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La gobernabilidad en México:
una materia de ingenieria
2 : constitucional
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GERMAN PEREZ FERNANDEZ DEL CASTILLO

Introduccion: gobernabilidad
y gobiernos divididos

CUANDO llega el momento de la decisién electoral, la democracia se pre-
cipita en una clase de incertidumbre aceptada socialmente. Las elecciones son
auténticas cuando su resultado no es conocido de antemano y, por lo tan-
to, nadie abriga certezas absolutas. En cambio, una vez conocidos vence-
dor y derrotados es necesario alcanzar exactamente lo opuesto: una certeza
social absoluta en los resultados. Procesos electorales imparciales y justos
suponen, pues, incertidumbre y certidumbre, condiciones que proporcionan a
los vencedores un primer quantum de legitimidad con el cual, una vez en el
poder, preservan la gobernabilidad.

Sin embargo, la legitimidad derivada de las votaciones no basta por si
misma para garantizar la gobernabilidad. Numerosos autores —desde Duver-
ger! hasta Sartori—? han demostrado que los sistemas politicos necesitan otro
quantum de legitimidad que se consigue, por un lado, en el &mbito de la re-
presentatividad, cuando las fuerzas politicas quedan representadas en los
6rganos del Estado -al decir de Nohlen, cuando los votos se conviertan en
escafios— de la mejor manera posible.? Por otro lado, la legitimidad también
se adquiere en el dmbito del sistema politico, vale decir, aquel en que se for-
man los poderes publicos y se relacionan entre si.

Las formas de producir la legitimidad no estan definidas en ninguna
parte desde el principio. No hay recetas que garanticen, de una vez por todas,
los mejores resultados y la respuesta a los infinitos problemas de la organi-
zacion del poder politico. Los sistemas electorales, de representacion y de

1Maurice Duverger, Los partidos politicos, México, Fondo de Cultura Econémica, 1957.

2Giovanni Sartori, Ingenierfa constitucional comparada. Una investigacién de estructuras, incen-
tivos y resultados, México, Fondo de Cultura Econémica, 1994.

3Dieter Nohlen, Los sistemas electorales en América Latina y el debate sobre la reforma electoral,
México, UNAM, 1993, pp. 23-27.
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formacién y relacién entre los poderes —los tres 4mbitos de donde emana la
legitimidad— son resultado de la investigacidn, la reflexién, el disefio de
procedimientos y su negociacion, del sometimiento a la prueba de la reali-
dad de las férmulas disefiadas o de reformas mds o menos constantes y
mds o menos radicales. En la medida en que transitamos hacia la democra-
cia en América Latina, en nuestros pafses se ha puesto de manifiesto como
nunca la necesidad de idear nuevas maneras de funcionamiento de los sis-
temas politicos. Nos enfrentamos, en otras palabras, a la necesidad de ejerci-
tar lo que se denomina “ingenieria constitucional”, el disefio de las leyes y
modos de funcionamiento del sistema politico mds adecuado y eficiente.

El trénsito a la democracia se ha dificultado en América Latina en la me-
dida en que ha gravitado sobre nosotros el presidencialismo.* Su predominio
ha sido decisivo en la organizacién de los sistemas politicos y nos ha mante-
nido entrampados en la discusién de la manera como pueden conquistarse
la legitimidad y la gobernabilidad en dos de los 4mbitos mencionados: el de la
representatividad y el de la relacién entre los poderes publicos. Tal pare-
ciera que la legitimidad que suministra un parlamento representativo se
opusiera a la gobernabilidad proporcionada por un ejecutivo poderoso.
Quizd la forma mds aguda de este conflicto, y la que nos permite entender
las dificultades de la ingenieria constitucional a que nos enfrentamos, es el
fenémeno de los gobiernos divididos.

