-
rocratizacién de la empresa privada a
partir de la experiencia estatal fue uno
de los incentivos que movi6 esa gran ola
administrativa que fue la revolucion
organizadora, que motivé que las
grandes corporaciones lucrativas
requirieran por igual de la adopcién de
habilidades gerenciales y politicas.
Incluso durante esa revolucion fue
perceptible que la provision de bienes y
servicios hecha por las empresas
privadas a sus clientes, se parecian a
las realizadas por las empresas publicas
a sus usuarios.’ El que se visualizara
que las empresas gubernamentales y las
corporaciones privadas ejercitaban
similares deberes hacia el publico, fue
el resultado de la asimilacion de la
configuracion politica y burocratica por
parte de la empresa, importada desde el
Estado.

La adopcidn de voz administracion por
los negocios fue a tal grado exitosa, que
la gran mayoria de los planteles de su
ensefianza la llevaban por rubrica, entre
ellos su pionero: la Escuela de Admi-
nistracién de Negocios de Harvard en
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los Estados Unidos. Sin embargo, desde
la década de los 80 gradualmente se ha
ido prefiriendo la voz manejo,
desplazandose administracién a un lugar
secundario dentro del idioma de los
negocios.

En el estudio de las organizaciones
sociales, particularmente en lo que toca
a la administracion publica, suele ocurrir
que una voz alcance tal sonoridad,
impacto y trascendencia, que se utilice
sin medida ni rigor hasta perder el
significado. Luego, avasallada por la
polivalencia, arruina su definicién y se
abandona su utilidad cientifica.

Tal ha sido el destino de palabras como
modernizacion o sistema, por citar dos
casos de un uso anarquico y desbordado
tiempo atras. Hoy en dia toca su turno
al vocablo inglés management, que
asociado con la voz publica, esta
significando tantas cosas que tiende a
perderse en la bruma de la confusién.

Tal es el motivo por el cual aqui es
necesario recordar los fundamentos
idiomaticos del manejo.

Durante el siglo XVIII la voz inglesa
management -también usada como
managery- ya habia madurado hacia su
significado actual. Originalmente se
referia al manejo o doma de caballos (fo
manage an horse), pero después se
convirtié en sinénimo de adminis-
_tracion.!® Hacia finales de esa centuria,
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management se traducia al espafiol
como manejo o administracion, y ain
continuaba refiriéndose al manejo o
doma de caballos.!" De manera similar,
en esa época, en el francés era sinénimo
de governer y administration; igual-
mente, manager se trasladaba como
directeur '

En ese tiempo la voz inglesa

- management se equiparaba con ména-

gement -que proviene de ménage, una
palabra francesa formada desde el siglo
XVI que proviene del vocablo latino
manere (cuidado de la casa)-, pero sus
fuentes son diversas.!® Tiene mas pro-
ximidad con el vocablo francés
meniement, que como management
significa asir con la mano. A pesar de
sus diferencias semanticas y etimo-
légicas, los franceses han insistido en
derivar management de ménagement,
hasta que finalmente en 1969 optaron
por incorporar la primera palabra a la
lengua de Moliere.

La palabra manejo ha sido usada en la
cultura administrativa anglosajona desde
antiguo y las dificultades semanticas que
entrafia no son nuevas, pero su uso y
difusion no se inicio en la administracion
publica, sino en los negocios privados.
Esa voz se usaba en las corporaciones
manufactureras del Reino Unido desde
finales del siglo XVII. En efecto, J. Hills
la empleaba en su obra The Exact
Dealer (1688) para referir al manejo de
las manufacturas. En esa época la
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diferenciacion del vocablo manejo tuvo
su fuente en su gradual contraste con el
concepto de empresario (entrepre-
neur), diferenciacién que se consumoé
hasta el siglo XIX, cuando avanzaron las
innovaciones organizadoras y fun-
cionales en la industria. Durante esa
centuria el empresario asumié pri-
vativamente la tarea de determinar la
clase de negocio a operar, el tipo de
bienes y servicios a ofertar, el monto de
recursos disponible al efecto y el perfil
del cliente a servir. Al manejo se le
confid, por su parte, alcanzar las metas
establecidas por la determinacion
‘empresarial '

El manejo domin6 el ambito industrial
hasta la tardia incorporacién del vocablo
administracion en su seno hacia finales
del siglo XIX, suceso que modificé el
panorama de entonces, y cuyo mérito
se debe reconocer a Fayol. Fue J. Slater
Lewis (The Commercial Organiza-
tion of Factory, 1896) quien comenzd
a utilizar el vocablo en el Reino Unido;
esa administracion manufacturera
estaba a cargo de la auscultacion del
sentir de los consumidores, establecer
las rutinas oficinescas, llevar la
contabilidad, manejar al personal y
aplicar la maquinaria moderna a toda
clase de trabajo de ingenieria. El término
administracién siguié empleandose
dentro de las firmas industriales, des-
bancando al manejo.'

El manejo tuvo mejor suerte conceptual
fuera del Reino Unido y hasta ya bien
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entrado el siglo XX. El mérito se acredita
al ingeniero estadounidense Frederick
Taylor, quien en 1911 publicé sus The
Principles of Scientific Management
(Los Principios del Manejo Cien-
tifico),'s y fundé el Movimiento del
Manejo Cientifico.!” La voz, empero,
Taylor ya la habia utilizado en el ensayo
Manejo del Taller (Shop Manage-
ment) publicado en 1903.'® En el Reino
Unido, el concepto fue reivindicado por
Oliver Sheldon dentro de su obra La
Filosofia del Management (Philo-
sophy of Management), publicada en
192319

Este management es producto de las
condiciones historicas, por ello desde
principios del siglo XIX, Charles
Babbage lo habia expuesto primi-
geniamente como una consecuencia de
la division del trabajo y las ventajas que
entrafi6 para el empresario.’ Babbage
proclamé transparentemente que el
principio mas importante sobre el cual
descansa la economia de la produccion,
es la division del trabajo entre quienes
realizan la labor manufacturera. En
efecto, dividio el procesé de elaborar
alfileres en siete operaciones que
comienzan con el suministro de la
materia prima -¢l alambre- y termina con
el empaquetado de los productos -los
alfileres-.2!

Por consiguiente, la forma de trabajo
histérico que se manifiesta en la
cooperacion y la division del trabajo
constituye la organizacién primogénita
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de la gran industria maquinizada. Este
fenémeno fue explicado por Carlos
Marx, a quien se debe reconocer la
primera conceptuacién del manejo:
“todo trabajo directamente social o
colectivo en gran escala, requiere en
mayor o menor medida de una direccion
[direktion] que establezca un enlace
armonico entre las diversas actividades
individuales y ejecute las funciones
generales que brotan de los movimientos
del organismo productivo total, a dife-
rencia de los que realizan los 6rganos
individuales™.2

La prelacion de Marx sobre las ideas
de Fayol son evidentes, esencialmente
por cuanto a la idea de que el manejo
constituye un proceso de ensamblaje de
las operaciones especializadas de la
empresa, y su funcidn general.

El paso siguiente fue situar el espacio
del manejo como un elemento medular
de la sociedad industrial. Asi como la
industria se convirtié en un elemento
trascendental del concepto de la
sociedad contemporanea, el manejo
oper6 como una cualidad central que
caracteriza a la industria moderna. Tal
como lo explicé Oliver Sheldon, la
industria no es meramente una maquina
sino una forma de asociacién de vida
humana compleja, de modo que la
verdadera interpretacion se expresa en
funcion de las ideas, objetivos e ideales
del ser humano, no con referenciaa la
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maquinaria. La industria fue creada para
satisfacer las necesidades de la vida
humana en sus aspectos fisicos,
mentales y morales, de manera que el
objeto del manejo consiste en convertir
la industria en efectivamente humana y
que personifique una forma del esfuerzo
conjunto de seres humanos en pro de
un objetivo comiin, toda vez que estén
movidos por una razén comun. Para
lograr este objetivo es necesario un mévil
y un ideal, asi como la direccién y la
coordinacion, el trabajo y la cooperacién
humanos.?

