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Hacia una teoria del publico
para la administracion publica**

(:Qué es exactamente el piblico? En administracién publica ordinariamente
damos por supuesta la cuestién. Puesto que ha recibido tan poco tratamiento
la idea del publico en la administracién puiblica no se ha considerado
necesario desarrollar una teoria generalizada o convenida sobre la teoria
del piblico. Estas teorfas existen en filosofia politica y mds recicntemente
en econormia, y si bien tienen alguna aplicacién en la administracién publica,
la mayoria de ellas presta poca atencién a los problemas inherentes a la
operacién de un gobierno. En realidad, la mayoria de las teorias sobre el
publico suponen que una comprensién correcta del publico resultard en
una comprensién correcta del gobierno. Dada esta comprension del go-
bierno, de alguna manera el piblico sabrd cémo y por quiénes quiere que
sea manejado ese gobierno.

Aunque generalmente no existen teorias aceptadas del piiblico en la
administracién publica, existen perspectivas. Los que estudian y practican
la administracién puiblica por lo general tienen alguna nocién de lo que
quieren decir cuando aluden al publico, pero a causa de la falta general de
una explicacién del concepto, a menudo se da el caso de que nociones
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contrastantes y contradictorias sean la fuente real de diferencias en las pers-
pectivas respecto a cémo estudiar o practicar mejor la administracion publica.

Por lo regular se supone una perspectiva del publico, y ademids se
supone que existe un acuerdo sobre dicha perspectiva. Cuando existe una
explicacion, a menudo se descubre que hay desacuerdo acerca de si esa
perspectiva es una representacion justa del publico. En tales circunstancias
es mis facil dar por supuesta la cuestion y proceder a la discusién o bien
a dedicarse al servicio piblico.

Sin algunas perspectivas generalmente comprendidas acerca del pu-
blico, los que estudian o practican la administracién publica estin en
terreno poco firme. Este articulo presenta cinco perspectivas primarias del
pGblico y hace una evaluacién y comparacion simples de esas perspectivas.
Lo menos que puede suceder es que ayude a describir ese terreno poco
firme en que se encuentra la administracion publica. Después de analizar
las cinco perspectivas primarias de la ciencia social sobre el ptblico en la
administracién publica, se intentara delinear una “teoria general del pablico
para la administracién piblica”.

Las cinco perspectivas son: a) el piiblico como grupos de interés: la
perspectiva pluralista; b) el piiblico como consumidor: la perspectiva de
la preferencia piblica; ¢ el publico tal como estd representado: la pers-
pectiva legislativa; d) el publico como cliente: la perspectiva del servicio
publico; y e) el piblico como ciudadano.

EL PUBLICO COMO GRUPOS DE INTERES: LA PERSPECTIVA PLURALISTA

La perspectiva pluralista del piblico estd bien desarrollada en la ciencia
politica estadunidense. El pluralismo describe el desarrollo natural de los
grupos de interés y une a los individuos que tienen intereses similares.
Los grupos de interés interacttian y compiten en el escenario gubernamental,
buscan las ventajas y las preferencias de los individuos que los forman. Los
grupos de interés ciertamente promueven el derecho de los ciudadanos a
“organizarse para sacar adelante sus intereses” en el mercado gubernamen-
tal. A mediados de la década de 1950 dos distinguidos politélogos, David
B. Truman (1957) y Robert Dahl (1956), detallaron la perspectiva de los
grupos de interés en un gobierno democritico, y el pluralismo se convirtié
en la perspectiva dominante del piblico durante las dos décadas siguientes.
La perspectiva pluralista resulté particularmente 1til porque permitié a los
analistas definir y describir a los grupos de intereses particulares, sus es-
trategias, el uso que hacian del poder y su efectividad. Los politélogos
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pudieron describir los procesos naturales de interaccién de los grupos, asi
como afirmar que estos procesos constituyen practicas democriticas. El
pluralismo también tenia la ventaja de apoyar nociones de individualismo,
propiedad privada y capitalismo. El piblico ciertamente estd manifiesto en
los procesos de interaccidn de los grupos. También puede afirmarse que
el resultado neto de la interaccion de los grupos constituye una definicion
del “interés publico” (Flathman, 1966; Schubert, 1960).

Existen pruebas de que el pluralismo tiene partidarios en la prictica
de la administracién publica. La especializacién es un dogma clave de
la administracién publica y los organismos gubernamentales se disenan
alrededor de especialidades. Los grupos de interés efectivos encontrarian
aliados en organismos particulares especializados del gobicrno. Asi, no
debe producir sorpresa alguna el que las companias constructoras de ca-
minos, las asfalteras, y las que se dedican a la arena y la grava tengan
intereses similares y trabajen muy cerca de los departamentos estatales
de carreteras. Las compaiiias modernas que se dedican a equipos de com-
putacién y sus programas guardan asociacién estrecha con los organismos
federales, estatales y locales que manejan grandes cantidades de datos.
Los grupos de interés compatible y las organizaciones del gobierno a
menudo encuentran comités amistosos en las legislaturas y forman “trian-
gulos de hierro”. En las tradiciones de la administracién piblica estadu-
nidense, esta forma de pluralismo se ha practicado ampliamente con una
considerable efectividad.

Algunos criticos piensan que muchos de nuestros problemas actuales
pueden rastrearse hasta el pluralismo. Burns (1963) afirmé que el compli-
cado sistema de frenos y equilibrios ha resultado en “engranes interconec-
tados de gobierno que requieren el consenso de muchos grupos y dirigentes
antes de que la nacién pueda actuar; y es el sistema el que cobra el elevado
precio de la demora y la desvitalizacion” (p. 6). Lowi (1979) pensaba que
nuestra sociedad fragmentada surge de nuestro estado especial de intereses
y pone en peligro todo nuestro sistema de gobierno. Lowi también sefiald
que los individuos no estin verdaderamente representados por un sistema
limitado a grupos de interés especiales:

El politSlogo Benjamin Barber (1986) tal vez sea el critico mis fuerte. La
democracia pluralista es deficiente porque se apoya en las ficciones del
mercado libre, de la libertad putativa y de la igualdad de los agentes de
negociacién; porque no puede generar pensamientos ni fines publicos
de ninguna especie; porque es inocente con respecto al mundo real del
poder, ...porque usa el principio representativo... [y a causa de} las ilusiones
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del mercado libre, de la mano invisible y del utilitarismo simplista... mediante
los cuales se hace que la bisqueda del interés privado produzca milagrosa-
mente el bien publico [p. 144].

