richard a. champman*

el proceso de cambio social
al través de la administracion publica*”*

A pesar de la aparente precisién del titulo, este ensayo podria
presentar la relacion del cambio social y administracién publica de
diferentes maneras. En verdad, el titulo suscita varias preguntas.
Por ejemplo, ;es ocasionado el cambio social por la administracion
publica? ;Son las politicas, procesos de administracién publica, el
resultado de y condicionado por presiones de la sociedad, y por
consiguiente reflejan cambio social? ;No es lo mismo cambio
social que desarrollo social?; el titulo, por consiguiente, se refiere a
los cambios que no necesariamente se intentan como pasos hacia
fines conocidos y objetivos acordados, pero que son, no obstante,
diferencias cuando un periodo o fecha se compara con otra.

Es importante que estas preguntas -y otras mas que similarmen-
te podrian suscitarse— estén constantemente en la mente, porque
son fundamentales para la prictica y estudio de la administracion
publica. La administracion publica no es estatica, y su estudio no
deberia ser una recitacion aburrida de hechos acerca de estructu-
ras e instituciones. A la administracion publica le interesa todo el
aspecto de la creacion de la politica, la direccién y la administra-
cion rutinaria de los servicios publicos. Estd, por definicién, ligada
al sistema politico del pais en cuestion. También es importante en
las sociedades modernas, ya que estd interrelacionada con la

* Doctor en Politica, de la Universidad de Durham, Inglaterra.
** Traduccién de Jestis M. Anguiano.

37



condicion financiera de la sociedad, y porque con esas normas y
metas la asociamos con cultura y tradicion.

Por consiguiente, en términos del mundo en su conjunto, en
cualquier tiempo dado incluyendo el presente, algunas sociedades
pueden tener cambios sociales estimulados e inaugurados por sus
organos publicos, los cuales fijan metas y determinan objetivos;
otras sociedades con sistemas politicos totalmente diferentes, en
etapas diferentes de desarrollo y acordes a las diferentes ideologias
politicas, pueden por medio de varios cambios sociales dirigir y
controlar sus sistemas de administracion publica.

Este ensayo particular considera el sujeto con referencia espe-
cial a la administracion publica briténica contempordnea. En la
actualidad la experiencia britanica en este contexto puede, quizai,
considerarse como fundamental de consenso multifacético. Estaria
mal encauzado senalar que los cambios sociales son producidos
solamente por los 6rganos de la administracién publica, similar-
mente es importante notar las maneras en las que la administra-
cion publica es afectada por los cambios en la sociedad, y quizas
es tan importante prestar atenciéon al hecho de que aunque Gran
Bretana es geograficamente un grupo de islas, sus cambios sociales
y politicas publicas son continuamente influenciadas por las
presiones e intereses mundiales.

Cambio social en Gran Bretaiia, 1945

- Aunque Gran Bretaia es todavia uno de los paises mas ricos del
mundo, tiene muchas facciones de un pais rico empobreciéndose
notable y rapidamente. Se pueden emplear las estadisticas para
probar esto o pueden usarse para desaprobarse, dependiendo del
criterio seleccionado. Sin embargo, en materia de cambio social las
estadisticas de declinacién pueden no ser tan importantes pero
expresan su sentir. Ademas, puede. ser deprimente para la gente el
darse cuenta que el pais estd en declinacion relativa, al compararlo
con otros paises industriales avanzados, como el sentir los efectos
de la absoluta caida de ingresos.

Pocos negaran que al final del siglo XIX y comienzos del XX Gran
Bretana se encontraba entre los paises mas ricos del mundo,
quizas el mads rico. Las razones de esto incluyen la rapida
industrializacion, la cual habia explotado sus recursos naturales y
la posterior riqueza generada por la inversién de capital excedente
en ultramar. La Primera Guerra Mundial tomé parte de los
recursos financieros de la nacién, asi como de su fuerza de trabajo;
también tuvo efectos en la venta de inversiones en ultramar y el
decline de las plantas industriales en el pais. La Segunda Guerra
Mundial tuvo resultados similares y quizds mas severos y fue
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seguida por la eleccién, en 1945, de un gobierno laborista con un
programa de reforma social, el cual estaba a tono con el estado de
animo de la gente, quien simpatizaba mucho con los ideales de la
democracia social.