Sheldon concluye que el manejo no
tienen un fin 0 motivo por si mismo, de
modo que si el mévil de la industria es
primordialmente el beneficio como un
servicio a la sociedad, el manejo se
entroniza y se legitima, y el futuro de la
industria descansa en sus manos. Desde
entonces el manejo ha sido concebido
como un suceso social de indole
econdmica el cual, operando en y desde
los procesos industriales, influye a la vida
humana. Peter Drucker lo identific6 de
tal modo, pues constituye el érgano
especifico de la empresa de negocios, y
sus decisiones y sus actos se orientan
por principio al desempefio econdémico
y solo puede justificar su existencia a
través de los resultados econdmicos que
le toca producir.?*

La emergencia de la sociedad industrial
ha significado el inicio de la era moderna
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para el orbe entero. Desde entonces el
ser humano ha estado influido por la
industria, por sus productos y por su
manejo. De hecho, vista esa sociedad
desde su angulo de la produccion de su
subsistencia material, desde la aparicion
de ese manejo su vida ha dependido de
su desempeifio. Peter Drucker sefiald
que el manejador es el elemento
dinamico y vivificante de todo negocio,
pues sin su guia los recursos de la
produccion se conservan como recursos,
y no se convierten en productos.? De
manera similar, Donald Sayles afirmé
que el manejador es el mas notable
representante de la institucion de los
negocios, tal como el politico lo es de la
institucion del gobierno.? Su papel en
el proceso industrial es decisivo, pues
como lo hace saber Henry Mintzberg,
el manejador debe disefiar el trabajo de
la organizacion, auscultar ¢l ambiente
interno y externo de ese proceso, esti-
mular los cambios necesarios en la
empresa y renovar su estabilidad cuan-
do se enfrenta a turbulencias prove-
nientes de ese ambiente.?’

Efectivamente: los manejadores ocupan -

un lugar principal en la subsistencia
econémica de los pueblos del planeta,
como lo hace saber John Kotter: “en la
mayor parte de la historia de la
humanidad, los pueblos han dependido
de agricultores, artesanos, comerciantes
y terratenientes para su provision de
bienes y servicios, asi como para el
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empleo necesario. Hoy en dia los
pueblos en los paises desarrollados
dependen esencialmente de los ma-
nejadores. Practicamente todos los
bienes y servicios que necesitamos para
nuestra subsistencia y disfrute, son
producidos por organizaciones que estan
controlados por manejadores”.%®

El manejo es una criatura del proceso
industrial de naturaleza econémica, que
constituye el factor esencial de los
negocios privados. Hoy en dia el éxito
empresarial esta condicionado, sin duda,
por la calidad del manejo en los negocios
privados. El manejo es un suceso
economico trascendental en la sociedad
industrial, pero solo en lo que ataiic a
sus instituciones econdémicas, a sus
procesos productivos y a sus esquemas
comerciales. Pocas personas podrian
desautorizar las verdades sobre el éxito
del manejo en la empresa privada, pero
esto no debe ser exagerado, sobre todo
si se trata de trasplantar la experiencia
del manejo en la empresa de negocios
hacia la administracion publica.

Esto no debemos soslayarlo porque,
ciertamente, el manejo constituye un
fenémeno que incumbe a la economia
industrial, adoptado y adaptado por los
anglosajones dentro de su cultura publi-
administrativa, y si un valor esencial ha
tenido, ha sido para los pueblos que la
detentan. De modo que su exportacion
hacia culturas administrativas diversas
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debe ser visualizado con prudente dis-
tancia.

El Manejo como un Elemento Defi-
nitorio de la Administracion Pablica

La ciencia de la administracién pablica
en los Estados Unidos es genéticamente
manejarial. Esto es observable con su
primer apdstol, Woodrow Wilson, quien
alegaba desde 1887 a favor del estudio
de una disciplina pragmatica con base
en el principio de utilidad: “el objeto del
estudio administrativo es descubrir,
primero, qué puede hacer adecuada y
exitosamente el gobierno y, en segundo
lugar, como puede hacerlo con la
maxima eficacia y al minimo costo
posible, sea de dinero o de esfuerzo™ ?

Esta nota conceptual de Wilson preludia
¢l desarrollo de la categoria de manejo,
principalmente como efecto de una
adopcion proveniente de los negocios
privados. Este hecho ocurri6 en los
Estados Unidos y de alli se ha difundido
por todo el planeta. Tal adopcién ha
constituido al mismo tiempo un proceso
de adaptacion dentro del significado de
publico, pues el manejo no fue con-
ceptuado primigeniamente en el
emergente estudio de aquella ad-
ministracion. Esta adopcion y adaptacion
es visible en la implementacion de los
negocios publicos, tal como se puede
constatar en el Informe Roosevelt
(Report of the President’s Commi-
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ttee on Administrative Mana-
gement, 1937), preparado por un
Comité integrado por Luther Gulick,
Charles Merriam y Louis Brownlow.

Desde la época de Wilson el concepto
de mangjo fue utilizado como alternativa
conceptual a la tradicion juridica, que
estaba fundada en la practica europea
y empleaba la categoria “‘adminis-
tracion” 3 En efecto, tal como se puede
observar en sus obras, pensadores
estadounidenses primigenios como
Frank Goodnow o William Willoughby,
ellos no usaron la voz manejo o lo
hicieron en forma muy accesoria. Por
tal motivo, el progenitor intelectual del
término manejo en administracion
publica es Leonard White, quien lo
propuso como pivote de la definicion de
ese campo del saber. En su obra
Introduccién al Estudio de la
Administracién Pablica (Intro-
duction to the Study of Public Admi-
nistration), White se propuso sentar
bases no-juridicas para el estudio de la
administracion publica en los Estados
Unidos, pues asumid que debia des-
cansar mas en el manejo que en el
fundamento de la ley.*' Fiel con esta
vision, se propuso estudiar a la or-
ganizacion, el personal, las finanzas y el -
control, que constituyeron la division
original del manejo como proceso
interior en la administracion publica.

Inspirado en Oliver Sheldon,*? de quien
toma una frase feliz referida al desarrollo
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reciente como una profesion, Leonard
White definié a la administracion publica
- como ¢l manejo de hombres y ma-
teriales para lograr los propdsitos del
Estado.?® White explico que habia
minimizado deliberadamente los as-
pectos juridicos de la administracién
publica, haciendo énfasis en su fase
manejarial, pues ella se refiere a la
- conduccion de los negocios del gobierno
de manera similar a como se hace en
otras organizaciones tales como una
empresa comercial, asi como un centro
educativo o una iglesia, donde el buen
manejo se juzga como un elemento
esencial para el éxito.

Dicho pensador habia visualizado un
suceso emergente dentro de la
administracion publica estadounidense
de notoria novedad, pues el manejo
constituye un fenémeno historico, una
institucion emergente en los Estados
Unidos desde principios del siglo XX,
que introduce nuevas técnicas de gestion
en los negocios del gobierno. Su
certificado de nacimiento fue expedido
por la Comision de Eficiencia y Eco-
nomia creada por el Presidente Taft en
1911, cuyos informes presentados en
1912-1913 sugirieron el desarrollo de
sistemas manejariales de presupues-
tacion, de redistribucion de funciones
entre los departamentos del Poder
Ejecutivo y de introduccion de nuevos
métodos de trabajo en esos mismos
departamentos.?* Sus propuestas
tuvieron un efecto retardado, pero
irreversible, pues hacia 1921 el Congreso
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decreto ¢l Acta de Presupuesto y
Contabilidad, y en 1931 se establecio
un sistema ordenado de la admi-
nistraciéon del gobierno federal, dentro
del cual se form¢é una nueva camada de
funcionarios provista por la Oficina de
Presupuesto, que habia sido establecida
por el Acta referida. El desarrollo de esta
Oficina estuvo avalado por los cono-
cimientos y labores de colaboracion de
dos conspicuos pensadores admi-

nistrativos: Frederick ‘Cleveland y
William Willoughby.

El desarrollo del manejo publico mutd
gradualmente como un fenémeno de
adaptacion a la naturaleza del Estado,
cuando el incremento de complejidad
social, econdmica y politica, hicieron de
la administracion publica una institucion
en gran escala. Pero el fenémeno
manejarial ocurrido en ¢l Estado
constituyd un suceso paralelo al
acontecido en otras organizaciones
complejas, tales como la empresa
privada. Por tal motivo, no debemos
asombramos de que William Willoughby
perciba que el movimiento en favor del
manejador general general manager se
hubiera consolidado y que fuera bien
recibido, pues represent6 la adopcion por
el gobierno estadounidense de los
principios y practicas universalmente
fundadas en toda empresa privada
adecuadamente organizada. De hecho,
Willoughby creyd que el Jefe del
Ejecutivo como manejador general vino
a ocupar una posicion similar a la del
gerente general de una corporacion
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privada, que en esa misma condicién
esta bajo la tutela del Poder Legislativo,
como ese gerente lo esta del Consejo
de Administracion.*

El manejador publico, el public
manager estadounidense, broté como
nuevo personaje cuyas tareas en el seno
de la administracion publica fueron
organizar y activar sus procesos
interiores, asegurar los nutrientes
materiales que le dan vida, y procurar
equilibrio intraorganizativo por cuanto a
las finanzas y el personal. Desde
entonces, él es quien conduce el navio
de los acontecimientos que ocurren en
las entrafias de la administracion publica.