Ademis de estas criticas, existe la pretension de que la teoria del grupo
de interés es fundamentalmente enemiga de las eficiencias y de las econo-
mias que estin asociadas a la administracién publica eficaz. Yates (1982)
postul6 los valores contrastantes de la democracia pluralista, por una parte,
y la eficiencia administrativa, por la otra. A su juicio los pluralistas favorecen
el poder disperso y dividido, en tanto que los administradores no. Si bien
esta observacion respecto al pluralismo es correcta, muchos administrado-
res, por su interés en la especializacién y en la pericia, suelen también
favorecer la dispersion del poder. Segiin Yates, los pluralistas favorecen la
descentralizacién, en tanto que la eficiencia administrativa requiere la cen-
tralizacion. Esta caracterizacién del administrador publico no es correcta
ya que la descentralizacién es un tema dominante tanto en la teoria como
en la prictica de la administracién publica.

De nuevo segiin Yates, la pretensiéon es que los pluralistas suelen
sospechar del poder ejecutivo y de cualquier concentraciéon de poder. El
poder, para los pluralistas, deberia estar en manos de los ciudadanos, de
los grupos de interés y de los politicos. Los administradores, por otra parte,
suelen favorecer el poder centralizado con los funcionarios ejecutivos ele-
gidos o con los empleados publicos. Es correcto que los administradores
publicos sientan la necesidad del poder suficiente para ejecutar la politica
publica, pero las diferencias en las perspectivas pluralista y administrativa
no son tan grandes como afirmé Yates.

Por tltimo, los pluralistas favorecen la negociacién y la acomodacion
politicas, en tanto que los administradores favorecen el mantener la politica
fuera de la administracion. Puesto que la dicotomia entre politica y admi-
nistracién fue desechada hace décadas, la caracterizacion que hace Yates
de la administracion publica ya no es sostenible.

Existen diferencias importantes entre la nocién estricta y la practica
del pluralismo de los grupos de interés y de las concepciones del publico
en la administracion publica. Pero las diferencias significativas no se con-
centran en la centralizacién-descentralizacion, en la concentracién o la
dispersién del poder, o en la negociacién politica contra la pericia admi-
nistrativa. El mismo Yates concili6 estas perspectivas. Las diferencias im-
portantes tienen que ver con los puntos de vista opuestos de la posibilidad
o potencialidad de que un interés piblico general sea mayor que la suma
de los intereses privados individuales. Los teéricos de la moderna adminis-

10

HACIA UNA TEORIA DEL PUBLICO

tracién publica tienden a suponer un interés publico generalizado en tanto
que quienes la practican buscan ese interés.

¢Es la teoria del pluralismo o del grupo de interés una representacion
adecuada del publico? La respuesta es no. Ademds de las criticas anteriores,
cada vez se ve con mayor claridad que las preferencias, las actitudes y las
necesidades de muchos ciudadanos no estin expresadas de manera ade-
cuada mediante los grupos de interés. Esto vale especialmente en el caso
de los que sufren carencias econémicas y sociales, cuyas preferencias raras
veces se expresan y en contadas ocasiones lo hacen de una manera efectiva.
Por otra parte, los bien establecidos y los favorecidos desde el punto de
vista econémico tienen capacidad de sobra para aparentar que representan
los intereses del publico.

Hay pruebas cada vez mds abundantes de que una voluntad puablica
general o un interés puiblico que no sean benéficos desde los puntos de
vista econémico o politico para un grupo partticular se enfrentan a dificul-
tades para hacerse escuchar, Vemos, por ejemplo, la significativa preocu-
pacién del publico estadunidense porlos conductores en estado de cbriedad
y la organizacion de grupos de interés que pretenden prevenir este pro-
blema. Aunque no tiene un recinto natural administrativo ni un hogar po-
litico obvio, parece haber una preocupacion publica perdurable. Por este
ejemplo podemos ver que muchas preocupaciones piiblicas generalizadas
inicialmente no estin bien representadas por el proceso del grupo de interés.
A medida que adquieren fuerza y mayor coherencia estas preocupaciones
generalizadas suelen desarrollar grupos de interés de apoyo. Mientras el
caso de los conductores alcohdlicos da crédito a la perspectiva pluralista,
muchos problemas sociales igualmente serios no estimulan a un grupo de
interés efectivo dedicado a solucionarlos.

EL PUBLICO COMO CONSUMIDOR: LA PERSPECTIVA DE LA ELECCION PUBLICA

La perspectiva pluralista del ptiblico tiene un pariente muy cercano en la
de la eleccion publica. Se trata de un individualismo que vincula la pers-
pectiva del pluralismo con la de la eleccion publica. Bentham (1948) hizo
su mejor presentacion: “la comunidad es un cuerpo ficticio, compuesto de
las personas individuales que se consideran, por decirlo asi, como sus
miembros. ;Cuil es entonces el interés en la comunidad? Es la suma de los
intereses de los miembros individuales que la componen” (p. 3). Este punto
de vista, conocido comtinmente como el punto de vista utilitario, persigue
elinterés, el placer y la felicidad individuales sin una preocupacion particular
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por los valores y las nociones comunitarias como “ética”, “bien mayor” o
la posibilidad de un “interés publico”. El altruismo, si bien es deseable, no
se encuentra a menudo, Por lo tanto, la perspectiva dominante debe ser
individualista.

El supuesto del interés propio proporciona una imagen del piiblico
como si éste funcionara en el mercado a titulo de consumidor. Es, en
resumen, la aplicacién de la economia de mercado al sector publico.

