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EL DESAFIO DEL PODER COMPARTIDO EN ESCENARIOS
DE GOBIERNO DIVIDIDO*

Josep Maria RENIU VILAMALA

Los chimpancés tienen jerarquias que se
basan en coaliciones. El dominante no es el
individuo mas fuerte sino el que logra mas
apoyo, a base de dar algo a cambio a sus par-
tidarios. Son puras transacciones politicas.

Frans DE WAAL, El Pais, 6-06-06

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. El debate académico sobre el presidencia-

lismo latinoamericano. I11. Una aproximacion al estudio de los gobiernos de

coalicion en los sistemas presidenciales. IV. ;Qué tan “accidentales” han sido

los gobiernos de coalicion en Sudamérica? V. La propuesta mexicana. V1. ;¥
entonces qué posibilidades existen? V1. Bibliografia.

1. INTRODUCCION

Las palabras de Frans de Waal no son, en ningin caso, manifestaciones raras
o fruto de la excentricidad de un cientifico loco. Efectivamente, todo lo que
rodea las interacciones sociales y politicas se basa en el establecimiento de di-
ferentes tipos de transacciones, y estas, en el ambito de la formacion de gobier-
nos, se concretan en la formaciéon de coaliciones.! No obstante, frente a esta
constatacion de la normalidad de los procesos de negociacion, transaccion y
establecimiento de acuerdos entre los actores politicos, lo cierto es que en la
mayoria de los estados la percepcion generada por estos “productos” politicos
es, clertamente, negativa.

* Este articulo forma parte del proyecto de investigacién, financiado por el Ministerio
de Ciencia e Innovacion Ref. CSO2010-16337, liderado como IP por el doctor Josep Maria
Reniu (UB), jreniu@ub.edu.

I No nos vamos a ocupar aqui del debate teérico sobre las diferentes formas que puede

adoptar dichas colaboraciones interpartidistas: coaliciones electorales, coaliciones legislati-
vas y coaliciones ejecutivas o gobiernos de coalicion (para ello, véase Reniu, 2002).
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A titulo de ejemplo, las principales criticas se centran en la identifica-
cion de las supuestas wrregularidades que conlleva el establecimiento de acuer-
dos interpartidistas, en un continuo que va desde la traicion a la voluntad
expresada por los electores (en el caso que el partido mas votado —o con
mas escafios— quede fuera del Ejecutivo) a los negativos efectos del chantaje
politico al que algunos partidos menores pueden desempenar (en especial,
referido a los “partidos bisagra” o a los partidos de ambito no estatal en el
caso espafiol), pasando por el argumento que incide en que la formalizacion
de un acuerdo es un claro ejemplo de debilidad politica, de incapacidad de
llevar a la practica el programa politico propio del partido ganador. A ello
se suman las consideraciones sobre la inestabilidad temporal y politica de
los gobiernos de coalicién, claramente desmentidas desde mediados de los
ochenta por los trabajos iniciados por Strom (1990).

Sea como fuere, lo cierto es que el funcionamiento de los sistemas poli-
ticos —cualquiera que sea su régimen— descansa en la necesidad de llegar
a acuerdos interpartidistas, de construir consensos y, a fin de cuentas, en
la negociacion entre los diferentes actores. Un rapido repaso al panorama
gubernamental mundial nos indica que los paises mas desarrollados son la
mayoria de los paises europeos que llevan mas de medio siglo gobernados
por coaliciones, sean estas mayoritarias o minoritarias (por ejemplo, Ale-
mania, Holanda, Bélgica, Austria, Suiza, Suecia, Noruega o Dinamarca).
Asi, la anterior valoracién negativa de los gobiernos de coaliciéon se ha ba-
sado en la polarizacion, el maniqueismo, el recelo, la arrogancia politica y
la identificacion de la negociacion politica con el caos. A partir de aqui, la
conclusion a la que llegan los detractores de los gobiernos de coaliciéon es
que estos generan mas inestabilidad politica.

No obstante, se ha sefialado repetidamente que gobernar en coalicién
permite expresar mejor los principales valores de la democracia. Compartir
responsabilidades de gobierno con otras formaciones politicas supone una
apuesta decidida por el pluralismo politico, ampliando de esta forma la base
social del gobierno. Como efectos de estas dinamicas coaliciones de ejerci-
cio del poder compartido, la sociedad obtiene mayores explicaciones sobre la
accién de su gobierno, se percibe una mayor sensibilidad gubernamental
hacia sus reivindicaciones, los ciudadanos se interesan mas por la politica y
la sociedad en su conjunto gozard de mayor salud democratica.

Los factores que rodean y condicionan la formacién de gobiernos de
coalicién se encuentran intimamente vinculados con el fortalecimiento del
sistema democratico. Por un lado la necesidad de crear mayorias parlamen-
tarias sitia al Parlamento en el centro de la actividad politica y otorga una
importancia central al didlogo politico, lo que da paso al coprotagonismo
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de las fuerzas politicas minoritarias. Por otro lado, la negociacion para la
formacion de gobiernos de coalicién pone de relieve la definicion de obje-
tivos partidistas que hagan compatible la mas alta expresion de los valores
democraticos con la logica voluntad de influir en el gobierno de la res publi-
ca, asi como influyen en la consolidacién de una opiniéon publica favorable
al respeto por la diversidad, la tolerancia, la solidaridad, el consenso, la
integracion, la confianza y el gobierno compartido. Finalmente, el proceso
coalicional descansa asimismo en la interacciéon de los actores politicos en
multiples escenarios, con lo que la negociacién de un gobierno de coalicion
incluye también la construccion de vinculos solidos con el resto de ejecuti-
vos, sean estos estatales o locales.

Pero también es cierto que gobernar en coalicién exige mds pericia po-
litica, un mayor dominio del arte de la politica y, sobre todo, el estableci-
miento de pautas de comportamiento interno, en el seno de la coaliciéon. Un
gobierno de coalicion debe saber incrementar la comunicacion entre gober-
nantes y gobernados, teniendo en cuenta la presencia de una opiniéon pi-
blica progubernamental con criterios dispares, debe exigir a los miembros
del Gobierno que sigan protocolos muy pautados para la comunicacién de
politicas, debe disenar criterios para gestionar posibles crisis de gobierno,
debe crear 6rganos plurales de coordinacion de la acciéon de gobierno, debe
clarificar las relaciones entre el Gobierno y los grupos parlamentarios que lo
apoyan, debe evitar una inflacién de departamentos y de cargos de sottogo-
verno, y debe compatibilizar el impulso de una accién de gobierno compar-
tido con la identidad partidista de los miembros de la coalicion.

II. EL DEBATE ACADEMICO SOBRE EL PRESIDENCIALISMO
LATINOAMERICANO

Dos han sido las grandes posiciones que han venido enfrentandose en la
consideracion del alcance de las variables institucionales. Por un lado, una
aproximacién de caracter normativo encabezada por Juan José Linz que
ponia de relieve la superioridad del parlamentarismo (Linz, 1990a; 1990b;
1997), mientras que a esta aproximacion se contraponia una de caracter
histérico y empirico con Dieter Nohlen al frente, y cuya posicion de partida
es situar los desempenios institucionales en el contexto histérico concreto en
que operan (Nohlen, 1991; 1998).