Las caracteristicas principales del cambio social dentro de Gran
Bretafia, en la ultima mitad del siglo XX, pueden considerarse por
medio de los cambios en la educacion, el papel del Estado respecto
al bienestar y los movimientos hacia una sociedad mas equitativa.

Por lo que a educacion se refiere, ha habido cambios draméaticos
en los udltimos veinte afios. La educacion en los niveles primario,
secundario y preparatorio se proporciona gratis a todos los
residentes en el pais, y en los afos recientes recursos adicionales
han asegurado que la educacion proporcionada por el Estado sea
moderna en acceso y disefio. La educacion en universidades y
colegios se ha expandido enormemente con la creacion de siete
nuevas universidades en la década de los sesentas y la expansion y
concesion de status de universidad a otras ocho instituciones
previamente especializadas en educacion tecnoldgica. Esto ha
ocasionado un grande y rapido incremento en el numero de
estudiantes en universidades y colegios, muchos de los cuales son
hijos de padres cuyos ingresos estan por debajo del nivel, el cual
los haria elegibles para educacién universitaria gratuita.

Ha habido similares cambios dramaticos en el area del bienestar
estatal, recientemente bien resumido por el profesor W.A. Robson,
quien argumenta en su ultimo libro -Estado de bienestar y
sociedad de bienestar- que "estamos tratando vanamente de tener
un estado de bienestar sin haber logrado una sociedad de bienes-
tar”. El costo de los servicios de bienestar del Estado se esta
incrementando en sumas enormes cada afio y se intenta cubrir la
provision publica de hospitales y el servicio de salud, habitacién,
facilidades familiares por cada hijo, enfermedad, desempleo,
maternidad y beneficios de retiro, del esquema de seguro nacional,
junto con muchos otros servicios proporcionados por el gobierno
central y local a varias categorias de ciudadanos, quienes se
consideran elegibles para ayuda, como un derecho.

Muchos de los cambios que han ocurrido en Gran Bretafia
durante el pasado reciente pueden interpretarse como movimien-
tos hacia una sociedad mas igual por medio de la reduccién de los
privilegios de la rigueza y teniendo mayor cuidado de los subprivi-
legiados. Esto se logra, en parte, por medio de una provision mas
generosa de servicios sociales, especialmente la educacion publica,
habitacion y varias formas de ayuda para los desempleados.
También se ha logrado, en parte, al través de un gran namero de
medidas para transferir el ingreso y reducir la desigualdad de la
riqueza, por ejemplo, los porcentajes de impuesto se alzan gradual-
mente para la gente de grupos de ingresos por encima del
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promedio, y se imponen sobretasas a ingresos provenientes de
inversiones y otras fuentes; los rendimientos maximos muertos
reducen las oportunidades de heredar riqueza, y una Comision
Real para la Distribucion de la Rigueza esta actualmente exhortan-
do la distribucion de la riqueza privada en la comunidad. Al través
de varias medidas, otros estratos de la sociedad, los cuales, en el
pasado, habian tenido cuidado de mantener privilegios, estan
reduciéndose; estas medidas incluyen reorganizacion de la educa-
cién secundaria para eliminar el status privilegiado asociado con
ciertos tipos de escuelas secundarias, y el retiro de servicios para
pacientes (pago de cuota) privados en hospitales dentro del
Servico Nacional de Salud.

Cambios en la administracion publica

En el campo de la administracion publica ha habido en afios
recientes un nimero de cambios muy notables. El espacio en este
ensayo impide la discusion de todos ellos, pero cuatro ejemplos
principales ilustraran los desarrollos recientes. Los cuatro ejem-
plos seleccionados son: reclutamiento para el servicio civil; la
creacion y desmantelamiento de ciertos “departamentos u 6rganos
gigantes”; reorganizacion del gobierno local, y ayuda gubernamen-
tal para industrias. Ademas hay en la administracion publica, en la
actualidad, un enfoque de interés en la principal controversia
acerca de un problema constitucional, el cual serd explicado
posteriormente.

