CONTRIBUCION A LA ANALITICA
DE LOS SUJETOS GOBERNANTES

" ROMEO PEREZ ANTON

Uno de los principales movimientos de la
politologia contempordnea consiste, en nues-
tra opini6n, en la sustitucién del supuesto de
la trivialidad del gobierno por el supuesto de
la relevancia y especificidad de tal funcién.
Durante algunas décadas, los cientistas poli-
ticos aceptaron, sin mayor discusién, qué poca
novedad, escasa informacién e interés
heuristico marginal ofrecian las decisiones
particulares o sus conjuntos y series: éstas
expresaban el sistema, realizaban caso a caso

la dominacién, desplegaban los proyectos |

hegemdnicos. En las perspectivas decisionales,
representaban simplemente los ultimos esla-

1 “En este momento no se puede examinar extensa-
mente el campo de los estudios de politicas con-
cretas (policy studies), un sector disciplinar que en

. los ultimos afios ha conocido un gran desarrollo
en el seno y dentro de los limites de la ciencia
politica tradicional. Se trata, de hecho, de una
aproximacion que en un cierto sentido propone una
‘relectura’ completa de la totalidad de la realidad
politica. Si el tema del poder representaba la clave
interpretativa de la primera (y mds tradicional)
imagen de la politica (una imagen fundamental-
mente estructural), las politicas concretas (policies)
lo son para una segunda imagen, un verdadero
reverso de la moneda centrado en los aspectos
procedimentales. La rica literatura que ha desarro-
llado esta perspectiva ha puesto de relieve con
eficacia las insuficiencias que se derivan de con-
ferir un excesivo predominio a la primera imagen,
igualmente unilateral (aunque a la inversa). En
contra de la aproximacion tradicional, que reducia
las politicas concretas a puras variables depen-
dientes, interpretdndolas unicamente como el re-
sultado de procesos de toma de decisiones deter-
minados por la estructura politico-institucional, se
han considerado a las politicas concretas como la

bones, imprescindibles pero eminentemente
subordinados, de las cadenas cuyos momentos
cruciales se sitnaban en los niveles electora-
les, parlamentarios e internacionales. Los go-
bernantes (y sus posibles sustitutos) aparecian
como pélidas figuras, andlogas a los jueces,
si se les comparaba con los lideres partidarios,
con los candidatos masivamente respaldados
en las elecciones, con los autores de la cons-
titucién y sus reformas, con los personeros de
los poderes corporativos; salvo, naturalmente,
que el gobernante coincidiera con alguno de
los tipos mencionados u otros igualmente pri-
vilegiados en las suposiciones del politélogol.

variable independiente. Las ccaracteristicas de és-
tas, por tanto, se han utilizado como factor expli-
cativo de los procesos de toma de decisiones {...).
Presentada por algunos autores como una alterna-
tiva radical a una perspectiva estructural, su uti-
lidad heuristica parece todavia mayor cuando se
emplea para la integracion y correccion de esta
iltima. Si, de hecho, es cierto que la perspectiva
antes mencionada centra su atencion esencialmen-
te en la incidencia que la naturaleza de las poli-
ticas concretas tiene sobre las funciones de utilidad
de los sujetos que toman las decisiones, no se puede
determinar fdcilmente quiénes son los actores que
toman las decisiones y como se determinan los
demds ‘elementos esenciales de sus funciones de
utilidad si no se recurre a una perspectiva estruc-
tural” (Maurizio Cotta, “Los Gobiemos”; capitulo
8 del Manual de Ciencia Politica compilado por
Gianfranco Pasquino; Madrid, Alianza Editorial,
tercera reimpresion, 1992; pp. 354-55; primera edi-
ci6n italiana en 1986. En ese necesario retorno a
la perspectiva estructural, para determinar los ac-
tores de la revalorizada -elaboracién de politicas
concretas, se sitda la analitica del sujeto gobernan-
te, a la que pretendemos contribuir en este articulo.
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Los asuntos -que se reputaban dignos de
consideracién atafifan muy indirectamente a
las gestiones efectivas de gobierno. Eran pro-
blemas tales como los factores econémicos,
sociales y psicosociales del poder politico; los
partidos y las ideologias; los regimenes; 1a
modernizacién; el establecimiento del plura-
lismo y el Estado de Derecho; 1a dialéctica de
los actores domésticos y externos de la poli-
tica, etc. En general, como puede advertirse
por su mera enunciacién, esos tépicos se
vinculaban al Estado y al orden politico m4s
que a los comportamientos gubernamentales;
también tenian que ver con la naturaleza de
los agentes del proceso decisional estatal (re-
ferentes eidéticos y afectivos de los partidos
y movimientos, autonomia o dependencia de
éstos respecto de las clases sociales y los
gremios empresariales o de trabajadores, etc.)
y con las percepciones del hombre llano, del
ciudadano de las democracias o el siibdito de
los autoritarismos. Se daba por sentado, sin
duda, que todas las variacignes de los fend-
menos estudiados repercutian sobre los actos
concretos de gobierno, pero unilateralmente,
circunscribiendo el significado e intensidad
de los tltimos, condicionando a los gobernan-
tes. Sélo en los primeros se encontraban las
orientaciones de largo alcance, las claves de
los problemas cientificos planteados, los sen-
tidos de las evoluciones politicas. El gobier-
no, en lo sustancial era deducible del Estado
y de la Politica.

La Reaparicion del Gobierno

Resistian sordamente el supuesto aludido
varios datos que el andlisis de la actividad
politica no ignoraba, en particular dos:

a) El flujo de resoluciones gubernamentales
ha despertado siempre interés, ha susci-
tado constantemente opinién y contro-
versia. Y ello no solamente en los regi-
menes pluralistas y participativos sino
también en las formaciones rigidas,
excluyentes, elitistas. Los ciudadanos
libres, desde luego, conocen en grado
apreciable los modos segiin los cuales se
gobierna a su pais y las alternativas que
la sociedad insinda o plantea netamente;

pero los sometidos a Estados dictatoria-
les, de partido nico o totalitarios no
dejan de informarse acerca del personal
gobernante y pondera diferencias a veces
sutiles de talante o de dogmatismo. Los
sistemas politicos més grises y rutinizados
por una verdad oficial producen accién
de gobiernos bastante variada, cambiante
y de reducida previsibilidad.

b) El gobierno constituye una actividad ne-
cesaria, y por ende una constante de
cualquier sistema politico; mds atn, pro-
bablemente constituya la tdnica produc-
cién infaltable de un Estado en sentido
amplio (de una comunidad politica). Pero
no es trivial. No se trata de asignar
preeminencia estimativa o estructural al
flujo de decisiones pricticas y ligadas a
problemas ampliamente percibidos, al que
llamamos gobierno o gobernar; se trata,
al menos por ahora, de registrar debida-
mente su persistencia y su unién légica
con lo politico: existe Estado si y sélo si
cabe admitir la existencia de accién gu-
bernativa, aseveracién gque vale tanto
cOmo que reconocemos accién guberna-
tiva si y sélo si poseemos justificacién
para atribuirla a una comunidad politica
(Estado en sentido lato). Mutua
implicacién, correspondencia biunivoca.
Estamos aludiendo, por cierto, a las re-
soluciones que recaen sobre la materia
publica, en el dmbito (histéricamente
variable) del interés general; esta deter-
minacién sustantiva es previa a la
necesariedad del gobierno para la Poli-
tica y plantea la cuestion de si cuando se
habla de gobiernos no estatales se hace
una referencia sistemdtica o metaférica.
No abordaremos aqui esa interrogante
pero resulta insoslayable que fundemos
el cardcter de “dato” que hemos sosteni-
‘do para la vinculacién infaltable aludida.

