GOBERNAR BAJO TENSION

Por GEORGE J. SZABLOWSKI

Del 12 al 14 de diciembre de 1985, ¢l Centro de Estudios Constituciona-
les de Madrid fue la sede de una conferencia a la que asistieron los miem-
bros del Grupo de Estudio de la IPSA sobre «Estructura y organizacién del
proceso politico gubernamental». La conferencia fue financiada conjunta-
mente por el Centro de Estudios Constitucionales y las Universidades de
Pittsburgh v Georgetown.

El tema de la conferencia gird en torno al tema contenido en la expresion
«gobernar bajo tenstén» (siress). La definicién que el diccionario ofrece de
«tension» hace referencia a una presidn o tirantez intensa. El significado de
este término quizéd se puede percibir mejor si nos fijamos en la forma en que
se aplica en campos tales como ia ingenierfa estructural y la psicologia. Un
determinado metal se dice que estd bajo presién cuando es objeto de una
presién o carga que mide su resistencia. En esie sentido, una tensién exce-
siva puede conducir a la destruccién o ruptura del objeto fisico. De forma
similar, en psicologia y psiquiatria se dice que un organismo humano y su
sistema nervioso se encuentran bajo tensién cuando los factores ambientales
son de tal intensidad que luchar contra ellos se hace imposible. La conse-
cuencia de una excesiva tensidn psiquica es la crisis nerviocsa.

En ciencia politica, cuando adoptamos el concepto de tensidn del mundo
fisico y psicoldgico, hemos de ser fieles a su significado original, Por consi-
guiente, cuando hablamos de «gobernar bajo tensidn» debemos referirnos
a aquellas circunstancias y condiciones que pueden conducir al derrumba-
miento o destruccién de la accién gubernamental misma, Como una variable,
deberia ser posible analizar y examinar la tensidén segiin su grade de inten-
sidad. Si una tensién excesiva acaba conduciendo al colapso gubernamental
0 a una ruptura de la accidén gubernamental, otras formas de tensién o pre-
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si6n menos intensas producirdn consecuencias menos dramiticas. La clave
para aplicar este concepto a la accién gubernamental reside quizd en que el
efecto global de las circunstancias y condiciones contenidas bajo ¢l término
de «tensién» son consideradas negativas y disfuncionales patra un gobierno
efectivo. Gobernar bajo tensién serfa, asi, como mininto, mds dificil y, en su
sentido més amplio, imposible.

Los trabajos presentados en la conferencia y las fructiferas discusiones
que se suscitaron se ocuparon fundamentalmente de las fuentes de tensidn
internas. Consecuentemente, cuestiones tales como el conflicto internacional,
las amenazas exteriores a la integridad territorial, los factores econdmicos
internacionales, etc., no fueron abordados sistemdticamente por los partici-
pantes. El terrorismo internacional, sin duda la mds pérfida fuente de ten-
sién para los gobiernos actuales, fue también excluido deliberadamente de
las discusioncs.

La conferencia fue abierta por Carlos Alba Tercedor, que dio la bienve-
nida a los participantes al Centro de Estudios Constitucionales. El primer
ponente, Guy Peters, ofrecié un marco para analizar la «crisis o tensidn en
la burocracia». Una crisis o tensién mds amplia puede surgir de condiciones
externas tales como la bancarrota econdmica o la excesiva extensién de la
accién gubernamental, de un replanteamiento fundamental del papel del es-
tado de bienestar o de la incertidumbre respecto de la capacidad para gober-
nar eficazmente. La crisis o tensidén puede derivarse también de factorcs ge-
nerados dentro de la misma Administracién, tales como el restringido papel
de las burocracias piblicas, el cambio de metodologia en la gestidén pdblica,
una disminucién en el reclutamiento y en los salarios de los funcionarios y
los problemas derivados de la divisidn entre funciones politicas y burocrati-
cas. Aunque algunos de los trabajos que siguieron sobrepasaron con mucho
los puntos de referencia sugeridos por Peters, y aunque la discusidén resultan-
te en gran medida adoptd su propia dindmica ¢ fmpetu, he intentado hacer
referencia en cierta extensién a las ideas de Peters a efectos de introducir
un grado de coherencia y unidad en este resumen de Jas cuestiones y puntos
de vista que fueron examipados durante esla conferencia que se extendid a
Io largo de ires dias.