En 1966 el gobierno Laborista estableci6 un Comité bajo la
presidencia de Lord Fulton, para examinar, en amplios términos de
referencia, el servicio civil. Esto no fue un desarrollo inesperado,
porque durante los afios sesentas se publicaron en gran escala
libros introspectivos y articulos, analizando criticamente varias
instituciones britanicas y haciendo un llamado a la modernizacién;
el servicio Civil britanico fue el blanco de ataque de un origen mas
consistentemente académico que otras instituciones. Hubo un
namero enorme de libros, folletos y articulos criticando el servicio
civil y haciendo sugerencias para una reforma. En 1964 (Lord)
Harold Wilson, entonces lider del Partido Laborista, habia
expresado publicamente su propio sentir sobre el asunto cuando
dijo, en una entrevista de radio, que estaba preocupado acerca del
poco profesionalismo de la direccion central del Gobierno. Este
tema fue tratado por un Comité Parlamentario, el cual, en 1965, lo
reporté como “Reclutamiento para el Servicio Civil” y recomendo
el establecimiento de un Comité para examinar y analizar la
estructura, alistamiento y direccion del servico civil. En febrero de
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1966 Harold Wilson, primer ministro desde 1964, establecié el
Comité Fulton.

El Comité Fulton hizo un largo namero de recomendaciones
-158 en total-, varias de las cuales fueron especificamente concer-
nientes al reclutamiento para los escalones mas elevados del
servicio civil. Por ejemplo, recomendd la abolicion del sistema de
clases (un logro bien establecido para la clasificacion en la
direccion de personal), y la creacion en su lugar de un namero de
grupos y categorias; recomendé ampliar el procedimiento para
reclutar graduados, de manera que un nudmero mayor fuera
alistado, pero s6lo a una proporcion de ellos se les daria una
promocién acelerada a los puestos mas elevados; recomendé la
creacion de un Colegio de Servicio Civil, y la reconsideraciéon de
los procedimientos de adiestramiento dentro del servicio. En su
debido tiempo la mayoria de las recomendaciones fueron llevadas
al cabo de una manera u otra. “Las clases” fueron abolidas, y un
sistema de clasificacion usando terminologia nueva fue instituido,
el cual ahora parece para muchos observadores muy similar al
sistema anterior.

En 1970 el Colegio de Servicio Civil se estableci6 en tres centros,
en Londres, Sunningdale y Edinburgo. Se plane6 que fuera una
institucion responsable del adiestramiento dentro del servicio
civil, pero para fines de 1976 varios de los planes a este respecto
empezaron a reducirse. El centro en Edinburgo cerré en 1977, y ha
habido una reduccién en la aportacion de adiestramiento y de
personal dentro del Colegio en su conjunto.

En 1970 el gobierno publicé un informe de politica (conocido
como un “Ensayo Blanco”), La reorganizacion del gobierno cen-
tral, el cual fue el resultado de una revision oficial de la
maguinaria gubernamental para complementar las investigaciones
dentro del Servicio Civil Nacional, conducido de 1966 a 1968 por el
Comité Fulton. El “Ensayo Blanco” aplicé el principio funcional
como la base para la asignacion de responsabilidades entre
departamentos y concluy6 en lo siguiente:

Los departamentos del gobierno deben ser organizados con
referencia a la tarea por hacerse o el objetivo por alcanzar, y
esto debe ser la base para la division del trabajo entre
departamentos, mas bien que, por ejemplo, dividir responsa-
bilidad entre departamentos de manera que cada uno tratara
con un grupo de clientes.

La publicaciéon del “Ensayo Blanco” inmediatamente precedio6 el
establecimiento de los departamentos “gigantes”, estimulados por
la idea de que es mas eficiente para un gobierno operar con diez
grandes departamentos que con mas de veinte pequefios.
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Tres nuevos departamentos grandes fueron creados por consi-
guiente: el Departamento de Industria y Comercio, el Departamen-
to del Medio Ambiente y el Departamento de Salud y Seguridad
Social. Estos se agregaron a los dos grandes departamentos que
habian sido fusionados en los afios sesentas.