Podemos lograrlo, concurrentemente, par-
tiendo de la nocién de gobierno o de la nocién
de Comunidad Politica. Si aceptamos lo pri-
mero, el minimo de autoridad o legitimidad
que cualquier acepcién del vocablo ‘gobier-

no’ incluye, apunta a significados anteriores

a la decisi6n gubernativa (y a cualquiera de
sus conjuntos o agregados, aun a aquéllos que
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por su ordenamiento merecen la denomina-
cién de politicas o gestiones). En la autoridad
de un cargo gubernamental se encuenira la
remision a toda la complejidad de un Estado
o de un orden politico cabal. Alli estdn los
limites que separan la resolucién de gobierno
respecto de la opinion elucidatoria y también
respecto de la orden militar, cuya eficacia
depende de la capacidad de coaccion que la
respalda.

Si partimos, inversamente, de la Comuni-
dad Politica, se desprende de inmediato la
proyeccidén decisional y préictica de su misma
aparicién o instauracién. ;Qué significaria
una asociacién politica que no diera lugar a
cambio en las conductas, que no innovara en
las relaciones concretas? Si la comprobacion
de un contenido constitucional o la demarca-
cién del territorio de un Estado no se comple-
menta sencillamente con la aprehension de un
gobernar (porque no se capta a los gobernan-
tes, o porque los involucrados no mientan al
gobierno en sus apelaciones ptblicas y en sus
controversias del mismo signo o porque, con-
trariamente, mds de una accién gubernamental
se dirige a cierto territorio o a cierta pobla-
cién), aquella comprobacién se problematizard
sin mds exigencias y:-la atencién se volcard no
a la bisqueda del elusivo gobernar sino a la
revision de la efectividad antes reconocida al
Estado que solo era percibido en sus momen-
tos estructurales. La suposiciéon de que las
estructuras politicas gobiernan y de que los
gobiernos se sustentan en estructuras politicas
.deriva de la correspondencia biunivoca se-
fialada; y por lo mismo, los bloqueos de per-
cepcidn en un término se extienden de por si
al otro, puesto que sélo el complejo puede
subsistir.

Si solamente el complejo Estado-Gobier-
no tiene aptitud de reproduccién en los largos
plazos, parece innegable (o al menos de muy

alta probabilidad) que ambos aspectos de la

Politica se condicionan mutuamente, que no
hay derivacién de uno a partir del otro, que
siempre cabe la existencia de uno y no del
otro (lo que acarrea la desaparicion de aquél).
Y por consiguiente, que no es conducente el
apriorismo que desequilibra la indagacién
cientifica hacia los fijismos estatalistas o hacia
los empirismos gobiernistas. '

El abandono del supuesto de irrelevancia
de la actividad gubernamental se tradujo en
una literatura politolégica repartida en las
vertientes que a continuacién mencionamo§:

a) La que se configur6 en virtud de la
atencién a las politicas piblicas y el
proceso de su elaboracion, inclusive su
evaluacién?;

2 Para la asimilacién de los productos de esta primera

linea de investigacion del momento practico del
proceso politico, existe un conjunto de cuatro an-
tologias, elaboradas por Luis F. Aguilar Villanueva,
autor ademads de excelentes estudios introductorios,
originales y de por si vdlidos. Esas cuatro antolo-
gias se han publicado en México, a partir de 1992,
por parte del Grupo Editorial Miguel Angel Porrda
dentro de la “Coleccién de Politica Piblica”. Tam-
bién es accesible el cldsico Charles E. Lindblom.
El Proceso de Elaboracion de Politicas Piiblicas;
coedicidn del Grupo Editorial Miguel Angel Porria
y el Ministerio para las Administraciones Publicas
de Espana: México, D.F., 1991. Del capitulo pri-
mero: “En La Repiiblica, Platon analizé la Justicia
respondiendo a la pregunta de: ;qué es v como se
consigue? Maquiavelo se centré en el problema de
como conseguir Y mantener el poder y Hobbes se
preguntd como mantener la ley v el orden dada la
tendencia de la sociedad de desembocar en una
guerra para todos contra todos. Rousseau cuestio-
na en una gran frase por qué el ‘hombre nace libre,
v en todus partes estd encadenado’. Aungue todos
escribieron sobre diferentes aspectos de la Politi-
ca, ninguno tuvo un gran interés en la elaboracion
de las politicas piiblicas. “Tanto la Declaraciin
Francesa de los Derechos del Hombre v la Decla-
rucion de la Independencia de América se relacio-
nan con palabras tales como tirania, derechos y
libertad, pero no con las palabras del proceso de
eluboracion de politicas publicas (...) En las cien-
cias politicas, el estudio de la elaboracion de las
politicas- gubernamentales y de su racionalidad
permanecen subordinados a otros intereses. siendo
lu relevancia tan solo recientemente. Como estu-
diosos de las ciencias politicas nos volvemos con
gran interés hacia cuestiones sobre la elaboraciin
de politicas piblicas va que éstus permiten
replantear elementos durante mucho tiempo des-
preciados en el andlisis de los sistemas politicos”
(paginas 9-10). La corriente, iniciada en Estados
Unidos, que privilegia desde la perspectiva
politolégica el “gobierno por politicas” y su exa-
men sistemdtico, refiere a todas las lineas guberna-
tivas, algunas muy tradicionales, como las politicas
militares o de seguridad. En los iitimos afos, ha
surgido una serie de andlisis que recaen no sobre
la totalidad de las politicas publicas sino sobre las
politicas sociales. Muchos de ellos no pertenecen
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b) La que se extendié en torno a la estabi-
lidad de los gobiernos en sentido estric-
to, en particular en democracias parla-
mentaristas; comprende el examen de los
sustentos partidarios de los gabinetes, la
reasignacién de carteras a ministros que
se repiten en los equipos de gobierno,
etc.3.

¢) La que procuraba investigar en términos
muy cercanos a la reconstruccién
historiografica 1a gestién de una Admi-
nistracién (en el sentido estadounidense
del vocablo) o de un partido (el gaullismo,
la Democrazia Cristiana de Italia, etc.)
o de un régimen (el de los militares
brasilefios, el del PRI mexicano, etc.)4.

No es ésta la ocasién de ensayar alguna
percepcién integradora de las lineas sefiala-
das; menos aun, de arriesgar balances o con-
clusiones. Cualquiera de ellas, por otra parte,
nos luce abierta, productiva. Se desprende, no
obstante, de la consideracién del impetu de
los estudios acerca del momento gubernamen-
tal de la vida politica la certidumbre de su
justificacién, como restablecimiento de una
apertura tedrica que la disciplina necesitaba
para mantener adecuacion a su drea y, por los
resultados a menudo sorprendentes para quie-

a las ciencias politicas sino a la economia, la
filosofia social y otras disciplinas; pero se trata, en
muchos casos, de replanteamientos en profundidad
de las relaciones estatales, que por ejemplo alcan-
zan a nociones como ciudadania y legitimidad, de
donde se desprende el interés que revisten para la
teoria politica y la teoria de la ciencia politica.

3 Creemos que la referencia es obvia y simplemente
para eliminar cualquier equivoco citaremos algunos
autores que definirdn de inmediato al lector el
alcance de la vertiente: Von Beyme, Loewenstein,
Lijphart, Riggs, Neustadt, Thurber, Stepan, Linz,
Pasquino, Cotta. Una porcién considerable de los
enfoques sobre reforma politica (y siempre que no
evadan los limites de la politologia) contiene ele-
mentos relevantes en esta segunda perspectiva.

4 Sélo dos titulos de esta tercera linea. Uno de los
pioneros: Gilles Martinet, Los Cinco Comunismos.
China, URSS, Yugoslavia, Cuba, Checoslovaquia;
Editorial Tiempo Nuevo S.A., Caracas, 1972 (ori-
ginal francés de 1971, Editions du Seuil, Paris).
Uno reciente: Varios Autores, El Partido en el
Poder. Seis Ensayos; PRI - IEPES, México D.F.,
1990.

nes no han removido por completo el antiguo
supuesto, como renovacién de la teoria
politolégica.

Algunas tensiones teéricas

La investigacién del gobernar ha venido,
en efecto, limando y desajustando las catego-
rias de andlisis centradas en la nocién de
poder. Y las ha venido reemplazando por
categorias que versan sobre la nocién de re-
gulacién. A tal punto, que si un riesgo ame-
naza a la Ciencia Politica hoy, es el de un
hipercontractualismo, el de una concepcién
incorpdrea del Estado, el conflicto y la deci-
sién publica.

