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Gobernabilidad vs. Representatividad en los procesos
actuales de reforma politica en México

Fernando Pattén Sinchez

¢Por qué buscar tantas puertas si con una basta para salir de cualquier lugar?

Los mexicanos llevamos mas de tres décadas intentando dibujar salidas y proponiendo
puertas para consolidar nuestro sistema politico. Desde 1977 los procesos de reforma
politica han sido centrales en el disefio del sistema electoral, del sistema de partidos y del
sistema de gobierno que tenemos hasta nuestros dfas. Llas coordenadas en el debate han
cambiado. Durante la transiciéon a la democracia en la décadas ochenta y noventa los
valores gufa en los procesos de reforma eran la construccion del pluralismo y la
representaciéon. Ahora importa que los gobiernos democraticos gobiernen, es decir la

eficacia del gobierno.

Es explicable el cambio valorativo pues son tan graves los problemas que abruman al
gobierno y golpean al pafs, que es logico preguntarse sobre la capacidad y eficacia directiva
de los gobiernos democraticos y sobre las condiciones a crear para que salgan de su
paralisis e impotencia y estén en aptitud de conducir al pafs. Nuestra duda sobre la
capacidad y eficacia del gobierno se basa en los serios problemas que se padecen en el
campo de la seguridad, el crecimiento econémico, el desarrollo social, la calidad del servicio

publico, la politica exterior (...) y que no encuentran solucion satisfactoria.
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¢Coémo conciliar actualmente los puntos divergentes de las distintas propuestas de reforma
politica para equilibrar la relacién de poderes? Este documento aborda las principales
propuestas de reforma politica en México durante el 2010 encontrando puntos similares y
divergentes que los diversos actores politicos han formulado. Asimismo, sefiala los riesgos
de seguir aprobando reformas en aras de generar mayores espacios de gobernabilidad y

construccion de mayorias pero en detrimento de la pluralidad politica y la representacion.

Propuestas de reforma politica en México.

Equilibro de poderes y negociacion.

Me parece que el parlamentarismo moderno logra mas facilmente ese cometido que el
régimen presidencial. En pafses que, como México, muestran un desarrollo politico tan
distinto del de Estados Unidos, el presidencialismo tiende hacia alguno de los extremos de
esa gama de distribucion de poder (la autocracia o la anarquia), y mas dificilmente logra
ubicarse y sostenerse en el punto de equilibrio democratico. Cuando el Ejecutivo cuenta
con mayorias en el Congreso, logra concentrar un poder excesivo, lo que puede degenerar
en una autocracia. Y en tanto el Ejecutivo tiene menos presencia en el Congreso (en un
gobierno dividido o minoritario), la balanza tiende a irse al otro extremo, el de la paralisis
que puede derivar en un conflicto de poderes (mas que en un equilibrio entre ellos), a veces
estallando en una crisis constitucional (como ha ocurrido en varios paises latinoamericanos,
y también en nuestra historia). Emilio Rabasa lo describi6 asi: “El hecho de compartir dos
organos distintos la representacion de la voluntad del pueblo, crea entre ellos un
antagonismo inevitable... Pugnando cada uno por ensanchar su accién a costa del otro, el
Legislativo propende a convertir el gobierno en anarquia congresional y el Ejecutivo a

llevarlo a la dictadura” (La Constitucion y la dictadura, 1912).



La inexistencia de mayorias absolutas en ambas Camaras hace tortuoso su funcionamiento
y dificiles los acuerdos, y por ello surge la preocupaciéon por cémo construir esa mayoria

permanente que acompane la gestion presidencial.

1. Reelecciéon consecutiva de legisladores federales, locales, alcaldes, jefes
delegacionales y miembros del ayuntamiento.

PRI-EJECUTIVO

La propuesta que realiza el Ejecutivo Federal respecto a la reeleccion tiene primordial
orientacion hacia el cargo de los legisladores, ya que los favorece al permitir su reeleccion
hasta un maximo de 12 afos con la condicional de esperar por lo menos un periodo para
estar en posiciéon de volver a ocupar el cargo. De tal forma que se procurara el equilibrio
entre los beneficios de la elecciéon consecutiva y los de rotacion y renovacion. Y en
cuestiones de cada una de las entidades federativas, asi como el Distrito Federal lo que se
busca que es que la restriccion constitucional de que cada una determine la eleccion
consecutiva tanto de legisladores locales como de presidentes municipales quede eliminada.
Por su parte el PRI propone que en el caso de los diputados tanto locales como federales se
les permita la reelecciéon teniendo la posibilidad de estar en el cargo hasta por un periodo de
9 afios. Y en el caso de los senadores la duracién maxima seria de 12 afios., lo cual

implicarfa la renovacién por una sola ocasion.