En los Estados Unidos ya no quedan
dudas acerca de que el titular del
Ejecutivo es un manejador general,
aunque su Constitucién politica no
mencione la voz management -ni
tampoco la de public administration-.
Este hecho no hace sino refrendar que
sus origenes, en el régimen estado-
unidense no se meditd acerca de que el
Presidente manejara, aunque en opinion
de un autor esto se pudo prever en las
secciones referentes a los frenos y
contrapesos.’® Pero en el diario
acontecer administrativo el Presidente
ha desarrollado sus tareas manejariales,
para lo cual la Comision Hoover hizo su
parte, toda vez que la antigua Oficina
de Presupuesto se transformé en la
Oficina de Manejo y Presupuesto
(Office of Management and Budget).
El manejo consiste en un vinculo
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esencial entre los propositos del cargo
presidencial y su desempefio, pero
frecuentemente también ha sido el
eslabon perdido.®’

Desde los tiempos de White y
Willoughby la nocion de manejo ha sido
utilizada cotidianamente en la teoria de
la administracion publica esta-
dounidense. No esta por demas que,
brevemente, hagamos una revision
puntal de su uso: Luther Gulick afirmé
que las cosas que los gobernantes hacen,
es decir, el trabajo del gobierno, el
desarrollo y la aplicacion de controles,
el establecimiento y manejo-de servicios,
todos ellos juntos son administracion
publica.3® De manera similar, Marshall
Dimock argument6 que la administracion
publica entrafia los problemas, los
poderes, la organizacién, y los métodos
del manejo de empleados en la apli-
cacion de la ley y el despacho de las
responsabilidades gubernamentales.*

Charles Merriam razona que ya existia
un enfoque manejarial en 1940, al que
también llamo6 enfoque procedimental,
que trata con los flujos y ritmos de las
operaciones de la administracion
publica, asi como con su analisis y su
control.*° Pero en ese mismo afio otro
estudioso argumentaba, de manera
diversa, que el manejo aun no
desarrollaba plenamente sus ca-
racteristicas peculiares como tal, que era
necesario un manejp creativo por medio
del cual se pudiera diferenciar el patrén
tradicional de la administracion militar y



202

la administracién privada, y la or-
ganizacion propia de los asuntos del
Estado. Por consiguiente, el manejo
creativo implica el alcance de la idea de
administraciéon como un proceso
educativo de relaciones dentro de la
organizacion administrativa dada.*'

Otro pensador sefial6 que el manejo es
un indicativo del personal profesional
responsabilizado con las tareas
generales de direccion del trabajo
asignado a otros.*

En los Estados Unidos el manejo publico
emand como centro de la definicion de
la administracion publica, y luego de un
nutrido y largo desarrollo, tuvo su punto
culminante en una de las obras mas
inﬂuyentés en ¢l pensamiento ad-
ministrativo dentro y fuera de los
Estados Unidos. Su autor es Dwight
Waldo, quien recordando a Leonard
White defini6 a la administracion publica
de dos modos: la administracion piblica
es la organizaciéon y el manejo de
hombres y materiales para lograr los
propositos del gobierno; la admi-
nistracion publica es el arte y la ciencia
del manejo aplicado a los asuntos del
Estado.®?

El Reino Unido no fue ajeno a la
adopcién del manejo: E.N. Gladden
trabajo preferentemente el concepto, él
creia que la administracion publica es
concebida ampliamente para significar
¢l manejo de los asuntos de los cuerpos
politicos.*
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El Manejo como Nexo entre Policy
y Ejecucién

Una variacion temprana del manejo
publico dentro de su linea de desarrollo
primigenia en la administracion publica,
consisti6 en el cambio de su concep-
tuacion desde su papel como pivote de
definicion de dicha administracion, hacia
la nocion de su papel como nexo de
implementabilidad. Esto ocurri6 una
década después de publicado el libro de
White, y su fuente consisti6 el estudio
primitivo de la policy dentro del temario
de la administracion publica desde
mediados de la década de 1930.

Fue Marshall Dimock quien sostuvo
originalmente que la administracion
publica tiene una relacion directa con la
autoridad publica, junto con las técnicas
del manejo, pero afiadio a la policy como
la implementacion del proceso del
gobierno. Las policies principales estan
determinadas por el manejo. pero esto
no quiere decir que el lado ad-
ministrativo de la institucion no concierna
al derecho ni ala policy.” Dimock creia
que la administracion publica dentro de
un Estado democratico es una or-
ganizacion compleja, porque tiene
deberes publicos, y no le concierne
solamente la eficiencia.

Por su parte, Paul Appleby concibio al
manejo como un nexo entre policy y
administracion, sefialando que la funcion
de hechura de policy no puede ser
situada unicamente en un punto o sector
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del régimen politico, debido a que donde
exista una accion afectando al publico
hay hechura de policy. Esta es hecha
por conducto de todo el gobierno y a lo
largo del proceso politico. Appleby
explicd que trat6 a la administracion
como un término muy amplio que esta
involucrado en la hechura de policy, en
tanto que el manejo involucra el
entremetimiento de la hechura de policy
y lagjecucion. El asignd arbitrariamente
el manejo al nivel basico, y lo usé para
significar la accién gjecutiva que tiene
menor hechura de policy.*

De manera similar a Appleby, John
Millet pensaba que la administracion
incumbe a las tres ramas del gobierno,
porque todas tienen relacion con ella
aunque de diferentes formas. Razonaba
que la substancia de la administracion
publica es la policy y la accién publica,
en una amplia variedad de campos de
esfuerzo. Discernié que estos campos
- abrazan a los asuntos exteriores, la
defensa, la justicia, la conduccion del
comercio, la conservacion de los
recursos naturales, la educacion, la salud
publica y otros mas; y que ain se podia
extender casi infinitamente.*’” El punto
comun de estos campos es que requieren
de un alto nivel de talento especializado,
experiencia y conocimiento. El entre-
tejido para la realizacion de la actividad
organizada del gobierno, a falta de mejor
término, Millet lo llam¢é manejo.

De acuerdo con Millet, la materia vital
de la administracion publica esta
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constituida con la substancia particular
del campo de esfuerzo, y esta substancia
es diferente de una entidad particular a
otra. Cualquier organizaciéon humana
bajo el auspicio publico tiene un conjunto
de problemas de manejo y todas las
entidades gubernamentales tienen
problemas de manejo con caracteristicas
comunes. Este fenomeno puede ser
observado en diferentes tipos de trabajo
gubernamental, pero existen elementos
comunes sobre el concepto de manejo
como la guia de toda la administracion
publica.*® Desde esta perspectiva, el
manejo no es un campo del experto, sino
un ambito de trabajo interprofesional, un
nexo que una al politélogo, el psicologo,
el economista, el contador y otros
especialistas mas.

La nocién de manejo como nexo entre
policy e implementacion es de gran
relevancia, pero debe preservar la idea
de que ese mangjo sea observable como
un proceso o funcion, pues su esencia
comprende las materias de personal,
presupuesto y planeacion.* El perder
de vista estas funciones o procesos,
significa olvidar algo que es vital en el
manejo publico. Esto es relevante
porque, a decir de Robert Golembiewski,
el arte y la ciencia de la administracion
publica involucran a una amplia variedad
de especialidades dentro del contexto
del manejo publico, el cual es el medio
de configurar una sintesis.

Esta tradicion ha tenido frutos dignos de
ser sefialados, pues actualmente el
manejo publico se ha convertido en un
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territorio de cultivo compartido, y en
estrecha colaboraciéon con la ad-
ministracion publica y las ciencias de
policy. Como sintesis de este proceso
académico se ha producido una obra
singular, cuyo objeto es ofrecer una
definicion de este campo.>® Este empefio
obedece a un afan que un autor
reconoce €s ciertamente arbitrario, pero
que se justifica por la ambigiedad
manifiesta en el término manejo. Esta
labor de manifiesto interés, pues el
fendmeno manejarial ya es antiguo, es
hecha por Laurence Lynn en el tardio
afio de 1996, y de tal modo establece
como dominio intelectual del manejo
publico a todos los funcionarios y
organizaciones dotados de autoridad
gjecutiva y con impacto colectivo sobre
la policy igualmente publica.!

Dicho dominio es bipartito, pues en €l
convergen la administracién publica y
las ciencias de policy, pues ambos
campos constituyen dos provincias
académicas, son los dos lados del todo.
La comunidad académica de policy
constituye su costado politico, entrafia
una perspectiva de implementacion y

hace énfasis sobre la nocion de politica

del manejo, siendo su objeto lograr un
manejo de policy por medio de la
identificacion de los resultados sociales
legitimados por la coherencia, por los
procedimientos de votacion y por el
proceso de deliberacion piblica. La
comunidad académica de adminis-
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tracion publica, por su parte, personifica
el flanco administrativo cuyo foco de
interés es el papel y estatus de los
servidores de carrera y las organi-
zaciones donde estan empleados. Su
meta es un manejo administrativo
competente, y la creacién v manteni-
miento de organizaciones efectivas y
legitimadas por la autoridad cons-
titucional.