La recuperacién del interés tedrico-anali-
tico en la funcién de gobierno no se cumple,
pues, en términos de un esclarecimiento sen-
cillo, instantdneo, espontincamente equilibra-
do. Es, por lo contrario, operacién problema-
tica, propensa a unilateralismos o
simplificaciones indebidas, por una parte, y a
bloqueos, por otra. Detengdmonos un momen-
to en los simplismo aludidos (en torno al
poder y a la regulacién) y posteriormente en
el mencionado bloqueo, que surge de la difi-
cultad de relacionar vadlidamente el actor y la
funcién de gobernar.

a) La atencién al gobierno registra inevita-
blemente, como prueba el contorno del
campo en que se extienden las tres ver-
tientes que mencionamos arriba, un
dualismo, de trato arduo y por consi-
guiente inductor de la anulacién injusti-
ficada de uno de sus componentes. Go-
bernar supone, por un lado, mando,
imposicién, asimetria (poder), y por otro
lado, recepcién por los gobernados del
contenido racional de las decisiones,
impacto de la actividad de algunos sobre
las conductas futuras de otros que con-
tindan siendo racionales y no completa-
mente heterodeterminados (regulacién).
Los estudios sobre el gobierno no evaden
nunca el dualismo; no se ocupan, por
ejemplo, del puro mando que se expresa
en la subordinacién militar o la potestad
paterna en organizaciones familiares
absolutistas (y no se trata de que falten
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los andlisis de estos fendmenos y estas
estructuras; se trata de que intuitivamente
se apartan, se deslindan de aquellos re-

- feridos a la funcién de gobernar). Tam-
poco se ocupan los historiadores o los
politélogos interesados en cuestiones gu-
bernamentales de las actividades acadé-
micas sobre los mismos tépicos de la
actividad de gobiemno, ni de la comuni-
cacién tedrica o normativa acerca de un
punto que puede asimismo constituir una
candente referencia politica, es decir,
gubernamental (y nuevamente, se trata
de una seleccidn de consideraciones y de
literatura, no de la contraposicién de una
produccién efectiva a otra inexistente o
s6lo potencial). Pero dentro del incémo-
do terreno dominado por el dualismo de
poder y regulacién, los esfuerzos por
comprender el gobierno suelen recurrir a
la sinécdoque, a menudo involuntaria:
toman la parte por el todo, un componen-
te por el complejo de dos. Refieren a un
gobierno-poder 0 a un gobierno-regula-
cién, y solamente de modo ocasional y
no sistematico a un gobierno-poder-re-
gulacién.

El momento asimétrico del gobierno (man-
do, heterodeterminacién, uniformidad a partir
del decisor o los decisores) consiste en una
reduccién de posibilidades sociales a través
de una estructura de irradiacién o difusién. Lo
decidido se traduce en comportamientos, pa-
trones de accién y, en definitiva, actitudes y
otras disposiciones psicolégicas. Con el co-
rrer del tiempo puede borrarse la memoria del
origen (la decisién, la medida de gobierno) y
volverse aquello que la funcién gubernamen-
tal produjo espontaneidad, rutina, anonimato
y hasta en la visién de muchos “lo natural”.
Asi, supuesta la eficacia del gobernar (que
eventualmente cabe reservar a hombres, par-
tidos o fases histéricas privilegiados, del tipo
de los genios, los movimientos que abren el
futuro, las revoluciones), resulta vilido redu-
cir la historia de una sociedad a la historia de
su gobierno y de los sujetos gobernantes rea-
les o probables. Es la consabida centralidad de
la historia politica, tan criticada y tan escasa-
mente superada, si por superacion se entiende
una sustitucién teérico-analitica. Es, también

a menudo, la historia de los agentes, de los
gobernantes (ya de los grandes hombres, ya
de los partidos modernizadores o revoluciona-
rios). Pero no sélo la historia; también la
sociologia politica y la politologia de la élite
del poder, de la clase gobernante o dirigente,
de los aparatos ejecutivos y las burocracias,
de los lideres y los partidos del Estado, etc.
Sonoras sinécdoques: el mando por el com-
plejo del gobiernos.

El momento eidético, el gobierno como
mensaje recepticio (vale decir, constituido para
que se lo acoja masivamente, se lo desenvuel-
va interpretativamente y se lo ponga en los
términos de accién societaria que de por si no
posee) consiste en la introduccién de la deci-
sién como un dato més en el campo de la
heterogeneidad y de la autodeterminacién
sociales. .La regulacién no progresa como
uniformizacién irradiada sino como cadenas
de intercomunicaciones, portadoras y
multiplicadoras de significados. Los decisores
gubernamentales hablan, sin duda privilegia-
damente, mas que mandan. El gobierno crea,
o estd hecho para crear programas racionales
de actividad para los gobernados. Su inicia-
tiva, su capacidad de instaurar reside en los
contenidos que puede proponer; toda la
asimetria institucional que le favorece se li-
mita y agota en que se le escucha, se le
atiende, se esperar que diga algo. El gobierno
no ordena sino que dice el principio del orden,
da la regla. Nueva sinécdoque: la norma de la
ley por la coaccidn sin la cual no hay ley,
legalidad, Estado, gobierno. Y con la coer-

5 Tocqueville desentrafia la expansién de la

sinécdoque del gobierno -mando a la altura de 1830
y por encima de las divisiones partidarias y aun de
régimen: “Los hombres de nuestros dias se hallan
menos divididos de lo que se cree; disputan sin
cesar sobre las manos en que la soberania debe
colocarse; pero se ponen fdcilmente de acuerdo
acerca de los deberes y de los derechos de esta
misma soberania. Todos conciben el gobierno bajo
la imagen de un poder simple, tinico, providencial
y creador” (Alexis de Tocqueville, La Democracia
en América; Cuarta Parte, capitulo 1I; pags. 615-
616; México D.F., Fondo de Cultura Econémica,
1984). Ver también Karl Loewenstein, Teoria de la
Constitucién; capitulo [; Barcelona, Ariel, 1976.
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cién, el componente de la heterodeter-
minaciénsé.

Dos precisiones, dos delimitaciones, se
imponen, a esta altura. La primera: el dualismo
de la nocién de funcién de gobierno no co-
incide ni pertenece al mismo conjunto que la
asociacién de fuerza y autoridad, coaccidn y
mérito que caracteriza, como se ha sefialado
secularmente, el poder del Estado?. Aquel
dualismo se traza sobre ese complejo poder

6 Contra lo que muy a menudo se supone, la
sinécdoque que tiende a la supresiéon del momento
del mando en las relaciones estatal-gubernamenta-
les se registra mas.frecuentemente en la tradicién
teérica de lengua alemana. Sostiene Hans Kelsen:
“Si el Estado es un orden juridico y si personifica
la unidad de ese orden, el poder del Estado no es
otra cosa que la efectividad de un orden juridico.
Este orden es eficaz en la medida en que los sujetos
de derecho son influidos en su conducta por el
conocimiento que tienen de las normas a las cuales
estdn sometidos. Las manifestaciones exteriores del
poder del Estado, las cdrceles y las fortalezas, las
horcas y las ametralladoras, no son en si mismas
mds que cosas inertes. Se convierten en instrumen-
tos del poder estatal sélo en la medida en que los
individuos se sirven de ellas en el marco de un
orden juridico determinado, es decir, con la idea
de que deben condicirse de la manera prescrita por
este orden” (Teoria Pura del Derecho, Buenos
Aires, Editorial Universitaria de Buenos Aires, 12°
edicién, 1974; pp. 195-196).