El supuesto metodolégico primario de los economistas es que la accion
piblica sea entendida como la accién de individuos motivados cuyos in-
tereses tipicamente difieren entre si. Cada individuo es un calculador ra-
cional que persigue sus propios intereses. El gobierno y el orden social
simplemente aportan un contexto en el cual puede ejercerse la libre eleccion
individual dentro de un medio ambiente estable. Asi, la eficiencia de ca-
da individuo es la ecuacién mediante la cual se calcula la utilidad del nuevo
individuo. Buchanan y Tullock (1962) aplicaron la economia del modelo
de mercado y el postulado individualista al funcionamiento del sistema
politico estadounidense. Su preocupacion primordial fue cémo organizar
un gobierno democratico a fin de establecer la bisqueda del interés propio
como requisito fundamental. Downs (1966) siguié este enfoque y llevé la
economia de mercado a la burocracia y a [a administracién piblica. Downs
aplicé la teoria econémica a la oficina como si fuera un individuo empenado
en el cilculo racional de las preferencias personales. De manera similar, la
oficina tenia “ideologias de oficina”. De acuerdo con su teoria, la agencia
gubernamental:

1) destaca los beneficios positivos de las actividades de la oficina y
pasa por alto los costos

2) indica que la expansién ulterior de los servicios de la oficina seria
conveniente y que cualquier reduccién de los mismos seria inde-
seable

3) destaca los beneficios que produce la oficina a la sociedad en su
conjunto mis bien que su servicio a un “interés especial” particular

4) subraya el elevado nivel actual de eficiencia de la oficina

5) recalca sus realizaciones y sus capacidades de representacién y
pasa por alto o menosprecia sus fallas e incapacidades (p. 297).

Las ideologias de la oficina se convierten en parte de la cultura de la
burocracia porque, como senala Downs, “todos los funcionarios muestran
una lealtad relativamente fuerte hacia la organizacién que controla su se-
guridad en el trabajo y su promocién” (p. 276); por lo tanto, la especiali-
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zacién administrativa y la socializacién burocritica colorean las perspectivas
del servidor publico. Como consecuencia, maestros, policias, oficiales del
ejército y trabajadores sociales consideran, todos ellos, su funcién como la
mis importante para el bienestar futuro de la sociedad. La tendencia, en-
tonces, es que estas personas se vean a si mismas mds como educadores
o policias y menos como servidores o funcionarios publicos.

Intellectual Crisis in American Public Administration, de Ostrom
(1973) siguié el punto de vista de Downs, que mezcla la filosofia politica
y la aplicacién de la perspectiva de la preferencia piblica por la adminis-
tracién piblica.

Los problemas que se suscitan con esta perspectiva son muchos. Si
bien diversos estudiosos han llegado a considerar cada vez mis el proceso
puiblico como lucha de grupo, esta concepcién no es totalmente exacta en
cuanto descripcion, ya que no presenta el cuadro completo y deja fuera
de él, por ejemplo, al gran niimero de personas que desempefian puestos
publicos, a los grupos de interés y a los miembros del servicio civil que
buscan aumentar al miximo lo que consideran que es el interés piiblico.
Como sefal6 Fleishman (1981):

Pero, todavia peor que su naturaleza incompleta es el grado en que parece
que estos modelos han cruzado la frontera entre la descripcién parcial y la
prescripcién implicita, aunque no pretendida. Suelen implicar que debido a
que algunos intereses usan expresamente la politica para beneficiar al
méiximo sus respectivos intereses, todos los grupos e individuos deben
proceder de manera similar. En realidad, en la medida en que no procedan
asi, su comportamiento resulta irracional y no puede quedar comprendido
dentro del modelo [pp. 56-571.

Una segunda debilidad en la perspectiva de la eleccién piiblica es el
desarrollo de un profundo cinismo acerca de las intenciones de los funcio-
narios publicos. Como dice Downs (1966), los funcionarios ptiblicos

..actian Unicamente a fin de obtener el ingreso, el prestigio y el poder
inherentes al desempeno del puesto. Asi, los politicos en nuestro modelo
nunca buscan los puestos como medio de aplicar politicas; su (inica meta es
cosechar las recompensas de desempeinar el puesto per se. Tratan las politicas
puramente como medio para lograr sus fines privados, los que sélo pueden
alcanzar al ser elegidos [p. 28].

Vemos en esto la justificacién de la biisqueda desinhibida del interés
propio. Esta imagen del publico y del proceso politico no es atractiva.
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Sanciona una diversidad de motivos y pricticas que la historia, asi como
la mayor parte del publico actual, considera desvirtuada, si no es que
antiética. “Si el sacrificio deliberado del interés propio para el bien del todo
constituye la politica mas admirable y mis ética, el politico codicioso, ciego,
ambicioso, es la antitesis de nuestra imagen del estadista integro” (Fleishman,
1981, p. 57).

Tanto la doctrina pluralista como la de la eleccion piiblica del piiblico,
ya sea que se trate de una simple descripcién o de una teoria normativa,
pueden ser una causa importante del comportamiento antiético de los fun-
cionarios publicos. Al glorificar y legitimar el motivo del interés propio,
estas perspectivas estimulan el comportamiento del interés propio desde
el individuo hasta el administrador piblico designado y el candidato que
compite por un puesto. Y como sefalé Fleishman (1981): “El interés propio
no requiere exactamente estimulo para expresarse [p. 571.”

Igual que la perspectiva pluralista, la de la eleccion publica suele tener

poco en cuenta a los menos privilegiados de la sociedad. Se puede funcionar -

en el mercado si se cuenta con los recursos necesarios para comprar y
vender. Sin estos recursos el mercado se deja a los mas privilegiados. De
hecho, algunas aplicaciones de la perspectiva de la eleccién piiblica son
reconocidamente elitistas, porque si se cuenta con recursos se puede hacer
una “eleccion piblica” para mudarse a los suburbios, con lo cual se evitan
las zonas de alta criminalidad y se disfruta de buenas escuelas y de homo-
geneidad social y econémica. Pero si no se tienen los recursos, no esta
disponible tal “eleccién publica”. El concepto de certificados en lugar de
Ja educacion publica es un tema popular de eleccién publica. Con dichos
certificados los ciudadanos pueden “comprar” la educacién en una institu-
ci6én publica o privada de su eleccidn. Esto tiene el indiscutible efecto de
debilitar las escuelas puiblicas al limitar sus servicios a quienes o bien no
pueden darse el lujo de educarse en las escuelas privadas o por alguna u
otra razén no las tienen a su alcance.

¢Es la perspectiva de la eleccién ptiblica una representacion adecuada
y justa del publico en la administracién publica? La respuesta es no.