Consciente de que este planfeamiento
puede resonar a la dicotomia politica-
administracion, Lynn toma tacita
distancia al respecto. Y mas bien,
visualizado el campo del manejo publico
como la funcidn ejecutiva del gobierno,
razona que su identidad queda esta-
blecida como academia y profesion, y
es de tal modo til para los académicos
y los practicantes. Su utilidad es visible
en la fundacion de los campos acadé-
micos que iluminan la funcién ejecutiva
del gobierno; desarrolla habitos de
razonamiento, intercambio intelectual y
actitud critica; y aplica las habilidades
intelectuales para responder a las
preguntas centrales del manejo pablico.*

En suma, el autor citado cree que dentro
de la administracion publica. el manejo
publico es definido como la funcién
ejecutiva del gobierno.

En los Estados Unidos ese término no
emergié como una categoria cientifica,
sino como una expresion relativa al arte
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y la practica, tal como era perceptible
todavia en los programas de formacion
en policy durante los afios de 1970. Su
foco son los manejadores publicos
(public managers), que constituyen un
grupo de actores de la vida publica cuya
encomienda es implementar una parte
de las funciones ejecutivas del gobiemo,
y por consiguiente, son ¢l capital humano
de la capacidad ejecutiva de ese go-
bierno. Su actividad emana y es con-
trolada por conducto de las autoridades
por medio de decretos, estatutos e
instructivos, asi como de practicas
establecidas, ordenes judiciales y
costumbres politicas.

Sin embargo, en administracion publica
el estudio del manejo publico ha sido
prioritario sobre el examen del
manejador dentro de su seno. En efecto,
su énfasis se puso en el derecho publico,
las organizaciones y las funciones, toda
vez que sus cultivadores en los Estados
Unidos lo han concebido como un
subcampo diferenciado o como un foco
especial de esa disciplina. Entre los
tratadistas tempranos se encuentran
Woodrow Wilson y Fritz Morstein Marx,
asi como Herbert Simon, Victor
Thompson y Donald Smithburg, todos
ellos conspicuos administradores
publicos.

Entre los cultivadores contemporaneos,
que hoy en dia constituyen una corriente
académica dedicada el cultivo de ese
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manejo publico, estan Hal Rainey y
Laurence Lynn. Desde su perspectiva
el manejo publico ha constituido un
subcampo de la administracion publica
permanentemente cultivado por muchos
y relevantes. pensadores de ese campo
del saber. Las lineas precedentes asi lo
constatan, al mismo tiempo que han
inspirado un desarrollo relativamente
autonomo del manejo publico como un
campo compartido por los cultivadores
de la administraciéon publica y los
tratadistas de policy.

Diversificacion Conceptual del Ma-
nejo Piblico

Como suele ocurrir con el desarrollo de
las categorias cientificas, a medida que
los fendmenos sociales primigenios se
transforman y se diversifican, los
conceptos que los representan tienden
a mutar bajo su compas. Esto es es-
pecialmente apreciable en el manejo
desde los afios de 1970, cuando fue
emergiendo una perspectiva del manejo
publico orientada a lograr independencia
con respecto a la administracion piblica.

En efecto, nuevas versiones del manejo
publico emergen en los Estados Unidos
durante esos afios como focos de interés
tanto para los académicos como para
los profesionales dedicados al de-
sempefio gubernamental. Fue entonces
que aparecieron los primeros trabajos
titulados especificamente con la ribrica
de manejo publico, como un libro
representativo preparado por James
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Mercer y Edwin Koester, para vincular
la teoria de sistemas y el manejo publico.
Bajo esta relacion epistemolégica, los
sistemas de manejo publico son definidos
como conjuntos de acciones de manejo
publico que interactuan para formar
efectos distinguibles sobre la comunidad
a la que sirven.®

También destaca el trabajo de Michel
Chevalier y Thomas Burns, quienes
utilizan al manejo publico para ayudar a
explicar el desequilibrio entre la
comunidad humana y su medio
ambiente, y mas particularmente cuando
las instituciones se han propuesto
convocar a la accion publica. Tal como
era perceptible hacia finales de 1a década
de los 70, existia una disociacion entre
el modo como las comunidades
humanas manejaban su ambiente y el
resultado de ese manejo. El desarrollo
de la sociedad y el desenvolvimiento de
la organizacion de la administracion
publica estan desfasados, de modo que
los autores se han propuesto desarrollar
una nueva forma de manejo publico para
-colaborar al alivio de ese desfase,
perceptible en la ineficiencia de ese
manejo para conciliar los propoésitos
piiblicos y los propésitos individuales.>
En consecuencia, el manejo publico es
repensado como un nuevo paradigma
orientado a hacer prosperar una
adecuada relacion entre ambos
intereses, en funcion del contexto social.
Por consiguiente, el manejo piublico
puede ser entendido como un proceso
de reconciliacion de los intereses
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individuales y los intereses colectivos, en
la medida en cada uno de esos intereses
tiene una légica o calculo propio.> El
célculo de la decision individual opera
de conformidad con la légica de la
maximizacion del interés particular, pero
este mismo es articulado dentro de
limites colectivos y mediante res-
tricciones. En contraste, con base en que
la colectividad vive en virtud de sus
relaciones con su contexto, en el sentido
material y sociocultural, debiendo
mantener un equilibrio, €l calculo de la
decision colectiva opera de acuerdo con
la 16gica de la subsistencia y con balance
ante su contexto.

El nuevo paradigma de mancjo publico
es aplicable en aquellos casos que, como
los propios de esa época, ocurria un
desbalance entre los intereses indivi-
duales y los intereses colectivos, y entre
éstos y el contexto. Esta nocion
trasciende modelos de manejo acep-
tados, tales como la gerencia por
objetivos propuesto por Peter Drucker,*
y establece el manejo por intereses. En
contraste con la gerencia por objetivos,
que enfatiza la definicién y logro de
propositos concretos, el manejo por
intereses se refiere a la identificacion y
gerencia de los intereses involucrados
en un resultado de policy.> Este ultimo
es mas flexible y entraiia una estrategia
de planeaci6n incremental que apunta a
ligar intereses progresivamente dentro
de redes capaces de planificar e
implementar acciones, moviéndose
hacia la solucion de problemas
complejos.
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Pero también buena parte de los
cambios acontecidos en el manejo
obedecen al ambiente académico de
entonces, que se caracterizaba por el
desagrado sobre €l curso imperante en
los estudio de la administracién publica,
el énfasis del abordaje del temario de
implementacion en los programas de
policy y las reformas curriculares en las
escuelas de negocios privados.

Uno de los primeros trabajos en recoger
los problemas tedricos sobre el manejo
publico que entonces emergian, fue un
articulo de Graham Allison acerca de
las diferencias entre ese manejo y el
manejo de los negocios. Para entonces
el manejo publico comenzaba a abrazar
los campos de la educacién, la inves-
tigacion y la préctica de la administracién
publica, asi como otros ambitos gu-
bernamentales y no gubernamentales.>®

Un conspicuo referente de su desarrollo
es ¢l Directorio de Investigacién de
Manejo Publico preparado por David
Garson y Sam Overman en 1981-1982,
para la Asociacion Nacional de Escuelas
de Administracion y Asuntos Publicos
(NASPAAA). El Directorio refiere las
relaciones entre los programas de
investigacion en administracion publica,
focalizados en el manejo publico. Otro
desarrollo significativo fue la aparicion
de un conjunto de trabajos sobre manejo
publico en la Escuela de Gobierno
Kennedy de la Universidad de Har-
vard.>®
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Igualmente, la Asociacion para la Policy
Publica y el Manejo (APPAM), formada
por un grupo de escuelas prestigiadas,
crearon la Revista de Policy Piablica
y Management (Journal of Public
Policy and Management) que oca-
sionalmente publica articulos sobre
manejo, porque este topico es cultivado
mas por administradores publicos, que
por académicos de policy. En la
prestigiada Revista de Adminis-
tracion Puablica (Public Administra-
tion Review), fue formada desde 1970
una nueva seccion llamada Foro de
Manejo Publico con una orientacion
eminentemente practica. En este afio la
antigua Revista del Servicio Civil
(Civil Service Journal) fue retitulada
como Manejo (Management).5°

Incluso ha florecido una version del
manejo publico muy radical, que mas alla
de aspirar a brindarle plena autonomia,
anhela divorciarlo totalmente de la
administraciéon publica. Esto es
explicable porque sus promotores
ejercen profesiones diversas a la
administracion publica, y sus locus
académicos consisten en planteles de
ensefianza de policy, por un lado, y de
negocios privados por el otro. Esto
distingue a pensadores como Laurence
Lynn, que plantea la asociacion entre la
administraciéon publica y ciencias de
policy, de otros autores como Barry
Bozeman y Donald Kettl, que creen que
dicha asociacion debe excluir a esa
administracion publica e incluir al
manejo privado.
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El Manejo Piblico como Opuesto a
la Administracién Piblica