7 “(...) el Estado es aquella comunidad humana que
en el interior de un determinado territorio el con-
cepto del ‘territorio’ es esencial a la definicion-
reclama para si (con éxito) el monopolio de la
coaccion fisica legitima. Porque lo especifico de la
actualidad es que a las demds asociaciones o
personas individuales solo se les concede el dere-
cho de la coaccion fisica en la medida en que el
Estado lo permite. Este se considera, pues, como
fuente iinica del ‘derecho’ de coaccién. (...) El
Estado, lo mismo que las demds asociaciones po-
liticas que lo han precedido, es una relacion de
dominio de hombres sobre hombres basada en el
medio de la coaccion legitima (es decir: conside-
rada legitima). Asi, pues, para que subsista es
menester que los hombres dominados se sometan
a la autoridad de los que dominan en cada caso.
Cudndo y por qué lo hagan, solo puede compren-
derse cuando se conocen los motivos internos de
Jjustificacién y los medios externos en los que la
dominacion se apoya” (Max Weber, Economia y
Sociedad, Segunda México D.F., Fondo de Cultura
Econémica, Primera reimpresion argentina, 1992).

estatal, de alguna manera se apoya o sustenta
en la mencionada asociacion; es, por expresarlo
asi, un segundo dualismo. El momento
asimétrico del gobemar, que hemos llamado
igualmente el momento del poder, consiste
precisamente en efectuacién del poder piblico
o estatal, de poder legitimo, es decir, de aso-
ciacién de coaccién y mérito, fuerza y razén.
La sinécdoque (indebida, como probaremos)
que toma el componente de mando por la
totalidad del concepto de gobierno no alude
sino a un mando constitucional, legitimo,
estatal. El propio mando militar, que la
sinécdoque no comprende, como hemos aco-
tado ya, no deja de pertenecer al campo del
poder piblico, de la autoridad estatal. La
insoslayable naturaleza comunicativa (con
centro en su condicién recepticia) del gobier-
no no reitera la racionalidad de los actos del
Estado sino que surge en la fase de efectuacion
o realizacién de dicha racionalidad. El gobier-
no-regulacién no podria equipararse a una
mera reafirmacién de los motivos de las nor-
mas juridicas, porque ello implicaria abolir la
practicidad definitoria de la funcién guberna-
mental, aun en sus concepciones reduc-
cionistas, que hemos calificado de sinécdoques.
Gobernar es, ineludiblemente, atender los
casos, seguir la variedad y la alteracién de las
circunstancias, introducirse en la novedad de
la intercomunicacién, abrirse a la impre-
visibilidad de los agentes libres (en cualquier
sentido) que forman parte de la comunidad
politica.

La segunda precision: el complejo de auto
y heterodeterminacién especifico del gobier-
no no se ajusta tampoco a la nocién sociol6-
gica de legitimidad del poder estatal, elabo-
rada por Max Weber y recogida por el
estructural-funcionalismo y la politologia
sistémica8. Esa probabilidad de acatamiento

8 Max Weber, o. cit.: Primera Parte, III, “Los Tipos
de Dominaci6én”, pags. 170-173. Se dice alli: “De
acuerdo con la experiencia ninguna dominacion
se contenta voluntariamente con tener como pro-
babilidades de su persistencia motivos puramente
materiales, afectivos o racionales con arreglo a
valores. Antes bien, todas procuran despertar y
fomentar la creencia en su ‘legitimidad’. Segiin
sea la clase de legitimidad pretendida es funda-
mentalmente diferente tanto el tipo de la obedien-
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espontdneo, sin necesidad de empleo de la
capacidad de coaccién, no se confunde con el
reduccionismo que vuelva el gobierno al
mando ni tampoco con el opuesto, que vuelca
el gobierno a la regulacién. En rigor, una vez
mas, el dualismo constitutivo de lo guberna-
mental descansa en todas las notas del Estado,
pero no las refleja ni reitera. La legitimidad,
en el sentido indicado, se bifurca en el gobier-
no-regulacién tanto como en el gobierno-po-
der; porque el poder piblico reviste legitimi-
dad y la reserva de coaccidén posible rara vez
es aplicada. Un gobernante puede intentar
emitir 6rdenes o, alternativamente, decir una
norma o, tercera posibilidad excluyente de las
dos anteriores, instalarse en la dificil conjun-
cién de mando y regulacién, orden y norma,
tinica estable.

Nos falta atin demostrar que las
sinécdoques presentadas no operan como re-
ferencias eficaces, logradas al gobierno. Pues
contrariaremos la regla de la retdrica que en
miltiples contextos admite la mencién de la
parte para aludir a una totalidad, siempre que
la elocucién resulte inequivoca.

La referencia al gobierno se frustra, si s6lo
se dirige a uno de los componentes del
dualismo, porque tanto el mando como la
propuesta normativa pueden subsistir y enca-
denarse y obtener insercién social trascenden-
te sin el otro. Sélo que, asociados, habra
dualismo y gobierno; disociados, los fenéme-
nos serdn de diversa naturaleza. Y si bien la
distinciéon de la funcién gubernamental res-
pecto de otras relaciones que implican presen-
cia de sé6lo uno de los componentes del
dualismo es intuitiva, como hemos destacado,
la sinécdoque no permite que el oyente o el
lector sepa si quien la emite quiere aludir a
dichas relaciones no dualisticas o procura una
referencia reducida o simplificada al complejo
gubernamental. Al gobierno, pues, se lo mien-
ta in extenso o no se lo consigue mentar.

cia, como el del cuadro administrativo destinado
a garantizarla, como el cardcter que toma el
ejercicio de la dominacion. Y también sus efectos.
Por eso, parece adecuado distinguir las clases de
dominacioén segin sus pretensiones tipicas de
legitimidad”.

Al aseverar que la faceta del gobierno-
poder y la faceta del gobierno-regulacién sélo
se asoctan contingentemente (por mas funda-
mental que esa unidn aparezca para la accién
politica), implicamos que ellas no se relacio-
nan como la esencia y el atributo, la sustancia
y el accidente, lo permanente y lo variable, lo
estructural y lo coyuntural, el contenido y su
dnica forma posible, lo consistente y lo apa-
rente, o originario y lo agregado. La historia
de los gobiernos sdlo arranca con una unién
que podria no ocurrir o no lograrse. Y no
parece depender, en su prolongacién hacia el
futuro, sino de cierto conjunto de ventajas que
mayoritariamente han venido reconociendo al
gobierno respecto de su cancelacién los agen-
tes politicos plenos, los ciudadanos de .una
sociedad o cultura.

b) La teorizacién hoy reemprendida acer-
ca de los fendmenos gubernativos se bloquea,
en la literatura que conocemos, en todo cuanto
atafie a la vinculacioén de los gobernantes y el
gobierno. Aun si suponemos que con frecuen-
cia no es dificil contestar la pregunta sobre
quiénes gobiernan en determinada sociedad,
;qué significa propiamente que esos gobier-
nan? No queremos llevar, aqui, el afdn de
relevancia y justeza semanticas a la radicalidad
filos6fica que esta iltima interrogante admite;
en el terreno socioldgico o politolégico, ;qué
pueden y qué no pueden los gobernantes en
determinada comunidad politica? ;Qué deriva
maés o menos directa e inevitablemente de sus
decisiones oficiales y qué se les adjudica
arbitrariamente por observadores, ciudadanos,
analistas e historiadores? ;Cabe que un gober-
nante vilidamente reclame el mérito de haber
instaurado un escenario social a través de un
accionar regido por la racionalidad instrumen-
tal? Muchas cuestiones andlogas podrian su-
marse facilmente; cada una, para no hablar de
la combinacién, justifica, a nuestro entender,
la conviccién de que nuestras descripciones y
andlisis de los fenémenos de gobierno no
pasan de lo borroso, de lo primario. Si bien
sabemos bastante en relacién al Estado, a los
cargos de autoridad, a la legalidad y la ciu-
dadania y a muchas otras determinaciones de
la politica, diferente es nuestra competencia
respecto de las gestiones y los designios
eminentemente activos, ya de los que eligen
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y ejercen sus derechos en el Hano, ya de los
investidos de autoridad y responsabilidades
directrices.

Asi situados, enunciaremos a continuacién
algunas circunstancias abstractas que nos
parecen conducentes a que las categorias de
andlisis del gobierno apuntan a esa confusa u
opaca posicién activa, en la que se dibuja el
perfil de los sujetos gobernantes.

Nos resulta, en primer término, nitido y
muy trascendente que no hay gobernante sin
cargos gubernamentales®. El fendmeno del
gobierno supone una estructura al menos mi-
nima, una institucionalidad que es exterior e
independiente del grupo o de la persona que
gobiernan, inclusive si ellos mismos las han
creado y si no se esperara que sobrevivieran
a sus creadores. El gobernante agrega, por el
cargo, competencias y también margenes de
previsibilidad a aquéllos inherentes a su per-
sonalidad o trayectoria biogrifica. En este
sentido, cabria siempre afirmar que el que
gobierna es el cargo y que los que usualmente
reconocemos como gobernantes constituyen,
en rigor, ocupantes de cargos gubernativos (lo
que no los anula o minimiza, ya que los
titulares de los cargos hacen funcionar a estos
de modo no trivial, en términos relativamente
impredecibles, instauradores). No es referen-
cia inequivoca, por ende, la que liga inmedia-
tamente la personalidad del individuo o las
caracteristicas del grupo (por ejemplo, del
partido en “el poder”) con las resoluciones
gubernamentales y sus consecuencias en la
sociedad.

Dudamos, en segundo término, de que
alguna vez, en cualquier supuesto, pueda
decirse apropiadamente que una persona, o
aun un grupo pequeiio, ejercen el gobierno, un
determinado gobierno, son los gobernantes de
una determinada comunidad o sistema politi-
cos. Puede parecer que esas dudas trastornan

9 Hemos esbozado una contribuciéon a la teoria
politolégicd del cargo en la primera parte del
articulo titulado “Perspectivas del Cargo Presi-
dencial Estadounidense”; Revista Uruguaya de
Ciencia Politica, N° 6; Montevideo, Fundacién de
Cultura Universitaria - Instituto de Ciencia Poli-
tica, 193, pp. 167 y siguientes.

ciertas estructuras bdsicas del andlisis de la
politica y aun mas, de la comunicacién en la
prictica de la politica. Pero no es asi, bien
consideradas las relaciones llamadas de domi-
nacion; por lo contrario, nuestro escepticismo
se torna previsible, esperable. Queda, en cam-
bio, de lado una abusiva retérica que olvida
el sistema y los cargos, concentra en unos
pocos individuos la actividad de vastas redes
politicas y administrativas y tiende a exagerar
impactos de las decisiones de los gobiernos;
va surgiendo, de la reiteracion sistemdtica de
esas operaciones lingiifsticas, una épica de -
colectividades salvadas o regeneradas por una
dinastia, un partido, una élite y a veces un
caudillo o un inspirado; de épocas histdricas
abiertas por accion gubernamental programa-
da a cabalidad; de culturas renovadas por una
ley, etc.; épica tan impetuosa como dificil de
traducir en  referencias  rigurosas,
historiograficas o socioldgicas.

Piénsese, como algunos autores han desta-
cado, en el mds personalista de los gobiernos,
en cualquier tiempo conocido, en el més
absolutista, el que mas haya dado significacién
estatal a “la voluntad del Soberano”. Hechos
psiquicos que de inmediato adquieren caracter
de Derecho, y al servicio de los cuales se
mueve todo el aparato burocréitico y todo el
aparato de coaccion del Imperio, del Estado
revolucionario, del Reich de que se trate. ;Qué
hay de individual o grupal en un orden, en un
mecanismo de esa indole? Nada hay mas
colectivo y transpersonal que un gobierno
hiperpersonalista. Y probablemente, nadie més
cautivo que un gobernante absoluto. jTantos,
en efecto, deben coincidir para que ese juego
se prolongue y se pueda proclamar su condi-
cién divina o su eleccidn celestial, su genialidad
histérica y su cardcter de encarnacién de la
clase redentora o la raza superior, que el au-
técrata no puede “salirse del libreto” o sor-
prender! So pena de desarticular }a maquinaria
y, al menos, perder la cualidad absoluta de la
autoridad de su cargo!0. Los gobernantes, en

10 Ya Esteban de La Boétie (1530-1563), en su
Discurso sobre la Servidumbre Voluntaria, recal-
_¢6 la cooperacidn de los sometidos a la tirania sin

la cual ésta no se establece ni, menos aun, per-
dura. La Boétie se complace en impugnar desde

42

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA




CONTRIBUCION A LA ANALITICA DE LOS SUJETOS GOBERNANTES

definitiva, en tanto ocupantes de puestos en
construcciones sociales gubernativas, admiten
identificacién pero mediante una referencia
compleja a quiénes son y a las posiciones que
tienen en redes multiples.

La alusién a determinado gobierno suele
adolecer, en tercer término, de un defecto de
racionalizacién, en el sentido de ajuste exage-
rado a designios sustentados en la razén ins-
trumental. La referencia defectuosamente ra-
cionalizada quita a los gobernantes perplejidad,
oportunismo e improvisaciéon. Los supone
sujetos a menores condicionamientos y pre-
siones que los objetivamente comprobables.
Los despoja de los €xitos tristes, como los
decisivamente derivados de los buenos conse-
jeros, la cooperacién de las masas o del hom-
bre comtin, las circunstancias imprevisibles...
la buena suerte, de la que no prescindia
Maquiavelo, como es notorio!l.

De estas simplificaciones se desprende
una reconstrucciéon quimérica de la accién
gubernamental, imposible de compaginar con
la experiencia de quien gobierna (el testimo-
nio de “impotencia” que suelen dar los que
precisamente han ocupado posiciones “de po-
der”) y con las cuestiones de gobierno antes
de su desenlace o resolucién. Si respecto de
algin tipo de actividad se ha confundido
investigacién cientifica con prondstico del
resultado de las carreras de caballos de ayer,
vale decir, con un saber posterior que altera
la cuestién a captar, ello ha ocurrido con la
politica en general y principalmente con las
decisiones gubernamentales.

De la acumulacién de los errores de supre-
si6n del cargo, individualismo excesivo y

distintos dngulos el supuesto de que el tirano
constituye, en tales regimenes, el elemento activo
y las masas el elemento pasivo, de que aquel es
sujeto y los dominados objeto. No obstante la
repercusion que tuvo el opisculo nombrado, es-
casean los tedricos politicos y los
constitucionalistas que exploren el supuesto de la
voluntariedad de las servidumbres. Debemos a
Carlos Pareja la inclusién de esta referencia.

11 Sobre la asociacién de designio y circunstancias
no controlables, véase el capitulo XXV de E/
Principe de Maquiavelo.

racionalizacién indebida han derivado, en los
contextos pretendidamente mas rigurosos de la
historia 'y la politologia, en fracasos cog-
noscitivos que, probablemente, hayan contri-
buido a facilitar aquella abolicién tedrica de la
funcién de gobierno que hoy se procura evadir.

Entre el Contrato y el Sujeto

Hemos apuntado, hasta ahora, algunas con-
sideraciones relativas a la renovada -atencién
cientifica a los estratos gubernativos de la
accion politica y, luego, otras consideraciones
atingentes a las insuficiencias tedricas que
impiden un andlisis fluido y proficuo de los
gobernantes. El primer movimiento (la reapa-
ricién temadtica distinta del gobierno, respecto
del Estado y otras instancias del sistema
politico) erosiona las concepciones centradas
en el poder estatal, de cuifio institucional-
juridicista o de cufio social-economicista, de
las que se desprende una analitica regalista o
maquiavélica, muy sesgada hacia la bisqueda
y la indagacién psicologizante del Principe o
el Soberano, inclusive si se contemplan sus
modalidades grupales hasta el extremo de la
élite del poder o las dirigencias partidarias
netamente auténomas.

El segundo movimiento (el desenvolvi-
miento de teoria que sustente el repertorio de
preguntas que conduzca la identificacién y
comprensién permanentemente mejorada de
los actores del gobierno) tropieza, a nuestro
juicio, con obstiaculos que perjudican los re-
cientes esfuerzos de indagacién separada de la
funcién de gobernar:

De ambos movimientos ha emanado una
cierta propensién a la eliminacién del actor
del gobierno, del sujeto de la actividad guber-
nativa. Mas all4 de los sujetos del poder, de
las viejas concepciones sistémicas o
estatalistas, pero sin poder .aferrar
cognoscitivamente a los sujetos de gobiemo,
o si se quiere, de acuerdo a lo expresado mis
arriba, del complejo Estado-Gobierno. ;Cémo
se hizo posible tratar, con rendimientos inne-
gables, aunque con insuficiencias que pronto
procuraremos sefialar, los fenémenos del go-
bierno sin mayor profundizacién en las posi-
ciones estructurales y las pautas de compor-
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tamiento de los gobernantes? Una afiliacién
sumariamente justificada a la tradicidn
contractualista de las teorias acerca de la
politica abrié aquella posibilidad. Veamos en
qué términos.

Muchos de los estudiosos que, pocas dé-
. cadas atrds, iniciaron la investigacién de los
gobiernos en tanto tales, y no en tanto mo-
mentos del despliegue de los sistemas, hicie-
ron hincapié en los asuntos o las cuestiones
que dan lugar o ponen en actividad a los
dispositivos de gobierno. Dicho en otros tér-
minos, estribaron en la circunstancia de que
se gobierna a propésito de problemas. El
gobernar es, fundamentalmente, temitico,
aunque quiera ser otras cosas, mas demiurgico
o més cercano al plan. Esa cualidad acarrea
tres implicaciones a destacar:

a) Una “desacralizacion™ de la accién poli-
tica. en cuanto los asuntos o problemas
que el gobernar va enfrentando no revis-
ten de por si el cardcter de crisis
doctrinarias o sistémicas, suelen carecer
de significado “histérico™ y a menudo su
mejor desenlace posible consiste en su-
perarlos, resolverlos. dejarlos atrés.

b) Un deslizamiento de dicha accién hacia
lo ocasional, hacia lo no programado y
con frecuencia hacia lo que ni siquiera
resulta previsible para la especulacién
politica conspicua; la funcién de gobier-
no toma, asi., apariencias menos
acumulativas y lineales, mas puntuales y
reactivas.

En su intimidad, la accién de los gober-
nantes supone pasar indefinidamente de
lo que no existe (en situaciones o recur-
sos) a lo que existe, o a la inversa. de lo
que existe (dafios, conflicto) a lo que no
existe (cooperacién, bienestar, sosiego),
de tal manera que la actividad de gobier-
no muestra ribetes de lidia con una
incerteza siempre renovada, de tensidn
permanente, de flujo incesante y sin tér-
mino posible de resoluciones: la tarea del

(e}
~

gobierno se prolonga en u mismo plano
ilimitado, atiende a los problemas de
hoy, empieza cada dia con urgencia que
no declina aunque ayer se haya obtenido
un éxito decisional rotundo. Aquellos
estudiosos abordaron asimismo, su
novedoso objeto con la clara percepcién
de la centralidad de 1a comunicacién en
las pricticas gubernamentales. La deci-
sién del gobernante reviste, por encima
de cualquier otra significacién, la del
mensaje (aun para los que la asimilan a
la orden o el mandato) de la propuesta.
Nunca se cierra en su propia produccién,
que representa meramente su etapa de
emisién, de transferencia. La actividad
de gobierno es estructuralmente recepticia
y se consuma cuando la decisién recibe
interpretacion enriquecedora, aceptacién,
traduccion en las maximas de la conduc-
ta de la masa de los gobernados. La
focalizacién en los fenémenos guberna-
mentales “abrié” la percepcién de las
gestiones politicas, hizo reconceptualizar
las relaciones politicas, que dejaron de
lado los simplismos de la dominacién y
mostraron su doble constitucién (la pro-
puesta y la respuesta, la demanda y el
apoyo, las transferencias del gobernante
al gobernado y también del gobernado al
gobernante).

Esa bilateralidad del vinculo politico, esa
preeminencia de lo lingiifstico revelan el tra-
zado racional de la produccién y reproduccion
de las estructuras publicas. Pero la admisién
de la consistencia del estrato gubernativo
subraya, en una combinacién de racio-
nalidades. por contraposicién a las légicas
fijistas del estatalismo. una proteica ldgica
instrumental, a partir de la caleidoscépica
mutacién de finalidades concretas, de objeti-
vos o propdsitos. No se trata de desconocer
que las comunidades politicas se ordenan a
ciertos fines muy abstractos, permanentes y
valiosos (independencia, autodeterminacidn.
juridicidad, convivencia libre y por ende
moralmente enjuiciable); se trata de evitar una
apresurada absorcién de los problemas por
esos fines, de la cotidianeidad por parte de las
constantes de largo plazo y de resonancia
histérical?.
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Sobre esos asuntos desacralizados, ocasio-
nales, renovados, arduos, se habla en politica
prictica y, al hablar, se encadenan comporta-
mientos susceptibles de contralor y evalua-
cién reciprocas por los diversos participantes.

La investigacién acerca de lo gubernativo
gir6 sobre tales ejes y adquirié una veloz
expansion. Se plante$ la pregunta sobre las
circunstancias en que nacen las politicas pu-
blicas, sobre las clases de esas politicas, sobre
la adecuacién o inadecuacién de los instru-
mentos de que se valen a los objetivos que
persiguen, sobre las consecuencias queridas y
las no queridas de determinadas politicas pi-
blicas, sobre los criterios y procedimientos de
evaluacién de ellas y sobre la repercusién de
las evaluaciones en la reforma de las politicas.
Se plante6, en otra vertiente, todo lo relativo
a las coaliciones de gobierno y la negociacién
de las diferencias entre partidos, especialmen-
te en cuanto atafie a los programas. También,
todo lo relativo a los pronunciamientos de los
electores encarados como primera fase del
proceso de adopcién de resoluciones guberna-
mentales y como respuesta a lo propuesto por
las direcciones de los partidos 0 como men-

“saje innovador enviado por aquellos a éstas.

Se plante6, en una tercera vertiente, en

12 En una obra tan rigurosa y erudita como La
democracia y sus criticos, Dahl omite poner en
cuestién las acepciones de “gobierno” y “gober-
nar”, lo que deriva en la absorcién que censura-
mos: “Para lograr esos fines, la asociacion ten-
drd que adoptar ciertas politicas, con respecto a
las cuales sus miembros estardn obligados a
actuar en forma congruente. De ordinario, esa
obligacidn de actuar de forma congruente con las
politicas de la asociacion se expresa en una ley
0 norma que incluye penalidades por las faltas
de cumplimiento cometidas. Como los miembros
esidn obligados a acatar esas leyes o normas,
puede decirse que las decisiones son obligatorias.
En su conjunto, los decisores que efectiian tales
decisiones obligatorias constituyen el gobierno
de la asociacion. Por consiguiente, dichas deci-
siones obligatorias podrian denominarse también
decisiones colectivas o de gobierno” (Robert A.
Dabhl, La democracia y sus criticos; Buenos Aires,
Paidés, lra. edicién, 1991, p. 132; véase, en
general, el capitulo 8, Una teoria del proceso
democrditico, al que pertenece el parrafo transcrito).

perspectiva de medianos y largos plazos, la
caracterizacion de diversos Estados o regime-
nes, o kos periodos de ciertos partidos o alian-
zas en la titularidad de los cargos de gobierno;
desde el punto de vista no de su composicién
social o de los intereses que representan sino
de los problemas que asumen, de las tareas
que total o parcialmente han ejecutado y del
orden (en el sentido de los entendimientos)
que consiguen instaurar.

La cosecha no fue magra; pero, como
hemos adelantado, la ausencia del sujeto (di-
lucién que podria llamarse hipercon-
tractualismo) origina insuficiencias de gran
proyeccion, gravosas para los esfuerzos de
explicacién y previsioén y para el apoyo a la
bisqueda civica del mejor, de las directrices
de la participacién democratica y de la mds
cabal realizacion del autogobierno y de liber-
tad frente al gobierno. Sélo expondremos las
insuficiencias estrictamente politoldgicas, tal
como podemos advertirlas.