La supervivencia de las instituciones del gobierno democritico depen-
de del apoyo de los gobernados. Lo que la gente piense sobre los motivos
y las acciones de quienes los gobiernan influye grandemente en el apoyo
popular al gobierno y en Ia buena disposicion del piiblico para acatar sus
acciones. Como senala Fleishman (1981): '

Nuda —ni los errores de criterio, ni los desperdicios, ni la ineficiencia, ni los
impuestos clevados, ni el exceso de regulaciones, ni siquicra la pérdida de
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una guerra— conmueve en sus rajces de tal manera al gobierno repre-
sentativo como la creencia del publico de que los funcionarios que gobiernan
acttan principalmente movidos por la preocupacion de sus propios intereses
privados y no por el interés publico de quienes los eligieron (designaron).
Cuando tal creencia se exticnde entre el electorado y persiste durante un
lapso suficientemente grande, el piiblico acostumbra perder la fe no sélo en
los funcionarios que gobiernan, sino también en la propia institucion del

gobierno [p. 58l

El problema aqui es la fe. El publico no cooperara en la realizacion
de decisiones dificiles, sobre todo lus que entranan sacrificios que pueden
requerirse en momentos de crisis o de escasez, si no tienen fe en las
instituciones del gobierno y en los funcionarios designados y elegidos. Si
los servidores publicos son los fiduciarios del piblico en el cumplimicnto
de su voluntad, el comportamiento de este funcionario en provecho propio
viola la confianza puiblica y da por resultado una pérdida de la fe piblica
en ¢l gobierno.

EL PUBLICO COMO ENTIDAD REPRESENTADA: LA PERSPECTIVA LEGISLATIVA

En su mayor parte el gobierno democritico ha sido representativo en la
practica en vez de directo. El publico deposita en el congreso, la comisién
del condado, la legislatura estatal, el consejo municipal y la junta escolar
la autoridad para que actien en su nombre. Puesto que los funcionarios
elegidos representan directamente al piblico tienen la pretensiéon mads le-
gitima de una perspectiva publica en la administracién publica. Se espera
que los administradores piblicos operen las organizaciones que los legis-
ladores establezcan y que obedezcan y hagan cumplir las leyes que fos
legisladores promulguen.

En la prictica del gobierno se da a los administradores piiblicos fle-
xibilidad suficiente para cumplir la legislacién facultativa. Los estatutos con
frecuencia son vagos, ambiguos, incompletos y contradictorios, y las inter-
pretaciones judiciales se producen con lentitud. Los funcionarios electos a
menudo esperan que los servidores piiblicos sigan sus preferencias politicas,
a pesar de los estatutos o de la intencién legislativa. Sin embargo, los
representantes electos del piblico son la manifestaciéon mas clara de una
perspectiva publica.

Sin embargo, la representacién tiene lugar en otras formas. Redford
(1981) nos recuerda que “la realizacion del ideal democritico en el mundo
de la administracién depende mucho menos de los votos de la mayoria
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que de la calidad de inclusividad de la representacién de intereses en el
proceso de interaccién entre los gobernantes” (p. 44). De esta manera
el publico esta representado tanto por medio de los votos de los legisladores
como por las actividades de los grupos de interés.

Long (1952), Krislov (1974) y Meier (1975) demostraron que el servicio
publico, en un sentido demogrifico, es mas representativo del piiblico que
los funcionarios electos. Agréguese a eso la pericia incorporada en el servicio
piiblico y mézclese con los efectos de la igualdad de oportunidades de
ocupacién y de los programas de accién afirmativa y se presentan todas
las posibilidades de que el servicio publico en general refleje al publico.

¢Existen problemas en la perspectiva de la representacién del publico
en la administracién pablica? Si. Hay un antiguo dicho que afirma que en
el gobierno representativo el votante es libre sélo el dia en que emite su
voto. Si el publico ejerce su derecho en forma limitada, y si ese piiblico,
aparte del ejercicio de sus derechos, por lo general permanece inactivo en
las cuestiones publicas, (no tenemos un gobierno con un apoyo minimo
de su pblico? El critico més fuerte de la representacién es Barber (1986),
quien dice:

El principio de la representacién despoja a los individuos de la responsabi-
lidad 1ltima de sus valores, creencias y acciones [...] La representacién es
incompatible con la libertad porque delega y con elio enajena la voluntad
politica al costo de un autogobierno y una autonomia auténticos [...] La
libertad y la ciudadania son correlativas; cada una de ellas sostiene y da vida
a la otra. Los hombres y las mujeres que no son directamente responsables
mediante la deliberacidn, la decisién y la accién comunes en favor de las
politicas que determinan sus vidas comunes, en realidad no son de ninguna
manera libres, por mucho que disfruten de seguridad, de derechos privados
y de libertad de la interferencia [pp. 145-146].

Los que se apoyan demasiado en la perspectiva de la representacién
del publico en administracién publica aprenden pronto que los ciudadanos
individuales y los grupos de ciudadanos a menudo se consideran como no
representados efectivamente por quienes eligen. Sus preocupacionesy agra-
vios con mucha frecuencia son llevados al peldano de la puerta del servidor
publico o a la mesa legislativa. En resumen, ¢es adecuada la perspectiva
de la representacién en la administracion publica? Es necesaria, pero no
suficiente.
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EL PUBLICO COMO CLIENTE

Una de las perspectivas mds interesantes sobre el publico es la del cliente.
Aqui definimos a los clientes como los individuos y los grupos servidos
por los llamados “burdcratas al nivel de la calle”. Los escolares son clientes
de los maestros, de los asesores, de los directores, de los superintenden-
tes y de las juntas escolares. Las victimas de crimenes son clientes de la
policia, lo mismo que los criminales. Los enfermos o Jos incapacitados,
fisica 0 emocionalmente, son clientes de la amplia diversidad de profesio-
nales de la medicina en las organizaciones de salud publica. Todos los
ciudadanos son en un momento u otro clientes del gobierno. Ciertamente,
todos somos clientes del Servicio de Ingresos Internos.

La posicion del individuo como cliente jconstituye una perspectiva
del publico? Hasta cierto punto si. Desde luego los clientes son un piiblico
para los literalmente millones de empleados publicos que los sirven. Si bien
este puiblico estd fragmentado, desconectado y en estado incipiente, pro-
bablemente representa mas de cerca al piiblico general que los grupos de
interés. Puesto que estdn organizados y probablemente en mejores condi-
ciones econémicas, los grupos de interés son mucho mas poderosos que
los clientes. Lipsky (1981), el analista mds conocido de las burocracias al
nivel de la calle, sefialo:

Aplicar una politica al nivel de la calle mediante la burocracia es incorporar
una contradiccidn. Por una parte, ¢l servicio es proporcionado por personus
a otras personas en ¢l nombre de un modelo de interaccion, atencion y
responsabilidad humanas. Por la otra, el servicio se imparte por medio de
una burocracia en nombre de un modelo de despreocupacion y de igual
trato en condiciones de recursos limitados y de restricciones que afectan la
atencion y la responsabilidad [p. 69].

Se espera que las burocracias al nivel de la calle apoyen a sus clientes
y apliquen sus destrezas, educacién y conocimientos para procurarles el
mejor tratamiento o la mejor posicion. La educacién o la formacién de
maestros, policias, trabajadores sociales, abogados, médicos y otros requicre
de manera explicita una dedicacién altruista para hacer que las necesidades de
los clientes tengan importancia primordial. Pero los organismos sociales
raras veces cuentan con recursos suficientes para poner a la burocracia al
nivel de la calle en condiciones de cumplir con sus compromisos altruistas.
Los casos son tan numerosos que por lo general no es posible ¢l asesora-
miento cualitativo individual. Las aulas escolares son demasiado grandes;
los sistemas penitenciario, de prucbas y de libertad condicional sufren una
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grave sobrecarga. En estas condiciones, es poco probable en verdad que
los servidores publicos favorezcan los intereses del cliente. Las organiza-
ciones en las que funcionan los burécratas al nivel de la calle suelen estar
atadas por reglamentos (por lo general a causa de la intervencion politica)
y a tener un estilo controlador. Los burécratas buscan hendeduras y dispo-
siciones discrecionales para tratar de satisfacer las necesidades del cliente.

El trabajo al nivel de la calle resulta en la enajenacion. Los trabajadores
del servicio publico se enajenan de sus clientes —los productos de su
trabajo— porque suelen ser s6lo un segmento del trabajo. No pueden
controlar el resultado de su trabajo, no controlan la materia prima de su
trabajo ni el ritmo del mismo (Lipsky, 1981, p. 74).

¢Coémo responden los trabajadores publicos? Lipsky (1981) sefialé:

Los trabajadores del servicio publico han aumentado su participacién en el
ingreso nacional mediante emolumentos mis elevados y niveles mds altos
de prestaciones, aumentando su poder de negociacién colectiva, y a menudo
han tenido acceso a nuevos programas como especializacién, computariza-
cién y fragmentacion de responsabilidades hacia sus clientes. Los burécratas
a nivel de la calle han reforzado su posicién en el sistema politico,
descuidando aspectos de otros elementos del servicio con modelos mis
humanisticos de participacién del cliente, o a costa de tomar posiciones en
defensa de sus clientes [p. 79].

A partir de aqui la evidencia es clara. La perspectiva del ptiblico como
cliente en la administracién publica es débil. Si bien existen excepciones,
parece que los clientes son incapaces de funcionar como publico. En re-
alidad, los burécratas al nivel de la calle se han organizado como grupos
de interés, han promovido sus intereses mediante el proceso politico y han
conseguido beneficios importantes, en algunos casos a expensas de sus
clientes. Asi prevalece el interés propio, como en el modelo pluralista. Y
prevalece no necesariamente para el piblico, sino también para quienes
se supone sirven al publico.

EL PUBLICO COMO CIUDADANO

El concepto de ciudadania esta estrechamente vinculado a los origenes del
campo moderno de la administracién piiblica. La era de la reforma —que
postula un servicio publico educado y seleccionado por méritos— también
postulé una ciudadania informada, por lo general activa en los asuntos
publicos y enterada de la Constitucion. Esta nocion de ciudadania preten-
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deria como finalidad publica no sélo el interés individual propio, sino
también el interés ptiblico. En los primeros conceptos de la administracion
publica los ciudadanos eran el piiblico (Frederickson, 1982). Esto antecedio
al ripido crecimiento del gobierno, al desarrollo de los grupos de interés
y a teorfas como el pluralismo y Ia eleccion publica. En la década de 1930
la administracién piblica comenzé a abandonar su interés por la ciudadania
y se desplazé casi totalmente hacia los problemas administrativos, pero
para entonces las teorias . | pluralismo y de la cleccion piblica eran las
nociones dominantes del publico, y la de la ciudadania parecia menos
interesante, en particular para los estudiosos establecidos en las prestigiosas
universidades de Estados Unidos.

El resurgimiento real de la ciudadania ocurrié en las ciudades estadu-
nidenses. Los modelos de participacién ciudadana en las ciudades del in-
terior de Estados Unidos recibieron el apoyo del gobicrno nacional. Algunos
servicios gubernamentales experimentaban con formas de control ciuda-
dano. A mediados de la década de los ochenta podia concluirse ya que [a
participacién ciudadana habia modificado los métodos habituales de tomar
decisiones en una multitud de actividades politicas y tomado su lugar como
rasgo principal de la administracidon democritica. Aunque todos los que
ocupaban puestos de poder cedian de mala gana ante los grupos ciudada-
nos, es improbable que las ganancias obtenidas se perdieran. En todo caso,
el futuro cercano parece prometer una mayor participacién ciudadana di-
recta (Ventriss, 1984).

Se ha presentado un interés renovado por la ciudadania en la admi-
nistracion publica. Como sucedié en los primeros anos de este campo, ese
interés busca la participacién de una ciudadania informada, activa y fuerte
en el proceso politico con administradores, legisladores y grupos de interés.
Por lo general el desarrollo moderno de la perspectiva de la ciudadania en
la administracioén publica supone que una ciudadania vigorosa es compa-
tible con una administracién publica efectiva. En realidad, los teéricos de
la ciudadania afirman que una ciudadania efectiva es esencial para la ad-
ministracién de un gobierno efectivo (Frederickson y Chandler, 1984).

Sin embargo, la nocién de ciudadania puede Hegar mucho mis alla.
Barber (1986), en su tratado Strong democracy: Participatory Politics for a
New Age, indic6 que las formas representativas de la democracia, un servicio
civil basado en los méritos, el pluralismo y la eleccion publica disminuyen
todos ellos la capacidad del publico para gobernarse: “Una democracia
fuerte requiere un autogobierno sin mediaciones por parte de una ciuda-
dania comprometida. Requiere instituciones donde participen individuos
tanto en el 4mbito vecinal como en el nacional en las charlas comunes, ¢n
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la toma de decisiones comunes, en ¢l juicio politico y en la accién comuin”.
Barber reconocié que sus recomendaciones son utdpicas. Por lo tanto,
sugirié pasos mas moderados que “coloquen una democracia fuerte dentro
de un marco institucional donde pueda calificarse su potencial realista como
prictica” (p. 262):

1) asambleas vecinales
2) reuniones transmitidas por la televisién local y una cooperativa
de comunicaciones civicas

3) educacién civica e igual acceso a la informacion: una ley postal

de educacién civica y un servicio de textos civicos transmitidos
mediante videos
4) instituciones complementarias que incluyan reuniones en ciuda-
des representativas, designaciones de puestos por lote, y descri-
minalizacién y justicia seglar
5) proceso nacional de iniciativas y de referéndum
6) emisién electrénica del voto
7) elecciones por lote, sorteos, rotacién y remuneracion
8 certificados y enfoque del mercado a la eleccion publica
9) ciudadania nacional y accién comin: servicio ciudadano univer-
sal, programas voluntarios afines y oportunidades de adiestra-
miento y de ocupacion
10) ciudadania de la vecindad y accidén comin (accion voluntaria
extensa y cargas iguales de trabajo)
711) democracia en el lugar de trabajo (pp. 262-311)

Si bien algunas sugerencias de Barber parecen poco pricticas, muchas
de ellas son partes relativamente aceptadas de [a perspectiva moderna de
la ciudadania.

El enfoque de la ciudadania ;promete en realidad definir al publico
en la administracién publica? STy no. Su fortaleza deriva de su potencial
para un publico fortalecido y ennoblecido motivado por una preocupacion
compartida por el bien comin. Sus puntos débiles son que no llega a
reconocer la complejidad de los problemas publicos, la necesidad apre-
miante de destreza, la necesidad de liderazgo y los problemas para motivar
al publico a que participe.
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REQUISITOS DE UNA TEORI[A GENERAL DEL PUBLICO
PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA

Una teoria plenamente desarrollada del publico para la administracion pu-
blica requiere mis atencion de la que podemos prestarle aqui. Nuestro
propdsito, entonces, serd esbozar tal teoria y postular algunos de los re-
quisitos que le son necesarios.

Una teorfa general del padblico para la administracion publica debe
ser Unica, disenada no sélo para el propésito de desarrollo de la teoria,
sino para guiar a los que se dedican al servicio piblico. Puesto que la usan
quienes deben hacer funcionar el gobierno, debe ser priactica. También
debe tener una base empirica y, desde luego, promover los intereses del
publico, tanto especifica como generalmente.

Cada una de las cinco perspectivas revisadas en este articulo contribuye
de alguna manera a una teoria gencral del piblico. Sin embargo, ninguna
es complceta y cuando se consideran en conjunto aparecen omisiones im-
portantes.

La Constitucion

El primer requisito para una teoria general del pablico en la administracion
publica es que debe basarse en la Constitucién. Los principios de soberania
popular, gobierno representativo, derechos ciudadanos contenidos en la
Carta de Derechos, proceso correcto en el procedimicnto, equilibrio de
poderes y otros aspectos tanto de la Constitucion nacional como de las
constituciones de los estados constituyen los cimientos. Estos cimicntos
deben ser firme y celosamente acatados.

En su importante aportacion To Run a Constitution, Rohr (1985) de-
mostré que el Estado administrativo moderno no sélo es compatible con
la Constitucién, sino que es necesario para la realizacion de los fines de
Csta. Para Rohr, el administrador piiblico dentro de la Constitucién debe al
mismo tiempo ser competente desde el punto de vista técnico y estar
obligado moralmente. Esa obligacién moral es con la Constitucién y tras-
ciende los requerimientos técnicos del desempeno administrativo. Para
Rohr el proposito primario del gobierno estadunidense es garantizar los
valores esenciales a todos los ciudadanos, lo cual hace que la democracia
sea conducente a esu finalidad en lugar de ser un fin en si misma. El
8(>l?ierno, pues, se legitima mediante el acto original de aceptar la Consti-
tucion en lugar de serlo sélo por obra de la eleccion democritica. De esta
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manera los actos, las intenciones y la aceptacion de los fundamentos cons-
tituyeron la fuente de la legitimidad. Es obvio que cada generacion de
ciudadanos debe volver a ese debate original para confirmar la legitimidad
de la Constitucién (Dewey, 1954). Como la Constitucién es un trozo de
papel, su legitimidad deriva del acto del pueblo soberano de inspirarle vida.
Todos los funcionarios del gobierno, tanto los electos como los designados,
son legitimados por el pueblo y representantes de él. Estos funcionarios
estian controlados por un principio superior a las decisiones de la mayoria,
y ese principio es el orden constitucional. La obligacién moral primaria es
que el administrador publico sea el guardiin y el fiador de los valores
fundamentales para cada ciudadano.

El requisito constitucional es especialmente compatible con las pers-
pectivas de representacion y de ciudadania en el publico.

El ciudadano virtuoso

El segundo requisito para una teoria general del pablico debe basarse en
una nocién fortalecida de la ciudadania. En otra parte se ha aludido a esto
como el ciudadano virtuoso. Se dice que un gobierno no puede ser mejor
que el pueblo al cual representa. Entonces resulta apropiado que una con-
cepcion fortalecida de la ciudadania sea un compromiso de la administra-
cion publica. Hart (1984) senalé cuatro aspectos del ciudadano virtuoso.
El primero es que el ciudadano comprenda los documentos fundamentales
y pueda “hacer filosofia moral”. Con esas palabras Hart aludia a que se
dedicara a considerar las politicas que promueven tanto los intereses es-
pecificos como los generales del ciudadano y que son compatibles con la
Constitucion. El ciudadano debe tener una vida civica de la cual es impor-
tante hacer juicios filosoficos.

