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Resumen

Este articulo pretende hacer un analisis
del gobierno de coaliciobn en el derecho
constitucional mexicano, con el fin de

determinar los cambios que esta figura
sufre cuando se trasplanta de un régimen
parlamentario a uno presidencial. Se analiza
la figura plasmada en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y en la
Constitucion Politica de la Ciudad de México
y de ahi se determina que, mientras que
en el parlamentarismo se usa el gobierno
de coalicion para constituir gobierno, en el
presidencialismo mexicano se usa para tener
gobernabilidad y su utilidad se encuentra en
hacer frente a contextos de fragmentacion
politica. Aunque nunca se ha usado en la
practica, se habla del ejemplo del Frente
Ciudadano por México, donde el gobierno
de coalicion se usé de eje para constituir la
coalicion electoral respectiva.

Palabras clave: Disefflo constitucional,
gobierno de coalicion, constitucionalismo
mexicano, derecho constitucional.

Abstract

This article aims to make an analysis of
the coalition government in Mexican
constitutional law, in order to determine the
changes that this figure undergoes when it is
transplanted from a parliamentary regime to
a presidential one. The figure embodied in the
Political Constitution of the United Mexican
States and in the Political Constitution of
Mexico City is analyzed and from there it is
determined that, while in parliamentarism
the coalition government is used to constitute
a government, in Mexican presidentialism
it is used for governance and its usefulness
is found in dealing with contexts of political
fragmentation. Although it has never been
used in practice, the example of the Citizen
Front for Mexico is mentioned, where the
coalition government was used as the axis to
constitute the respective electoral coalition.
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. INTRODUCCION

| 10 de febrero de 2014 se reformo la Constitucion Politica de los

Estados Unidos para, entre otras cosas, introducir el gobierno

de coalicién; ésta es una idea que surge del Parlamentarismo

y cuyos alcances pueden cambiar al introducirse a un sistema

presidencial. El propdsito del presente estudio es aportar

claridad sobre la forma en cémo el gobierno de coalicién ha sido
implementado en el ordenamiento constitucional nacional y cémo su naturaleza
ha cambiado.

A partir de este objetivo, se comienza esclareciendo el contexto en que dimana
la figura en comento, el sistema parlamentario. Posteriormente se termina su
definicion y se muestra la forma en cdmo las coaliciones de gobierno alteran
la dindmica entre jefe de gobierno y gabinete. Posteriormente, se plantea el
sistema presidencial y la forma en como se instituyd dicha figura en el sistema
constitucional mexicano. Se hace también una diferenciacidén clara entre esta
figura y la de las coaliciones electorales, ademas de un analisis del gobierno de
coalicién en la iniciativa de ley reglamentaria que hizo el PRD, que llamamos de
corte presidencial por estar apegado a dicho sistema y de la Constitucion Politica
de la Ciudad, que llamamos de corte parlamentario por tener mas elementos de
dicho sistema en su configuracion.

Se estudia como cambia la figura de gobierno de coalicién en un sistema
presidencial y se concluye que la utilidad de dicha figura se da en cara de
una fuerte fragmentacion politica que impide el gobierno efectivo de quien
llegue a la Presidencia. Se estudia también la problematica que crea la misma
fragmentacion que facilita el uso de dicha figura presenta, pues dificulta que
algunos actores se sienten a negociar y la temporalidad de la figura hace dificil
SuU uso en materia electoral.

También se analiza la figura del Coordinador Ejecutivo de la Administracion
Publica del Estado, creado en Nuevo Ledn ante la victoria de Jaime Rodriguez
Calderdn en la contienda a gobernador, para dar cumplimiento al pacto politico
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realizado con Fernando Elizondo de Movimiento Ciudadano. Se estudia el disefio
de dicha figura para determinar si cuenta como gobierno de coalicién o si es una
figura de naturaleza distinta.

Por ultimo, se hace un breve analisis del Frente Ciudadano por México, que fue
un intento de implementar dicha figura en el contexto de un frente y coalicidon
electoral en las Elecciones Presidenciales de 2018.

Il. EL GOBIERNO DE COALICION

Dentro del parlamentarismo, un gobierno de coalicién es aquel donde una sola
fuerza politica carece de una mayoria para formar gobierno y que debe de pactar
con otras para lograrla y asi compartir el poder. Para entender esta idea inicial,
es necesario entrar a detalle sobre el diseno y las caracteristicas del sistema de
donde surge.

1. Contexto: Parlamentarismo

El Parlamentarismo surge de Inglaterra, donde viene a resolver el problema
de limitar y controlar el poder del rey'; su principio fundador consiste en que el
Parlamento es soberanoy que, como tal, no existe una separacion entre Ejecutivo
y Legislativo, sino que su poder se comparte? En este modelo el Ejecutivo surge
del Parlamento, el cual inviste a un Primer Ministro, el cual dirige el gobierno y
tiene libertad de designar a su gabinete.

Como Parlamento debemos de entender a un cuerpo colegiado designado
por eleccién popular y que, como tal, tiene un caracter representativo de los
conciudadanos que lo votaron; es decir, deben de manifestar sus inquietudes,
solucionar sus problemasy negociar en su nombre. Su conformacién es renovada
de forma periddica y regular y la reeleccién legislativa es comun?3.

En el tenor de que existe un poder compartido entre Ejecutivo y Legislativo,
el gobierno tiene un mecanismo de contrapeso al otorgamiento de la confianza
del Parlamento: El poder disolver el parlamento y convocar a nuevas elecciones.
Asimismo, en un sistema parlamentario, existe una separacién entre Jefe de
Estado y Jefe de Gobierno; el primero es quien representa la unidad de un pais
y su continuidad ante la comunidad internacional, el segundo es quien ejerce la
direccién del Ejecutivo®.