El enfoque referido consiste en el
sincretismo de dos tradiciones emer-
gentes del manejo publico durante los
aiios de 1970, que originalmente no sélo
aparecieron como rivales de la
administracién publica, sino como
adversarias entre si. Una tradicion
procede del estudio de la policy, que
Bozeman bautiza como el enfoque P -
de policy-; la otra ha emanado de las
escuelas de negocios, a la que llama el
enfoque B -de business- (negocio, en
inglés).®! En estas ultimas ha dominado
la inclinacién a modificar sus nombres
dejando de constituir centros educativos
de administracion de negocios, para
convertirse en planteles de manejo
privado, cuya finalidad fue el hacer
énfasis en la estrategia empresarial
como contraste al estudio de [a mecanica
y los procesos de administracion interior
hasta entonces vigente.®> Este mo-
vimiento fue acompaiiado por la
creacion de publicaciones tales como la
Revista de Manejo Estratégico
(Strategic Management Journal), en
tanto que se reorganizoé la division de la
Academia de Manejo (Academy of
Management), una congregacion de
profesantes de la nueva fe manejarial.

El movimiento del manejo publico,
especialmente el que crecié fuera del
estudio de la estrategia corporativa en
las escuelas de negocios, invoca que ¢l
constituye un enfoque novedoso que
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comparte muy poco de las afiejas
tradiciones entre las que suponemos que
Donald Kettl suma a los sucesores de
Frederick Taylor, Henri Fayol y Oliver
Sheldon.®

El otro concepto de manejo publico ha
surgido paralelamente en las escuelas
de policy y producido frutos en el seno
de la Asociacion para el Analisis de
Policy y Manejo (Association for
Public Policy Analysis and Mana-
gement). Los trabajos de investigacion
referentes al manejo publico también
tiene raices distintas, y mas recientes que
las propias de la administracion publica.
Aqui hay que destacar que, cuando
comenzaron a crecer y desarrollarse las
escuelas de policy, en su seno se
desenvolvieron dos carriles diversos, uno
propio del analisis de policy con base
en enfoques fundados en la economia
con miras a identificar a las mejores
decisiones, y otro dedicado a la
investigacion en manejo publico cuya
orientacion consistié en como ejecutar
esas decisiones.®

La busqueda de nuevos horizontes
académicos esta perfectamente re-
presentada en un libro pionero de Barry
Bozeman, donde su autor sefialé por
principio que su obra abrazaba topicos
conocidos en textos de administracion
publica, tales como la teoria de la
organizacion, el manejo financiero y la
gerencia de personal; pero-con la
diferencia que ella descansa en ¢l énfasis
de la teoria y el analisis del manejo para
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la adquisicion de un conocimiento
estratégico.®

Bozeman acepta que el manejo publico
asi conceptuado tiene un origen nebuloso
que contrasta con la nitidez del
nacimiento de la administracién publica
y la teoria burocratica, pues en los
Estados Unidos la primera se remonta
al trabajo de Woodrow Wilson y su
dicotomia politica-administracion, en
tanto que el estudio de la burocracia
comienza con Max Weber. Pero el origen
del manejo publico es ain mas oscuro
porque se trata mas de una criatura de
la evolucidn institucional de planteles de
ensefianza, que del desarrollo intelectual,
pues nacié como un campo de estudio y
una empresa educativa.®

La autocritica de Bozeman es digna de
reconocimiento, pero también de alerta,
pues la exploracién conceptual del
manejo publico reclama el saber que se
trata de un ambito sumido en un nutrido
debate acerca de su identidad; de un
término aun muy confuso e ininteligible;
y de la ausencia de consenso muy seria
entre sus cultivadores.

Nosotros pensamos que el manejo
publico tiene pocas novedades, coin-
cidiendo plenamente con apreciaciones
similares expuestas tanto por admi-
nistrativistas, como por politdlogos. Esto
ha hecho pensar que la emergencia del
manejo piblico ha provocado que
algunos estudiosos de la administracion
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publica hayan mostrado su asombro, y
hasta en cierto grado su ira, cuando el
asunto es mucho mas complejo.®’
Incluso hay politologos que razonan que
su propio campo habitual de trabajo es
el manejo publico, cuyo origen se debe
buscar en el articulo de Woodrow
Wilson precisado, de modo que esta
labor lleva més de cien afios de estarse
realizando. Hay otros cientificos de la
politica que afirman, incluso, que los
trabajos de investigacion en imple-
mentacion de policy hoy en dia también
lleva por nombre la voz manejo piblico,
y con toda razén.

El desafio del manejo publico, por
consiguiente, es mas que una pugna en
pro de su identidad; se trata de una
contienda a favor de su existencia, pues
el movimiento de manejo publico ha
rechazado firmemente las reservas de
la administracion publica y la ciencia
politica acerca de la creacion de una
nueva teoria en el orden administrativo.
Es mas, los profesantes del manejo
publico creen que la administracion
publica contintia siendo el foro de inves-
tigaciones importantes, pero que ha
perdido su asiento central en la mesa de
su disciplina hermana, la ciencia politica.

Pero se piensa errébneamente que los
cultivadores de la administracion publica
se han distanciado de la ciencia politica,
y en ocasiones hasta hallado hogares
mas hospitalarios en otras disciplinas. Y
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que otros tratadistas optaron por hacer
de la administracion piblica una
disciplina autonoma.®® Paralelamente, la
ciencia politica ha gravitado sobre la
investigacion del desempeiio deficiente
de los programas publicos, al grado que
sus profesantes juzgan que resultan
decepcionantes. En tanto que las
investigaciones de la administracion
publica se enfocaron en la burocracia,
el estudio de la implementacion se centré
en los programas gubernamentales.

Pero no sélo el manejo publico nacid
como un rechazo a la administracion
publica, sino también de las escuelas de
policy. estos planteles, como la Escuela
Kennedy en Harvard (Kennedy
School), el Instituto de Estudios de
Policy Publica de Michigan (Institute
for Public Policy Studies), el Instituto
Humphrey (Humphrey Institute) y la
Escuela de Policy Publica de Berkeley
(School for Public Policy), se
fundaron parcialmente como un repudio
directo a la administracion publica al
estilo antiguo. Esas escuelas se
orientaron preferentemente al analisis
cuantitativo formal, inspirados por la
economia aplicada, ademas de que en
ellas se comenz6 reconocer la limitacion
en el sector publico en lo respectivo al
analisis cuantitativo formal, también
llamado de gran disefio de policy.
Paralelamente hubo una gran demanda
sobre el manejo, pero las escuelas de
policy requerian algo analogo a la
administracion publica sin identificaciéon
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con un campo considerado como
anticuado. Entonces, concluye Bozeman
sin pena ni rubor, el manejo publico fue
inventado como la solucion.®

Fue de tal modo que a mediados de los
afios 70 en las escuelas de policy se
comenzé a usar el término manejo
publico. Sin embargo, dentro de esos
planteles nunca dejé de ser un concepto
nebuloso, de modo que se razond que el
manejo publico deberia ser un tipo de
gerencia complementada por el analisis
de policy, opcion que no alcanzé mayor
consenso. Todo lo anterior explica por
qué la mayor parte de los egresados de
esos planteles como expertos en manejo
publico tiene pocos antecedentes o una
minima identificacion con la admi-
nistracion publica. Algunos de ellos son
economistas renegados, otros son mas
practicantes que miembros de la
academia, y unos mas militan en la
ciencia politica con orientacion
institucional.

La investigacion sobre el manejo publico
en las escuelas de policy tiene
caracteristicas diferenciales, que se
inician con el rechazo de la ad-
ministracion piblica, ya que se renuncia
implicitamente a su metodologia de
investigacién. Tampoco estan inclinados
al estudio de la implementacién porque
suponen que exhibe un cuadro desolador
de los programas gubemamentales, a los
que juzga que raramente trabajan ade-
cuadamente. De hecho, las inves-
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tigaciones en manejo publico no
emergieron de otra base, que de aquella
propia del enfoque estratégico de las
escuelas de negocios.” El manejo
publico toma distancia del estudio de
implementacion, orientado a explorar el
alcance de las metas de un programa,
en tanto que dicho manejo indaga sobre
como se producen los resultados.
Donald Kettl es muy claridoso al
respecto, pues sefiala que en tanto para
Pressman y Wildawsky es asombroso
que los programas federales funcionen
tal como lo hacen, los cultivadores del
manejo publico -como Laurence Lynn-
estan interesados en el papel central de
los ejecutivos politicos en el desempefio
del gobierno.” Por consiguiente, la
unidad basica del analisis de los
investigadores en manejo publico radica
en el comportamiento de los altos
gerentes de las burocracias publicas.