Los participantes abordaron cuatro diferentes tipos o categorias de cues-
tiones:

1) lLas cuestiones normativas que surgen de las contradicciones y/o
incertidumbre respecto del papel del Estado en la sociedad, la legitimidad
del gobierno y de las elites politicas en el poder v la distribucién del poder
politico enire autoridades centrales y regionales v otras instituciones claves en
el sistema politico. Los trabajos mds relevantes que se centraron sobre tales
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cuestiones normativas fueron los presentado por Victor Pérez Diaz y por
Charles H. Levine.

2) Las cuestiones estruciurales y de desarrollo suscitadas por la amplia
reforma o modernizacién institucional, la experimentacion administrativa y
la ingenietia organizativa y decisional, que buscan una mejora de la eficacia
y eficiencia de la accién gubernamental, John Rimmer y John Halligan, que
escribieron sobre la reforma de los gobiernos de los Estados federados de
Australia; Gillian Peele, que abordé la experimentacién organizatorial en
¢l Reino Unido, y Colin Camphell, que se refirié al declive en el andlisis
de politicas piblicas por parte de la OMB (Office of Management and Bud-
get) norteamericana, fueron quienes tomaron la iniciativa en estas cuestio-
nes estructurales y de desarrollo. Es justo afiadir que el trabajo de Victor
Pérez Diaz, asimismo, aportd una significativa contribucién a estas cues-
tiones.

3} Las cuestiones de inferaccion, derivadas de las relaciones interper-
sonales entre las elites politicas gobetnantes, que pueden conducir a una
mneficaz politica administrativa, as{ como a dimisiones, cambios en el lideraz-
g0 y a la caida de gobiernos, El trabajo de Richard Rose sobre modelos alter-
nativos de relaciones entre politicos electos y altos funcionarios de carrera
se adentrd claramente en este terreno.

A la vista de estos cuatro tipos de cuestiones discutidas a lo largo de la
conferencia, gobernar bajo tensién resulta una actividad arriesgada. Si las
cuestiones normativas (acentuadas por alteraciones estructurales y la inestabi-
lidad econémica) permanecen sin resolver mientras se intensifican los facto-
res de tensidn, la protesta de las masas y, en dltimo término, la violencia
pueden llegar a ser inevitables. ;Son los modernos gobiernos democratico-
liberales conscientes de estos peligros potenciales y estdn preparados para
adoptar medidas preventivas? En términos mds generales, /son conscientes
los poderes piblicos de las cuestiones que generan tensién y hacen la accidn
de gobierno innecesariamente dificil y a veces imposible?

Donde las cuestiones normativas se abordaron de forma mds comprensi-
va fue en el rabajo de Victor Pérez Diaz titulado «Tensién y desalios del
proceso gubernamental en Espafia» («Siress and Challenges of the Governing
Processes in Spain»). Pérez Diaz fue quizd quien més se aproximd a la pers-
pectiva de que las transformaciones sociales, politicas v econdmicas experi-
mentadas actualmente en Espana amenazan la gobernabilidad del pais. La
Constitucidn de 1978 ha redistribuido el poder politice de forma fundamental,
garantizando un derecho de autonomia regional dnicamente sujeto a revision
judicial. Se han creado diecisiete comunidades autSnomas regionales con
extensos poderes legislativos y efecutivos. Algunos de los gobiernos regiona-
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les, especialmente Catalufia y el Pais Vasco, obtuvieron mas autonomia que
los demds. Un nuevo Tribunal Constitucional se ha erigido en el arbitro de la
distribucién de poderes entre el gobierno central en Madrid y los gobiernos
regionales. Estos extraordinarios poderes de revisién judicial recuerdan al pa-
pel que el poder judicial ha jugado en Canadd, Australia y los Estados Uni-
dos en la configuracidn del orden constitucional de estos paises.