1 Gianfranco Pasquino, Nuevo curso de ciencia politica, 195-6 (Fondo de Cultura Econdmica, 2014).
2 Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada, 132 (Fondo de Cultura Econémica, 2016).
3 Josep Ma. Valles y Salvador Marti i Puig, Ciencia politica. Un manual, 208 (Fondo de Cultura Eco-
némica, 2015)

4 |d., 235.
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Regresando al Parlamento, después de las elecciones, la fuerza politica que
logre la mayoria tiene la prerrogativa de instituirse como gobierno, siendo
la practica que el lider del partido el que se constituye como primer ministro,
aunque en paises con monarguia constitucional por costumbre el Jefe de Estado
(el rey o la reina) puede elegir de entre la mayoria quién debe serlo. En caso de no
lograr una mayoria, se pueden suscitar dos escenarios:

« Gobierno de coalicién: consiste en el pacto que realizan diversas fuerzas
politicas para lograr una mayoria en el Parlamento; esto trae consigo un
gabinete de gobierno que posee una representacion de todos los partidos
coaligados.

« Gobierno de minoria: en los casos en que no existe una mayoria
parlamentaria clara y se da la formacién de gobierno sin que exista un
apoyo mayoritario.

Ahora bien, en los casos del gobierno de mayoria o en el de coalicién, existe
una declaracién de oposicién por parte de las fuerzas politicas que quedaron
excluidas del gobierno; de entre ellas, surge un lider de la oposicién y un gabinete
en sombra, consiste en un grupo de parlamentarios del o los partidos de oposicién
qgue conforman un gabinete alternativo al del gobierno y deben oponerse a su
homodlogo de gobierno.

En resumen, un modelo parlamentario cuenta con los siguientes elementos:
a) el Parlamento es soberano; b) el Ejecutivo y Legislativo comparten el poder; c)
existe por lo general una clara relacién entre gobierno y oposicién; d) el Jefe de
Estado tiene un rol ceremonial, separado de la Jefatura de Gobierno y se puede
expresar graficamente de la siguiente manera®:

El modelo parlamentario
inviste/
puede .
ohgo — nm ““w dingen | Ministerios
EIOCIONAE0 | | Asamblea | =" lele de p Ministros (" Am.)
. — i
puede gobiemo
disolver

2. Diseno Institucional
Una vez entendido el modelo parlamentario, podemos ver con claridad en qué
consiste el gobierno de coalicién. En primer lugar, su presupuesto fundamental

5 Id.
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es que se requiere de una mayoria para formar gobierno; sin este requerimiento
no se puede hablar de dicha figura, que consiste en la negociacioén y el pacto
politico que converge a diversas fuerzas politicas—por lo general, de ideologia
afin—en una mayoria que les permite formar gobierno y en el que tendran una
representacion proporcional a su fuerza por medio de puestos en el gabinete.
Asimismo, la coalicidn requiere de una agenda comun, la cual buscaran hacer
efectiva por medio de la mayoria parlamentaria que han consolidado.

Otro aspecto importante que generan los gobiernos de coalicion se manifiesta
en la relacién del jefe de gobierno con respecto de su gabinete. Sartori define
tres tipos de dinamicas®:

« Primero por encima de sus desiguales: el jefe de gobierno preside
libremente su gabinete y tiene la prerrogativa de designar o destituir a sus
ministros, los cuales se encuentran subordinados al mismo. Se da cuando
el jefe de gobierno también lo es del partido.

« Primero entre desiguales: se da cuando el jefe de gobierno no lo es de
su partido. No se le puede destituir por medio de un voto de confianza,
pero se puede poner resistencia sobre su eleccién de ministros para formar
gabinete.

« Primero entre iguales: el jefe de gobierno tiene poco o nulo control sobre
su gabinete, los cuales pueden estar impuestos por otras fuerzas politicas.

En un gabinete de un gobierno de coalicién, la relacién del jefe de gobierno
con sus ministros puede resultar variable y en parte resulta dependiente del
hecho de si dicho lider proviene del partido mayoritario o no. De esto depende si
su relacidon va a ser mayormente de primero encima de desiguales o si va a variar
en matices hasta llegar al lado contrario del espectro. Para tal efecto, podriamos
ver que hay:

- Liderazgo proveniente de fuerza mayoritaria: va a ser primero encima de
sus desiguales para los ministros que pertenezcan a su bloque y primero
entre iguales para los que no.

« Liderazgo proveniente de fuerza media o de una fuerza igual en una
coalicion entre partidos de fuerza equivalente: va a ser primero entre
desiguales con fluctuaciones entre ambos lados del espectro. Se pueden
formar coaliciones dentro del grupo que constituye de gobierno.

« Liderazgo proveniente de fuerza minoritaria: va a ser primero entre iguales
para la mayoria de los ministros y primero entre desiguales para quienes
pertenezcan a su partido.

6 Sartori, supra nota 2, 134-5.
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lll. EL GOBIERNO DE COALICION EN MEXICO

En fecha 10 de febrero de 2014, se publicé en el Diario Oficial de la Federaciéon
el decreto por medio del cual se reforman diversas disposiciones constitucionales
en lo relativo al sistema presidencial. Entre otras cosas, se incorpord la nocién
del gobierno de coalicibn como una facultad del Presidente en cualquier
momento de su mandato y se establecié como facultad del Senado el ratificar
los nombramientos de secretario de estado que haga el Presidente en dicho
contexto.

Sin embargo, como en la mayoria de los trasplantes institucionales, existen
muchas cosas que cambian lafigura, pues dimana de un sistema diametralmente
opuesto. Para entender los alcances de dichas mutaciones, primero se debe
hacer una breve explicacion del sistema presidencial y de sus alcances.

1. Contexto: presidencialismo

Por lo general, al hablar de los sistemas politicos democraticos, la mayoria
de los autores hablan de una dicotomia entre sistemas presidenciales y
parlamentarios’ y ponen como matices entre ambos extremos a sistemas como
el semipresidencial o el ejecutivo colegiado, propio del directorado suizo®. Sartori
nos da tres criterios definitorios de los sistemas presidenciales®:

« Elecciéon popular directa o casi directa del titular del Ejecutivo: el
presidente es electo mediante sufragio popular para un mandato temporal
determinado.