Otra veta del desarrollo del manejo
publico, particularmente en los planteles
de policy, es el analisis de cémo deben
ser y como se han realizado las
decisiones publicas. Esto obedece a que
hasta ahora los economistas han
predominado en dichos planteles y que
creen que las materias administrativas
tienen poco interés; y porque se pensaba
que las decisiones son lo preponderante,
dado que ellas son lo que impulsan la
administracion de los programas. De
hecho, las investigaciones en manejo
publico habian tenido un papel se-
cundario en el analisis de estas de-
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cisiones. Por consiguiente, €l movimiento
del manejo publico esta singular y auto-
conscientemente dedicado a alcanzar
una paridad con la economia v el analisis
de decisiones.

El manejo publico se interesa por
conocer lo que los gerentes publicos
hacen realmente y como lo hacen, asi
como por el modo como lo hecho varia
con el tiempo y con los diferentes tipos
de problemas que ellos tratan.

El manejo publico se centré en la
gerencia de policies de alto nivel, pues
su interés no recae en la administracion
cotidiana de las agencias, ni tampoco en
el manejo estratégico de las mismas; sino
en la funcién del manejador o ejecutivo
politico que hace las policies de alto
nivel. El sustento investigador y docente
de este concepto no propiamente
tedrico, sino orientado hacia reglas
prescriptivas que estan basadas en la
practica administrativa. De este modo,
el método de investigacion preferente es
también el método de ensefianza dilecto
en los planteles de negocios, es decir, el
estudio de casos.”

Con base en este ideario de ensefianza
se entiende por qué el enfoque del
manejo publico basado en los negocios
es considerado como el lado blando, en
tanto que el analisis de policy entrafia
al lado duro.

Bozeman discierne que los puntos
fuertes del enfoque basado en policy
radican en el reconocimiento de la
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importancia del analisis de policy para
el manejo publico; el aprendizaje basado
en la experiencia de los practicantes de
dicho manejo; la preocupacion por
destilar las lecciones y transmitirlas de
un modo de facil comprension; y la
promocion del didlogo entre manejadores
senior y estudiosos del manejo
publico.™

Uno de los puntos de contraste esencial
del manejo publico ante la administracion
publica y los estudios de imple-
mentacion, es que la primera explora a
las agencias y sus empleados, en tanto
que el segundo ausculta a los programas
de gobierno y sus resultados.”

El manejo publico esta basado en el
papel de los lideres de la alta ad-
ministracion y las estrategias que
disefian. En fin, se razona que en las
escuelas de policy, donde se ensefia €l
manejo piblico, se ha aportado a la
administracion publica y las policies
mismas, pero no en términos de
implementacion, sino del “arte de lo
posible”.”

Se discierne que de ser validas las
evaluaciones recientes sobre la
investigacion y la teoria del manejo
publico, entonces este campo del saber
no tiene todavia la aptitud para ocupar
un lugar junto con ciencias sociales que
son maduras y mas ricas teéricamente.
Como campo de estudio, el manejo
publico se ha descrito tanto como el lado
blando del estudio -pues el analisis de
policy es duro-, como un mero arte ajeno
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al concepto de disciplina. Su inves-
tigacion y su teoria tienen mejores
calificaciones por cuanto su cariz
practico y su utilidad aplicada.”

A pesar de estos problemas endémicos,
asi como a su diversidad conceptual, se
argumenta que la teoria del manejo
publico tiene en tal diversidad una virtud,
no un defecto: “pero, aunque este bal-
samo es optimista, sufre ante la realidad
de que esencialmente no existe una
teoria del manejo publico; no, al menos,
si excluimos las teorias entroncadas con
la economia, ciencia politica, historia y

‘campos del saber ... hay, pienso, poco

que es exclusivo de la teoria del manejo
publico mismo, pero sus elementos
distintivos logran formar un campo de
estudio unificado™.”” Esos elementos
son el interés por la prescripcion y la
teoria prescriptiva; el enfoque sobre el
caracter distintivo del manejo publico y
de las organizaciones publicas, y
particularmente los efectos de la politica;
el foco sobre problemas, mas que el foco
en el proceso; el énfasis fuerte en el
conocimiento contextual y experiencial;
y el foco sobre la estrategia y los
problemas multiorganizativos.

Ese es el nucleo propiamente de lo que
Bozeman llama un enfoque del
conocimiento distintivo, no tanto un
cuerpo de teoria singular, cuyo resultado
de sus labores es diferente al de la
sociologia, la ciencia politica, la
economia y aun la administracion
publica.
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Tal como es claramente observable,
todavia el manejo publico esta lejos de
constituir una disciplina cientifica, o una
teoria propiamente hablando. Sin
embargo, cultivado por pensadores como
Bozeman y Kettl, el manejo publico deja
una leccion que conviene no soslayar, y
que consiste en un animo reactivo al
estancamiento de la teoria de la
administracién publica en los Estados
Unidos, asi como una sensacién de
inconformidad sobre un campo del saber
que se juzga como erosionado y en
paralisis potencial.

El1 Nuevo Manejo Publico como
Transdisciplina Econémica

Existe una cuarta version del manejo
surgida en la década de los 90, pero que
no tiene asociacién alguna con las
precedentes, salvo con la anterior en lo
referente al papel de las escuelas de
negocios. Efectivamente, hay una
version del manejo publico nacida en los
moldes de la economia neoliberal y de
la opcion publica (public choice) que
propone una interpretacion privada del
manejo publico bajo nociones del
mercado.

Abonado el terreno de la globalizacién
econémica planetaria ha irrumpido el
autollamado nuevo manejo publico (new
public management), como un modelo
de gerencia que se ostenta como una
completa originalidad. En efecto, esa
globalizacién significé la conjuncién
universal de los problemas admi-
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nistrativos cuya sintesis planetaria
conlleva un signo neoliberal, dentro del
cual se han subsumido a los problemas
de gobierno. El resultado es un modelo
mangjarial estandar para la adminis-
tracion publica de todos los paises, que
de tal modo asumen el mismo patron de
organizacion y funcionamiento. El efecto
esperable es que cada administracion
publica individual quede uniformada bajo
una pauta universal integrada por cinco
rasgos prominentes: el mimetismo
organizativo de la empresa privada, la
incorporacion del mercado como
proceso de confeccion de los asuntos
publicos, el fomento de la competitividad
mercantil en la provision de bienes y
servicios, el reemplazo del ciudadano por
el consumidor, y la reivindicacion de la
dicotomia politica-administracion
“enriquecida” como antinomia entre
policy y management.

Se trata de una criatura propia de los
nuevos tiempos, principalmente por
motivo de la articulacién mundial de la
economia y los cambios en el concepto
de soberania. Hugh Faulkner ha
observado que la naturaleza del desafio
manejarial para el gobierno y el sector
privado cambi6 sustancialmente, pero
que los negocios se adaptaron mas
rapidamente a los cambios que el
gobiemno. Este ultimo, inclusive en los
hechos, muestra poca evidencia de tener
alguna intencion de adaptarse o una
capacidad de adaptacion.’® Para-
lelamente, los negocios adquirieron la
tecnologia mas rapidamente que el
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gobierno, tanto en lo concerniente a las
comunicaciones como a la informatica.
En las firmas privadas, en contraste con
el gobierno, el manejo estd basado en
nuevas formas de control de calidad, y
calidad de productos y enfoques
novedosos de productividad.

El nuevo manejo publico es el vastago
mas tierno del neoliberalismo y en
consonancia con su paternal idedlogo,
se propone anteponer la economia
neoclasica al temario politico, asi como
sustituir a una agonizante administracion
publica burocratica por un modelo.
neogerencial moderno, basado en la
organizacion de la firma privada. Su
manejo es mas rapido y agil, trata con
diferencias aisladas dandoles autonomia
y operandolas, y las controla por
conducto de la gerencia financiera
limitada desde la cima. El gobierno, por
el contrario, opera con departamentos,
agencias reguladoras y funciones
redistributivas, al tiempo que es mas
complejo y mas grande. Lo que distingue
cuali-tativamente al manejo del sector
publico, del manejo de los negocios, es
que aquel trata con los macrosistemas
y con ¢l interrelacionamiento de las orga-
nizaciones.” Por consiguiente, el
gobierno debe ser movido hacia el nuevo
manejo publico con miras a una mayor
adaptacion e innovacion institucionales,
porque todavia opera con reglas y
jerarquia, y limita la libertad de accion,
coarta la capacidad de respuesta y
restringe la iniciativa. En el gobierno la
rutina es una sierva del control, cuando
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mas bien debe responder al cambio con
la habilidad de adaptacion institucional
y construir una mas flexible orga-
nizacion.