Esta nueva forma de federalisme espafiol se encuentra todavia en un
proceso de evolucidén y desarrolio que exige una constante vigilancia y adap-
tacidn por parte de todas las elites politicas, tanto centrales como regionales.
Pérez Diaz acufié el nuevo concepto de «meso-gobierno» (de la rafz griega
mesos = el medio), que definié como

«... 11n conjunto institucionalizado de posiciones de autoridad y sus
correspondientes organizaciones administrativas, apoyado y reforza-
do por el Estado y dirigido a la satisfaccidn de los intereses de gru-
pos, que estdn funcional y territorialmente diferenciados y que deri-
van sus bases de poder del “medio’ o de lo regional, como algo opues-
to al nivel nacional de la sociedad.»

Sostuvo convincentemente que los nuevos meso-gobiernos en Espafia se
asemejan considerablemente a los arreglos neocorporatistas.

Estas transformaciones institucionales y constitucionales estdn teniendo
lugar en una época de fuerte inestabilidad econdémica, con un paro que al-
canza al 20 por 100 de la fuerza laboral, una creciente economia sumergida,
la pervivencia de sentimientos separatistas en las provincias del norte y
nuevos desafios v expectativas nacidos de la reciente incorporacion de Es-
pafia a Ia CEE. El alcance y magnitud de las cuestiones normativas que carac-
terizan la actual vida politica espafiola es claramente distinto del que se
ofrece a cualquier otra democracia liberal en Eutopa, con Ia posible excep-
cidn de Grecia. Demostrando una intuicién admirable, Pérez Diaz sefialé que

«... si se quiere comprender nuestra transicién debe prestarse aten-
cidn a la dimensidn dramdtica, simbdlica y afectiva del Estadoe y,
en especial, al papel extraordinario que en ella jugaron instituciones
como el consenso y Ia Corona...»,

e hizo un llamamiento a favor de la adopcidn de «una actitud experimental
frente a los asuntos piblicoss.

Desde ofra perspectiva, Charles H. Levine abordé también, en un trabajo
titulado «El gobietno federal en el afio 2000. Cinco legados de la era
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Reagan» («The Federal Government in the Year 2000, Five Legacies of the
Reagan Years»), cuestiones normativas que, a su entender, deberdn ser re-
sueltas cuando el mandato neoconservador de Reagan llegue a su fin. En
sus propios términos:

«La administracion Reagan, por sus propias palabras y acciones
y por sus vinculos a pensadores e “instituciones intelectuales’ neo-
conservadoras, ha estimulado la discusién y el debate priblicos sobre:
1) el papel y alcance del gobierno en nuesira economia mixta; 2) el
aparato administrativo y de organizacién que ha de utilizarse para
llevar a cabo el papel del gobierno, y 3) el papel de los empleados
puiblicos —funcionarios de carrera v de libre designacién politica—
en ¢l proceso politico-administrativo.s

En su discusién de estas cuestiones, Levine se mostrd confiado en el
«optimismo histérico americano» y en la «asombrosa capacidad de adapta-
cién del sisterna de los Estados Unidos» cuando ha de hacer frente a la ten-
sién normativa. A pesar de la ideologia neoconservadora, «el gobierno ten-
derd a mantenerse como una fuerza amplia y activa en la sociedad america-
na», y asumird este papel

«... siguiendo medidas que minimicen los aspectos negativos de la
burocracia, sepan captar las ventajas de los arreglos administrativos
conjuntos entre sector publice y privado y adopten de este Gltimo
las técnicas de gestién que sean susceptibles de ser incorporadas.»