- El gobierno y el Parlamento tienen existencias separadas: el Ejecutivo no
es designado o desbancado mediante el voto parlamentario; el presidente
nombra o sustituye a discrecidon a sus Secretarios; el titular del Ejecutivo es
tanto jefe de Estado como de gobierno.

« ElPresidentedirige el Ejecutivo:sulineade autoridad esclaraeindiscutible.

Cabe aclarar que la separacion entre Parlamento y Presidente no implica que
no existen pesos y contrapesos: El Legislativo puede ratificar nombramientos,
puede llamar a Secretarios de Estado a rendir cuentas por medio de la pregunta
parlamentaria y puede también supervisar actividades del Ejecutivo; por otro
lado, el Presidente tiene poder de veto sobre leyes aprobadas. En si, el modelo
presidencial se puede expresar graficamente de la siguiente manera™:

7 Sartori, supra nota 2, 113; Valles y Marti i Puig, supra nota 3, 235.
8 Vallesy Martii Puig, supra nota 3, 235-7.

9 Sartori, supra nota 2, 113-5.

10 Vallesy Martii Puig, supra nota 3, 236-7.
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El modelo presidencial

elige

Electorado

—.
—_— -
ehge

o o s

2. Diseno constitucional del gobierno de coalicion en México

Como se dijo anteriormente, la reforma constitucional del 10 de febrero de
2014 trajo la institucion de la figura del gobierno de coalicién por medio de
cambios realizados a los articulos 74, fraccion Ill, 76 fracciéon Il y 89 fracciéon XVII.
El procedimiento de gobierno de coalicién queda enmarcado en la fraccién XVII

del articulo 89 constitucional:

Articulo 89. Lasfacultadesyobligacionesdel Presidente, son lassiguientes:

()

XVIIl. En cualquier momento, optar por un gobierno de coalicién con
uno o varios de los partidos politicos representados en el Congreso de la
Unidn. El gobierno de coalicidon se regulara por el convenio y el programa
respectivos, los cuales deberdn ser aprobados por mayoria de los
miembros presentes de la Cadmara de Senadores. El convenio establecera

las causas de la disolucién del gobierno de coalicion.

()

Un gobierno de coalicion tiene como elementos minimos: a) un convenio, b) un
programa de gobierno conjunto, c) aprobacién de la mayoria del Senado; si bien
no se hace mencién expresa de ello, dentro del gobierno de coaliciéon se deben
de repartir entre los coaligados la asignacion de secretarios del ramo, los cuales
deben de ser ratificados por el Senado, con las excepciones que se sefhalan en el

articulo 76, fraccién Il y el 74, fraccion |V:

Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

()

Ministerios
(Adm.)
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Il. Ratificar los nombramientos que el mismo funcionario haga de los
Secretarios de Estado, en caso de que éste opte por un gobierno de
coalicién, con excepcidn de los titulares de los ramos de Defensa Nacional
y Marina; del Secretario responsable del control interno del Ejecutivo
Federal; del Secretario de Relaciones; de los embajadores y cdénsules
generales; de los empleados superiores del ramo de Relaciones; de los
integrantes de los érganos colegiados encargados de la regulacién en
materia de telecomunicaciones, energia, competencia econdmica, y
coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales, en los términos que la ley disponga;

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados:

()

I1l. Ratificar el nombramiento que el Presidente de |la Republica haga del
Secretario del ramo en materia de Hacienda, salvo que se opte por un
gobierno de coalicidén, en cuyo caso se estara a lo dispuesto en la fracciéon
Il del articulo 76 de esta Constitucidn; asi como de los demas empleados
superiores de Hacienda;

170 (.
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RI Cuando el Presidente opta por realizar un gobierno de coalicién con una o mas

o fuerzas politicas, sélo puede designar libremente a los secretarios de Defensa
Nacional, Marina, Gobernacién, Hacienda y Relaciones Exteriores, asi como a
los mandos medios superiores de los ramos de defensa, telecomunicaciones,
energia, competencia econdmica, asi como embajadores y cénsules generales,
estando todo lo demas, sujeto a una posible negociacion.

Esto significa que de las 20 secretarias que existen, al momento de redactar
este escrito, en un gobierno de coalicién, el Presidente tendria control directo
de al menos 5, ademas de tener control indirecto de 3 érganos regulatorios
al designar a sus empleados superiores, lo cual implicaria un contrapeso en 3
secretarias: Comunicaciones y Transportes, Economia y Energia. Lo anterior
podemos expresarlo con una lista por medio de la cual en verde expresamos el
control directo, en amarillo el contrapeso y en rojo lo negociable:

- Gobernacién

- Marina

- Defensa Nacional

- Relaciones Exteriores

- Hacienday Crédito Publico

- Energia

-  Economia

- Comunicaciones y Transportes
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Seguridad Publica
Bienestar

- Medio Ambiente y Recursos Nacionales
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién
Funcion Publica

- Educacién Publica
Salud
Trabajo y Previsiéon Social

- Reforma Agraria
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
Turismo

- Cultura

También es importante notar que no existe la legislacion secundaria que
sefala el articulo 76, ni que regula el 89 en los parrafos mencionados, lo cual
genera ciertas lagunas sobre procedimiento, sobre todo en lo referente al caso
de no existir aprobaciéon del Senado de la propuesta de gobierno de coalicién.
Sin embargo, existe un antecedente importante en una iniciativa de Ley
Reglamentaria propuesta por el PRD en el Senado en 2014, ademdas de que en |la
Ciudad de México existe también un mecanismo de gobierno de coalicion.

3. Coalicion electoral y gobierno de coalicion en México

Los gobiernos de coalicién son una figura de corte juridico-politico que no
debe de confundirse con la posibilidad de que una coalicién electoral logre el
triunfo, por lo que resulta necesario esbozar la diferencia entre ambos antes de
proseguir. Para ello se analizaran tres aspectos: elementos comunes, diferencias
y temporalidad.