En el caso de Linz, los principales cargos que se imputan a los regime-
nes presidencialistas son los centrados en su rigidez institucional y las altas
posibilidades de “bloqueo” institucional que permiten, asi como la escasa

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas


http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?l=3677

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx Ir ala pagina del libro

122 JOSEP MARIA RENIU VILAMALA

existencia de incentivos para la cooperaciéon politico-parlamentaria (inde-
pendencia de poderes; legitimidad doble en origen del parlamento y del
presidente; periodos fijos para los respectivos mandatos; dificultades para
dirimir conflictos entre ambos polos de autoridad, un juego de suma-cero
en el que el ganador se lleva todo... Estas complicaciones crecen si los par-
tidos y los sistemas de partido son endebles y cuando el nimero de unidades
es nutrido, en situaciones de pluripartidismo que tienden a ser consideradas
“problematicas”. Asi, desde una parte de la literatura comparativista, estos
sistemas multipartidistas presentan como principal dificultad el hecho de
que se generan presidentes sin mayorias legislativas —gobiernos divididos—
(Linz y Valenzuela, 1997; Mainwaring y Shugart, 2002; Carpizo, 1999 y
2002). Esta situacion entrana el potencial riesgo de que el sistema politico
ingrese en una fase de bloqueos, paralisis o impasse gubernativos frente a la
que la respuesta debiera ser la potenciacion del papel politico del Congreso.

En el extremo opuesto, Nohlen se distancia claramente de las formu-
laciones ideales y centra toda su atencién en el contexto institucional des-
de una aproximacion que bien podriamos catalogar de multidimensional. Fn
cierta medida, y de manera curiosa al emplear las palabras de Sartori —
mas cercano a las tesis de Linz en dicho debate—, dice “la mejor forma
politica es la que sea mas aplicable en cada caso. Esto equivale a decir que
llegados a este punto del argumento el contexto es esencial. Por contexto
quiero decir por lo menos 1) el sistema electoral, 2) el sistema de partidos y
3) la cultura politica o el grado de polarizacion” (Sartori, 1997: 175). Esta
idea de fondo lleva a Nohlen a defender procesos controlados de reforma
de los presidencialismos latinoamericanos que introduzcan dinamicas de
funcionamiento parlamentario. El objetivo, en todo caso, es fortalecer al
Legislativo, asi como incidir en las relaciones de este con los ejecutivos pre-
sidenciales con miras a una mejora sustancial de la gobernabilidad tanto en
lo que hace a los rendimientos de las politicas pablicas como a la legitimidad
de los procesos de toma de decisiones de las mismas. Como no podia ser de
otra forma, sus sugerencias inciden en la generacién de incentivos institu-
cionales en tanto que factores clave para la parlamentarizacion de los sistemas
presidenciales latinoamericanos. Estos incentivos son basicamente la susti-
tucion de las logicas basadas en los juegos de suma cero, por un lado, y la
creacion de figuras institucionales que se sitien en los nodos de la relacion
entre el Ejecutivo y el Legislativo por el otro.

En el primer caso, la ruptura de la l6gica mayoritaria del presidencia-
lismo puro supone la introduccion de mecanismos electorales que permi-
tan generar una mayor diversidad y pluralidad politica en el seno de la
institucién parlamentaria. En otras palabras, la sustitucion de los sistemas

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas


http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?l=3677

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx Ir ala pagina del libro

PODER COMPARTIDO EN GOBIERNO DIVIDIDO 123

electorales mayoritarios en las elecciones legislativas, para favorecer un ma-
yor pluralismo politico encaminado a facilitar la formacién de coaliciones
legislativas de apoyo al Ejecutivo. Por otro lado, el segundo incentivo se basa
en la introduccién de la figura del primer ministro o de un jefe de gabinete.
Atendiendo a su extraccion parlamentaria, condicionada por la relacién
entre mayorias y minorias, esta figura sin duda alguna activaria las logicas
coalicionales y de negociacion interpartidistas con el correlato de la apari-
cién de mayores incentivos para la cooperacion parlamentaria.

A partir de estas dos grandes posiciones tedricas es como debe abordar-
se el analisis del contexto institucional latinoamericano y la viabilidad de un
analisis coalicional. Como punto de partida asumimos que, efectivamente,
el contexto hace la diferencia, por lo que es preciso delimitar las caracteristicas
principales del contexto politico latinoamericano en el que se circunscribe
nuestra aproximacion a la politica de las coaliciones.

Tras la constatacion de que el centro del debate se ubica en la discu-
si6n sobre las posibles modificaciones de los sistemas presidenciales que los
dirijan hacia una suerte de “parlamentarismo presidencializado” o de “pre-
sidencialismo parlamentarizado”. Asi, los procesos de reforma generaliza-
dos en la regiéon han estado orientados, con diferentes grados de profundi-
zacion, hacia la renovacion de dichos sistemas presidenciales. Uno de sus
principales focos de atencién ha sido la modificaciéon —y en cierta medida
racionalizacién— de las relaciones Ejecutivo-Legislativo, por lo general,
primando a este, asi como consolidando diversos mecanismos de control en
la basqueda de un nuevo equilibro.?

Ello ha motivado, incluso desde mucho antes de abrirse el citado deba-
te, la aparicion de diferentes clasificaciones sobre el tipo de presidencialis-
mo en la region. Desde que Lowenstein diferenciara entre presdiencialismo
puro, presidencialismo atenuado y parlamentarismo aproximado (Lowens-
tein, 1949), diferentes propuestas han intentado reflejar la incorporacion
de précticas y dinamicas parlamentarias en los sistemas presidenciales la-
tinoamericanos, pero ha sido a partir de la “tercera ola democratizadora”
cuando estas han cobrado mayor refinamiento teorico.

Es el caso de la propuesta de Carpizo (2007), quien diferencia desde una
Optica normativa constitucional entre sistemas de presidencialismo puro,
presidencialismo predominante, presidencialismo atemperado, presidencia-

2 En los Gltimos treinta aflos, la mayoria de los 18 paises han aprobado nuevas Consti-

tuciones (Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Paraguay, Perti y Venezuela) o introducido reformas relevantes en la direcciéon senalada en
las vigentes cartas magnas (Argentina, Bolivia, México, Panama, Reptblica Dominicana y
Uruguay).
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lismo con matices parlamentarios y presidencialismo parlamentarizado. En
la practica, dicha clasificaciéon puede reconducirse a los tres grandes tipos
que pueden observarse en la tabla 1 de la siguiente pagina: presidencialis-
mo puro, presidencialismo con matices parlamentarios y presidencialismo
parlamentarizado.