El Ministerio de Defensa se formd de la union del Ministerio
Aéreo, la Oficina de Guerra, Almirantazgo y Ministerio de Defen-
sa. La Oficina del Exterior y de la Commonwealth fue el resultado
de la fusién de la Oficina del Exterior, Oficina de Relaciones con
la Commonwealth, Oficina Colonial y del Ministerio de Desarrollo
de Ultramar.

No fue accidente que el surgimiento de estos departamentos
coincidiera con el desarrollo de nuevos procedimientos para una
direcciéon mas efectiva en los servicios publicos: por ejemplo, el
Comité Publico de Revision de Gastos se establecidé para conside-
rar la designacion de recursos entre departamentos y asegurar que
los objetivos departamentales fueran claros y sus prioridades
apropiadas a sus objetivos; y el programa de anélisis y revision fue
introducido para asegurar que los departamentos revisaran anual-
mente sus objetivos y prioridades.

La creacion de los departamentos “gigantes” generd problemas
de organizacion de empleados y comunicacion, la reconsideracién
de qué se entendia por “eficiencia direccional” en el servicio
publico, y una revisién posterior de la pregunta fundamental de la
“medida correcta" para departamentos. Esto fue apenas sorpren-
dente a medida que los programas y metas adoptados por los
gobiernos sucesivos desde la guerra habian conducido a grandes
incrementos en los gastos gubernamentales y fue una consecuencia
natural, para la gente en general y sus lideres politicos electos en
particular, presionar por “eficiencia direccional” y la maxima
economia consistente en los objetivos sociales acordados.

Hubo un continuo proceso de cuestionamiento sobre las mejores
formas de organizacion, y en 1974 hubo mas reorganizacion
involucrando a varios departamentos, incluyendo la redivision del
Departamento de Industria y Comercio en tres nuevos departa-
mentos y el reestablecimiento del Ministerio de Desarrollo de
Ultramar como un departamento separado.

Por lo que concierne al gobierno local, ha habido en los dltimos
diez afios una revision similar de la estructura existente con la
vision de hacer reformas, las cuales rectificarian los defectos
observados y conducirian a una mayor eficacia. Por ejemplo, hubo
un numero de comités gubernamentales establecidos durante la
década de los sesentas para examinar varios aspectos del gobierno
local. EI Comité Mallaby sobre "EIl Personal en el Gobierno Local”,
el cual reportd resultados en 1967; el Comité Maud sobre “La
Direccion en el Gobierno Local”, que también reportd en 1967; la
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Comision Real Redcliffe-Maud sobre “Gobierno Local en Inglate-
rra", la cual reportd en 1969; la Comision Real sobre gobierno local
en Scotland-Wheatley, quien rindié su reporte en 1969, y el Comité
Bains sobre "Las Nuevas Autoridades Locales: Direccion y Estruc-
tura", que reporté en 1972.

En general, estos cuerpos llamaron la atencion al gran namero
de autoridades locales entonces existentes (antes de que cualquier
reorganizacién se instituyera, habian aproximadamente 1 400
autoridades locales), las que hicieron recomendaciones para incre-
mentar la eficiencia del personal, la formulacién de politica y
administracion y condujeron a un gran namero de cambios.

Después de la reorganizacion a gran escala del gobierno local, en
1974 hubo una reduccion considerable en el nimero de autorida-
des locales. Por ejemplo, en los principales centros urbanos de
poblacién en Inglaterra hay ahora seis condados metropolitanos, y
treinta y seis distritos metropolitanos, ademas del gobierno de
Londres, consistente en el Gran Consejo de Londres y treinta y dos
villas londinenses. En el resto del pais hay treinta y nueve
condados y doscientos noventa y seis distritos o villas. En algunos
lugares hay también parroquias o consejos del pueblo. Este vasto
ejercicio en la reorganizaciéon, la cual ha sido extremadamente
costosa -los costos actuales no pueden cuantificarse adecuada-
mente-, no ha conducido a una reduccion notable en el niUmero de
personal, aunque en algunos lugares, por razones de reorganiza-
cion combinadas con economia en los gastos publicos, ha habido
una reduccion en los servicios proporcionados.