En cuanto a similitudes, tanto las coaliciones electorales como de gobierno son
producto de una garantia institucional que se otorga por la Ley y la Constitucién
a los partidos politicos. Ambas coaliciones se deben dar respecto de un convenio
y una agenda comun y son excluyentes de cualquier otro pacto en contrario,
pues ningun partido puede celebrar dos convenios de coalicién o mas (Art. 87,
parrafo 9, LGPP) y al formar parte del gobierno, queda claro que los otros partidos
o son parte neutral o son oposicidn, aunque no se encuentren declarados como
tal. Estas se dan respecto de la Presidencia y el Legislativo, aunque difieren en
temporalidad y las coaliciones electorales son mas amplias por que aplican
también en el nivel local para gobernadores, Jefe de Gobierno, diputados de
mayoria y ayuntamientos (Art. 87, p.1y 2, LGPP).
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Invariablemente de lo anterior, ambas tienen como consecuencia la
representacion politica de un partido politico en el Ejecutivo y el Legislativo: La
coalicién electoral tiene como consecuencia juridica la creacién de un grupo
parlamentario y quizas en los hechos, una representaciéon dentro del gabinete; el
gobierno de coaliciéon tiene como efecto juridico la representacion expresa de un
grupo de partidos politicos en el gabinete y en el legislativo.

La principal diferencia entre coaliciones electorales y de gobierno se da en
cuantoal propdsitoquesirven,puesunaseda parallegaral poder (invariablemente
de que sea el Ejecutivo federal o local, o el Legislativo) y otra para consolidarse en
el mismo en vista de una fragmentacién politica que impide gobernar.

Ahora bien, en cuanto a su temporalidad, las coaliciones electorales se
disuelven en la etapa de verificacion de las elecciones, segun lo dice el articulo
87, numeral 11 de la Ley General de Partidos; las coaliciones de gobierno pudieran
durar tentativamente hasta seis anos, en el caso de que se dieran al inicio de
la Presidencia y lograran llegar hasta el final de la misma. Lo que resulta vital
sefalar y entender claramente es que no son figuras excluyentes, aunque
tengan consecuencias similares, puesto que un grupo de partidos A, By C
pudieran coaligarse electoralmente y los mismos pudieran posteriormente hacer
172 gobierno de coalicién, agregando a D o quitando a B o quedandose en la misma

configuracion.
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IV. MODELOS DE GOBIERNO DE COALICION EXISTENTES EN

MEXICO

Ahora bien, en el ordenamiento constitucional mexicano se pueden encontrar
dos ejemplos de gobierno de coalicién, los cuales tienen ciertas diferencias,
gue mayormente se circunscriben a si se acercan mas a las formas puras de
presidencialismo o parlamentarismo. Por un lado, ya vimos el modelo de corte
presidencial que figura en los articulos 74, 76 u 89 en fracciones antes sefaladas,
pero existe otro mas en la Constitucién Politica de la Ciudad de México, en
especifico en sus articulos 32 Cy 34. Ambos modelos seran estudiados a detalle;
sin embargo, para complementar lo ya visto del primer modelo, haremos analisis
de la Iniciativa de Ley Federal de Gobierno de Coalicién que presenté en 2014 el
Partido de la Revolucién Democratica.

1.Modelode cortepresidencial (Iniciativa de Ley Federal de Gobierno de Coalicion)

En la propuesta legislativa emitida por el PRD", se define en su articulo 2° al

1 Iniciativa que Expide la Ley Federal de Gobierno de Coalicion, Reglamentaria de los Articulos 76
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gobiernodecoalicibncomoun“instrumentodegobernabilidaddemocratica”,pero
en el siguiente articulo lo define como “un régimen plural de corresponsabilidad
tanto en el ambito legislativo como en el ejecutivo.

El gobierno de coaliciéon da inicio por medio de un convenio entre “el partido
que postuld al presidente de la Republica, y otro u otros partidos politicos cuya
suma alcance una representacién parlamentaria mayoritaria en una o en ambas
Camaras del Congreso de la Unién". Si bien en el articulo 89 no se establecia
la necesidad de hacer mayoria legislativa para formar gobierno, la propuesta
legislativa hace un seguimiento del espiritu del instrumento, que es permitir
estabilidad y eficiencia a cambio de una agenda comun. El articulo 6° establece
que el convenio de coalicién debe de tener los siguientes parametros:

Articulo6.Elconveniodeberaestablecer cualeslaintegraciondelgobierno
de coalicion, los motivos que lo promueven, asi como las causales y los
procedimientos para la disolucién del gobierno de coalicién.

I. En el programa de gobierno se estableceran el conjunto de politicas
publicas que impulsaran de comun acuerdo;

Il. En la Agenda Legislativa se estableceran las prioridades legislativas que
impulsaran de manera conjunta las fuerzas politicas representadas en las
Camaras del Congreso de la Unidn, durante la duracién del gobierno de
coalicién.

Asimismo, dicho convenio debe de prever también las causales por las cualesse
puede disolver el convenio, toda vez que en su articulo 9° la propuesta establece
que “El gobierno de coalicién podra disolverse por decisién propia de los partidos
politicos que la conforman y que esté prevista en el convenio de coalicién...”. Son
también causales de disolucién a) la salida de uno o mas de los coaligados, cuando
esto conlleve la pérdida de la mayoria parlamentaria y b) “el incumplimiento de
los términos previstos en el programa y del convenio de coaliciéon”.

En cuanto al procedimiento, el Presidente debe enviar al Senado el
programa, el convenio de coalicién y la lista de quienes deben de aquellos
servidores publicos que integraran el gobierno; de encontrarse el Congreso
en receso, la Comision Permanente debe convocar a la Cdmara de Senadores
a que realice un periodo extraordinario y resuelva el tema. El Senado debe
aprobar el convenio y el programa por mayoria de los presentes, para después
proceder a la ratificacion por la misma mayoria y dentro de 10 dias habiles, de
los nombramientos sometidos a su consideracién, con excepcién de los que se

y 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a cargo del diputado Omar Ortega
Alvarez (PRD) http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2016/11/asun_3449568_20161117_1
476470329.pdf.
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marcan como excepcioén. En el caso de aquellos funcionarios que no logren ser
ratificados, el Presidente debe presentar nuevas propuestas para ocupar el plazo
dentro de 10 dias habiles.