Gobernar en los Estados Unidos llegard a ser asi mucho mas complejo
¢ intrincado y esta nueva «estructura de la accién gubernativas requerird
una nueva filosofia piblica que no serd «ni liberal ni conservadora, ni tam-
poco neoconservadora». Acertadamente, pienso, Levine sugirié, con modes-
tia, que esta nueva doctrina llegaria 2 ser «el desafio central que tendrdn
que hacer frente los investigadores y empleados piblicos en la préxima
década»,

El trabajo de Rimmer y Halligan, titulado «Tendencias de la reforma ad-
ministrativa en los gobiernos de los Estados federados australianos hacia el
afo 2000» («Trends in Management Reform in Australian State Government
Towards 2000»), representd quizd la mds clara articulacién de las cuestiones
estructurales y de desarrollo. Se centrd con cierto detenimiento en el proceso
de modernizacion y profesionalizacién de las burocracias de los Estados fe-
derados de Australia llevada a cabo por el gobierno laborista federal, «Ahora
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estd claro —sefialan los autores— que los Estados seguirdn existiendo. La
cuestién que se suscita es si sabrdn cumplir con sus obligaciones de gestio-
nar.» La amplitud de estas reformas, que han sido abordadas con éxito, ha
aumentado la potencialidad de que surjan tensiones como consecuencia del
esperado descensc en el bienestar econdmico australiano. Las recientemente
modernizadas administraciones federadas deberdn hacer frente a crecientes
demandas por parie de sus poderosos comstituyentes regionales —grupos
de interés y sindicatos— en un momento en que disponen de menores re-
cursos fiscales. En un futuro préximo es asi posible que se produzca una
crisis fiscal en estas administraciones federadas, ya que «parece que ha toca-
do fondo Ia disponibilidad de impuestos y cargas tributarias que han de fi-
nanciar sus actividades». Si este andlisis es correcto, demuestra, paraddjica-
mente, cémo los mejores intentos por alcanzar la modernizacidn y profesio-
nalizacién de la Administracién pueden conducir ¢n ¢l futuro a consecuen-
cias menos deseables y, de hecho, reducir la capacidad de alcanzar un go-
bierno eficaz.

Puede afiadirse que las provincias canmadicnses, en especial Ontario y
Quebec, han experimentado durante los afios sesenta un proceso muy similar
en su intento por elevar sus respectivas administraciones pdblicas al nivel de
profesionalizacién y cualificacidn existente en Ottawa. Indudablemente, esto
generd alglin aumento en la presién de las demandas de los grupos de inte-
rés y sindicatos de las provincias. Sin embargo, la mayoria de los investiga-
dores de la politica local canadiense no interprefan estas tendencias como
amenazas potenciales a la capacidad de gestion de los gobiernos provinciales.

Gillian Pecle y Colin Campbell abordaron tanto cuestiones estructura-
les y de desarrollo como econémico-fiscales. El trabajo de Peele, «Ensefian-
zas de la era de la experimentacion, 1964-1985» («Lessons From the Era of
Experimentation 1964-1983»), examiné el papel jugado por las reformas
administrativas bajo los primeros minisiros Wilson, Heath y Thatcher. Tres
rasgos caracterizan el gobierno de Thatcher y lo distinguen, a estos efectos,
de sus predecesores: primero, el interés fundamental de la sefiora Thatcher
por reducir la accién gubernamental con la ayuda de evaluaciones de efi-
ciencia extraidas por métodos propios del sector privado y por personas
pertenecientes al mismo; en segundo lugar, el interés de la Premier por ele-
var a los mds altos cargos de la Administracién plblica a aquellas personas
que simpatizaban ideolégicamente con el partido conservador, y, en tercer
lugar, su falta de interés en la planificacién a largo plazo y en las complejas
tecnologias de la decisién. Peele concluyé sefialando que la Administra-
cién Thatcher representa un perfodo tinico de hostilidad entre el gobierno y el
funcionariado, con una moral burocritica que posiblemente se encuentre en
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su nivel mds bajo v un descenso de la calidad general de la Administracidn:
britédnica.

Campbell, en su trabajo «La época de la estrechez y el declive del ana-
lisis: politica presupuestaria y de gestidén bajo Carter y Reagan» («The Age
of Stringency and the decline of Analysis: Budgeting and Management under-
Carter and Reagan»), llegd préacticamente a las mismas conclusiones en lo
referente al efecto que la presidencia de Reagan ha tenido sobre Ia Oficina
de Gestién y de Presupuestos. Sefialé que la Administracidn Reagan

«... ha daflado grandemente tanto el cardcter de la OMB como su
utilidad como guardidn de los intereses de la presidencia... y la in--
controlable financiacidn del Pentdgono (mientras los programas’
internos sufren severos cortes), preocupan profundamente a los em-
pleados...»