El gobierno local es enormemente dependiente de la ayuda
financiera del gobierno central y esto ha estimulado una revision
de los métodos de financiamiento al gobierno local, y llevé a la
propuesta recientemente presentada por el Comité Layfield sobre
“Finanzas del Gobierno Local”, que deberia ser un nuevo acceso al
financiamiento del gobierno local incluyendo la introduccién de
un impuesto sobre ingresos locales.

En el campo de la ayuda gubernamental a las industrias también
ha habido cambios significativos en los afios recientes. Las razones
para el control estatal de las industrias han incluido: prevenir el
abuso de monopolios del poder; llevar control de las “cabezas de
mando” en la industria britanica; alcanzar economias de escala,
para asegurar la continuacién de las industrias que proveen un
servicio social, y preservar una compafiia importante, la cual de
otra manera podria derrumbarse con consecuencias consideradas
por el gobierno como potencialmente muy serias. Las politicas de
nacionalizacion, por consiguiente, en los altimos afios han sido
implementadas por varias combinaciones de razones politicas y
econémicas.

Las consecuencias del creciente control de las industrias por el
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gobierno han sido ampliamente fluctuantes. Por ejemplo, en 1975,
de acuerdo a un reporte reciente de la Oficina de Desarrollo
Econdémico Nacional, las industrias nacionalizadas emplearon el 8
por ciento de todas las personas empleadas en el Reino Unido y
recibieron cerca de cuatro mil millones de libras esterlinas en
inversion (aproximadamente 19 por ciento del grueso de capital
fijo de base del Reino Unido). Un resultado de esto se relaciona a
los ingresos de los empleados, porque la paga en los recientes afos
se ha incrementado mas rapido en el sector publico que en el
privado: en el periodo 1970-1975 las ganancias en el gas britanico,
electricidad, carbdon y ferrocarriles subieron al 152 por ciento
comparadas con el 106 por ciento en la industria manufacturera y
124 por ciento para la industria en conjunto.

Las dificultades mas importantes que enfrentan las industrias
nacionalizadas estan asociadas con la falta de objetivos claros e
interferencia politica en decisiones que se esperaban hubieran sido
puramente comerciales. Una sugerencia reciente para superar este
problema ha sido la recomendacion de la Oficina de Desarrollo
Econdmico Nacional de que debia haber un Consejo de Politica en
cada industria que contuviera representantes de los departamentos
gubernamentales interesados, asi como direccibn y uniones, y
éstos acordarian una serie de politicas para que el presidente
directivo y la direccidn las implementaran. Esta recomendacion ha
tenido una recepcidn dividida y, consecuentemente, hasta ahora
no se ha tomado ninguna accion para adoptarla.

La controversia de la transferencia administrativa

La principal preocupacion actual en el campo del cambio en la
administracion puablica se refiere a la controversia de transferen-
cia, y éste es un asunto que ahora es probable que se convierta en
una fuerza dramaética para el cambio social y la administracion
publica. Aunque estos dos temas estan estrechamente interrelacio-
nados en Gran Bretafia, es el problema de la transferencia
administrativa lo que hace probable que llegue a ser méas aparente
en el futuro inmediato.

El asunto lleg6 a ser significativo a fines de los afios sesentas,
después de la publicacion de varios de los reportes sobre gobierno
local, antes de que la Comisidn Real lo hubiera hecho a su vez. En
1969 una Comisidon Sobre la Constitucion fue designada porque
"habia algun descontento con los trabajos del gobierno”, reflejado
en frustaciones de aquellos que vivian lo més lejos de Londres. Se
noté que la gente en Escocia se estaba fortaleciendo detras de los
estandartes del Partido Nacionalista Escocés (por el cual en todo
caso habian votado crecientemente desde 1945) y en Gales habia
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también un agudo alzamiento en ayuda por su partido nacionalis-
ta, Plaid Cymru.

El interés en el nacionalismo y el sefialado interés en los
principales partidos politicos fue més estimulado por el descubri-
miento y explotacion de recursos petroleros a un lado del mar
costero del norte de Escocia. Politicos de los dos principales
partidos percibieron una “amenaza nacionalista" y varias investi-
gaciones se llevaron a cabo dentro de los partidos politicos en
intentos de encontrar soluciones Uutiles y de conformidad. El
establecimiento de la Comision fue, por consiguiente, una decision
apropiada en términos de los intereses de los partidos Laborista y
Conservador; coincidié con el ya mencionado sentir general en los
aflos sesentas, que fue critico para las instituciones publicas
britanicas, y también reflejo el sentir de que los cambios propues-
tos en el gobierno local no satisfacerian las criticas sobre este
tema.