En general, la propuesta del PRD sigue con el espiritu del instrumento y suple
la mayoria de sus deficiencias, en especial en lo relativo a los nombramientos;
sin embargo, carece de un mecanismo de resolucién de controversias que
ayude a dar mayor estabilidad a los coaligados cuando dicho problema posea
trascendencia constitucional y se encuentre mas alla de la resolucidén politica.

2. Modelo de corte parlamentario (Articulos 32 Cy 34 de la Constitucion Politica
de la Ciudad de México)

Enla Constitucion Politica de la Ciudad de México se prevé también un gobierno
de coalicién, pero a diferencia del que se encuentra establecido en nuestra Ley
Suprema, incorpora otros elementos del régimen parlamentario, sin romper con
uno de los elementos principales del sistema presidencial, que es la separacion
entre Ejecutivo y Legislativo.

El procedimiento inicia cuando el Jefe de Gobierno decida ejercer dicha
prerrogativa, la cual puede darse durante cualquier momento de su gestion; de
nueva cuenta nos encontramos que la coalicidon se da para “... garantizar mayorias
en la toma de decisiones de gobierno, asi como la gobernabilidad democratica”?
y no para generar gobierno. Esto es importante porque sigue el aspecto de
régimen que senala la iniciativa del PRD, que incidentalmente fue el partido que
intento impulsar infructuosamente un sistema parlamentario en la Constitucion
de la Ciudad por medio del diputado Ortega en la Comisién de Ciudadania y
Ejercicio Democratico.

De darse la coalicién, el titular del Ejecutivo local tiene que ratificar su gabinete
ante el Congreso de la Ciudad; sin embargo, a diferencia del procedimiento de la
Constitucidén Federal, no existen puestos discrecionales para el Jefe de Gobierno,
es decir, todo se encuentra abierto a negociacién. Esto queda de alguna forma
compensado con la potestad que posee el Ejecutivo de disolver la totalidad de su
gabinete, lo que pudiera abre paso a una renegociacién de la coalicién.

Otra diferencia toral es que se abre la posibilidad de una coalicién electoral
de continuar hacia gobierno por medio de un convenio de gobierno de
coalicién en el que se establezcan compromisos en caso de que su candidato
de Jefe de Gobierno quede electo. Por ultimo, en este modelo de gobierno
de coaliciéon se integra otro elemento mas del régimen parlamentario: la
declaracion de oposicion parlamentaria “para ejercer una funcién critica

12 Articulo 34 B, numeral 1. Constitucién Politica de la Ciudad de México http:/mwww.infodf.org.mx/
documentospdf/constitucion_cdmx/Constitucion_%20Politica_CDMX pdf
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y plantear alternativas politicas”™, lo que abre la posibilidad a constituir un
gabinete de sombra.

V. NATURALEZA DE LA FIGURA DEL GOBIERNO DE COALICION
EN LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS

En el contexto de un modelo parlamentario en el que: a) el Parlamento es
soberano; b) el Ejecutivo y Legislativo comparten el poder; c) existe por lo general
una clara relacién entre gobierno y oposicién y d) el Jefe de Estado tiene un rol
ceremonial, separado de la Jefatura de Gobierno; el gobierno de coalicidn consiste
en: a) una mayoria; b) que tiene una agenda comun; c) con representacion en
parlamento y gabinete acorde de su fuerza; d) que existe en el contexto de la
necesidad de gestar una mayoria para gobernar. Sin embargo, en un sistema
presidencial en el que: a) Existe una separacidon entre Ejecutivo y Legislativo; b)
el Presidente es electo mediante sufragio popular para un mandato temporal
determinado y c) el Presidente tiene una direccién clara e indiscutible sobre el
gobierno, ;coémo cambia la figura de gobierno de coalicién?

1. Es una figura util en cara de una fuerte fragmentacion politica que impide el
gobierno efectivo de quien llegue a la Presidencia

El gobierno de coalicién implica, en primer lugar, que el Presidente no tiene
una mayoria legislativa o carece de apoyo en el mismo; aunque no la necesita
para constituir gobierno, si la requiere para llevar a cabo su gestion de forma
efectiva y estable. Se vuelve entonces deseable en cara a una fragmentacién
politica notable, donde ningun partido tiene fuerza suficiente para gobernar
solo, pero si la tienen para obstruir acciones significativas de gobierno por medio
de su votacién parlamentaria.

En este contexto, el Presidente puede sacrificar parte de su agenda y
maniobrabilidad en su gabinete para lograr una agenda comun respaldada
por una mayoria legislativa. Es decir, en un sistema presidencial, un gobierno
de coalicidon es redefinido como una negociacién politica formalizada en un
pacto y una agenda comun, hecha con la finalidad de tener estabilidad politica
y maniobrabilidad en el Congreso. Resulta también importante notar es que la
dinamica entre el Presidente y el gabinete cambia de la misma forma que en un
gobierno de coalicién en un sistema parlamentario; es decir, dependiendo del

13 Articulo 34 B, numeral 4. Constitucion Politica de la Ciudad de México http://www.infodf.org.mx/
documentospdf/constitucion_cdmx/Constitucion_%20Politica_CDMX . pdf
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peso de su fuerza politica, la cantidad del control que tiene sobre su gabinete, ya
que, si bien es cierto de que no requiere a otros para permanecer en el gobierno,
necesita una pluralidad de fuerzas politicas para que su gestién tenga potencia
y alcance.