Un gobierno en que el Ejecutivo obedece a la visién del mundo de un
partido y en que el Legislativo es controlado por otro partido, sin mayorias
posibles en virtud de la atomizacién de sus fracciones parlamentarias, pro-
duce naturalmente conflictos entre ambos poderes. El conflicto puede ser
de tal magnitud, que la administracion publica se paralice, se confunda a la
opinién ciudadana y se acaben resolviendo las diferencias por la via de los
hechos, fuera del marco legal. El producto es ingobernabilidad y crisis de
legitimidad. Es el caso de Salvador Allende en Chile, que sucumbi6 tras la
ruptura de la coalicién politica que lo apoyaba.

En general, cuando la falta de ingenieria electoral contribuye a entram-
par el conflicto entre poderes, si el Ejecutivo es fuerte termina por contro-
lar o incluso desmantelar al Legislativo mediante la violencia y la ilegali-
dad, tal como procedieron Fujimori en Perd o Yeltsin en Rusia, con el apoyo
de las fuerzas armadas. Por el contrario, si el Ejecutivo es débil, el Legislativo

4Varios autores defensores del parlamentarismo como Linz, Valenzuela y Lijphar sefialan al
presidencialismo como el causante de que en América Latina no pueda instaurarse un verdadero
sistema democrético. Véanse, por ejemplo, a estos autores en Hacia una democracia moderna: la opcién
parlamentaria, Santiago de Chile, Universidad Catdélica de Chile, 1990.
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halla medios para derrocarlo. Son los ejemplos de Carlos Andrés Pérez en
Venezuela, Collor de Melo en Brasil o Bukharam en Ecuador.

Los reformadores politicos de América Latina han privilegiado desde
el siglo pasado la representatividad por encima de la gobernabilidad. A
excepcion de dos paises, la totalidad de los latinoamericanos tiene sistemas
de representacién proporcional. Aun mds, si atendemos a la clasificacion de
Nohlen,® el sistema dominante es el de representacién proporcional “cuasi-
pura”. En cambio, en Europa, salvo Alemania e Italia, la sobrerrepresen-
tacion es moneda corriente.

En México, la célebre y denostada “cldusula de gobernabilidad” del
sexenio de Carlos Salinas fijaba una sobrerrepresentacion de 16 por ciento
(cldusula que, a decir verdad, fue méas bien un mito, pues nunca se aplicé).
Nada atractiva nos habria resultado la sobrerrepresentacién del sistema
francés, que ha alcanzado 24.9 por ciento, o la del legislativo espafiol que,
pese a practicar un procedimiento proporcional, ha tenido sobrerrepresen-
taciones mas altas que 18 por ciento en razén de las dimensiones irregu-
lares de sus circunscripciones.t

La admisién de tan altos niveles de sobrerrepresentacién en democra-
cias antiguas o recientes indica que:

*no hay razones légicas o éticas vélidas para sostener que el sistema de
representacién proporcional es superior al uninominal.

eque el dilema entre uno y otro sistema reside en el grado en que la so-
ciedad los acepta y en la renuncia de los actores politicos a toda clase
de posiciones irreductibles y maximalistas.

Es decir, la admisién de un sistema de representacién tiene que ver con
la cultura o la historia politicas, tanto como con la estructura constitucional
y legal de un pais determinado.

La conciliacion entre
representatividad y gobernabilidad

En el mundo se han practicado cuando menos cuatro formas generalizadas
de conciliar la bisqueda de la representatividad con la gobernabilidad:

5Ibidem, pp. 43-70
6Pedro Aguirre, Alberto Begné y José Woldenberg, Sistemas politicos, partidos y elecciones. Estu-
dios comparados, México, 1993, Trazos y IETD, p. 462.
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1. En primer lugar, los sistemas parlamentarios dificilmente son puros.
Los hay que, aunque comparten el propésito de aplicar formas representa-
ci6n de estricta equivalencia entre los votos y los escafios, de hecho practi-
can sistemas mds flexibles. El inglés utiliza la representacién electoral
abiertamente uninominal, o el francés, mediante la segunda vuelta, acaba
por ser también uninominal. Otros sistemas parlamentarios o semiparla-
mentarios, no obstante que combinan distritos uninominales con plurinomi-
nales, son finalmente de representacién proporcional en su conjunto. Tales
son los casos de Alemania e Italia. Finalmente pafses como Holanda, Bélgica
o Dinamarca tienen sistemas totalmente proporcionales, aun cuando todos
utilicen férmulas de asignacién como la D’Hondt que otorga una sobrerre-
presentacion a los partidos con mayor votacién y castiga a los partidos pe-
quefios. Si bien en los sistemas parlamentarios la sobrerrepresentacién poli-
tica no es esencial para la gobernabilidad, es un hecho que el método mds
adecuado es el de la representacién proporcional, tal como se utiliza en la
mayoria de esos sistemas.

Por el contrario, en los sistemas presidencialistas cldsicos —con Estados
Unidos a la cabeza- el sistema politico tiende a funcionar mejor con repre-
sentacion uninominal. La razén es, en primer término, que para su 6ptimo
funcionamiento deben evitarse gobiernos divididos y el riesgo de ingober-
nabilidad. Un sistema presidencial con representacién proporcional plan-
teard sin duda dificultades de gobierno al Ejecutivo, por lo que autores como
Linz recomiendan en América Latina cambiar la forma de representaciéon
presidencial por la parlamentaria.’”

El dilema parlamentarismo-presidencialismo ha sido visto con extrema
simplificacién por algunos autores. Con frecuencia se olvidan problema-
ticas muy complejas, elementos culturales sedimentados o funcionalidades
demostradas, que pueden ser ajenas a los ideales politicos.®

Un andlisis serio de la potencial modificacién a un sistema politico mexi-
cano con el objetivo de transformarlo de uno presidencial en uno parlamen-
tario, presenta problemas estructurales. Por ejemplo, en el caso de México
hay elementos de la cultura politica que son muy dificiles de alterar, ele-

7J. Juan Linz, “Presidential or Parlamentary Democracy: Does It Make a Difference”, en The
Failure of Presidential Democracy. Comparative Perspectives, vol. 1, editado por Juan Linz Arturo Va-
lenzuela, The Johns Hopkins University Press, pp. 3-87.

85obre este tema podemos encontrar interesantes trabajos como el de Giovanni Sartori, “Ni
presidencialismo ni parlamentarismo”, o el de Manuel Antonio Garretén “Derrumbe y recupe-
racién democréticos a la luz del dilema presidencialismo-parlamentarismo”, en Oscar Godoy
(coord.), Cambio de régimen politico, Santiago de Chile, Universidad Catoélica de Chile, 1989.
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mentos que van de la mano del mismo presidencialismo. Uno de ellos es
que el Ejecutivo federal constituye con mucha frecuencia la tnica fuerza
politica de cardcter nacional capaz de mediar en conflictos regionales o en
los conflictos internos de una entidad federativa. Por otra parte, el presi-
dente es el referente simbélico de la unidad nacional, en tanto que no sélo
es jefe de gobierno sino representante del Estado.

El parlamentarismo puro, a pesar de sus posibles ventajas, estd lejos en
nuestro horizonte politico. Cierto que un primer ministro responsable ante
el parlamento y a quien éste pueda remover con relativa facilidad en caso
de crisis, es mejor que un presidente que recibe su mandato de una eleccién
directa y es virtualmente intocable. Pero una tradicién que arranca en el siglo
pasado nos alecciona en contra de los virajes intempestivos hacia el parla-
mentarismo.

El presidencialismo podria mejorar su desempefio si se optara por un
sistema de representaciéon uninominal puro con el que habitualmente se
evita el fenémeno del gobierno dividido. En cambio, un sistema de repre-
sentacion proporcional es problematico.

2. Es indispensable tomar en cuenta el subsistema de partidos que pro-
duce un sistema politico. En México contamos hay con un multipartidismo
moderado que potencialmente conduce a que ninguno de los partidos con-
siga la mayoria absoluta de los escafios, lo que significa una alta probabili-
dad de tener gobiernos divididos. La experiencia de EE.UU., 0 hasta hace poco
la de Uruguay, entre otros, afirma que sistemas presidencialistas funcio-
nan mejor con sistemas bipartidistas —cuyo resultado frecuente es la obten-
cién de mayorias— que con sistemas multipartidistas.

Por otra parte, un sistema presidencialista es menos eficiente con un sis-
tema de partidos rigidos, centralizados y verticales, ademds de burocrati-
cos. Partidos asi también son, con mucha frecuencia, inflexibles en sus po-
siciones ideol6gicas, lo que hace muy dificil que negocien pragmaticamente
iniciativas de ley que no se ajusten estrictamente a su ideologia y progra-
mas de accién. En el supuesto de gobiernos divididos y partidos de esa clase,
ademas, el Ejecutivo se aleja de la posibilidad de crear mayorias producto de
negociaciones directas, a titulo individual, con los diputados o senadores,
no con los partidos en bloque, tal como ocurre en Estados Unidos.

El sistema de partidos de México, en extremo rigido, podria flexibili-
zarse con, por lo menos, dos medidas:

*Impulsando la reeleccién inmediata de diputados y senadores en elec-
ciones primarias. Este procedimiento modificaria la fuente de legitimi-
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dad y control de los parlamentarios, al conseguir que su postulacién y
supervisién no dependan de la burocracia partidista, sino del electorado.
*Evitando el voto nominal en las decisiones de las cAmaras.

Originalmente fue ésta una medida demandada por los partidos de
oposicién, pero hoy en dia a ningtin partido parece convenirle. Con el voto
secreto en el Congreso, los dirigentes y coordinadores pierden el control de
la votacién de sus parlamentarios y, por consiguiente, no pueden penalizarlos
cuando votan en conciencia y en sentido opuesto al delineado por su coor-
dinador.

Estas medidas eventualmente fortalecerfan la vinculacién del parla-
mento con sus electores. Estos serian mds libres al adoptar posiciones y al
votar las iniciativas de ley, y se flexibilizaria la estricta disciplina partidista
al facilitar acuerdos Ejecutivo-legisladores. Todo ello favorece a la goberna-
bilidad.

3. Tendencialmente, si bien es cierto que el parlamentarismo funciona
bien con un sistema plurinominal y multipartidista y con partidos fuertes,
requiere al mismo tiempo de una tradicién y predisposicién favorables a la
formacién de coaliciones. El presidencialismo, por el contrario, funciona
idealmente con sistemas uninominales, bipartidistas y con partidos flexi-
bles. Sin embargo, en casos de gobiernos divididos también necesita de una
cierta cultura de la negociaciéon que permita arribar a coaliciones estables.
Segun la experiencia europea, dicha cultura se logra eligiendo entre dos
opciones: la primera estriba en la corresponsabilidad en el gobierno. Tal es
el caso alemdn, en el que un partido pequefio como el liberal, en coalicién
con el partido mayoritario, forma conjuntamente el gobierno al hacerse
responsable de ministerios como el de relaciones exteriores, educacién o
economia. La segunda opcion estd representada por el caso espaiiol, en el
cual, al formar la coalicién, el partido mayoritario transfiere partidas espe-
ciales a la entidad, estado o autonomia cuya representacién partidista en el
Congreso es integrante de la coalicién. Pese a la insatisfaccion de algunas
regiones, el Partido Popular dirige partidas especiales a Catalufia, para que
ésta, a su vez, vote a favor de sus iniciativas de ley.

Desafortunadamente, México carece por completo de una tradicién de
alianzas y coaliciones estables, lo que no deja de tener consecuencias im-
portantes en gobiernos divididos como el que se vive hoy en dfa. Y aunque
se ha iniciado la composicién de administraciones gubernamentales com-

puestas por diferentes partidos, la experiencia no ha sido suficientemente
decidida.
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4. Muchos paises toman como tltimo recurso para evitar la ingoberna-
bilidad en gobiernos divididos, la introduccién de cldusulas de salvaguar-
da, consistentes en que, en caso de desacuerdos graves, se ponen en marcha
automdticamente medidas que aseguran la continuidad de las acciones de
gobierno. El Partido Accién Nacional propuso en 1996 una iniciativa de ley
en la que se establecia que, de no aprobarse la Ley de Ingresos o el Presu-
puesto de Egresos, entrarian en vigor los del afio inmediato anterior. Con
tales salvaguardas se evita que, por una diferencia politica entre partidos
inflexibles, se paralice la obra ptblica, que los maestros y los médicos dejen
de percibir sus salarios o que los enfermos no reciban atencién.

Resumiendo, tenemos que el parlamentarismo funciona teéricamente
mejor con sistemas plurinominales, multipartidistas, con partidos rigidos,
con una fuerte tradicién de coaliciones a través de corresponsabilidad en
funciones de gobierno o a través de canalizacién presupuestal. El presi-
dencialismo, también teéricamente, funciona mejor con representacion
uninominal, sistemas bipartidistas, partidos flexibles, reeleccién de parla-
mentarios y votaciones secretas en el parlamento. En su caso, el impulso a
la cultura de la negociacién y la coalicién, y las cldusulas de salvaguarda
que aseguren la gobernabilidad son otros puntales de un buen sistema
presidencial.

Contrastando lo ideal y lo real, en el siguiente cuadro de resumen se
muestra qué tanto ayuda una buena estructura constitucional en la conser-
vacién de la gobernabilidad en México.

Ideal presidencialista Actualidad mexicana
-Sobrerrepresentacién amplia —Sobrerrepresentacién limitada (8%)
-Sistema de representacién uninominal —Sistema de representacién con
dominante proporcional
-Sistema bipartidista ~Sistema multipartidista
—Sisterna de partidos flexible con reeleccién —Sistema de partidos rigido sin

y votacién secreta reeleccién directa y con votaciénno-

minal

—Sistema con tradicion de negociacién —Sistema sin tradicién de

y coaliciones negociacién ni coaliciones
-Sistema con cldusulas de salvaguarda —Sistema sin cldusulas de

salvaguarda

Una situacién politica como la descrita en el cuadro para México es preo-
cupante. Nuestro pais cae en el cuadro clinico perfecto de la amenaza de in-
gobernabilidad: ha tenido una presidencia particularmente fuerte, cliente-
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lar y sin duda autoritaria, basada en una cultura politica no lejana del cau-
dillismo. Ademds, cuenta con un reciente multipartidismo de partidos en
extremo disciplinados que, cuando sufren desbordes en sus filas, dan por
resultado la dispersién y el enfrentamiento. Los militantes que desertan se
dirigen, antes que hacia el centro negociador, hacia los extremos exclu-
yentes. Habria que afiadir que es un sistema cuasi-plurinominal y con
sobrerrepresentacion limitada.

El actual escenario de México contiene todos los elementos opuestos a
la racionalidad funcional del presidencialismo, al tiempo que parece
imposible implantar el parlamentarismo de la noche a la mafiana. La reali-
dad, con todo, estd dada y s6lo un maniquefsmo politizado y francamente
voluntarista crearia la apariencia de que la historia resulta de caprichos y
veleidades. Reformas, propuestas, movimientos, esfuerzos, didlogo, bloqueos,
demandas y concesiones a lo largo de décadas enteras han dado lugar al
actual sistema politico, de representacion y partidista.

La pasada reforma electoral de 1996 parece haber sido el final de un largo
periodo caracterizado por la desconfianza. Las sospechas de fraude, que
llegaron a extremos obsesivos y a gastos inverosimiles para comprobar lo
ya comprobado, han dado paso a una mayor funcionalidad de los procesos
electorales. La politica electoral cede su lugar a la técnica y la administra-
cién electorales. Ahora tenemos mejor garantizadas la incertidumbre inicial
antes de entrar a la casilla y la certidumbre final en el momento en que se
emiten los resultados.

Es necesario ahora dirigir los esfuerzos a la ingenieria constitucional de
la representatividad y las relaciones entre los poderes. Tal vez sea éste el
transito més dificil, pero es la 16gica del sistema de representacién la que nos
colocard finalmente en la normalidad democratica.