2. Reduccion del namero de integrantes de la Camara de Diputados y de la Camara
de Senadores del Congreso de la Union.

EJECUTIVO-PRI-PRD

En cuanto a la integracion de las Camaras se mantienen 3 propuestas distintas, respecto a la
iniciativa propuesta por el Ejecutivo se refiere a una reduccién de la Camara de Diputados

quedando integrada por 240 diputados electos por mayoria relativa mientras que se dejarfan



un total de 160 para representacion proporcional. Mientras que la Camara de Senadores
sufrirfa una disminucion a 92 escanos.

La propuesta realizada por el PRI consiste en modificar de la siguiente manera a la Camara
de Diputados: 300 de mayoria y 100 de representacion proporcional en lista nacional dando
un total de 400. La Camara de Senadores tendrfa una composiciéon 96 senadores
respetando el siguiente principio: 2 de mayorfa en formula de partido y 1 de primera
minotfa.

Una ultima propuesta, la del PRD la cual es que la Camara de Diputados quedara conforma
por 500 diputados, de los cuales 400 serian electos por representacién proporcional pura,
que serfan asignados en 32 circunscripciones plurinominales y 100 en todo el territorio
nacional. En el caso de la Camara de Senadores se conformaria por 96 escafios de tal forma
que tres serfan los diputados por cada entidad federativa, convertidas en circunscripciones
electorales plurinominales, restantes 32 senadurias serfan asignadas a partir de una lista

nacional.

3. Segunda vuelta electoral para la eleccién presidencial

EJECUTIVO

La propuesta que se tiene es que en caso de que alguno de los candidatos para Presidente
de la Republica no alcanzara la mayoria absoluta del total del votos emitidos, se
implementara el mecanismo de segunda vuelta la cual se programara de manera

concurrente con los cargos legislativos federales.

4. Registro de Partidos Politicos. Incremento del porcentaje minimo de votacion
nacional para conservar el registro
En la propuesta del Ejecutivo se plantea que el requerimiento del minimo de porcentaje

para poder obtener el registro nacional aumente de un 2% a un 4%, con la justificaciéon de



que se garantice la representatividad de social de los partidos politicos, en tanto entidades
de interés publico, receptoras de recursos del erario y beneficiarias de otras prerrogativas

para apoyar sus actividades.

5. Incorporacion de Candidaturas Independientes para todos los cargos de eleccion
popular.

La iniciativa propuesta por el Ejecutivo permite a los ciudadanos poder ser electos para
cualquier puesto de eleccion popular, es decir sin el respaldo de un partido politico, sin
embargo debera contar por lo menos con el 1% del total de ciudadanos inscritos en el
padrén electoral por la demarcacion correspondiente, para ser efectiva dicha candidatura.

A la par el PRD propone que para poder registrarse como candidato independiente este
debera de garantizar la aplicacion de los recursos y que cumplan con las responsabilidades
ya establecidas, de tal forma que pagara una fianza que al cumplimiento de las
responsabilidades se le regresara. Las candidaturas independientes seran para eleccién de

presidente, diputados y senadores.

6. Iniciativa Ciudadana

La propuesta del ejecutivo en el tema de iniciativa ciudadana se hizo con el fin de
reconocer el derecho que tienen los ciudadanos de la creacion de leyes, sin embargo se
requiere del respaldo de una decima de porcentaje del padrén electoral nacional. A
diferencia de esta, el PRD propone que el respaldo sea del 1% de la lista nominal de

electores.

7. Iniciativas de ley por parte de la Suprema corte de Justicia de la Nacion



Para la procuracion del equilibrio de los poderes el Ejecutivo propone que a la SCJN se le
otorgue la atribuciéon de presentar iniciativas de ley, exclusivamente en el ambito de su
competencia.