2. Problemadtica del gobierno de coalicion

La utilidad de la figura de gobierno de coalicién en un sistema presidencial
se da en razén de circunstancias especificas; lo que resulta interesante es que
lo mismo que lo hace necesario, al mismo tiempo no lo hace facil de consolidar.
Es decir, la misma fragmentacién politica que posibilita el uso del gobierno de
coalicién, puede hacer dificil que los diversos actores de las fuerzas politicas con
posibilidad de coaligarse se sienten a negociar y a gestar una agenda comun.
Dos son los problemas principales:

Revista Internacional de Derecho Publico

« Vacio normativo: no existe legislacion reglamentaria que establezca de
forma clara el procedimiento, aunque el mismo se encuentra a grandes
rasgos en la Constitucién y pudiera suplirse en base a reglas existentes;

176 tampoco existe claridad sobre aspectos como la adhesion de legisladores
independientes, la inclusiéon posterior de otras fuerzas o la salida de alguno
RI de los coaligados, ni se dice que hacer en caso de que el Senado rechace

el acuerdo inicial, ni cuales pudieran ser las causales de disolucién de
gobierno, o los mecanismos de solucién de posibles conflictos.

« Novedad de la figura: la incertidumbre que se da en el hecho de nunca ha
existido un gobierno de coalicién, ademas de la que se pudiera suscitar en
el Senado en cuanto a la aceptacién de una propuesta de coalicién, lo que
dificultaria que algunos actores estuvieran dispuestos a negociar.

También resulta dificil prever la estabilidad del gobierno de coaliciéon a
mediano y largo plazo, proveyendo que la misma se consolidara al inicio de una
Presidencia; es decir, ;Qué incentivos se tienen no solo para que los actores se
sienten a negociar, sino para que permanezcan sentados? El principal obstaculo
de una coaliciéon de gobierno en este contexto es la redistribucién de fuerzas en
las elecciones intermedias.

VI. LA COORDINACION EJECUTIVA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA DEL ESTADO DE NUEVO LEON: ;:GOBIERNO DE
COALICION?

En 2015, Nuevo Ledn tuvo elecciones a gobernador y resulté ganador el
candidato independiente Jaime Rodriguez Calderén “El Bronco” con la ayuda



Roberto G. MANCILLA CASTRO

de Fernando Elizondo Barragan, candidato de Movimiento Ciudadano, quien
declindé y llamé a votar por el primero. Se acordd que si lograban la victoria,
existiria un cogobierno y éste se manifesté en la figura del Coordinador Ejecutivo
de la Administracién Publica del Estado, incluida al modificar la Ley Organica de
la Administracion Publica para el Estado de Nuevo Ledn (en lo sucesivo LOAPNL),
cargo que ocuparia Elizondo. Este arreglo queddé implementado de la forma
siguiente:

Articulo18.- Para el estudioy despacho de los asuntos de la Administraciéon
Publica del Estado, auxiliaran al Titular del Ejecutivo las siguientes
dependencias:

I. Coordinacién Ejecutiva de la Administraciéon Publica del Estado;

()

Articulo 19 Bis.- La Coordinacion Ejecutiva de la Administracion Publica
del Estado, tendra como funcién coordinar la integracién y operacién del
gabinete de gobierno, servir de enlace con la sociedad civil y orientar las
politicas, planes, programas y acciones de la administracion publica.

Su titular serd propuesto al Congreso del Estado, por el Ejecutivo del
Estado, la aprobacion se hara previa comparecencia de la persona
propuesta, por el voto secreto de cuando menos las dos terceras partes
de los integrantes del Congreso, dentro de los cinco dias siguientes a
la fecha de la comparecencia. Si el Congreso, no se encontrase reunido
la Diputacién Permanente convocara a un Periodo Extraordinario de
Sesiones, para tal efecto.

En caso de que, transcurrido el plazo de cinco dias, el Congreso, rechace
a la persona propuesta para ocupar el cargo, se abstenga de resolver, o
no se alcance la votacién de cuando menos las dos terceras partes de sus
integrantes, el Ejecutivo del Estado, en un plazo de diez dias, propondra
a otra persona y la aprobacién se efectuara en los términos del parrafo
anterior.

Si presentada la segunda propuesta, el Congreso la rechaza, se abstiene
de resolver, o no reune la votacidn requerida dentro de los plazos
sefalados, en ese mismo acto, la aprobacion se llevara a cabo mediante
el voto secreto de cuando menos la mitad mas uno de los diputados
asistentes a la sesidn; de no reunirse esta votacion, el Ejecutivo del Estado,
dentro de los diez dias posteriores a la celebracién de la sesidn, realizara
la designacién, la cual no podra recaer en ninguna de las personas que en

