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as jefaturas de las tres agencias que conforman lo que he llamado

“gabinete politico” han atravesado por un periodo de extraordi-
naria inestabilidad durante la tdltima década. Estas agencias son la
Secretaria de Gobernacién (SEGOB), la Procuraduria General de 1a Re-
publica (PGR) y el Partido Revolucionario Institucional (PRI).! Atras
quedé la época en la que el secretario de Gobernacién, el procurador
general de la Republica y el presidente del Partido Revolucionario Ins-
titucional, nombrados y removidos directa y libremente por el jefe del
Ejecutivo, confiaban en permanecer en sus cargos durante la mayor

* El autor es profesor-investigador del Centro de Estudios Internacionales de El Colegio
de México; correo electrénico: eguerrer@hotmail.com. Agradezco los provechosos comentarios de
Susan Stokes, Carles Boix, Ernst-Jan C. