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LA FORMA DE GOBIERNO
EN LA REFORMA DEL ESTADO

Ricardo J. 8PULVEDA I.

SUMARIO: |. Introduccion 1l. Forma de gobierno o forma
de Estado: una realidad relativill. La reforma del Estado.
IV. Hacia una nueva institucionalidad

|. INTRODUCCION

Agradezco al Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
la invitacion a participar en este Seminario sobre Estrategias
Propuestas para la Reforma del Estado, para hablar sobre la fc
ma de gobierno.

Antes de iniciar esta breve exposicion, donde lo que intentar
es presentar el marco sobre el que se debate la forma de gobiel
en el proceso de reforma del Estado y de revision integral de |
Constitucion, es preciso a manera de introduccion, sefalar ur
situacion, un lugar comun, que se presenta cada vez que se ab
da el problema de la reforma del Estado.

Cuando se habla de reforma del Estado se corre el riesgo ¢
circunscribir el tema, conceptualmente, a una disyuntiva entre
adoptar un sistema presidencial y uno parlamentario, cuando e
realidad la reforma del Estado implica el andlisis pormenorizadc
de cada una de las instituciones que, en su conjunto, integran
forma de gobierno particular. Es preciso mantener esta perspe
tiva que permite hacer el analisis en toda su dimension.
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126 RICARDO J. SEPULVEDA 1.

Il. FORMA DE GOBIERNO O FORMA
DE ESTADO: UNA REALIDAD RELATIVA

Los nombres con los que suelen clasificarse las formas de gc
bierno son cada vez mas disimbolos. Cada vez con mas dificulte
puede hacerse una teoria sobre la forma de gobierno. A lo sun
se hacen, mas bien, trabajos de ingenieria constitucional.

Y es que hay que empezar por que no hay formas de gobierr
idénticas. Hay, eso si, arreglos constitucionales similares, comn
puestos por una serie de instituciones concretas cuyo disefio
adopcion puede obedecer a motivaciones mas o0 menos semeje
tes. Sin embargo, el desempefio de las instituciones esta deterr
nado, en muy buena medida, por las circunstancias del caso. E
otras palabras, instituciones muy parecidas en contextos distintc
producen resultados muy diferentes.

No obstante, el afan taxonémico prevalece. Y es muy util, pol
cierto, para determinadas tareas de corte académico o episten
I6gico. Pero cuando se trata de politica, de actividades cuyo e
es la actividad publica, el ejercicio del poder, la clasificacion tie-
ne sus limites. Estos le vienen dados por el tipo de interrogante
a las que hay que responder. No se trata ya de la pregunta ¢c
es? sino ¢,como funciona? En ese sentido, las simplificaciones r
ayudan mucho. Son (tiles, insisto, para saber de qué estamos |
blando de manera general o para sistematizar los términos de |
debate. Pero no lo son tanto a la hora de tomar decisiones con
las que implica eso que llamamos la reforma del Estado. Asegu
rar que un sistema es de tipo presidencial, parlamentario o hibr
do, monarqguico o republicano, centralista o federal no dice, el
principio, mucho sobre como opera dia a dia, sobre si es viabls
eficaz, legitimo o adecuado en funcién del entorno politico en e
gue opera. Y esa es, precisamente, la informacion que se neces
a la hora de plantear una reforma.

¢, Qué entender entonces por forma de gobierno? Algo puec
decirse, al menos, en términos genéricos: la determinacion de Ic
poderes, contenidos y procedimientos con respecto a la toma ¢
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decisiones dentro de un Estado. Dicho en pocas palabras, quiér
deciden qué, como y cuando.

Asi, mas alla de las estructuras formales, de lo que se trata |
de apreciar los mecanismos reales de toma de decisiones, la |
teraccion entre poderes, la distribucion de competencias espec
ficas. Eso es lo que determina, mas que otra cosa, la forma ¢
gue se gobierna.

Con esto no quiero decir que no existe una estrecha e indis
luble vinculacién entre las estructuras formales y los mecanismo
reales de gobierno. Lo que me interesa subrayar, mejor dicho, ¢
gue estructuras iguales pueden funcionar de muy distinta form
en cada Estado.

Partiendo de lo anterior, creo que contamos con un Marco Mg
0 menos acotado para tratar de entender el proceso de reforma
el que estamos inmersos. ¢Qué es hoy, entonces, la reforma
Estado? ¢Qué significa la forma de gobierno en ese proceso?

[Il. LA REFORMA DEL ESTADO

La reforma del Estado no se concentra solamente en una r
forma constitucional, aunque ésta sea su via mas idénea para |
varse a cabo. Es un proceso de adecuacion permanente entre
organos del Estado (ya sea su organizacion, su ejercicio, su co
trol o sus formas de acceso) y las transformaciones propias
paso del tiempo en una sociedad, a su desarrollo.

La reforma del Estado en México, hoy, no es una excepciot
en ese sentido. Responde a una serie de cambios profundos c
se han producido en la sociedad mexicana, en su gobierno y, s
bre todo, en la relacién entre ambos. Esto es evidente incluso
se mira desde donde se esta llevando a cabo la reforma del Esta

En tiempos anteriores se hubiera podido concluir, implicita-
mente, que la reforma del Estado se hacia desde la Presiden
de la Republica. Nuestro sistema politico funcionaba conforme co
la l6gica de un sistema solar en el que todo giraba alrededor ¢
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un mismo centro, de una Unica fuerza gravitacional: el Poder Eje
cutivo.

Sin embargo, como consecuencia de nuestro proceso de tra
sicién hacia la democracia, y como corolario del mismo, de |z
alternancia en el poder (a todos los niveles y en todo tipo d
grados), la reforma del Estado responde hoy, igual que el ejerc
cio del poder y a diferencia del pasado, a una légica de respot
sabilidades compartidas, no sélo por los poderes del Estado, ca
uno en el ambito de sus propias competencias, sino por la soci
dad misma: universidades, medios de comunicacion, partidos pc
liticos, organizaciones no gubernamentales, sindicatos, empres
y un largo etcétera.

En otras palabras, el cambio politico ocurrido en México du-
rante los Ultimos afios es, al mismo tiempo, origen y consecuer
cia de la reforma del Estado, entendida ésta, insisto, como u
proceso constante, continuo. De ahi que, en el momento actu:
la reforma del Estado tenga que ocuparse, precisamente, de ad:
tar nuestras instituciones de gobierno a la nueva realidad politic
gue impera en el pais, a la inédita distribucion plural del poder qu
se vive al interior del Estado mexicano. Precisamente por eso, |
reforma del Estado no estd, estrictamente, en ninguna parte: es
en todos lados. No es responsabilidad sélo del presidente de
republica, sino de cada uno de los involucrados en la construc
cion del pais que queremos para el siglo XXI. En una palabre
todos.

Resumo para seguir adelante. En la medida en que ahora
poder no le pertenece a un solo individuo, sino a todos los ciu
dadanos, es necesario ajustar el funcionamiento de los 6rgan
estatales para acoplarlos a esa nueva realidad. De eso se trate
reforma del Estado. Pero como sintoma inequivoco de ese car
bio, tenemos que nadie puede ya sacar adelante, por si misn
esa reforma. Nadie cuenta ya con la mayoria suficiente como pa
tomar solo las decisiones del pais. Por eso es necesario dialog
negociar, celebrar acuerdos. Y también, por eso, es necesaria
reforma del Estado: para hacer de esa situacién, anémala ¢
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nuestra historia, algo gobernable. De eso se trata, pues, la refc
ma del Estado y es a lo que se refiere la expresion “gobernab
lidad democratica”, que no es otra cosa que el objetivo obligad
gue debe perseguir esa reforma. Ya transitamos hacia la dem
cracia. Ahora tenemos que hacer de esa democracia un régim
gobernable.

El dilema, por tanto, no es el de construir una nueva forma d
gobierno, sino el de revisar cada una de las instituciones qu
componen la forma de gobierno que tenemos para apuntalar d
principios fundamentales: representacion y gobernabilidad.

IV. HACIA UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD

La gobernabilidad es la consecuencia operativa del desempei
de un arreglo institucional, es la capacidad de ejercer de mane
efectiva el poder publico, de mantener el orden, de encauzar pe
liticamente de manera pacifica y exitosa la variedad de conflicto
gue son consustanciales a la existencia misma de una socied:
Es, sobre todo, el equilibrio que se genera entre las demandas
la sociedad y las posibilidades que tiene el gobierno de satisfz
cerlas.

Subrayo particularmente la nocién de equilibrio, pues es a tra
vés de ella que llegamos al segundo componente que nos intere
la representacion, entendida como la proyeccién de las necesid
des y los intereses sociales en la actuacion de los poderes put
cos, como la eleccidon de quienes ejercen el poder en nuest
nombre y a nuestro favor.

Asi, la conjugacion de ambos términos da como resultado |
gobernabilidad democratica: la posibilidad de ejercer de maner
efectiva el poder publico atendiendo las necesidades y los interes
de una sociedad plural y compleja. La tarea, ciertamente, dist
mucho de ser sencilla. Pero para eso estan, precisamente, las i
tituciones: para ofrecer soluciones a los problemas de accion c«
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lectiva que ello implica, para canalizar con certidumbre los con-
flictos que de esa tension se derivan.

Dicho lo anterior, es posible apuntar algunos de los lineamien
tos a los que, indispensablemente, debe obedecer la reforma c
Estado.

De entrada, no se trata de alterar los principios fundamentale
de nuestro ordenamiento politico constitucional. Ni el federalis-
mo, ni la divisién de poderes, ni mucho menos el orden republi
cano, ni el sufragio universal, por mencionar sélo algunos, plan
tean, en si mismos, dilemas de gobernabilidad democrética qu
haya que resolver. Otra vez, vuelvo al principio, lo importante
es ver como funcionan y qué dificultades operativas enfrental
para, de esa manera, subsanarlos.

El punto central se encuentra, pues, en garantizar el equilibri
en las relaciones entre los 6rganos de poder, tanto desde un e
foque vertical, es decir, entre érganos primarios constitucionales
como desde un punto de vista horizontal, entendiendo éste con
la distribucion propia de un sistema federal de competencias.

En este proceso de equilibrio hay que salir al paso de una fz
lacia. El equilibrio, como su nombre lo indica, no se encuentre
en debilitar, asi como asi, a ninguno de los poderes, sino en de
les los instrumentos para que puedan cumplir, de la mejor me
nera, con sus respectivas funciones, en crear mecanismos psg
resolver las tensiones en las que se necesiten valvulas de esca
soluciones que impidan la pardlisis. En pocas palabras, el equ
librio no es otra cosa que el establecimiento de una relacién d
poderes separados pero con responsabilidades compartidas er
que se incentive la negociacion y la toma de decisiones por cor
senso.

Sobresale, en primer lugar, el papel equilibrador que le corres
ponde al Poder Judicial, dentro del engranaje constitucional, e
cada una de sus materias, destacando en este momento la mat
electoral. La intervencion del Poder Judicial fortalece, finalmen-
te, a cada uno de los poderes. Protege la constitucionalidad.
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Ciertamente, existe una gran similitud en cuanto a los tema
en los que debe centrarse la reforma del Estado. Esto nos augt
gue una vez que se concierte el modo y el tiempo de llevarla
cabo, sera un proceso agil y de lineas muy concretas.

Participacion del Senado en la ratificacion de los miembros
del gabinete, reeleccion legislativa inmediata, clarificacién del
veto presidencial, acceso a la informacion publica, incorporacior
del régimen de responsabilidad politica para el presidente de |
republica, revision de los principios de representacion e integra
cion de las Camaras, aumento de los periodos de sesiones y fi
talecimiento de las facultades de investigacién de las Camara
asi como depuracion del sistema electoral con el fin de favorece
el régimen de partidos, pero logrando una mayor equidad, esp
cialmente en el tema de coaliciones y candidaturas comunes, s
un listado de estos temas.

Todo ello bajo la base del control de un Poder Judicial inde:
pendiente, que trabaja desde su liza, y que es guardian ultimo d
Estado constitucional de derecho.

Una nueva institucionalidad significa, mas que crear nueva:
instituciones, darle un nuevo sentido a aquellas con las que col
tamos, empezando por permitir su pleno funcionamiento; hace
gue, ademas de instituir al poder, también lo regulen. En mas c
un sentido, dado el caracter metaconstitucional del presidencic
lismo mexicano, hay que darle una oportunidad a la Constitucior
de funcionar, no sélo en un entorno democratico, sino simple
mente de funcionar.

Por todo lo anterior, creo que el papel de la forma de gobiern
en el marco de la reforma del Estado se circunscribe a eso:
hacer gobernable la democracia con la que ya contamos.

Para concluir me permito subrayar mi personal percepcién
gue es fruto de la experiencia que me da el estar involucrado e
los temas de reforma del Estado. No solamente nos encontram
en una tesitura de viabilidad, sino que ésta, la reforma del Estad
avanza, se esté llevando a cabo, y es de augurarse cercanos
momentos de concrecion y de acuerdo final. Muchas gracias.
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