Sin embargo, Campbell parece pensar que la capacidad analitica de
la OMB para llevar a cabo sus funciones no ha sido irremediablemente da-
nada y, presumiblemente, podria ser revivida con la vuelta a un fuerte creci-
mignto econdmico:

«En nuestra época presente gran parte de la relacidn entre la.
politica macroecondmica y la asignacién de recursos a determinados:
programas ha operado dentro de los limites impuestos por una eco-
nomia en recesidn, En consecuencia, las instituciones responsables
de los presupuestos de gastos han encontradoe, en la mayoria de las
democracias liberales avanzadas, €l mercado de sus habilidades ana-
liticas dréasticamente recortado.»

A lo large de la discusién, algunos participantes profundizaron en la re-
lacién entre restricciones fiscales y demanda de andlisis en el gobierno. Se
cuestionaron si puede ser aceptado axiomaticamente que, a medida que
aumenta la rigidez fiscal, disminuye correlativamente la demanda de analisis.
Exploraron también otros papeles posibles que puede jugar el andlisis de
los programas y politicas piiblicas, como aumentar la oportunidad de llegar a
compromisos y acuerdos enire intereses v objetivos de politica piblica con-
tendientes, No obstante, todos se mostraron de acuerdo en gue no hay cir-
cunstancia no politicas en el andlisis de la politica ptiblica de la accién gu-
bernamental.

Tanto Campbell como Pecle subrayaron los efectos adversos que las res-
tricciones fiscales tienen sobre la moral y la calidad de la Administracién
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publica, mientras que Charles Levine insistid en que los recortes en progra-
mas interjores bajo Reagan no han disminuido la calidad de la prestacion de
servicios al ptblico norteamericane. La mayoria de los participantes opinaron
que las estrecheces fiscales de los afios ochenta tendetdn a continuar en la
préxima década. En palabras de Levine:

«Tanto las actitudes piblicas... como las amplias deudas nacio-
nales continuarédn dictando un papel menos activo del gobierno en
los asuntos internos.»

¢ Puede ser, sin embargo, aminorada la erosién de la calidad de la accidn
publica? En el debate se reflejd una ponderacién entre el inherente optimis-
mo norteamericano respecto de la posibilidad de llevar a buen término la
tensién derivada de las restricciones econdmicas y sociales y cierto senti-
miento de duda e incertidumbre en Io referente a estas cuestiones en Austra-
lia y el Reino Unido. {Son las restricciones econdmicas y fiscales en gran
medida el resultado de factores econémicos ciclicos? Evidentemente, la ca-
pacidad para alcanzar un mayor crecimiento econdmico difiere de pais a
pafs. Mieniras en Canadd el potencial para tal crecimiento aparece todavia
como casl ilimitado, en Suiza Ja produccién industrial y de servicios parece
haber alcanzado ya en algunos sectores un nivel éptimo y el gobierno no dis-
pone de seluciones de politica administrativa capaces de cambiar esta reali-
dad. Que el crecimienio econdmico de los afios cincuenta v de los sesenta
siga siendo posible es todavia una cuestidén abierta.