La ventaja del modelo empresarial
privado sobre la organizacion bu-
rocratica del Estado radica en que
cuenta con estandares explicitos y
medidas de rendimiento, asi como con
la definicion de metas, objetivos e
indicadores de rendimiento expresados
en términos cuantitativos, en los que se
incluye a los servicios profesionales. En
fin, esc manejo pone ¢l énfasis en los
controles de resultados, la asignacion de
recursos esta ligada a la medida de
desempefio y se anteponen €sos
resultados a los procedimientos. En
suma: se ganan las ventajas de la
eficiencia con el uso de contratos y
franquicias tanto dentro como fuera del
sector publico.®

El nuevo manejo publico consiste en un
paradigma basado en la apreciacion de
los valores de competicion, y el
mantenimiento de una actitud abierta
acerca de que los propdsitos publicos
podrian ser alcanzados por el sector
privado, mas que por el sector publico.”
Con base en ¢l modelo empresarial
privado, propende hacia un aumento
sustancial de la competencia en el
Estado, pues la rivalidad es la clave de
la disminucién de costos y de los
estandares superiores. El nuevo para-
digma constituye un esfuerzo hacia la
privatizacion de los estilos de la practica
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manejarial, el cual necesita usar los
instrumentos provenientes del sector
privado en el sector publico.?? Inclusive
se discierne que la com-petencia provee
el ahinco necesario para dar efectividad
a los servicios publicos, y hace que las
organizaciones gu-bernamentales sean
competitivas entre los proveedores del
gobierno y sus propios proveedores de
servicios publicos, asi como entre los
proveedores del gobierno y los
proveedores del sector privado. El
neomanejo publico ha eliminado la
proteccion monopdlica que los gobiernos
brindaban a sus pro-veedores y ha
establecido servicios con base en el
sistema de precios.®

Las organizaciones del Estado son
redisefiadas dentro de los modelos
econdmicos del sistema de contrato
como las empresas privadas, y consisten
en corporaciones competitivas que
buscan buenos precios y costos bajos.
Esas corporaciones publicas tienen mas
una configuracion rentistica, que una
orientacion de interés publico. Esto
explica por qué el propésito basico de la
emergencia del Estado manejador, es
ensanchar la eficiencia en la asignacion
de los recursos publicos.®

El nuevo manejo publico no unicamente
es propuesto como un paradigma alterno
y superior a la administracién publica
“tradicional™, sino también como la
mejor medicina para sus males, pues se
razona que esa administracion no sélo
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esta en crisis como fenémeno social, sino
también como ciencia.®® Se razona que
hoy en dia es una época de desafios al
paradigma de la administracion publica
que aun esta basado en una perspectiva
“tradicional”’, y que debe modelarse
bajo el patron del espiritu -empresarial
privado.

El nuevo manejo publico consiste en una
disciplina ecléctica alterna que esta
fundada en la economia neoclasica mas
que en la politica, que pone el énfasis en
las fallas de gobierno mas que en los
defectos de mercado, y es escéptico
sobre la capacidad de la burocracia para
proveer efectivamente los servicios
publicos. Se propone mejorar la vision
de los problemas publicos del gobierno
por medio de fuerzas tales como la
privatizacion y la competitividad.®

Donald Savoie, uno de sus criticos mas
sélido, cree que el nuevo manejo publico
es invocado como una Gran Respuesta
a los problemas emanados de una
supuesta quiebra del Estado.?” Desde
la 6ptica de su rescatabilidad, el Estado
se juzga salvable porque los males que
lo aquejan pueden ser curables por via
de una reforma a la que nosotros hemos
llamado endoprivatizacion, que lo
convierta en un Estado manejador
solvente para desempeiiar sus funciones.
Tales funciones, sin embargo, gradual y
radicalmente difieren de las que antafio
estaban a su cargo.
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Este modelo es el resultado de un
proceso constituido por dos etapas de
privatizacion de los espacios publicos.
La primera entrafia la exoprivatizacion
del Estado, que consiste en el
procedimiento por el cual la ad-
ministracion publica trasfiere la pro-
duccion de bienes y servicios a la
administracion privada. La exopri-
vatizacion fue la etapa primigenia del
neoliberalismo, meditada como ven-
tajosa, en atencion a la eficiencia de
mercado que podria ofrecer a la
economia capitalista en su conjunto.®®
La segunda etapa de la estrategia
neoliberal consiste en la endopri-
vatizacion del Estado, es decir, la
sustitucion de la gestion de los asuntos
publicds por la idea, la metodologia y la
técnica del manejo privado. En contraste
con la exoprivatizacion, en la cual el
manejo publico fungié como el sujeto de
la transacciéon de cosas hacia el
mercado, en la endoprivatizacion ese
manejo se convierte en el objeto de una
transaccion mercantil. En tanto la
exoprivatizacion afecta al qué de la
administracion publica, la endopri-
vatizacion lo hace en el como. La
endoprivatizacion esta personificada en
el nuevo manejo publico.

El paradigma neomanejarial publico
plantea una colision maniquea de
conceptos entre lo antiguo y decadente,
y lo novedoso y vital: la administracion
publica elabora reglas, regulaciones y
una hechura de decisiones letargicas; el
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nuevo manejo publico ostenta
decisividad, imaginacion y pasion por la
actividad. Es un modelo de manejo que
transita del proceso hacia el desempefio
y pone el énfasis sobre la necesidad de
ganar, mas que en gastar. Brevemente
hablando, consiste en el paso del gobier-
no burocratico al gobierno empresarnial,
a un gobierno competitivo y orientado
hacia el consumidor.®® Bajo sus nociones
centrales se indiferencia al ciudadano y
al consumidor, y se han acufiado nuevos
términos tales como la calidad total y
los circulos de calidad inspirados en la
experiencia japonesa, asi como otros
relativos a “la empresariedad” (entre-
preneurship) y el “empoderamiento’
(empowerment).

La irrupcion del neomanejo publico
significa, al mismo tiempo, una sucesion
de etapas dentro del neoliberalismo, pues
ese manejo representa un intento de
reforma del sector publico desde
adentro, mientras que la privatizacion
implica que las funciones pueden ser
segregadas del sector publico.”’ La
privatizacién favorece el mercado
externo, en tanto que el modelo
neomanejarial auspicia el mercado
interno. Sencillamente, la privatizacion
ha cambiado de locus, y del exterior
penetra en el seno del Estado. Este
supuesto tiene su raiz en la clausura de
la fase de la exoprivatizacion y la
inauguraciéon de la etapa de la
endoprivatizacion, pues dado que todas
las actividades del gobierno dificilmente
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pueden ser transferidas al sector privado,
la solucion consistié en transferir la
orcaneta de los negocios a las
operaciones gubernamentales.®!

El manejo privado es radicalmente
disimil de la administracién publica: él
deriva de las operaciones comerciales
y significa tracr un nuevo espiritu y un
nuevo vocabulario, asi como la pro-
liferacion de las técnicas del manejo, lo
que también significa desburocratizar las
operaciones del gobierno y reducirlas
sustancialmente. Sin embargo, el nuevo
manejo piblico no entrafia una doctrina
o un ideario unificado, sino un conjunto
disimbolo de concepciones concurrentes
en ¢l foco de la endoprivatizacion de la
gestion publica, cuyas diferencias
internas radican en el grado de reforma
posible del Estado. Desde tal pers-
pectiva, ese neomanejo puede dividirse
en dos grandes concepciones: la primera
acepta la rescatabilidad del Estado y
propone una estrategia de reforma a
través de la adopcién del ideario y la
tecnologia de la empresa privada; la
segunda, que juzga un Estado como
insalvable, propala la transformacion
-radical de su gobierno hacia un concepto
de firma privada competitiva. Esta ultima
acepcion es la dominante y supone ante
la precedente una radical despolitizacion
del Estado, la separacion entre la politica
y la administracion, y el desplazamiento
del foco de la implementabilidad desde
la policy hacia el manejo.
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De hecho, la rescatabilidad del Estado
significa llanamente que el Estado
manejador lo substituye: el reemplazo
consiste en cambiar algunas funciones
tradicionales en el sector piblico y
establecer en su interior los elementos
del mercado. El cambio esta repre-
sentado por el manejo, en lugar de la
asignacién publica de recursos; por la
privatizacion, en lugar de las empresas
publicas; por esquemas de incentivos de
competitividad, en lugar de la distribucion
de impuestos; por la desregulacion, en
lugar de la regulacion publica; y por el
mercado, en lugar de la hechura de
policy %2

El nuevo manejo publico, a decir de
varios de sus promotores intelectuales,
brinda varias lecciones a la ad-
ministracion publica; primera leccion:
enfocarse en el desarrollo y pre-
servacion de una vision empresarial;
segunda leccion: practicar un liderazgo
efectivo y desechar la direccion
tradicional; tercera leccion; fomentar la
innovacion en todos los niveles de la
organizacion, y cuarta leccion: mejorar
las relaciones con los clientes externos.”