La creencia es el segundo aspecto del ciudadano virtuoso. El ciudadano
debe creer que los valores del régimen estadunidense son verdaderos y
correctos, y no solo ideas aceptadas por la mayoria o ideas agradables
desde el punto de vista psicolégico. Los filésofos han aludido a estos valores
como “derechos naturales”. Como dice Hart:

Si no creemos en los valores del régimen, ipor qué hemos de aceptar los
sacrificios necesarios que implican? ;Cémo podemos establecer prioridades?
Si todo es ratificado por la opinién de la mayoria, y ésta desea lo que es
inicuo (por ejemplo la discriminacién racial o la sexual) ;no nos queda mis
que aceptarlo? Los valores del régimen estadunidense deben ser no sélo
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comprendidos, sino que se debe creer en ellos y aceptarlos como algo no
negociable.

La tercera caracteristica del ciudadano virtuoso es asumir la respon-
sabilidad moral individual. Cada vez que una situacién comprometa los
valores del régimen se requiere que el ciudadano virtuoso actiie en defensa
de esos valores. Asi, cuando encontramos frente a nosotros el racismo, ¢l
sexismo, la invasién de la vida privada o la violacién del proceso correcto,
debemos oponernos. Esto lleva al ciudadano bastante mis alli de una
preocupacion por el soborno y la corrupcién en el gobierno. Nos lleva a
todos a una responsabilidad moral individual respecto de los derechos
naturales o fundamentales de unos y otros.

Finalmente, Hart requiri6 la civilidad como caracteristica distintiva del
ciudadano virtuoso. La civilidad incluye la indulgencia, lo cual quiere decir
comprender que las reglas ptblicas no pueden obligar a la virtud, que las
reglas y las exigencias deben mantenerse en un minimo, a fin de no danar
la libertad, y que no se puede esperar demasiado de las instituciones hu-
manas. La tolerancia es el segundo aspecto de la civilidad. Por tolerancia
entendemos que mediante el discurso moral no puede suprimirse la ex-
presion de las ideas. Las ideas son la moneda del mercado civico. Pero la
accion es otro asunto. Cualquier accién que pudiera interferir con los valores
no negociables del régimen debe ser detenida.

Es responsabilidad del servidor pablico nutrir el desarrollo de la ciu-
dadania vistuosa. Tal ciudadania respetara y venerara el servicio publico
atento y comprometido.

Sensibilidad bacia los publicos colectivo y no colectivo

El tercer requisito de la teoria general del publico es el desarrollo y el
mantenimiento de sistemas y procedimientos para escuchar, y responder,
a los intereses tanto del publico colectivo como del publico incipiente. El
publico colectivo —los grupos de interés— es, en términos generales, capaz
de encontrar mecanismos para expresar y promover sus puntos de vista.
Pero en su preocupacién por la eficiencia, la oportunidad y el orden, la
administracién publica suele evitar mecanismos para expresar intereses. Lo
inverso también debe ser vilido. Las audiencias, las deliberaciones, los
procedimientos de agravio, los ombudsmen, las leyes transparentes y otras
cosas similares ven con buenos ojos, todas ellas, una teoria general del
publico para la administracién ptblica.
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Desde luego la tarea mas dificil es dar razén del bienestar y de los
intereses del publico incipiente. Dentro del marco de la Constitucion y de
un compromiso con sus principios, y dentro del contexto del ciudadano
virtuoso, el administrador publico debe explicar el publico incipiente. De
acuerdo con la Constitucién cada ciudadano tiene derecho, después de
todo, a disfrutar de una proteccién igual de las leyes. Esto indudablemente
significa que el administrador piiblico debe ser un defernsor del trato equi-
tativo de los ciudadanos. No pueden tolerarse las desigualdades notorias
en la distribucién de los servicios publicos o en el acceso a los empleos.
Como s¢ ha dicho en otra parte, la administracion pablica debe estar com-
prometida no sélo con la eficiencia y con la economia, sino también con
la equidad social (Frederickson, 1980).

Benevolencia

El cuarto requisito de una teoria general del publico debe basarse en la
benevolencia. La benevolencia, o el respeto a los demas, es la clave. Smith
(1982) afirmo que

...l amor a nuestro pais parece, en los casos ordinarios, que entrafa dos
principios diferentes: primero, un cierto respeto y reverencia por la Consti-
tucién o la forma de gobierno establecida, y segundo, un deseo firme de
hacer la condicién de nuestros colegas ciudadanos tan segura, respetable y
feliz como podamos. No es ciudadano el que no estd dispuesto a respetar
las leyes y obedecer al magistrado civil, y ciertamente no es un buen
ciudadano si no desea promover, por todos los medios que estén a su
alcance, el bienestar de toda la sociedad de sus colegas ciudadanos [p. 231].

La finalidad del gobierno es extender la proteccién de los valores del
régimen a todos los ciudadanos. La finalidad de la administracion publica
debe ser tener vn concepto del publico que se base en la benevolencia.
En la nccién de benevolencia estd incorporado el sentido de servicio que
desde hace mucho tiempo se ha asociado a la administracién publica.
Tambi¢n es similar la creencia en un compromiso con el bien mayor y la
dedicacion de la vida profesional propia a esa finalidad (Frederickson &
Hart, 1984). No resulta sorprendente que se haya perdido la consideracion
publica hacia el servicio publico. Esa consideracién sélo puede reclamarla
una administracién piiblica que estime al publico mediante la benevolencia.
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ALGUNAS CONCLUSIONES

Comenzamos por plantear la pregunta: ;Qué es el puiblico? La respuesta
depende de la finalidad a que obedezca la pregunta. El politélogo que
busca comprender empiricamente la interaccidn entre la gente y su gobicrno
probablemente encuentre que ¢l publico estd formado por los grupos de
interés. Sus colegas que se especializan en la politica de partidos, ¢n ¢l
comportamiento legislativo y en las elecciones ven al publico reflejado en
sus representantes electos. Los economistas, acostumbrados a la teoria del
mercado, buscan imponer esa teoria al publico, con lo cual convierten al
publico en consumidores. Este punto de vista del piblico sirve a los eco-
nomistas doblemente bien, al facilitar tanto el uso del modelo con el cual
estin mds familiarizados (y que les es mis compatible) como al permitir
los enfoques metodolégicos que los favorecen. A los proveedores de ser-
vicios, como los trabajadores sociales, los policias y los especialistas en
salud les resulta 1til considerar al publico como conjunto de clientes. Cada
una de estas perspectivas acerca del publico es \til para construir teorias
en las ciencias sociales particulares y, consideradas en su conjunto, aportan
generalizaciones Wtiles acerca del publico. Los cientificos sociales, sin em-
bargo, no son responsables de cumplir los programas del gobicrno, de
hacer que ¢l gobierno haga lo que el piblico quiere. Esto corresponde a
los administradores pablicos.