1. Presidencialismo puro. Aunque se coincidira en la dificultad de mante-
ner el calificativo de “puro” en la actualidad, no es menos cierto que puede
sefialarse como tal a aquellos sistemas en los que la referencia sigue siendo
el modelo estadounidense: Un Poder Ejecutivo monista de eleccion directa;
libre designacion y remocion de los miembros del Gobierno por el presiden-
te; posesion de veto Legislativo y carencia de responsabilidad politica ante el
Legislativo. Siguiendo estos criterios identificamos seis paises dentro de esta
tipologia, aunque hay dos matizaciones que deben realizarse. En primer
lugar, la referencia a la ausencia de Chile en dicho grupo, y posteriormente,
la inclusion de Venezuela en el mismo. Aunque Zovatto y Orozco (2008)
ubican a Chile como presidencialismo puro, lo cierto es que el analisis de la
dinamica politica chilena, y las relaciones coalicionales en los gabinetes chi-
lenos, nos muestran unos comportamientos coalicionales con fuertes ancla-
jes politicos, mas alla de que, en el plano formal, el ordenamiento juridico
no consolide definitivamente dichas dinamicas. De modo contrario, aun-
que Venezuela formalmente encaja dentro del tipo de presidencialismos con
matices parlamentarios, lo cierto es que la practica politica se ha decantado
con claridad hacia un presidencialismo definitivamente hegemoénico, sien-
do incluso dificil clasificar al régimen de Hugo Chavez como democratico.

2. Presidencialismo con matices parlamentarios. Esta tipologia, derivada del
presidencialismo puro, se justifica a partir de la incorporaciéon de algunos
elementos institucionales inspirados en el sistema parlamentario. En este
sentido destaca la presencia de un 6rgano colegiado ministerial con amplias
facultades o la posibilidad de censurar alguno de los ministros, aunque la
facultad final de su remocién se mantenga en manos del presidente. Ello
supone que no pueda hablarse de un grado elevado de parlamentarizacion del
sistema, pero si que supone la ruptura de la hegemonia presidencial, y por
lo tanto, la toma en consideracién de las diferentes correlaciones de fuerzas
en la camara legislativa. En cuanto a la inclusién de Colombia en este tipo
de sistema, lo cierto es que la carencia en el uso de la mocién de censura,
en el caso colombiano, hace dificil mantener a Colombia dentro del grupo
con mayores niveles de parlamentarizacion, toda vez que esta es una de las
instituciones mas relevantes en el mismo.

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas


http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?l=3677

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx Ir ala pagina del libro

Tabla 1. Clasificacion de los sistemas parlamentarios latinoamericanos

Presidencialismo Presidencialismo Presidencialismo
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FUENTE: Reniu, 2008: 12.
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3. Presidencialismo “parlamentarizado”. Este tercer tipo de sistema presi-
dencial es el mas interesante, desde nuestro punto de vista, toda vez que
incorpora institutos propios del sistema parlamentario que pueden llegar
a alterar su funcionamiento. En términos generales, la parlamentarizacion
del presidencialismo toma como referente el establecimiento de responsa-
bilidades politicas “dobles”, por parte del gabinete y los ministros, ante el
presidente y ante el Legislativo. Ello supone que el Legislativo puede cen-
surar o retirar la confianza a los ministros, debiendo estos separarse del
cargo. Aunque no en todos los casos, incluso el presidente puede disolver
anticipadamente el congreso, manteniendo intacto el plazo de mandato que
le quede al presidente.

Sin embargo, la inclusién de un pais como la Argentina en este subgru-
po demuestra el cardcter meramente institucionalista de esta clasificacion.
De hecho, Argentina es uno de los paises con los rasgos mas personalistas
de ejecucion del poder. También se podria matizar la inclusién de Brasil
como “presidencialismo puro”, pese a que en la practica, los distintos go-
biernos brasilefios, desde Cardoso, trataron de colaborar activamente con
el Congreso (Limongi, 2006; Amorim Neto 1998 y 2003). Por ello mismo,
toda clasificacion de los sistemas, ya sean presidenciales u otros, requieren
de un enfoque mas global que el puro enfoque institucionalista. Entre otros
aspectos, es necesario estudiar mas las dimensiones de sociologia politica,
cultura politica y tradicién politica. Lo que tratamos de hacer modestamen-
te en este trabajo.

III. UNA APROXIMACION AL ESTUDIO DE LOS GOBIERNOS
DE COALICION EN LOS SISTEMAS PRESIDENCIALES

Llegados a este punto, pareciera indispensable situar qué elementos son
los relevantes para el analisis de las dindmicas coalicionales en el grupo de
doce paises anteriormente clasificados, bajo algtn tipo de caracteres par-
lamentarios. Asi, para acercarnos al estudio de los gobiernos de coalicion,
debe aclararse previamente un criterio central, esto es, la conceptualizaciéon
misma de qué sea un gobierno de coalicién, criterio que nos permita consi-
derar de manera fehaciente la existencia o no de una coalicién.

Aunque la némina es escasa, las aproximaciones académicas al estudio de
los gobiernos de coalicién en Latinoamérica han obviado en demasia la dis-
cusién teodrica, nacleo de nuestra modesta contribucién. Un repaso a la
literatura, sin 4animo de exhaustividad, nos muestra la ausencia de criterios
claros para la delimitacion del objeto de estudio (sea este el gobierno de coa-
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licién o las coaliciones parlamentarias), asi como una elevada arbitrariedad
en la identificacion de los casos.? En el mejor de los casos se intenta ofrecer
una multiplicidad de opciones coalicionales que, en el fondo, responden a
la dificultad por hacer casar la realidad politica latinoamericana y las exi-
gencias tedricas del estudio de los gobiernos de coalicion (Amorim, 1998).

Para la identificacion de los diferentes gobiernos de coalicion contamos
con un cuerpo de criterios que se han convertido en un protocolo comun-
mente aceptado por los estudiosos. A partir de los trabajos de Strom, se
identifica a un nuevo gobierno solo a partir de los siguientes casos: a) des-
pués de cada eleccion legislativa; b) después de cada cambio de presidente;
¢) cuando se haya dado un cambio en la composicion partidista del Go-
bierno, y d) en aquellas ocasiones en que se haya producido un cambio en
la fuerza o estatus politico del gobierno: de mayoria a minoria o viceversa.

Estos criterios tienen, como principal ventaja, que no solo identifican
las tradicionales situaciones de formacion de gobiernos (criterios 1 y 2), sino
que incluyen dos situaciones a menudo obviadas desde las aproximacio-
nes excesivamente formales. El tercer criterio —cambios en la composicién
partidista— supone tomar en consideracion solo aquellas remodelaciones
del Ejecutivo en las que se modifica la correlacion de fuerzas en el seno del
Gobierno. Asi, la simple sustituciéon de un secretario por otro del mismo
partido no tiene como efecto contar con la existencia de un nuevo Gobier-
no. No obstante, si que lo es el hecho que uno de los socios de la coalicion
obtenga o pierda una secretaria, puesto que este hecho tendra, con toda se-
guridad, un efecto inmediato en la dinamica interna del gobierno. Por otro
lado, el cuarto criterio —cambio en la fuerza o estatus parlamentario del
gobierno— es un elemento clave en la identificaciéon de nuevos gobiernos,
sea cual fuere la razén que haya motivado el cambio.*

No obstante la claridad de estos criterios, en el ambito de los sistemas
presidenciales latinoamericanos nos encontramos ante un escenario pecu-
liar. Las dindamicas politicas, derivadas del disefio institucional de la forma
presidencial de gobierno junto con la consolidacion de sistemas multipar-
tidistas, pone sobre la mesa la necesidad de clarificar conceptualmente las

3 Entre esta carencia de estudios sobre el tema, destacan dos obras colectivas, encabeza-

das por Zovatto y Orozco (2008) y por Lanzaro (2001), que si bien adolecen de las dificul-
tades senaladas, intentan ampliar el abanico de variables a considerar en el andlisis de los
gobiernos latinoamericanos. Complementan esta vision las aportaciones de Gallo (2006) y
Albala (2009) para el caso sudamericano, y de Corral y Vargas (2007) para el centroamericano.