El nuevo manejo publico consiste enuna
notoria novedad por su origen, por su
configuracion como paradigma de
implementacion y por los efectos que ha
provocado. En primer lugar, constituye
una vision privada de lo publico que no
ha brotado de la tradicion establecida por
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Frederick Taylor, Henri Fayol y Oliver
Sheldon, mundialmente conocida como
Movimiento del Manejo Cientifico, ni
esta familiarizado con el pensamiento de
Peter Drucker hoy en dia el tratadista
mas reconocido de la admimstracion de
los negocios privados; ni tampoco con
los trabajos de Donald Sayles, Henry
Mintzberg ni John Kotter, acreditados
estudiosos con-temporaneos del manejo
privado. Su origen se encuentra en la
economia, y mas particularmente en el
pensamiento econdmico neoclasico
engendrado en la Escuela de Viena. De
aqui abreva su sentimiento anti-
administrativo cuyo padre es Ludwig von
Mises. Otra vena de su nutricidén
intelectual proyiene de la opcion publica
de 1a Escuela de Virginia, que le ha
brindado su enfoque antiburocratico en
el sentido formulado por Max Weber.

En segundo lugar, aunque lleva por
nombre la voz manejo (management),
no es el manejo su fundamento sino la
mas general nociéon de empresa
mercantil, y tal es el modelo que propone
como sustituto del esquema ‘“‘buro-
cratico”” del Estado. Aqui tienen su
origen las propuestas a favor de
establecer mercados intraestatales y
onentar al gobierno hacia el consumidor,
no hacia el ciudadano, asi como la
introduccion del “espiritu empresarial”
en ¢l gobierno y el desarrollo de los
principios de la competencia en la
provision de bienes y servicios piblicos.
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En efecto, el neomanejo piblico no ha
desarrollado una teoria del mana-
gement en el sentido de los autores
precitados, porque su sello emblematico
es la interfase entre el Estado y la
sociedad por conducto del mercado, no
las entrafias organizativas del gobierno.
Se trata de un modelo de dentro hacia
fuera, no de fuera hacia dentro.

Aunque pomposamente el nuevo manejo
ostenta como apellido el vocablo publico,
nada lo vincula a esa palabra, pues sus
propositos y resultados se encaminan a
la privatizacion del Estado. Su fruto mas
palpable constituye una paradoja: el
renacimiento de la dicotomia politica-
administracion y, como lo hemos
resaltado, la emergencia de la antinomia
entre policy y management. Emanado
de los procesos de exoprivatizacion de
la década de los afios 80, el neomanejo
publico personifica a la endopri-
vatizacién de la gestion publica por
medio del establecimiento de mercados
interiores y mecanismos de competi-
tividad entre las oficinas guberna-
mentales, que aplauden la ganancia, el
lucro y el individualismo egoista, que
ninguna relacion tienen con el espiritu
solidario de lo publico.

El nuevo manejo publico es un infante
de la segunda generacién neoliberal,
cuya cuna son los proceso comerciales
y los mercados financieros. Su presencia
en la administracion publica no obedece
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a planteamientos analdgicos o adap-
taciones tecnologicas, sino a llanos
trasplantes de los fendmenos mer-
cantiles. Su nacimiento se refiere a la
economia planetaria contemporanea en
su conjunto, pero destaca especi-
ficamente al transito del liderazgo del
proceso econémico desde la produccion
hacia la circulacion, cuyo inicio ocurrié
en la década de 1930.

Desde ese afio la teoria del negocio
lucrativo de la empresa privada moderna
se oriento hacia el comerciante, dejando
en segundo lugar al fabricante, pues
aquél es quien conoce mejor al cliente.
Por lo tanto, el mercader es el que debe
disefiar los productos, desarrollarlos y
buscar fabricantes que hagan los
articulos segun sus disefios, espe-
cificaciones y costos hechos.’® Esta
nueva definiciéon del comerciante
madur¢ durante varios afios agtes de ser
aceptada por los proveedores tra-
dicionales como su nuevo papel. Esto
propicio que el manejo se desplazara de
su tradicional sitial de la produccién y
se trasladara hacia la circulacion,
trascendiendo su nicho en los procesos
de fabricacion, para transitar hacia el
proceso comercial.

A partir de entonces la empresa privada
dedica buena parte de su tiempo a
estudiar lo que ocurre fuera de si misma,
auscultando el sentir y la opinién de los
clientes, o mas bien, de sus no-clientes,
pues los primeros sintomas de alteracion
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esencial de una firma raramente emer-
gen dentro de su organizacion, o entre
sus clientes efectivos.®® Ciertamente,
habiendo el manejo privado trascendido
la interioridad de la empresa, los clientes
dejaron de ser sus interlocutores para
empefiar su esfuerzo en captar a los que
no lo son todavia. Esos sintomas
normalmente se manifiestan primero
entre los no-clientes, que siempre son
mucho mas numerosos que los clientes.

Peter Drucker fue el primero en
observar este fendmeno de trans-
formacion del manejo privado cuando
estudié el caso de la empresa britanica
Marks and Spencer, que fue pionera
al respecto en los afios 30, para diseifiar
y desarrollar las mercancias con base
en la expectativa de compra del cliente
potencial, mas que en incentivos de
venta con criterios de produccion. Un
incentivo a favor del no-cliente es la
ausencia del control -del mercado. Por
ejemplo, Wall-Mart, un emporio
gigantesco del comercio, a mediados de
la década de los 90 detentaba solo el
14% del mercado de bienes de consumo
en los Estados Unidos, de modo que el
86% del mercado era no-cliente de esa
empresa.

Por consiguiente, una empresa lucrativa
debe atender preferentemente al
mercado, es decir, a los no-clientes, pues
solo de esa forma serd efectivamente
un negocio productivo. Ergo: para que
la administracion publica sea eficiente



220

por cuanto a la provision de bienes y
servicios, debe ser rentable; para ser
rentable debe orientarse al cliente (y no-
cliente, segun el caso); para orientarse
el cliente debe evadirse de su nicho
burocratico y situarse en el mercado.
Debe, en suma, adoptar al neo-manejo
publico como su mentor y asi incor-
porarse a los progresos de la economia
neoclasica globalizada.

Epilogo

Las cuatro escuelas del manejo piblico
lo observan de manera ciertamente
diversa. Pero las tres primeras
conservan vinculos académicos que
permiten mantener la visiéon sobre un
suceso singular, como variaciones sobre
el mismo tema. La version referente al
manejo como cualidad definitoria de la
administracion publica se orienta a
enriquecerla desde la optica interiorista
de los angloamericanos, en tanto que la
perspectiva de su papel como mediacion
entre policy y ejecucion refuerza su
idea como un ingrediente del proceso
administrativo publico con caracter
implementador. La interpretacion
antindmica manejo publico-admi-
nistracion publica conserva temas
centrales de la segunda, y muchos de
sus proceres la cultivaron como tema
central. En todas ellas existen dosis
graduales de entremetimiento de los
negocios privados y la administracion
publica, muy al estilo de los estado-
unidenses.
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En suma: las tres versiones miran hacia
el interior de la administracion publica
para estudiar a los procesos de gestion
interna como tema primordial, pues una
pone el énfasis en la organizacion, otra
en la implementabilidad y una mas en la
formacion de la alta burocracia a la que
mira como gerencia.

No esta demas que destaquemos que
aquella version que opone a] manejo
plblico y la administracion pablica, tiene
mucho de caprichoso e insustancial, sin
dejar de externar perjuicios injus-
tificados. Entre los tres referidos, este
ultimo es el que menos sustento
cientifico detenta, toda vez que con
cierto despecho y felonia con la
administracion publica ocupa sus temas,
explota sus progresos y le sustrae
reconocimientos.

Y sin embargo ni este ultimo tiene
paralelo alguno con el nuevo manejo
publico, una criatura neoliberal nacida
de los proceso mercantiles. Tal como lo
sefialamos, su presencia en la ad-
ministracion publica no obedece a
esquemas analogicos ni adaptaciones
técnicas, sino a la transferencia de los
fenomenos mercantiles en su seno.

El management publico es un concepto
elusivo que diariamente pierde precision
y utilidad, pues cuando una categoria
sirve para referir el todo y la nada, lo
negro y lo blanco, se ha divorciado
completamente del fenomeno que
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referia. Asi han comenzado aquellos
conceptos que se evaporaron luego de
un desgaste idiomatico, y de ser tratados
sin medida como meras modas, no como
instrumentos de comunicacién y
materiales para la construccion del
conocimiento.
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