14 Juan Antonio Lara, NL busca crear figura de Coordinador Ejecutivo de Gabinete, El Financiero, 23
de Octubre de 2015, https://www.elfinanciero.com.mx/monterrey/nl-busca-crear-figura-de-coordina-
dor-ejecutivo-de-gabinete.
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ese mismo procedimiento ya hubieran sido propuestas al Congreso, para
ocupar dicho cargo.
La Coordinacién Ejecutiva de la Administracién Publica del Estado, tendra
las siguientes facultades y obligaciones:
I. Coordinar la formulacion del Plan Estatal de Desarrollo;
Il. Formulary proponeral Gobernador politicas publicas, planes, programas
y acciones, generales o para cada ramo;
IIl. Dar seguimiento a las politicas, planes, programas y acciones de
gobierno y evaluar sus resultados presupuestales, econdmicos y sociales,
informando al Gobernador de ellos;
IV. Proponer al Gobernador la organizacion del gobierno, la creacién o
eliminacién de dependencias, unidades administrativas y organismos,
para lograr la maxima eficacia, eficiencia y austeridad,;
V. Coordinar la formulaciéon de las iniciativas de ley de Ingresos, Ley de
Egresos y demdas normas que integren el paquete fiscal, en participaciéon
con la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado y demas
dependencias, y proponerlas al Gobernador;
VI. Coordinar las acciones de las diversas Secretarias y organismos en
los programas y acciones plurisectoriales, organizando y controlando
Unidades de Entrega encargadas de lograr sus resultados;
VII. Coordinar reuniones de gabinete general y de gabinetes funcionales
y presidirlas en ausencia del Gobernador;
VIIl. Propiciar y facilitar la comunicacién y coordinacién entre las
dependencias y entidades de gobierno;
IX. Integrar y procesar la informacién de gobierno, a fin de facilitar el
diagnostico, la evaluaciéon y el seguimiento de los planes y programas
que se establezcan;
X. Establecer los criterios y estandares a que deben ajustarse los sistemas
informaticos del gobierno;
XI. Coordinar la elaboracién de los informes de gobierno;
Xll.Servircomoenlace,apoyoyconductode comunicaciéndel Gobernador
con las organizaciones de la sociedad civil;
Xlll. Fomentar, formular y proponer al Gobernador mecanismos de
participacién ciudadana;
XIV. Disefar y supervisar sistemas de atencion y quejas de ciudadanos;
XV. Comparecer ante el Congreso del Estado de Nuevo Ledn, previa
autorizacion del Gobernador del Estado, para informar sobre los asuntos
de sus ramo;y
XVI. Las demas que senalen las leyes o decretos, reglamentos, acuerdos y
resoluciones del Ejecutivo Estatal.
El Coordinador Ejecutivo tendrd rango organizacional y remuneracién
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intermedios entre Gobernador y Secretario. Contard con las unidades que
sean necesarias para el eficaz desempefo de sus funciones, las cuales
se autorizaran en los términos que indique el Gobernador. Sus érdenes
y directrices deberdn ser acatadas por las dependencias y organismos
de la administracidn estatal siempre que no estén en conflicto con las
6rdenes y determinaciones del Gobernador.

El Coordinador Ejecutivo es entonces el orientador del gabinete y el filtro entre
el gobernador y la sociedad civil; al ser una figura de gran trascendencia, su
nombramiento sigue un proceso de votaciéon complicado, al requerir el voto de
2/3 partes del Congreso local. Ademas, para efectos practicos, el esfuerzo politico
para llevar a cabo este cambio fue similar al de una reforma constitucional,
toda vez que la LOAPNL tiene un procedimiento de reforma equiparado a la
Constitucion local y por mandato de la misma.

En el caso de Elizondo, su eleccién como Coordinador Ejecutivo fue un caso
de co-gobierno y no de gobierno de coalicién, toda vez que se le dio injerencia
a Movimiento Ciudadano en las decisiones de gobierno, pero el peso legislativo
de dicha fuerza politica no garantizaba una mayoria. Es decir, habia un gobierno
de minoria donde dos fuerzas compartian el Ejecutivo y tenian una posiciéon
reducida en el legislativo.

Por la forma en cémo esta disefiado el Coordinador Ejecutivo, podemos decir
gue es una figura de co-gobierno o co-habitacion entre dos fuerzas politicas y
no esta disefada para garantizar gobernabilidad, sino para compartir el poder
ejecutivo. Sin embargo, bajo circunstancias especificas, pudiera usarse como
mecanismo de gobierno de coaliciéon. Por ejemplo, si existiera un Coordinador
Ejecutivo que proviniera de una fuerza politica con mayoria en el Congreso del
Estado, pudiera hablarse de un mecanismo de gobierno de coalicién entre dos
fuerzas politicas donde no existe un reparto formal de gabinete (aunque pudiera
darse).

Al salir Elizondo de la Coordinacién Ejecutiva, la misma se transformé en una
figura compleja de operacién politica que redunda con el secretario de gobierno
y fragmenta su poder. Es decir, si no se usa para compartir el poder entre dos
fuerzas, dicha figura se desdibuja; esto reitera su disefo institucional como un
mecanismo de cohabitacién politica que sirvié una coyuntura especifica.

Ahora bien, el disefio de esta figura de co-gobierno es afin al gobierno de
coaliciény pudiera reformarse para ser una variante del mismo, siemprey cuando
secumplandoscondiciones:a) se permitalaentradaysalidade nuevos coaligados,
b) se garantice gobernabilidad a través de una mayoria estable en el Congreso,
siendo la misma un requisito para establecer la coalicidn. Opcionalmente, este
mecanismo debiera de permitir la conjuncién de mas de dos fuerzas.
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VII. EL FRENTE CIUDADANO POR MEXICO: UN INTENTO DE
IMPLEMENTACION DEL GOBIERNO DE COALICION

En la practica, no ha existido una implementacién exitosa de un gobierno
de coalicién en México y, ante la aplastante victoria electoral de Andrés Manuel
Lépez Obrador y el Movimiento de Regeneracién Nacional, es probable que no la
haya pronto; sin embargo, vale la pena ver el intento fallido por crear un gobierno
de coalicién, como fue el caso del Frente Ciudadano por México. Este frente
politico fue anunciado el 4 de septiembre de 2017 y se formalizd a través de un
convenio al dia siguiente y dentro de dicho documento se establecié la duracién
del mismo del 5 de septiembre de 2017 al 31 de diciembre de 2024. Dentro de sus
propdsitos, se senald lo siguiente:

Un gobierno de coalicion que debera guiarse por los siguientes principios,
gue deberdn plasmarse en el Plan Nacional de Desarrollo que se sujetar3,
de forma obligada, a la ratificacidén por parte del Poder Legislativo

()

Garantizar que se incluyanyrespeten lasagendasde todos en un gobierno
de coalicién del Ejecutivo Federal al amparo del articulo 89 Constitucional,
con mayores controles democraticos por parte del Legislativo, para que
se den los pasos correctos y necesarios en la construccién de un nuevo
régimen.

()

El gobierno de coalicién fortalecera el pacto federal e impulsara un nuevo
andamiaje democratico, local y municipalista, con una actitud de respeto
y colaboracién con los gobiernos estatales y municipales.