Ocupandose fundamentalmente de cuestiones de interaccién, Richard
Rose, en su trabajo titulado «Guiando la nave del Estado: un timén sujeto
por dos manos» {«Steering the Ship of State: One Dudder but Two Pair of
Hands»), discutié algunos modelos de relacidn interpersonal entre ministros
v altos cargos administrativos en Gran Bretafia, Més del 90 por 100 de las
actividades de la accién gubernamental son rutinarias y pueden ser llevadas
A cabo por «piloto automdtico», es decir, por funcionarios de nivel medio vy
bajo, con estudios cualificados y altamente competentes, Todas las nuevas
opciones politicas (que corresponden a politicos de partido y altos funcio-
narios) contienen sus riesgos y estin sujetas a alternativas. La justa percep-
.i6n de esos riesgos y 1a adopcién oportuna de las alternativas constituyen los
ingredientes clave de una correcta accién politica. Tanto los ministros de
partido como los altos funcionarios participan conjuntamente en esta empre-
sa, aunque los primeros son mucho menos eficaces en llevar a cabo sus fun-
clones, fundamentalmente por su falta de experiencia e ignorancia. Se hace
preciso educar a los politicos de partido de forma que puedan comprender
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mejor «lo que corresponde a los altos funcionarios» y lleguen a ser conscien-
tes de las limitaciones y oportunidades en el ejercicio del poder. El problema
radica en aquellos politicos que se niegan a aprender o son incapaces de
hacerlo; son la mayor fuente de tensién en las relaciones inlerpersonales en-
tre elites gobernantes.

En la discusién ulterior, algunos de los participantes observaron cémo en
muchos pafses europeos no existe una clara distincién entre politicos y altos
funcionarios. La tradicién britanica de estricta «neutralidads por parte de la
Administracién parece ser la excepcidén més que la regla en las democracias
liberales. Es, por tanto, dificil aplicar universalmente modelos como los dis-
cutidos por Rose. No obstante, la cuestién de las relaciones interpersonales
entre elites gobernantes, incluyendo la designacién de los altos cargos de la
Administracidn, atrajo cantidad de comentarios por parte de los participantes.

En Espafia, al cuerpo tradicional de funcionarios de carrera se le atribuyd
el estar contaminado por su conexién con el desacreditado régimen de Fran-
co. El gobierno cubrid, asi, muchas plazas de la Administracién de alio nivel
con politicos de partido que carecian de la experiencia e incluso de la com-
petencia para la gestion de asuntos piiblicos. En estas condiciones, la co-
laboracién esencial entre los politicos en el poder y los funcionarios piblicos
de carrera se ha hecho imposible. En Gran Bretania, algunos de los designa-
dos por la sefiora Thatcher a altos cargos burocraticos, y de los que se sabe
gue comparten sus ideas neoconservadoras, pueden legar a estar igualmente
«contaminados» y ser asi incapaces de servir bajo una administracién labo-
rista o de la alianza socialdemdcrata, ¢Estd desapareciendo el modelo brita-
nico cldsico de funcionario no politico, cualificado por sus méritos, profe-
sional v disptiesto a servir a cualquier «amo»? Téngase en cuenta también la
préctica de incorporar al gobierno asesores y expertos provinientes del sector
privado. Esta prictica estd muy arraigada en Washington, es aceptada en
Otiawa, se tolera en Londres, pero se sigue objetando en Paris. (Nos dice
esto algo sobre la diversidad de la cultura burocritica en las democracias
occidentales y su susceptibilidad para cambiar?

Un congreso como éste constitilye una experiencia intelectual para todos
los participantes. Las reuniones han demostrado ser particularmente informa-
tivas y valiosas por haberse celebrado en Madrid (Espafia), donde la inten-
sidad v rapidez del cambio sociopolitice es tan evidente y donde, sospecho,
la accidn de gobierno estd sujeta a las mayores tensiones. Me consta que
todos los participantes no espafioles agradecieron a sus colegas de Espafia,
y en especial al profesor Alejandro Nieto Garcia, su abierto intercambio de
puntos de vista y problemas con los que se enfrenta su pafs.

En la sesién final, los fundadores del grupo, Colin Campbell ¥y Guy
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Peters, anunciaron sus planes de fundar una revista que llevard el titulo de
International Journal of Executive Politics y tendra su sede editorial en la
Universidad de Pittsburgh. Ademds, una nota informativa cuatrimestral serd
enviada préximamente desde el Lady Margaret Hall de Oxford. Todos Jos
participantes expresaron su gratitud al anfitridn, Carlos Alba Tercedor, por
su impecable organizacién, calurosa hospitalidad y las magnificas instalacio-
nes que se pusieron a disposicién de la conferencia en el Centro de Estudios
Constitucionales de Madrid.
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