* El listado de causas puede ser amplio y variado, desde el abandono de alguno de los
socios de gobierno o de alguna parte de sus parlamentarios, hasta la celebracion de eleccio-

nes parciales o intermedias, asi como la inclusién de algin nuevo socio de gobierno.
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nociones de coalicién politica en sus diferentes acepciones. Asi, desde dife-
rentes aproximaciones se mezclan casi todas las posibles manifestaciones de
la dinamica coalicional.?

Por ¢jemplo, Lanzaro apunta a que “en términos llamativos, habra en
particular un auge importante de las formulas de coalicién: coaliciones elec-
torales y particularmente coaliciones de gobierno, coaliciones de reforma y
lo que algunos caracterizan como coaliciones parlamentarias, que a veces
son solamente acuerdos legislativos —pases de compromiso— que también
se han registrado en varios paises en épocas anteriores y que hoy presentan
caracteristicas renovadas. El “presidencialismo de coalicion” —que, como
dijimos, tiene en nuestras comarcas sus precedentes historicos— se extiende
ahora de manera significativa, con practicas que segun los criticos del presi-
dencialismo, este régimen no alienta, y que muchos suponian privativas del
parlamentarismo” (Lanzaro, 2001:32).

En el caso de Amorim, se opta por la definicion de un “gabinete de
coalicién estricto” en el que las clases son la combinacién de un acuerdo
presidencial con mas de un partido politico, y por otro lado, la seleccion
partidista de los ministros o secretarios. Desde esta perspectiva, “refleja el
compromiso presidencial con la busqueda esencial de la implementacion
de objetivos politicos” (Amorim, 1998:9) motivo por el cual el presidente
unicamente cooptara a miembros de los partidos politicos con los que ha
llegado a un acuerdo. Si bien este seria un excelente ejemplo de traslacion de
las dindmicas coalicionales parlamentarias al ambito de los sistemas presi-
denciales, el problema estriba en que “obviamente no es la misma estructu-
ra toda vez que el presidente puede en todo momento cesar a un ministro
que se haya rebelado contra sus decisiones” (Amorim, 1998:10). Pero es que,
ademas, debe tenerse presente que habida cuenta de la deficiente configu-
racion de las mociones de censura hacia los gabinetes presidenciales, los
partidos carecen de recursos para limitar o condicionar dichas actuaciones
presidenciales.

Esta breve muestra de diversidad conceptual en el estudio de los gobier-
nos de coaliciéon en los sistemas presidenciales latinoamericanos se comple-
menta con los datos generados por Cheibub, Przeworski y Saiegh (2004:
575) para el periodo 1946-1999. El resultado parece evidente: los potencia-
les problemas coalicionales no vendran determinados solo por la dificultad

> Un ejemplo de lo sefialado es que Deheza (1998) identifica para América del Sur (Ar-

gentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Pert, Uruguay y Venezuela) desde 1958
hasta 1994 un total de 123 gobiernos, de los cuales 48 son monocolores y 69 de coalicion (el
56,1%). Maticemos, sin embargo, este dato subrayando una dudosa rigurosidad conceptual
de la autora, de lo entendido por “gobierno de coalicién”.
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de crear gobiernos de coalicién sino que se hallaran, en todo caso, en la di-
Jictl combinacién entre presidencialismo y multipartidismo, siendo asi que la
vulnerabilidad de la presidencia tiene poco que ver con la formacion o no
de gobiernos de coalicion.

Asi, seguramente, la mejor definicién de la problematica de analisis es
la proporcionada por Mayorga, quien al analizar los gobiernos de coalicién
en Bolivia expone las dificultades esenciales de dicho analisis.® La principal
radica en el hecho de que los gobiernos de coalicion en estos sistemas se ca-
racterizan por un marcado caracter ad hoc, en el que la base de los acuerdos
son individuos concretos, antes que los partidos mismos (Mayorga, 2001:
119-120).

Es precisamente este problema de reconocimiento politico, al que antes tam-
bién aludiamos, el que conlleva una mediatizacién por parte de intereses
particulares frente a la asuncion de responsabilidades politicas por parte de
los grupos parlamentarios. Ello condiciona no solo su definicidn, sino muy
especialmente su funcionamiento, vinculado en exceso a continuas nego-
ciaciones orientadas tanto a incorporar dichos intereses particulares como
a generar apoyos circunstanciales, toda vez que han carecido de una solida
disciplina de partido en la cual apoyarse parlamentariamente. Como coro-
lario, los partidos integrantes —por decirlo de alguna forma— de dichos
gobiernos de coalicion, dificilmente se sienten corresponsables de la politica
gubernamental, con lo que tampoco lo son con su supervivencia a corto,
mediano o largo plazo.

Asi, a partir del analisis institucional, el escenario resultante desde nues-
tra aproximacion gira alrededor de cuatro grandes argumentos:

» Existencia de escasos estimulos para cooperar con el presidente elec-
to, esencialmente derivados de la diferente configuracién institucional
existente entre presidente y legisladores. El nicleo de esa disonancia
se ubica en la existencia de un doble proceso electoral, que aunque
concurrente en casi la totalidad de los paises, implica una doble legiti-
midad en origen.’

6 Hasta tal punto es evidente dicha problemética que la expresa sin tapujos: “cabe pre-

guntarse si es pertinente utilizar el término de coalicion para este tipo de pactos de gobierno.
Coaliciones son —como afirma Sartori— acuerdos entre partidos, que suponen un mini-
mo de solidez y entendimiento duradero que abarca una gama congruente de temas, y no
acuerdos sobre cuestiones particulares que se asemejan mas a parches cotidianos” (Mayorga,
2001:120).

7 Una de las reformas electorales generalizadas en los paises de la region ha sido la
introducciéon de la segunda vuelta en la eleccion presidencial. Aunque se ha senalado el
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* Dificultad para el establecimiento y el mantenimiento de una linea de
actuacion parlamentaria cohesionada entre los diferentes grupos par-
lamentarios. Tal y como se ha puesto de manifiesto desde diferentes
estudios (Alcantara, 2004), los partidos politicos latinoamericanos pre-
sentan bajos niveles de institucionalizacion, lo que dificulta su labor
parlamentaria, y en especial, la observancia de unos minimos niveles
de disciplina interna.?

* La configuracion institucional de la presidencia en estos sistemas im-
plica déficits de visibilidad y reconocimiento de los integrantes de su gabi-
nete, sean o no de su partido. En este sentido, ello conlleva por un lado
la ausencia de recursos politicos con qué apoyar la gestion de los diferen-
tes partidos presentes en el gabinete ante su electorado. Por otro lado,
esa misma configuracion institucional ofrece escasos o nulos incentivos
para la supervivencia del gabinete, siendo asi que a sus miembros les
resulta gratuito enfrentarse al presidente o incluso abandonar su gabi-
nete.’