Sin embargo en la iniciativa del PRI se propone que se elimine la facultad que cuenta la
SCIN de investigacion en caso de la violaciéon grave de las garantfas individuales,

trasladando esta facultad a la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

8. Veto parcial y total del Ejecutivo Federal sobre proyectos aprobados por parte del
Congreso

En el caso de la aprobacion del Presupuesto de Egresos el Ejecutivo plantea lo siguiente:
que se le permita al Ejecutivo el publicar las partes del proyecto avaladas tanto por este
como por el Congreso para la realizacion de las observaciones parciales, o en definitiva
vetar totalmente dicho Presupuesto. Asimismo se establece que se requiere de las dos
terceras partes del numero total de votos de la Camara de Diputados en el caso de que el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion fuese vetado en su totalidad y dicho
veto no fuese superado por la mayoria correspondiente, continuara en vigor el Presupuesto

de Egresos de la Federacion vigente, hasta en tanto no se expida el nuevo Presupuesto.

SOBRE LLA CONFORMACION DE LAS CAMARAS.

La propuesta para resolverlos ha sido semejante en todos los casos: hay que hacer
reformas, muchas reformas en el campo de la politica, la economia, la sociedad. Desde hace
afilos no hemos hablado mas que de reformas: reforma fiscal, energética, laboral,
econdmica, telecomunicaciones, pensionaria, educativa, judicial, policial, administrativa y,
en la cumbre, la reforma politica. Las reformas son la solucién. Supuestamente remueven

las causas de los efectos nocivos que pervierten la politica, bloquean las potencialidades de



la economia, profundizan los males sociales, debilitan la conduccién del gobierno. Si el
enfoque es correcto, estamos entonces en un terrible gran lio, pues si los problemas se
resuelven mediante las reformas y no somos capaces de hacerlas, la conclusion logica y
ominosa es que no podremos resolver ningun problema politico, econdémico, social.
Hemos tocado el fondo al descubrir que el problema de los problemas del pais consiste en
que el gobierno y la clase politica son incapaces de resolver el problema fundamental de
c6mo hacer las reformas y, en consecuencia, son también incapaces de resolver los demas
problemas econémicos y sociales, que en el supuesto se resuelven mediante reformas. Si
ademas la posibilidad de hacer las reformas se encuentra en el ambito del Legislativo, en la

relacion entre Presidente y legisladores, hay que concentrar ahi toda la atencion.

Al parecer se tiene ya la formula que supera la ineficacia de la clase politica para hacer las
reformas. La interpretacioén reciente y aplaudida sefala que los problemas existen y se
agudizan porque hemos caido en situaciéon de ingobernabilidad, es decir, nos encontramos
en una situaciéon en que la capacidad de respuesta gubernamental ha sido rebasada por los
problemas y no tiene modo de acotarlos, frenarlos, controlarlos, gobernarlos. La solucién
consiste entonces en reconstruir la gobernabilidad del pais. Si de ingobernabilidad se trata,
hay que crear gobernabilidad y ésta se logra dotando al gobierno con todas las capacidades
requeridas para actuar, controlar, resolver los problemas y, en dltima instancia, para realizar
las reformas requeridas que son la condicién sin la cual no habrfa solucién de los demas
problemas. ¢Cual es la capacidad que hace posible la existencia de un gobierno reformador
y, en consecuencia, un gobierno eficaz que puede gobernar a Méxicor La respuesta es
sencilla y contundente: un gobierno de mayorias, un gobierno con mayorias parlamentarias.
Un Presidente con mayoria en el Congreso. Nada de un Presidente que propone pero no

dispone, sino un Presidente que dispone de una mayorfa absoluta ganadora. Un



neopresidencialismo, cuyo caracter democratico sera electoral mas que gubernativo y que

dara pie a considerarlo una paradojica democracia autoritaria.

La férmula de la eficacia gubernativa mediante mayoria segura significa dos opciones:
mayor sobrerrepresentacion legislativa, eliminando el limite de los 8 puntos porcentuales
por encima del porcentaje de la votaciéon emitida, o restauracion de la cuestionada clausula
de gobernabilidad, otorgando mayoria absoluta en las Camaras al partido que obtenga el 35
por ciento o mas de la votacién. En este enfoque, el supuesto es que el gobierno
democratico puede acreditar capacidad y eficacia directiva sélo a condiciéon de que el
Presidente disponga de una mayoria absoluta para llevar a cabo las reformas necesarias y
urgentes del pafs sin sufrir los bloqueos y las distorsiones de las negociaciones chantajistas.
LLas oposiciones podran mejorar aqui y alla las iniciativas de ley o de reforma constitucional
mediante sus consideraciones y criticas, pero jamas alterar su sentido e impedir su

aprobacion.