La comision patrocind una revision social para investigar el
sentir de la gente en Escocia y Gales, ambos en relacién a qué
estaba mal y en relacién a los remedios propuestos. En la opinién
de la Comisidn existia un mayor deseo de mas consulta junto con
vagos Yy difusos sentimientos de insatisfaccion con el gobierno en
general, pero la Comision también descubrié que habia una
extendida ignorancia y apatia hacia instituciones gubernamentales
entre la gente que respondia a las preguntas de la revision.
También lo hizo con relacién a las caracteristicas del gobierno en
el Reino Unido y recomendoé principios generales para ser llevados
en mente cuando las reformas fueran consideradas seriamente. Las
recomendaciones especificas de la Comisién fueron rechazar tanto
el separatismo como el federalismo y recomendar la transferencia
ejecutiva y legislativa.

Mucha gente pensd que el propésito principal al establecer la
Comisién en 1969 era proponer para un futuro indefinido una
pregunta que era embarazosa para el gobierno, pero no urgente.
Sin embargo el problema no habia disminuido en el tiempo en que
la Comisidn report6 en 1973; hubo desacuerdos significativos entre
los miembros sobre como deberia resolverse el problema; en
cualquier caso, ias recomendaciones presentadas fueron politica-
mente inconvenientes.

En 1974 el gobierno laborista emitié un Ensayo Consultivo sobre
transferencia administrativa dentro del Reino Unido; el cual fue
seguido, primero, por un “Ensayo Blanco" en 1974 sobre “Demo-
cracia y Transferencia Administrativa; Propuestas para Escocia y
Gales”, que prometia asambleas electas para esos dos paises; en
segundo lugar, por un “Ensayo Blanco" mas detallado, también en
1974, sobre “Nuestra Democracia Cambiante; Transferencia Admi-
nistrativa en Escocia y Gales”, y luego por un tercer “Ensayo
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Blanco”, en 1976, sobre ‘‘Transferencia Administrativa en Escocia
y Gales: Informe Suplementario”.

En enero de 1976 Harold Wilson, entonces primer ministro, se
refirio en el Parlamento a la necesidad de una legislacion sobre la
entrega como ‘el desarrollo constitucional mas fundamental en
este pais”, en junio Times se refirié al futuro de Escocia como el
mas grande problema doméstico que enfrenta Gran Bretana hoy, y
en agosto El Economista seiialo que “muchos de los ministros de
Mister Callagham creen ahora que su gobierno caeria en la
siguiente primavera por el problema de la transferencia adminis-
trativa de las islas britanicas’".

El recientemente entregado (noviembre 1976) Discurso de la
Reina en el Parlamento mostro que la principal preocupacion de la
presente sesion parlamentaria sera el proyecto de transferencia
administrativa, el cual sera presentado en breve. Una de las
consecuencias es que el Parlamento no tendra tiempo para
cualquier otra legislacion sustancial en esta sesiéon y varios
problemas constitucionales pronto tendran que ser resueltos (por
ejemplo, si Escocia y Gales, cuando tengan sus propias asambleas,
jcontinuaran teniendo su numero actual de representantes en el
parlamento en Westminster?). Otro es que al servicio civil le
interesa saber cdmo sera afectado por la ahora casi cierta legisla-
cion para establecer asambleas en Escocia y Gales (por ejemplo,
algunos servidores publicos se preguntan como sera posible para
ellos ser registrados como candidatos para ministros en Westmins-
ter y Edinburgo quien no necesariamente sea del mismo partido
politico). En tanto que estos problemas estan siendo discutidos por
politicos y funcionarios, hay también un detalle publico considera-
ble en varios aspectos sobre la interrogante de la transferencia
administrativa tanto en Escocia como en Gales, pero hasta ahora
no ha habido una similar discusion extendida en Inglaterra,
aunque muchos comentaristas han llamado la atencién en la
probable demanda de transferencia administrativa a las asambleas
regionales dentro de Inglaterra si las asambleas propuestas para
Escocia y Gales se conceden.