* Iinalmente, la deficitaria configuraciéon de los mecanismos de partici-
pacion del Legislativo en el nombramiento y cese de los miembros del
gabinete como complemento a los poderes de veto presidenciales.!'

fortalecimiento de la legitimidad electoral del presidente, y por ende de la gobernabilidad,
mediante la creacion de coaliciones electorales, lo cierto es que en muy pocos casos estas
devienen coaliciones de gobierno. La experiencia muestra que mientras que las alianzas
partidistas que enfrentan la primera ronda de votacién se vehiculan a través de acuerdos
politicos solidos y estables, las generadas frene a la segunda ronda —mucho mas decisivas
en términos de éxito electoral— tienden a ser meros acuerdos coyunturales orientados a la
maximizacion electoral, en un contexto de urgencias temporales.

8 Buena parte de los problemas para la construccién de coaliciones parlamentarias en
estos sistemas se encuentran condicionados por la escasa continuidad de diputados. Bien sea
por restricciones a la reeleccion inmediata (como en el caso de México) o bien por una au-
sencia de vocacién parlamentaria, lo cierto es que la ausencia de una clase politica parlamen-
taria estable impide contar con una suficiente masa critica de familiaridad entre los diferentes
grupos politicos y parlamentarios individuales (¢fr. Corral y Vargas, 2007:26) o, si se prefiere,
la capacidad para el armado de voluntades de que habla Lanzaro (2001:20).

9 De hecho, desde la perspectiva del presidente, las ventajas de contar con un gobierno
de coaliciéon son basicamente dos: por un lado amplia el apoyo parlamentario a sus pro-
puestas legislativas y, en segundo lugar, intenta maximizar el compromiso de los diferentes
partidos en el establecimiento de la agenda politica. En cambio, desde el punto de vista de
los partidos integrantes del gobierno, podriamos aventurarnos a sefialar que la tnica ven-
taja reside en el intento —generalmente fallido por la hegemonia politica presidencial— de
maximizar su capacidad de influencia politica, asi como controlar espacios dentro de los
niveles mas elevados dentro de la administracion publica.

10" Se afirma que, por si misma, la mocién de censura a los miembros del gabinete no
es suficiente para garantizar que se activen las dinamicas de cooperacion entre Ejecutivo y

DR © 2014. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas


http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?l=3677

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx Ir ala pagina del libro

PODER COMPARTIDO EN GOBIERNO DIVIDIDO 131

El cualquier caso, lo cierto es que el hecho de que el partido ganador
de la eleccidon presidencial no cuente con la mayoria absoluta del Congreso
debiera ser un estimulo lo suficientemente poderoso como para que el pre-
sidente electo negociara apoyos con otros partidos. No obstante, es evidente
que para facilitar el establecimiento de verdaderos estimulos para la coope-
raciéon interpartidista deberian existir otros factores estructurales, como la
baja polarizacién ideoldgica, el convencimiento de las dirigencias partida-
rias sobre las bondades de la cooperacion, o la existencia de una amenaza
potencial para la supervivencia del sistema democratico derivada del pro-
ceso electoral.!!

Las dificultades aparecen cuando el contexto institucional en el que de-
bemos operar presenta caracteristicas radicalmente distintas a las habituales
en un entorno parlamentario, y por ende, vienen acompanadas por constraints
estructurales que, como hemos visto, tienen una incidencia directa en la
delimitacion de los posibles acuerdos parlamentarios, asi como en la forma-
lizacién de un gobierno de coalicién. Como se ha sefialado anteriormente,
entre estos elementos limitadores y condicionantes destacan la doble legiti-
midad electoral de origen entre el presidente y el Legislativo; la prerrogativa
de aquel de nombrar y destituir libremente a los miembros de su Gabinete
sin necesidad de atender a los equilibrios parlamentarios existentes; la au-
sencia de la capacidad de gestion del tempo politico, debido al caracter fijo
de su mandato, y ademas, los poderes de veto del presidente en el ejercicio de
sus facultades legislativas (véase tabla 2 en subsiguiente pagina).'?

Legislativo sino que incluso puede darse la problematica de una doble responsabilidad de los
ministros. De acuerdo con Colomer y Negretto las formulas mas capaces de favorecer rela-
ciones consensuales y cooperativas son “la ratificaciéon congresual de los nombramientos eje-
cutivos o la ratificacion y la censura vinculante, pero no la censura simplemente” (2003:49).

T Este es el caso, especialmente, del escenario acontecido tras las elecciones presidencia-
les y legislativas mexicanas de julio de 2006 (Aguilera de Prat y Reniu, 2007).

12" Esta cuestion del diferente origen electoral de los diputados y senadores hace refe-
rencia obviamente al caracter mayoritario o de representacioén proporcional de los mismos.
Somos de la opiniéon que buena parte de las dificultades por mantener una disciplina de par-
tido homologable a la experimentada en sistemas parlamentarios europeos se debe a dicha
division. Consideramos que los parlamentarios elegidos por lista proporcional no pueden
aducir motivos de peso para la ruptura de la disciplina del partido y, por lo tanto, su carrera
politica se debera en gran medida al seguimiento del dictado del partido. Pero, por otro lado,
los diputados de mayoria (aunque la no reelecciéon es una variable que no puede desdenarse
en el analisis) se encuentran vinculados no solo al partido sino sobre todo a la base electoral
de su distrito. Asi, si determinadas propuestas politicas implicaran un efecto directo sobre
determinados distritos, podria ducir a los respectivos diputados/senadores a no rechazarlas
apelando Gnicamente a la identificacion partidista. Uno de los factores clave es, precisamen-
te, las atribuciones presidenciales. Asi se asume que a mayor concentraciéon de facultades
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Para nuestro objetivo, lo esencialmente importante es la capacidad del
sistema politico de asumir la necesidad de generar mayores canales de inte-
raccion entre presidente y Congreso, con el objetivo basico de satisfacer me-
jor las demandas sociales, crear mayor base social y a fin de cuentas garanti-
zar una mejor gobernabilidad, que hemos sefialado anteriormente respecto
de los beneficios de un gobierno de coalicion. Si bien se podra indicar desde
posiciones criticas con estos procesos de “parlamentarizaciéon del presiden-
cialismo” que dichas dinamicas pueden aparecer (y de hecho aparecen) median-
te las interrelaciones —formales o informales— entre los legisladores y los
miembros del Gabinete o mediante una mayor facilidad para la creacion de
comisiones parlamentarias, lo cierto es que el entorno mas deseable seria la
participacion efectiva del Legislativo en el proceso de nombramiento y cese
de los miembros del gabinete.

Coincidimos asi con lo apuntado por Colomer y Negretto (2003), en el
sentido de que:

las preferencias politicas del Gabinete presidencial deberian ser lo mas proxi-
mas posible a la preferencia del legislador mediano con objeto de promover
acuerdos cooperativos y socialmente satisfactorios entre el presidente y la ma-
yoria del Congreso. Bajo las otras condiciones institucionales y politicas antes
sefialadas a favor de una buena gobernanza, en muchas ocasiones este objeti-
vo puede llevar a la formaciéon de un Gabinete multipartidista con apoyo mas
amplio que el apoyo electoral obtenido por el presidente.