El centro de direccion de la sociedad esta en el Presidente que dispone de una mayoria
legislativa alineada, dependiente, disciplinada, compacta. Se facilitan obviamente las
decisiones directivas de reforma, pero dudo mucho que esas decisiones de aplanadora,
como en los viejos tiempos, ahora con decoracion democratica, vayan a arrojar resultados
sostenidos, si las decisiones han sido impuestas mas que pactadas. Para la eficacia del
gobierno democratico se requieren mayorias, pero no artificiales, ademas de otros

requisitos.

Si algo bueno pasé en el mundo de la representacion en las dltimas décadas es que México
pudo ofrecer un espacio institucional a su diversidad politica. Hoy ninguna cortiente

medianamente asentada esta excluida de los Congresos. En esos espacios coexisten, se



pelean y se ponen de acuerdo los representantes de la pluralidad que es natural en un pais
masivo, contradictorio y desigual como México. Pero, claro, no hay bien que mal no
genere. Y como siempre es mas dificil forjar acuerdos entre organizaciones que tienen
idearios diferentes que cuando uno se pone de acuerdo con uno mismo, surge y se
reproduce una nostalgia por la eficacia que tenia el sistema de partido hegemonico: aquellos
afios en los cuales la voluntad del Presidente era la del Congreso, la de los medios, la de la

Nacion.

Otras propuestas que han surgido para estabilizar mayorfas en la Camara de Diputados
son” a) restablecer una mal llamada cliusula de gobernabilidad o b) "eliminar el limite de 8

puntos porcentuales a la sobrerrepresentacion legislativa'.

A) La clausula de gobernabilidad darfa al partido que lograra una mayoria relativa del 35
por ciento de los votos la mayorfa absoluta de los escafios. Se trata de una disposicion
ingeniosa, pero absolutamente distorsionadora de la representacion politica. Porque con
ella sucederia que una minoria, por mandato de ley, se convierte en mayorfa, mientras las
mayorias se transforman en minorfa. Un partido con el 35 por ciento de los votos acabarfa
teniendo, por lo menos, el 51 por ciento de los diputados, mientras que el 65 por ciento de
los votos no podrian tener mas del 49 por ciento de los escafos. Féormula sagaz, lastima
que desfigure hasta extremos de caricatura un principio democratico fundamental: el de una

cierta equivalencia entre votos y escafios.

Pero ademas nos podtia llevar a situaciones absurdas. Supongamos que un partido obtiene
el 37 por ciento de los votos y otro el 34. El primero tendria la mayorfa absoluta de

diputados (un premio de mas de 13 puntos porcentuales) y el segundo acabarfa con un

2 pefia Nieto, Enrique, EI Universial, primera péagina, 25 de Marzo de 2010, México



porcentaje de legisladores muy por debajo de 34. Pero atn hay mas, como dirfa un clasico:
la propuesta asume que el partido con mayor votacion para la Camara de Diputados
siempre setfa el del candidato presidencial ganador, pero no tiene por qué ser asi. Si Andrés
Manuel Lopez Obrador hubiese ganado la Presidencia, el PAN, con la férmula propuesta,
habria obtenido la mayorfa absoluta de las curules. (Bueno, también se les puede ocurrir
que al votar por el candidato presidencial automaticamente se esté votando por los

congresistas).

B) La eliminacion del limite de 8 por ciento de sobrerrepresentacion tiene problemas desde
el enunciado. Para quienes aspiramos a una férmula que traduzca de la manera mas exacta
votos en escaflos esa clausula no es un limite sino un premio a la mayorfa. Pero ademas se
olvida que desde siempre el sistema mixto mexicano intentd atemperar las desviaciones de

sobre y sub representacion de la férmula uninominal.

En 1977 se incrementaron los uninominales a 300 y se cre6 una "pista" plurinominal de
100, y aquel partido que obtuviese mas de 60 escafios uninominales no participaba en el
reparto de los plurinominales. En aquel entonces sélo el PRI estaba en esa condicién y la
idea era que al menos el 25 por ciento de las curules fueran para partidos de la oposicion.
Luego, en 1986, cuando la Camara creci6 a 500, se incrementaron los plurinominales a 200.
Y su funcién siguid siendo la de atemperar las distorsiones que de manera natural acarrea la
férmula uninominal. Si bien se introdujo la llamada clausula de gobernabilidad, la ley
establecia que si el partido mayoritario lograba por la via de los distritos un porcentaje de
diputados superior al de su porcentaje de votacién, ya no entrarfa al reparto de los
diputados de lista. S6lo lo harfa para ajustar su porcentaje de representantes al de sus
sufragios. Formula que nos llevé a una representacion proporcional cuando el partido

mayoritario obtenia entre el 50 y el 70% de los votos. Fue en 1989-90 cuando se incorporé



un minimo necesario para aplicar la clausula de gobernabilidad: otorgaba al partido que
hubiese obtenido por lo menos el 35 por ciento de los votos, el 50.1 por ciento de los
escanos, y dos diputados mas por cada punto porcentual por encima del 35. Fue removida

por su flagrante artificialidad.

La discusion sobre la reforma institucional que ha sido objeto de debates, articulos, de
iniciativas, desplegados y uno que otro despistado deslinde empieza a centrarse en puntos
esenciales: reeleccion, referéndum, segunda vuelta y candidaturas independientes. Pero a
partir de la llamada iniciativa Pefia Nieto empieza el debate sobre lo deseable o no de

mayorias presidenciales en el Congreso. Existen al menos tres caminos:

Primero, escoger entre un Congreso fiel reflejo del sentir politico nacional o uno donde se
generen mayorias entre tres fuerzas, como es el nuestro, es una disyuntiva polar: o se
quieren mayorias o se quiere fiel representacion proporcional. Ambas tienen ventajas e
inconvenientes. La proporcionalidad perfecta como proponen el PRD y algunos analistas,
inspirada en el modelo aleman, parece mas democratica y si permite la plena expresion de
las minorfas. Su desventaja es, como lo vemos en México, la paralisis. La generacion de
mayorias tiene la ventaja de la gobernabilidad y da al Presidente una mayoria al menos tres
aflos para poner en practica su programa. Su inconveniente radica en la
sobrerrepresentacion, que puede ser excesiva y con el riesgo de borrar minorfas. Hay que

optar:

Segundo, ni la proporcionalidad perfecta ni el sistema mayoritario son validos para todos
los paises todo el tiempo. Depende de cada pafs en cada coyuntura. En Alemania la
proporcionalidad perfecta ha funcionado porque ha existido un amplio consenso a lo largo

de estos cinco anos entre los principales partidos. En Francia, en los 80 cuando Mitterrand



la restablecié, no dio resultados. Para México hoy me parece preferible el sistema
mayoritario, eso no quiere decir que sea permanentemente idoneo, ni para este pais ni para
otros. La razén es que el pais requiere de capacidad de decision. Las mayorias se pueden
lograr mediante segunda vuelta en las elecciones legislativas o eliminando el candado de
sobrerrepresentacion y/o restableciendo la cliusula de gobernabilidad o alineando las
elecciones legislativas con las presidenciales -propuestas ya adelantas por Aguilar Camin y

por mi. Todas tienen ventajas y desventajas. Todas logran mas o menos el mismo objetivo.

Tercero, es la mas importante y consiste en ubicar el momento del pais. No comparto con
quienes argumentan que ya tuvimos un sistema mayoritario bajo el PRI. Nunca existié un
sistema mayoritario democratico, si existié un sistema autoritario con mayorias automaticas
e impuestas, y que nada tiene que ver con lo que se propone ahora. Otros argumentan que
ya existe ese sistema mayoritario en los estados. También es falso. Si tomamos el caso del
PRI, es cierto que en 12 de los estados donde gobierna posee mayoria absoluta en la
legislatura local. Pero esas legislaturas carecen por completo del famoso "power of the
purse": no recaudan ni asignan presupuesto. El dinero sustantivo viene todo del centro; y lo
que no viene programado, los gobernadores lo reparten a su antojo. De tal suerte que ese
sistema tampoco equivale a una democracia de mayorias donde el Congreso tiene dientes y

poder.

Si México nunca ha vivido un sistema mayoritario democratico, tampoco jamas ha
necesitado tanto de reformas econdmicas, sociales, culturales, politicas, educativas y de
seguridad de la envergadura como las que se requieren hoy. El pafs tiene un gran futuro
s6lo con reformas de gran calado. Por eso, hoy en dia, se necesita un sistema que dé al
Presidente la posibilidad de aplicar el programa por el cual fue electo, y que puede ser

rectificado en elecciones de medio periodo si asi quieren los ciudadanos. Entiendo la



preferencia de otros por el empate tripartidista. No entiendo a quienes buscan conciliar

ambos sistemas, ni a quienes evitan escoger entre ellos.