Cambio social y administracion publica

Es interesante examinar los cambios actuales en sociedades y en
la administracion publica de un pais en particular y considerar el
origen de las presiones por el cambio. ;A qué grado ha sido
estimulado el cambio social y logrado el desarrollo mediante
organos, individuos o movimientos en la administracion publica?
También ;hasta qué grado se han estimulado los cambios en la
administracion publica y logrado el desarrollo por medio de las
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presiones de la sociedad? La reciente experiencia britanica sugie-
re que éstos no deberian considerarse como alternativas, sino
como preguntas complementarias.

Los cambios que se han efectuado no han sido parte de un
movimiento consistente y progresivo hacia un consenso extendido
y objetivo de desarrollo declarado. Por el contrario, la reciente
experiencia britanica puede aparecer ante un observador externo
confusa, con elementos de incompatibilidad y contradiccién. Sin
embargo en otros paises la situacién puede ser completamente
diferente debido a su distinta experiencia al través de la historia,
de sus diferentes ideologias politicas, de sus diferentes niveles de
desarrollo econdmico y de las diferentes presiones que son
ejercidas de dentro y fuera del pais o la sociedad, en general, y en
las instituciones y procesos de administracién publica, en particu-
lar.

Sugerir que en Gran Bretafia el cambio social se logra por medio
de la administracién publica seria pobre simplificacién, y podria
implicar que los formadores de la politica publica tienen un
control més completo de la situacion del que realmente tienen en
la practica. Como no hay una linea divisoria clara entre politica y
administracion, o entre politica y direccidn, es mas util juzgarlas
unidas una a otra por medio de una costura de discresion y de
accion, y lo mismo el cambio social y la administracién publica.

Es virtualmente imposible generalizar acerca de cudl tuvo lugar
primero, o acerca de la direccion de las presiones. Algunas veces
los cambios sociales importantes son el resultado de decisiones
politicas hechas por representantes electos, quienes, en efecto,
instruyen a los funcionarios a implementar sus politicas anuncia-
das. Algunas veces los cambios sociales resultan de decisiones que
han sido sugeridas por funcionarios, o que surjen de la rama
ejecutiva del gobierno (ya sea de la influencia de un individuo en
particular o un grupo que estd de acuerdo en una linea de
acercamiento). Otras veces los cambios sociales resultan de presio-
nes en el sistema de la administracién publica, de manera que las
instituciones y los procesos se alteran debido a que la sociedad
desea que sean combinados. En Gran Bretafia todos estos aspectos
pueden detectarse en un corto periodo de tiempo, y si una
generalizacién valida puede sugerir, entonces, quizds el mejor
camino para resumir la situacion, es decir, que el cambio social y
el sistema de administracion publica son el resultado de un
concenso multifacético.

Hay, por supuesto, ejemplos de cambio social que ocurren
simplemente como resultado del trabajo de los administradores
publicos. Esto se debe a que las politicas en el gobierno britanico
se desarrollan al través de intercambio entre politicos, servidores
civiles en particular, .departamentos por un periodo de tiempo;
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desarrollan lo que Lord Bridges ha llamado una “opinién departa-
mental”, o lo que el profesor Peter Self ha llamado una “agencia de
filosofia”. El .departamento de Ingresos Publicos, el cual es
responsable de los impuestos por ingresos y otros impuestos
directos, es cuidado popularmente para contener un gran numero
de gente de izquierda en el espectro politico y es algunas veces
sugerido que la opinién departamental en los ingresos de tierra
firme es particularmente simpatizante de mayor igualdad de
ingresos en Gran Bretafia.

En ocasiones excepcionales también podria ser debido a que un
funcionario particular asume una posicién de completo poder
excepcional o influencia, y entonces él como individuo puede
llegar a ser una fuerza para o contra el cambio; por ejemplo, sir
William Armstrong (ahora Lord Armstrong) cuando fue jefe perma-
nente del servicio civil britdnico y alcanzé tal papel, peculiarmente
importante, que alguna gente se referia a él como diputado primer
ministro.