En la administracién ptblica nuestra finalidad al preguntar “.Qué cs
el piblico?” también tiene que ver con el desarrollo de la tcorfa. Pero las
teorias del piiblico para la administracion pablica deben ir mas alla de las
tradiciones de las ciencias sociales. Una teoria del publico para los que
trabajan al servicio del ptblico debe fundamentarse necesariamente en el
funcionamiento del gobierno efectivo asi como en la comprension del
gobierno. Para la administracién puiblica la respuesta a la pregunta “;Qué
es el piblico?” requiere una teoria del publico basada en la Constitucion,
en el concepto del ciudadano virtuoso, en la capacidad de respuesta
tanto al piblico colectivamente considerado como al incipiente, vy en la
benevolencia del servicio piiblico hacia el piblico. Si estos cuatro requisitos
sirven al propésito de concentrar la administracion publica en el funcio-
namiento efectivo del gobierno, ;cé6mo se equiparan con las cinco pers-
pectivas de las ciencias sociales que se utilizaron primariamente para
comprender mejor al gobierno?

En el cuadro 1 se intenta equiparar, con una simple oracién o dos,
cada perspectiva de la ciencia social acerca del publico con cada uno de
los cuatro requisitos de una teoria del publico para la administracion publica.
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H. GEORGE FREDERICKSON

Sobre la base de estas comparaciones, parecen garantizadas las conclusiones
que siguen.

La Constitucion

El requisito constitucional de una teoria del piiblico para la administracién
publica no es directamente incompatible con ninguna de las perspectivas
de la ciencia social acerca del publico. Pero la perspectiva pluralista v la de
la eleccion piblica destacan los intereses individuales y los de grupo en
lugar de la necesidad de un interés general o ptblico. El gobierno se
convierte en una justa gigantesca de “utilidades” individuales y de grupos
en competencia, y los administradores publicos aprenden las reglas y se
convierten en los arbitros pagados. Los administradores puiblicos entienden
que sus responsabilidades van mas alld del papel de 4rbitro al hacer que
el gobierno sea eficiente para todos.

La Constitucién estableci6 el gobierno representativo; por lo tanto, la
perspectiva de la representacion es fundamental para el requisito constitu-
cional. Pero la Constitucién (sobre todo muchos documentos estatales y
locales fundamentales) reconoce muchas formas de participacion ciudada-
na directa en el gobierno. La administracién publica comprende que el
gobierno democritico se basa en la representacién, pero el gobierno de-
mocritico eficiente no puede estar limitado a la representacion.

El ciudadano virtuoso

Cleveland (1972) senalé que el publico quiere “menos gobierno y mis
gobernacién”. Parece que entramos en una época en la que el piblico
desea participar de una manera mas directa en las cuestiones que le interesan
en comun (Naisbitt, 1982). Las comunidades de ciudadanos en todo el pais
cierran rellenan sus hoyos y construyen plantas de tratamiento para convertir
los desperdicios en energia, reconstruyen las escuelas publicas y sus ciu-
dades interiores, y controlan a quienes conducen en estado de ebriedad.
Los ciudadanos que trabajan junto con sus representantes electos y su
administrador piiblico remunerado estin haciendo funcionar al gobierno.
No son s6lo los grupos de interés tradicionales los que pueden percibir y
articular las necesidades e intereses del publico, pues en ocasiones los
grupos de interés tradicionales son los tiltimos que se enteran y comprenden
al piiblico y sus preocupaciones. En la medida en que los administradores
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publicos constituyen grupos de interés, como en el caso de los sindicatos
de servidores publicos, también es vilido lo que hemos dicho.

La administracién publica fomentari una cindadania activa e informa-
da, al reconocer que algunos intereses de grupo individuales y organizados
entrardn en conflicto con ¢l interés publico general. La clave, desde luego,
es una ciudadania informada capaz de funcionar en forma cficiente y
colectiva mediante procesos abiertos y organizados de manera conveniente.
Donde funcionan tales procesos se reduce la enajenacion publica hacia ¢l
gobierno y la administracién pablica.

Capacidad de respuesta

Como un requisito de fa teoria del publico para la administracién piblica,
la capacidad de respuesta no puede ser selectiva. Las perspectivas plura-
listas, de la cleccién piiblica y del cliente sobre el publico estin abiertas a
la probabilidad de que se satisfagan las necesidades de los publicos orga-
nizados y colectivos, pero no las del puiblico incipiente. La capacidad de
respuesta, para la administracién publica, incluye la proteccion de los de-
rechos de las minorias asi como la dedicacion a todos los ciudadanos como
parte de “la igual proteccion de las leyes”.

Benevolencia

Probablemente el requisito mas importante para una teoria del publico para
la administracion piblica sea la benevolencia. La benevolencia aporta la
perspectiva, la actitud, el punto de vista y la creencia que los administradores
tienen acerca del piblico. La benevolencia es también generalizada o co-
lectiva, como en ¢l caso de cualquiera en un vecindario, un Estado o el
pais; también es individual. Los servidores piiblicos atienden a un ciudadano
con una vision benevolente de todos los demis ciudadanos. La adminis-
tracién puiblica responderd, pucs, tanto a los grupos de interés como a los
que no estin representados por esos grupos. La blisqueda del interés propio
por medio del gobierno, si bien es un lugar comun, debe ser combatido
cada vez que el interés propio del ciudadano o del servidor pablico erosione
el interés general. En Jugar de sélo facilitar la bisqueda del interés propio, ¢l
administrador ptiblico se esforzard en forma continua, junto con los repre-
sentantes electos y los ciudadanos, por encontrar y articular un interés
general o comtin y por hacer que el gobierno persiga ese interés,
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