Ello implicaria, obviamente, que el presidente estuviera en cierta me-
dida obligado, casi en todas las oportunidades (a tenor del incremento de es-
cenarios de gobierno divididos), a obtener la ratificacion, por el Congreso,
de sus nombramientos, con lo que el Legislativo podria también reprobar,
censurar y provocar la destitucion de los mismos.

presidenciales, menores estimulos para las dinamicas colaborativas. Incluso en los presiden-
cialismos latinoamericanos con algiin matiz parlamentario, el presidente cuenta con poderes
significativos como actor proactivo (iniciativa legislativa, legislaciéon por decreto) asi como
especialmente como actor reactivo (veto parcial y/o total). En este sentido, un poder reactivo
(veto) fuerte en manos del presidente puede provocar con relativa facilidad situaciones de
bloqueo en la toma de decisiones y la consiguiente paralisis politica. Como puede apreciarse
en la tabla 2, los presidentes de todos los paises del grupo de estudio cuentan con poder de
veto total, e incluso en algunos casos con veto parcial. Lo significativo es la disparidad de cri-
terios para la superacion del veto por parte del Legislativo, siendo que solo Uruguay impone
una dificultad significativa al exigir las 3/5 partes de los miembros presentes.
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Tabla 2. Estructura de los poderes de veto en los paises de estudio

Mayoria necesaria para superar el veto
Mayoria absoluta... 2/3 partes... 375 partes ...
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en la . .
Costa Rica
votacion

661

FUENTE: Reniu, 2008: 25.
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Ello no supone en ningun caso la transposicion del mecanismo de inves-
tidura parlamentaria, sino que este nuevo escenario implica —debido en
gran medida al proceso separado de eleccion de los parlamentarios— una
restriccion en el abanico de féormulas para la configuraciéon del Gobierno.
A nadie se le puede escapar que podria entenderse dicha propuesta como
un cierto contrapeso al derecho de veto presidencial, en tanto que ello for-
zaria al presidente a buscar la configuracion de coaliciones parlamentarias
que ofrecieran —en la logica de las stable voting coalitions— garantias para la
supervivencia del gabinete, y por ende, evitar la paralisis legislativa.

El correlato de ello es, como sucede en los sistemas parlamentarios, la
posibilidad de ejercer un control politico efectivo por parte del Legislativo:
la mocioén de censura. Si bien este es un mecanismo ya incorporado de
forma limitada en algunos ordenamientos juridicos del presidencialismo la-
tinoamericano, lo cierto es que la ausencia de la medida anterior termina
por difuminar su efectividad. Asi, si bien en algunos casos su éxito supone
la destitucion del secretario censurado (Argentina, Colombia, Guatemala,
Pert, Uruguay y Venezuela), lo cierto es que en lo general pueden dar lugar
a meros comportamientos oportunistas de caracter mediatico y en gran me-
dida demagdgicos (Bolivia, El Salvador y Paraguay). En otro ambito queda
la posibilidad, también especialmente relevante, de creaciéon de una figura
similar a un primer ministro, quien seria el responsable principal del Ejecu-
tivo frente al Legislativo.

IV. ;QUE TAN “ACCIDENTALES” HAN SIDO LOS GOBIERNOS
DE COALICION EN SUDAMERICA?!3

Como lo acabamos de ver, segun los defensores del parlamentarismo,
los gobiernos de coalicion en los sistemas presidenciales son considerados
como muy ocasionales, “accidentales”, e indeseables por muy inestables.

Sin embargo, el estudio empirico de los gobiernos de la region, desde
la segunda mitad del siglo veinte, contradice el presupuesto de incompa-
tibilidad de los gobiernos de coaliciéon en los regimenes presidenciales. Es
mas, segun los estudios de Deheza (1997, 1998), Amorim Neto (1998) Ollier
(2001) y Chasquetti (2001, 2006, 2008), mas de la mitad de los gobiernos

13 De aqui para adelante, nos centramos en Sudamérica, toda vez que los afios ochenta
y noventa constituyeron el retorno de la democracia, lo que supone que esa region constaba,
antes de los golpes militares de los aflos sesenta y setenta, de una cultura democratica rela-
tivamente fuerte por el pasado; al contrario de Centroamérica —con la excepciéon notable
de Costa Rica—, que experimenté una inauguraciéon democratica (Garretén, 1997) tras la
“tercera ola” de democratizaciéon (Huntington).
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latinoamericanos, formados desde 1958, fueron gobiernos compartidos o
coaligados; estas constataciones empiricas vienen asimismo a invalidar el
supuesto accidentalismo de los gobiernos de coalicién en los sistemas presi-
denciales. Este fenémeno no es entonces algo nuevo, pues desde 1958 hasta
1985 ha habido mas de cincuenta gobiernos de coalicion (Deheza 1997,
1998; Chasquetti 2001, 2006, 2008; Albala, 2009). Esa tendencia parece,
ademas, haberse mantenido y consolidado con el regreso a la democracia,
ya que desde los afios noventa son veintitrés gobiernos los que se formaron
de modo coaligado (Chasquetti, 2008; Albala, 2009). Esta repeticiéon del
fenbmeno viene, asimismo, a sentar el sentimiento de una invariabilidad
creciente del mismo, sobre todo con la generalizacién del multipartidismo
en la region.

De hecho, en los afios cincuenta, M. Duverger (1951), gran defensor
del sistema bipartidista y admirador del sistema de gobierno anglosajon,
presento al dualismo como el propio de cada sociedad. Al conceptualizar la
bipolaridad de las sociedades modernas, Duverger afirmaba asimismo que
cada opcidn politica se presentaba bajo una forma dualista (en general). Por
ello, bastaba con dos partidos para expresar esta dualidad y asegurar la al-
ternancia politica; los ciudadanos se dividian entonces entre las dos tenden-
cias, supuestamente representativas. Esta teoria dominante, vigente en un
mundo bipolar, encontraba eco en Sudamérica, pues la mayor parte de los
regimenes de entonces eran dominados por dos partidos, a excepcion de
Brasil, Bolivia y Chile. Sin embargo, las carencias evidentes de esta teoria (y
por ahi de los sistemas bipartidistas) en términos de representacién sociopo-
litica y concertacion de politicas socioeconomicas, conllevaron al reconoci-
miento del pluralismo y de la poliarquia como futuro de la democracia: “la
democracia de un Estado moderno radica en una democracia pluralista”
(Bobbio, 1984). Por ende, desde estos afios se vive una deconstruccion de los bi-
partidismos: hoy en dia el bipartidismo ha desaparecido casi completamente
de Latinoamérica (Albald y Parra, 2010).