Se trata, en concreto, de cumplir al mismo
tiempo dos exigencias: una, demostrar que la
actividad politica que los estudios
contractualistas del gobierno reconstruyen
remite a los sujetos, que éstos quedan fuera
de la percepcién pero que, en esa medida, la
reconstruccién peca de incompleta y no
explicable o sistemética. Dos, que el sujeto asi
sefialado o requerido no se confunde con el
Principe quimérico del estatalismo y no ado-
lece, por lo tanto, de sus defectos, al menos
necesariamente.

Si se repasa la sintesis (violenta, y aun as{
bastante a los efectos que nos proponemos)
de la reciente literatura sobre el gobierno que
hemos presentado, se apreciard que ninguna
de las nociones capitales empleadas se com-
pleta sin un sujeto. Primero, en la fase critica

-de las formulaciones estatalistas y sistémicas:

si gobiernan los cargos, es obvio que los
cargos exigen un titular u ocupante; si rara vez
(o0 jamads) encontraremos en rigor un individuo
gobernante, sino vastas asociaciones o redes,
estamos en presencia de vinculaciones perso-
nales, subjetivas; si la accién de gobierno sélo
ocasionalmente consiste en ejecucién racional
de grandes designios y es mds reactiva y
prudencial, ;qué cosa sino conciencias perso-
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nales asociadas definen el caso y procuran
“salidas™?

Luego, en la fase constructiva: el caricter
temdtico de la actividad gubernativa supone
una reiteracién de delimitacién y andlisis de
asuntos o problemas, lo que no parece suscep-
tible de desvinculacion de actores muy sen-
sibles y versdtiles!3; las transferencias reci-
procas de contenidos de conciencia entre
gobernantes y gobernados postula interrelacion
de sujetos; mds en general, la concepcidn de
toda la politica sobre base lingiiistica,
comunicativa trae de inmediato a colacién la
posibilidad de hablar y las determinaciones
inherentes a los lenguaje de los participantes;
la imposibilidad de concluir o cerrar de cual-
quier modo la funcién de gobierno, su reite-
racién a infinito a través del surgimiento de
nuevos desafios tiene estrecha relacién con la
naturaleza abierta de las personas y las socie-
dades, por ejemplo, como consecuencia de la
renovabilidad indefinida de sus necesidades y
aspiraciones; la controlabilidad reciproca de
las decisiones de gobierno, entre quienes las
toman y quienes las reciben, pone asimismo
en conexién a sujetos y no a componentes
menos auténomos.

Si se admiten estas explicitaciones, deberé
convenirse en que la investigacién del gober-
nar, desenvuelta en términos contractualistas,
supone en todas sus categorias al sujeto de la
politica, aunque no lo mencione y no lo abor-
de especificamente, no lo tematice. Ahora
bien, ;puede toda esa vigorosa corriente cien-
tifica negar que muchos de esos sujetos de la
politica constituyen auténticos sujetos de
gobierno, gobernantes? No lo puede, si es
consecuente, a nuestro juicio.

No podria, ante todo, negar la existencia
de sujetos gobernantes con el argumento de
que todas esas operaciones de respuesta a
problemas, comunicacién lingiifstica, etc. son
cumplidas por autématas, incapaces de nove-
dad, manejados por factores extrapoliticos o

13 Véase la segunda de las cuatro antologias de
politica piblica citada en la nota 2, supra; espe-
cialmente el Estudio Introductorio, de Luis F.
Aguilar Villanueva; pp. 57-68.

por el Sistema Politico. Ese argumento no se
compatibiliza con la autonomizacién del
momento gubernamental dentro del proceso
politico integro y tampoco con la estructura
creativa y tensa de la funcién de gobierno.
Esgrimirlo representaria regreso instantdneo a
las mas netas teorias estatalistas y a las con-
cepciones regalistas de la toma de decisiones
politicas.

Tampoco podria negar aquella corriente a
los sujetos gobernantes a partir de la aseve-
racion de que el alto nimero de los sujetos de
la politica y de sus comunicaciones y pactos
fragmenta tanto la conducta y tanto desagrega
las decisiones que s6lo existen contratantes,
no gobernantes. Esa postura atomistica no se
concilia con la investigacién de los gobiernos
como momentos de homogeneizacién
macrosocial, como datos macrosociales (si
bien no como centros de irradiacién de
homogeneidad). Tampoco se concilia con la
complejizacidn de lo politico en términos tales
que el Estado remite al Gobierno y el Gobier-
no al Estado; si el Gobierno es concebido
como el aspecto practico de la accién piiblica,
s6lo subsiste unido al momento abstracto,
valioso, que representa el Estado.

La indagacién acerca de una accién guber-
namental distinguible nos devuelve, pues, a la
teoria del gobernante. Hemos dado cuenta,
anteriormente, de las razones por las cuales ha
perdido adherentes una antigua teoria de los
sujetos del gobierno. La politologia contem-
pordnea se encuentra urgida de elaborar una
que la sustituya. Pensamos que han comenza-
do a aparecer aportaciones interesantes, que
acabardn por construirla.

Las categorias del
gobernante

. Cémo construir el sujeto de ese gobierno
comunicacional, complejo (poder y regula-
cién), inacabable, movido por problemas
discernibles? Sin pretender exhaustividad,
estimamos que son pertinentes las nociones
que esbozaremos.
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a) Pluralidad. No el sujeto gobernante sino
los sujetos gobernantes, aun si pensa-
mos en actores colectivos (partidos,
burocracias, grupos tecnocréticos). En
doble sentido: porque en una sociedad
normalmente muchos gobiernan y por-
que, si bien no todos los sujetos politi-
cos retinen las caracteristicas de los aptos
para gobernar (algunos pueden revestir
solo los rasgos de la ciudadania, que no
son pocos ni “naturales”), no todos los
aptos para gobernar gobiernan (o han
gobernado). La condicién de gobernante
no puede asociarse a un dato juridico o
histérico y méds vale seiialar
historiograficamente que, entre los go-
bernantes de una sociedad, desempefian
en un periodo funciones gubernamenta-
les los actores X e Y4

b) Participacion. El gobierno, es decir, los
cargos formales o informales que 1o pro-
yectan o establecen, no se toma, no se
gana, no se obtiene. Aun respecto de
Estados constitucionales, en los que por
ejemplo se registran elecciones genera-
les de renovacién conjunta del Parla-
mento y la Presidencia, es erréneo afir-
mar privativamente que un partido ha
conseguido el gobierno. No existe un
orden politico, una Constitucién que in-
duzca un juego en que uno obtenga in-
tegramente los cargos gubernamentales
y los demas los pierdan absolutamente.

Diversos sujetos participan del gobier-
no, aunque, como se dird, diferen-
cialmente. No estamos refiriendo a la
ciudadania, ni al ambito de los derechos
fundamentales; tampoco estamos alu-
diendo a individuos o fracciones de

14" En los términos expresados, la pluralidad alcan-
zaria a las sociedades que exhibieran un énico
gobernante, de hecho, tal como un partido domi-
nante o una burocracia de larga primacia (por
ejemplo, las Fuerzas Armadas brasilefias entre
1964 y 1984). Ese gobernante no agotaria el perfil
de los multiples gobernantes posibles; s6lo los
habria desplazado eficazmente, pero la
historiografia y la politologia no se encontrarian
autorizadas a soslayar por completo a los despla-
zados.

partidos. Queremos afirmar que los gran-
des sujetos aptos para gobernar acceden
al gobierno efectivo por participacion;
en el mejor de los casos, con un fuerte
diferencial a favor. Pero es preciso dis-
cernir la magnitud de gobierno que una
sociedad presenta y la distribucién de
esa magnitud. Hay que dejar de lado el
preconcepto regalista del poder (gobier-
no)-cosa y las distinciones tajantes de
los que “tienen” el gobierno'y de los que
“no lo tienen™s.

c) Reticularidad. Las competencias.de los
cargos que los sujetos del gobierno
asumen configuran puntos de manejo de
una red social de comunicacién y apli-
cacion de sanciones. Ejercer el gobierno
significa operar esa red, y desde diver-
sos cargos, operar diferentes redes. No
hay inmediatez del gobernante respecto
de los resultados que quiere lograr (aun
si el Estado quiere que los logre, por
tratarse de un gobernante legitimo). El
gobierno constituye el momento practi-
co del Sistema Politico, pero la creacién
de novedad social y la influencia en las
conductas de grandes conjuntos huma-
nos deparan tales dificultades (son, aun-
que lo olvidamos con frecuencia, tan
inauditas) que sélo a través de media-
ciones acumuladas (redes) admiten
factibilidad. Si la posmodernidad prac-
tica continia extendiéndose, iremos
advirtiendo en qué grado la disonancia
de los comportamientos, las asintonias
de los convivientes, la entropia sin ca-
tastrofe puede difundirse y permanecer.