El frente politico fue formalizado como coalicién electoral el dia 8 de diciembre
de 2017 como la Coalicion por México al Frente y en el convenio que se hizo, se
continud con la idea de gobernar juntos de llegar a la victoria, dando seguimiento
a lo que se pactd en la constitucién del Frente Ciudadano por México. A saber:

CLAUSULAS

()

DECIMO SEXTA.- Los Partidos Coaligados convienen en conformar una
amplia alianza no sélo de caracter electoral sino de Gobierno, a efecto
de que, junto con los ciudadanos, se pueda instrumentar y consolidar
un proyecto de Pais que lleve a la transformaciéon democratica, por una
causa comun que genere condiciones de justicia, un techo de legalidad
gue ponga un alto a la impunidad que permita pasar de la Republica de
la exclusidon a un México que incluya a todos y cada uno de los mexicanos.
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En este sentido, los propdsitos especificos a promover por la Coalicion de
Gobierno seran la conformacién y consolidacién de un nuevo régimen,
cuya base sea la participacioén ciudadana en el centro de las decisiones
para modificar el acto de gobernar, el ejercicio pleno de las libertades,
el debate publico, la transparencia, sistema de pesos y contrapesos, la
rendiciéon de cuentasy la vigencia del Estado de Derecho, que incidan en
todos los niveles, procesos y decisiones de Gobierno.

Para tal efecto, las partes acuerdan, en su momento, conformar un
Gobierno de Coalicién que debera guiarse por los principios plasmados
en el Plan Nacional de Desarrollo al que se sujetara de forma obligatoria
a ratificacion del Poder Legislativo, lo que llevara a la construcciéon de un
nuevo régimen teniendo como ejes el poner a las personas en el centro
de la vida publica, gobernanza ciudadana, incentivar la movilidad social
y libertad personal para el pleno desarrollo de las personas, la innovacién
en el combate de la desigualdad y desarrollo humano y crecimiento con
equidad.

En el caso del Frente Ciudadano, después por México al Frente, se usé la idea
del gobierno de coaliciéon para mantener unidos a los pactantes y, al inicio, dicha
idea fue uno de los ejes de una formacién que prometia tener mas amplitud que
los intereses de los partidos politicos y sus bases”. Sin embargo, ese mensaje
no tuvo continuidad al no ser mencionado mucho durante la época electoral
ni durante los debates presidenciales, siendo el punto algido de dicha idea
como comunicacién politica, el nombramiento de Miguel Angel Mancera como
coordinacion de los trabajos de un gobierno de coalicion™®.

La particularidad del Frente Ciudadano por México fue usar la idea del
gobierno de coalicidn para sentar a negociar a aliados de diversas ideologias y
con intereses variados en una linea de centro y, después, a mantenerlos unidos
dentro de la contienda electoral. Y si bien, no habré de pronunciarme sobre el
éxito de dicha estrategia o de las causas del fracaso electoral, si diré que este
planteamiento politico, en el que el gobierno de coalicién resultd ser un eje, es
producto y respuesta a la fragmentacién politica y debilitamiento del gobierno
gue imperaba en ese momento y, en su momento, dio lugar a la reforma
constitucional que es objeto de nuestro estudio.

Si bien el Frente Ciudadano por México no prosperd, no es correcto considerar

15 Abigail Cruz, PAN, PRD y MC firman hoy ante INE cartas para Frente Amplio, El Sol de México,
4 de septiembre de 2017, https://www.elsoldemexico.com.mx/mexico/politica/pan-prd-y-mc-firman-
hoy-ante-ine-cartas-para-frente-amplio-249758.html1.
16 Misael Zavala y Suzzete Alcantara, Mancera asume coordinacion de gobierno de coalicion en
Frente, El Universal, 28 de marzo de 2018, http:/mww.eluniversal.com.mx/nacion/mancera-asu-
me-coordinacion-de-gobierno-de-coalicion-en-frente.
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que las ideas subyacentes al mismo carecen de validez: Las elecciones
presidenciales de 2018 dieron lugar a un realineamiento de fuerzas. Sin embargo,
existe en el gobierno de coalicién una valvula de escape si llegase a existir en un
futuro una fragmentacién politica similar a la recientemente acontecida.

V. CONCLUSIONES

Es claro que la naturaleza juridica del gobierno de coalicibn cambia
radicalmente cuando se exporta de un régimen parlamentario a uno presidencial;
en el primero, ésta se lleva a cabo para poder gobernar; en el segundo, se hace
teniendo gobierno, pero buscando gobernabilidad. Al tomar esto en cuenta,
vemos que el escenario idéneo para el uso de dicha figura es uno donde no
predomine ninguna fuerza politica.

El gobierno de coalicidon en un sistema presidencial puede tener matices,
toda vez que las cldusulas que se redacten puedan acercarse mas a un régimen
semi parlamentario como fue el caso de la Constitucién de la Ciudad de México
o ser un mero complemento del régimen presidencial, como sucedié en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Coordinacion Ejecutiva de la Administraciéon Publica de la Administracion
Publica del Estado de Nuevo Ledn fue un mecanismo de co-gobierno creado para
cumplir un acuerdo politico fraguado en las elecciones, pero que no tenia mira a
obtener gobernabilidad, sino para compartir el poder politico obtenido. Aunque
no es un mecanismo de gobierno de coalicién, las circunstancias pudieran
permitirlo y pudiera también modificarse o adicionarse para convertirlo en uno,
toda vez que su disefio no es incompatible con esta figura.

Visto en la practica, el gobierno de coalicidon puede usarse como eje de
una alianza electoral, no sélo como un arreglo politico para crear una fuerza que
ostenta la Presidencia, pero que carece de la fuerza legislativa necesaria. Es decir,
la temporalidad del gobierno de coaliciéon en el régimen constitucional mexicano
va mas allad de lo que senala el mecanismo, toda vez que puede ser también pre-
gobierno (o electoral).

Al final de cuentas, el gobierno de coalicidn es un mecanismo con una
funcion especifica para un contexto determinado; tener un buen conocimiento
de cual es su naturaleza juridica en un sistema presidencial y de cuales son sus
alcances ayuda a darle un buen uso si se llegara a dar la circunstancia.
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