Asimismo, tal como lo observaron y temieron Mainwaring y Shugart
(1994, 2002), el nimero de partidos en la regiéon detono, a partir de los anos
1990, con la aparicién de partidos minoritarios o “de minorias”. Este periodo
fue marcado también por la multiplicaciéon de movimientos o protopartidos
—partidos cuyo tnico objetivo es el de llevar al poder a su jefe-fundador sin
objetivo de perennizar—,'* supuestamente mds representativos y en fase con
las nuevas expectaciones de sus conciudadanos. Aunque esta incontinencia

14 El andlisis de estos movimientos creados para dotar a su jefe-fundador de una vitrina
programatica, entra en el analisis de la delegatwe democracy de O’Donnell; en este sentido, Pert
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partidista se haya generalmente estabilizado o contenido (Alcantara y Irei-
denberg, 2001), se observé sin embargo una multiplicaciéon de gobiernos de
minoria (minority president), tan temidos por Mainwaring y Shugart (2002).
Paralelamente, y como consecuencia de esto, el alza del nimero de partidos
en la escena politica aumenta la probabilidad de formar coaliciones electo-
rales y de gobierno (Cheibub y Limongi, 2002; Cheibub 2006).

Asimismo, nos damos cuenta de que donde han habido gobiernos de
coalicién, en la mayoria de los casos el presidente contaba de un fuerte res-
paldo en el parlamento. Si eso no gener6 por lo tanto estabilidad politica en
todos los casos, este hecho viene invalidar, a su vez, el supuesto que estipu-
laba que en un régimen presidencial, la inflacién partidista provoca la apa-
ricion de gobiernos de minoria.!> Por ello, y porque muchos politélogos han
constatado la vuelta de los partidos institucionalizados en la escena politica
latinoamericana (Couffignal 2007, 2008), el estudio de las coaliciones parti-
darias y gubernamentales merece, hoy en dia, un estudio mas profundo en
cuanto a su naturaleza, modo de gobernar y mantenimiento/desaparicion.
En una nota de pie de pagina, Mainwaring y Shugart lo reconocieron as:

Es necesario investigar mas sobre las coaliciones gobernantes en los siste-
mas presidencialistas. Aunque hay razones para creer que tales coaliciones
tienden a ser mas fragiles que en los sistemas parlamentarios, hay factores
institucionales especificos que afectan a la viabilidad de las coaliciones en los
sistemas parlamentarios como en los presidencialistas (Mainwaring y Shu-

gart, 2002:258).
V. LA PROPUESTA MEXICANA

El debate que hasta este momento hemos ido siguiendo, cobra especial
relevancia con la consideracion de lo que hemos dado en llamar la “pro-
puesta mexicana”. En pleno mes patrio de 2011, el lider de la bancada
priista en el Senado de los Estados Unidos Mexicanos, senador Manlio Fa-
bio Beltrones, lanz6 al debate una iniciativa para la reforma constitucional
orientada a la introduccion de los gobiernos de coaliciéon en la dinamica
politica mexicana.'® Dicha propuesta, en breve, plantea la posibilidad de la

y Ecuador son los ejemplos mas destacados a un punto tal que se lleg6 a hablar, mencionan-
do el caso peruano, de “primera democracia sin partido” (De Gregori, Grompone).

15 Ademds, autores como Strom (1990), Negretto (2003) y Cheibub (2003) mostraron
que los sistemas parlamentarios, y precisamente los sistemas dominados por dos grandes
partidos, no estan vacunados contra los problemas de gobierno de minoria.

16 Vease la Gaceta del Senado ntim. 268 del Primer Periodo Ordinario, del 14 de septiem-
bre de 2011.
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adopcién de un gobierno de coalicién por parte del presidente de la Rept-
blica, asi como el establecimiento de diferentes mecanismos parlamentarios
vinculados a la ratificacién de los miembros de su gabinete.!?

En la presentacion de su propuesta, el senador Beltrones incide en la
incapacidad ya sefialada anteriormente de los sistemas presidenciales para
superar aquellas situaciones politicas en las que los legislativos presentan
mayorias politicas distintas de las que fundamentaron la eleccién presiden-
cial. Esto es, la dificultad sistémica de operar en un entorno de “gobierno
dividido”, toda vez que el disefo presidencial —y mas en el caso del presi-
dencialismo “puro” mexicano— dificulta enormemente la construccién de
acuerdos y consensos parlamentarios en dichos escenarios. En el contexto
mexicano, senala Beltrones, los anteriores intentos de introducir mecanis-
mos de parlamentarizacién del sistema presidencial fracasaron, por lo que las
alternativas para la construccion de consensos legislativos se han visto re-
ducidas.'®

17" El texto de la propuesta de reforma constitucional es el siguiente: “ARTICULO UNICO.

SE REFORMAN LOS ARTICULOS 73, 76 Y 89 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS Es-
TADOS UNIDOS MEXICANOS PARA QUEDAR COMO SIGUE:/ Articulo 73. El Congreso tiene
facultad:/ I. .../ II. En caso de que el titular de Ejecutivo Federal opte por un Gobierno de
Coalicidn, conocer las politicas publicas convenidas por las partes. Cada una de las Camaras
registrara las politicas publicas enviadas para su observancia./ IIl. a XXX. .../ Articulo 76.
Son facultades exclusivas del Senado:/ I. a XI. .../ XII. Ratificar a los secretarios de despa-
cho cuando el titular del Ejecutivo Federal opte por el Gobierno de Coalicién en los términos
que dispongan esta Constitucion y las leyes que de ella emanen./ XIII. Las demas que la
misma Constitucion le atribuya./ Articulo 89. Las facultades y obligaciones del presidente
son las siguientes:/ I. a XVI. .../ XVII. Podra optar por el Gobierno de Coalicién, en cuyo
caso acordara las politicas publicas convenidas, turnandolas para su registro y seguimiento
ala Gamara de Diputados y a la Camara de Senadores. Asimismo sometera a cada uno de
los secretarios de despacho y por separado a ratificacién del Senado por mayoria simple de los
miembros presentes y en sus recesos por la Comisién Permanente. Si en el primer nombra-
miento no se alcanzara la mayoria de votos, el presidente de la Reputblica hara un segundo
nombramiento distinto, que deberd ser votado en los mismos términos y condiciones que el
primero; si el segundo nombramiento no alcanzara la mayoria de votos, el presidente de la
Republica hara el nombramiento definitivo./ XVIIL. .../ XIX. El presidente de la Reputbli-
ca tendra voz en las Camaras del Congreso por si o a través del secretario de Gobernacion,
para presentar iniciativas, informes o responder a preguntas, mediando solicitud para hacer-
lo o por invitacién o requerimiento de alguna de las Camaras de Coongreso, en los términos
de esta Constitucién y en las leyes que de ella emanen./ XX. .../ Transitorios/ Primero. El
presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de
la Federacion./ Segundo. Todas las disposiciones que se opongan al presente decreto quedan
derogadas.

18 Beltrones se refiere a la posibilidad de la creacién de un jefe de Gabinete que “enlaza-
ra” los poderes Ejecutivo y Legislativo, asi como también la posible creacion de la figura del
jefe de Gobierno, al modo de un primer ministro, como en el caso francés.
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En el fondo, la problematica resenada no es nueva, tal y como hemos
visto anteriormente, por lo que la propuesta mexicana incide en la urgencia de
encontrar mecanismos y herramientas parlamentarias que permitan que la
relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo pueda discurrir por cauces coope-
rativos, sin poner en entredicho el principio fundacional de la separaciéon
de poderes. En la propuesta de Beltrones, estas herramientas se concretan
esencialmente en dos mecanismos: por un lado la posibilidad de optar, por
parte del presidente de la Republica, por un gobierno de coalicién, lo cual
es —como minimo conceptualmente— dificil de justificar sin atender al se-
gundo de los mecanismos propuestos. Dicho mecanismo se basa en la ratifi-
cacion de los miembros del Gabinete, por parte del Senado, asi como la de-
limitaciéon de las politicas publicas a impulsar, registrandose en las camaras
del Congreso para su seguimiento, fungiendo el secretario de Gobernacién
como interlocutor entre ambos poderes.