15 “Concibo el poder como un medio simbélico
generalizado que circula de modo muy parecido
al dinero, cuya posesion y uso permiten desem-
pefiar mds eficazmente el cometido de un cargo
con autoridad en una colectividad, (...) A fin de
ser eficaz, una unidad debe contar con un ingreso
en forma de poder, estar dispuesta a gastarlo y,
no obstante, proceder con prudencia en ese gasto.
Esto puede significar que se transfiera poder a
otras unidades de la colectividad o exteriores a
ella” (Talcott Parsons, “El aspecto politico de la
estructura y el proceso sociales” ; en David Easton,
compilador, Enfoques sobre teoria politica, Bue-
nos Aires, Amorrortu, 1969; pagina 124).
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d)

e)

Iremos encontrando muchos més refe-
rentes empiricos de desgobierno y de no
gobierno.

Decisionalidad. Los sujetos gobernan-
tes estdn prioritariamente orientados a fa
accién, al caso. Son eminentemente
decisores; si se quiere, decisores
infortunados, puesto que una sucesién
de mediaciones los separa del resultado
iltimo, del punto que quieren tocar, de
las relaciones sociales que procuran
ajustar a un designio de inspiracién
publica o estatal-juridica. He aqui una
paradoja, quizds inherente a la figura de
los gobernantes: se espera de ellos resul-
tados, modificaciones objetivas, casi
tangibles y probablemente ellos mismos
aspiren a igual cosa y dirijan conforme
a ello su accién; pero en rigor, deberia
comprendérseles y juzgarseles en la
cadena y las resonancias de las media-
ciones, eslabén por eslabén (los que
ellos ponen y los que sobrevienen fuera
de su control), refraccion por refraccion.
El andlisis de la funcién gubernativa
exige una ilustrada conciencia de los
itinerarios multiples, desarrollados en
planos diversos (materiales. simbdlicos,
institucionales).

Asimetria. Aplicadas concurrentemente
las cuatro categorias anteriores, no nos
podria haber deparado ain el examen
empirico al sujeto del gobierno a partir
del Estado. Nos podria ofrecer podero-
sas corrientes de opinién, eventualmen-
te cargadas de inspiracién y pertinencia
respecto de problemas reconocibles,
inquietantes. También podria presentar-
nos rotundos actores nutridos de deman-
das firmes, grupales o generalizadas:
éstos a menudo se confunden con gober-
nantes posibles y suele buscarse (pues
tan aptos para gobernar se les reputa, en
la medida de la vehemencia de sus re-
clamaciones) los ardides estructurales,
por lo comin de indole estatal, que
obstan a su acceso a los cargos de go-
bierno. La conjuncién de las cuatro
categorias ya sefialadas podria permitir-
nos discernir sujetos con repre-

sentatividad y notable aptitud de inicia-
tiva (por reticularidad y decisionalidad
resaltantes). No estariamos, sin embar-
go, frente a genuinos gobernantes, pues
el gobernante, ademis de mostrar los
rasgos que las categorias anteriores re-
levan, administra alguna asimetria que
lo favorece. En otros términos, el sujeto
cabal de gobierno, practicamente colec-
tivo siempre, disfruta de un privilegio
de determinacién (de “poder”, en el
lenguaje hasta hace poco prevaleciente
en las ciencias sociales); en el campo de
las relaciones y las instituciones politi-
cas, determina mds que resulta determi-
nado. Algiin lector podria resumir: el
gobernante es el poderoso, el que man-
da; con lo cual trivializaria este conjunto
de categorias. El gobernante no
trivializarfa este conjunto de categorias.
El gobernante no es el que manda (y el
poder-cosa, como hemos repetido, en
nuestro concepto no existe objetivamen-
te, ha sido laboriosamente construido
por discursos cientificos que a la larga
no pueden sostenerlo). No hay gober-
nante sin asimetria en su favor, pero eso
es distinto. Afirmamos que las cuatro
primeras categorias no identificaban al
gobernante, lo que no significa que sélo
la quinta lo haga. Cabe modificar el
orden de exposicién y, para cualquiera
que quede en quinto lugar, observar que
sin ella no encontraremos a los sujetos
empiricos de gobierno. Con menos de
esas cinco categorfas, no habremos apre-
hendido un gobernante comunicacional,
participativo del gobierno como destre-
za social, tenso en su lida con proble-
mas, etc. El que se especializa en la
reproduccién contractualista del orden
social, ese orden que, sin sujetos, trans-
formarfa su eminente cualidad de razén
concreta en un simplismo mecénico (del
tipo de las logicas de algin sistema
hipostasiado, de la reduccién de la po-
litica a alguna hipersimplificada evolu-
cién econdémica o cultural, etc.).

El campo de percepcién social que abren
esas cinco categorias posibilita también, cree-
mos, una observacién rigurosa de otros acto-
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res de la politica contemporédnea, a los cuales
muchas veces no se los caracteriza sino por
referencia implicita al sujeto de la actividad
de gobierno, defectivamente, como si se ftra-
tara de gobernantes incompletos o de gober-
nantes en formacién: en primer lugar, el ciu-
dadano, el participe auténomo e ilustrado de
la politica democrética (participe, por ende,
del autogobierno, pero no de por si un sujeto
gobernante). Luego, los sindicatos, gremiales
de empresarios, nuevos movimientos sociales,
entre ellos los ambientalistas y otros actores
corporativos que intervienen a menudo en
cuestiones de gobierno, ya ocasionalmente, ya
mediante el desenvolvimiento de discursos
cuasi-gubernamentales, con energia siempre.
En tercer lugar, la Iglesia Catolica, las iglesias
protestantes y otras instituciones religiosas,
que establecen con los gobernantes relaciones
de gran significacién, que asumen responsa-

bilidades sociales de primera importancia y
que no se estructuran sobre el modelo del
gobernante.

Los propios cargos de gobierno, ;no ad-
miten, desde una perspectiva entre otras, asi-
milarse a estrategias institucionalizadas de
adjudicaci6n de asimetria favorable a determi-
nados actores, de manera que terminen de
configurarse como sujetos de gobierno? Se
tratara de profundizar la indagacion, pero ese
escorzo politolégico parece una pista para
resolver sistemiticamente la aprehension prac-
tica, intuitiva de que el ejercicio de los cargos
gubernativos provoca la evolucion de ciertos
actores reticulares y decisionales hacia la
capacidad de administrar asimetrias “de po-
der”, con lo que acceden a la condicién de
sujetos gobernantes.
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SINTESIS

El articulo se plantea desde la bisqueda de las categorfas que permitan, en la situacién
actual del andlisis politolégico, abordar las cuestiones de los actores del gobierno y de la
habilitacién de ellos por los ciudadanos. Esa biisqueda impone el establecimiento previo de
los contrasentidos y fracasos analiticos que provocaron la crisis de los paradigmas del Poderoso
y del Gobernante Histdrico. Sefialados algunos problemas teéricos, se sugieren esbozos de su
posible resolucién o superacién.

ABSTRACT

This article is structured over the quest for the cathegories most apt to lead the research
on the government actors and on their habilitation by the citizens, in the framework of the
present outlines of the politological analysis. That quest requires the previous determination
of the contradictions and analytical failures that have provoked the crisis of the Power-centered
paradigms, of the Historic Ruler. After the identification of some teorethical problems, the
author suggests the outlines of their solution or overpassing.
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