En cualquier caso, sin embargo, politicos importantes pueden
estar en asuntos de decision, de creacidn de politica en gran escala;
el llenado de detalles y la manera en la que una politica es en
realidad implementada puede ser el origen de algiin cambio social.
Esto puede ser asi, aun si solo refleja la intensidad de humanitaris-
mo en el acercamiento de administradores, porque esto en su
momento puede afectar actitudes sociales hacia la administracion
publica y desembocar en presiones para el cambio tanto en el
sistema administrativo como en la sociedad a largo plazo.

Sin embargo los cambios en la administracién piblica en Gran
Bretafna probablemente estian ocasionados mads frecuentemente por
medio de los cambios en la sociedad, particularmente al través de
valores cambiados y la elevacion o declinacién de la importancia
de grupos particulares en la sociedad. Quizas ésta es la explicacion
para el reciente deseo de una mayor eficiencia en la administra-
cion publica britdnica y en las aparentes contradicciones o
confusiones de politicas, las cuales se adoptan con gran entusias-
mo sélo para ser revocadas en un corto periodo.

Estas presiones para el cambio de fuera del sistema administrati-
vo pueden también ser de fuera de la sociedad misma. En la
actualidad Gran Bretafia esta todavia siendo afectada por el
enorme incremento en el precio mundial del petrdleo, el cual ha
ocurrido desde 1972, y que ha contribuido al actual nivel elevado
de inflacion y a los cambios en la sociedad en general, asi como en
el sistema de administracion publica. Préstamos de paises extran-
jeros, como todos los paises menos desarrollados lo saben, son
raramente concedidos sin condiciones, y estas condiciones pueden
traer consigo un cambio social, asi como cambios en la administra-
cién publica. '
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Algunas veces estas presiones afectan las actitudes sociales, asi
como a la economia; otras sélo afectan a las politicas publicas,
pero la gente no llega a ser particularmente consciente de los
cambios. También hay ocasiones cuando los cambios cuantitativos
pueden ser menos importantes que los cambios cualitativos y los
cambios en las actitudes de la gente. En el mundo moderno esto
puede ser especialmente notable en cambios en los que la gente
considera sus “derechos”. Los “derechos” tienden a ser desarrolla-
dos y cambiados en las sociedades modernas por grupos de gente
con intereses en comun que afectan los estandares generales y
valores de la sociedad. Con el tiempo éstos pueden resultar en
cambios sociales involucrando a la administracién publica. En
verdad, es tan amplia la esfera de la administracién publica en un
pais como Gran Bretaiia, que no puede ser apreciada sin notar sus
efectos y la manera en que es afectada por el cambio social.

Otro factor que afecta la relacion del cambio social- y adminis-
tracion publica es el tiempo. Hay ocasiones cuando la urgencia es
un factor en 1a toma de decisiones, ya sea en relacién a un desastre
visto como emergencia, o un problema tal como la necesidad de
inversiones a gran escala, que se significa en los servicios publicos
para -afrontar las condiciones de la ayuda financiera de otros
paises. Como consecuencia de las presiones del tiempo, los
cambios algunas veces ocurren, y a la vista de observadores
ignorantes de las presiones inmediatas parecen totalmente confu-
sos e ilégicos.

Tales cambios ocurren en paises de cualquier nivel de desarrollo
y aunque los casos particulares raramente se sujetan a un patron,
el tiempo puede ser mas significativo en sociedades de menor
estabilidad; esto es, padeciendo un rapido desarrollo o un decline
econdomico.

Todos éstos y muchos otros factores condicionan la relacion de
cambio social en la administracién publica en el mundo. Un
examen de la experiencia britdnica, por consiguiente, revela
elementos que también pueden discutirse en la mayoria de los
demads paises.

Un resultado de estas presiones que jalan en tantas direcciones a
la vez, es que tanto el cambio social como la administracién
publica pueden de vez en cuando parecer ilogicas, incontrolables y
totalmente detras de planes racionales hacia objetivos conocidos.

Una apreciacién de todos estos factores es necesaria para
estudiantes y profesionales a quienes les interesa el mejoramiento
y desarrollo de varios sistemas de administracion publica, asegu-
rando un balanceo aceptable entre la administracién publica y el
cambio social.
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