Esta propuesta acarrea algunos problemas, tanto en su conceptualiza-
ci6n tedrica como en su concrecion practica. En primer lugar, y refiriéndo-
nos al ambito meramente teérico, nada parece justificar la inclusion de los
gobiernos de coalicién en un texto constitucional, como es el caso del mexi-
cano, toda vez que la integracion del Ejecutivo proviene de un tnico acto
electoral en el que, ademas, la confianza popular se dirige tnica y exclusi-
vamente al titular del mismo, esto es, el presidente de la Republica. Pero es
que, ademas, la propuesta del senador Beltrones yerra en la caracterizacion
practica del gobierno de coalicion, toda vez que deslinda su creacién de su
composicién, en un ejercicio que, como minimo, se nos antoja dificil de
comprender. Sefnala el senador Beltrones que:

es importante resaltar que la formaciéon de mayorias a través del gobierno de
coalicién es totalmente distinta a la integraciéon de individuos al Gabinete
de procedencia o filiacion partidista o ideoldgica diversa u opositora al gabi-
nete, pues la primera tiene un caracter institucional y democratico, mientras
que la segunda se desarrolla en el plano individual sin concierto alguno entre
fuerzas politicas en aras de la consolidaciéon de gobiernos compartidos.

Nada mas lejos de la realidad, puesto que precisamente la configura-
cién de un gobierno de coalicién nace del principio del poder compartido
por los diferentes actores politicos colectivos —léase partidos politicos—
que pasan a integrarse en el gabinete. Tal y como hemos senalado, uno de
los principales problemas precisamente reside aqui, en lo que damos en
llamar el reconocimiento, por parte de los partidos, de sus miembros en el ga-
binete. Puesto que debe existir un vinculo politico-parlamentario entre los
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grupos parlamentarios que cuentan con miembros en el gabinete y estos,
la configuracién que adopta la propuesta analizada no permite establecer
dichos vinculos. Sin ellos no es posible dotar al gabinete de una mayoria
parlamentaria sélida, toda vez que sin motivo aparente —o por tensiones
en el seno del grupo parlamentario— la necesaria disciplina parlamentaria
de apoyo el Ejecutivo quedaria en entredicho.

VL. ;Y ENTONCES QUE POSIBILIDADES EXISTEN?

Puesto que nuestro objetivo inicial era presentar elementos para ali-
mentar el debate teérico-académico sobre los criterios empleados en la
identificaciéon de gobiernos de coalicién en los sistemas presidenciales lati-
noamericanos, consideramos que ofrecer una conclusioén seria un exceso de
irresponsabilidad. En cambio resulta mas interesante dibujar los escenarios
coalicionales posibles que pueden darse tras un proceso electoral en alguno
de los paises analizados.

Coincidiremos en que son tres los escenarios a los que nos podemos
enfrentar, tras un proceso electoral en el que ningan partido haya obtenido
la mayoria absoluta de los escanos en el Legislativo (esto es, una situacion
de gobierno dividido): la formacién de un gobierno monocolor, la basqueda de
apoyos parlamentarios puntuales y la negociaciéon de un gobierno de coali-
cion' (véase tabla 3 en la siguiente pagina).

Aunque el objetivo de todo dirigente es el de no tener que depender
de ninguna formacién ajena a la suya propia, lo cierto es que, en términos de
deseabilidad politica, lo menos deseable es, precisamente, la formacion de un
gobierno unipartidista, por mas que presentara una alta viabilidad, habida
cuenta del disefio institucional de los presidencialismos latinoamericanos.
Las consecuencias no son dificiles de imaginar: la combinacién entre go-
bierno dividido y poderes de veto facilmente puede desembocar en un blo-
queo institucional y una paralisis legislativa, que impida la toma regular
de decisiones politicas. Ello habria de suponer, obviamente, una pérdida de
legitimidad significativa que podria llevar incluso al cuestionamiento de los
niveles de apoyo democratico entre la ciudadania.

19 Descartamos voluntariamente la formacién de gobiernos apartidarios y/o sin res-
paldo en el gobierno, aunque estos formatos hayan ocurrido en la historia reciente (Perti y
Ecuador, entre otros).
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Tabla 3. Escenarios potenciales en la formacion de gobierno en sistemas presidenciales

Tipo de gobierno a_formar..

a) Unipartidista

b) Minoritario_formal

¢) Gobierno
de coalicidn

Deseabilidad Baja Media Alta
Viabilidad Alta Media Baja
Negociacion de acuerdos Negociacion de un acuer-
Exigencias Ninguna (sic) parlamentarios puntuales do de coalicién estable
Rt~ - s ()
Delimitaciéon de una Incorporaciom de
Posibilidad de bloqueo agenda legislativa de secretarios de diferen-
institucional y paralisis minimos, provisional (ad tes partidos, vinculados a
legislativa. Crisis de hoe) v supeditada a la un acuerdo parlamenta-
Consecuencias legitimidad. proximidad de los rio estable. Delimita-
partidos en las politicas cion temporal hasta
concretas objeto de las siguientes elecciones
pacto.

FUENTE: Reniu, 2008: 27.
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Como segunda posibilidad, y opcién menos mala, la formacién de un
gobierno igualmente monocolor, pero apoyado externa y coyunturalmente
por otras formaciones politicas. La activacion de las dinamicas coaliciona-
les obligaria a la apertura de procesos de negociacién interpartidista con el
objetivo de delimitar —por escueta que fuera— una agenda legislativa en
la que se incluyeran Gnicamente aquellas cuestiones politicas estructurales
esenciales para el pais, en las que las diferentes formaciones estuvieran ade-
mas cercanas en cuanto a preferencias politicas.

Finalmente, el escenario mas deseado, desde una optica de parlamentari-
zacion de los sistemas presidenciales latinoamericanos, seria la formacion de
un gobierno de coalicién, aun con las limitantes que hemos descrito ante-
riormente. Las exigencias serian simples: el establecimiento de un acuerdo
politico estable, negociado con anterioridad a la formaciéon del Gobierno,
con miras al conjunto de la legislatura, y en el que los diferentes partidos
asumieran la corresponsabilidad de la accion de gobierno. Si bien ya he-
mos sefialado que para ello el sistema deberia verse modificado para poder
generar suficientes incentivos, lo cierto es que las consecuencias no solo se
limitarian a la incorporacién de representantes de los partidos coaligados al
Ejecutivo, sino también la mejora en la base social que legitima todo pro-
ceso de toma de decisiones. A fin de cuentas, si el objetivo es la mejora de
la gobernabilidad, la receta no puede ser otra que la adopcién de politicas
inclusivas, no solo respecto de los colectivos sociales a los que se dirigen, sino
también a las elites que deben asumir su disefio, implementacion, evalua-
ci6on y rendicion de cuentas.
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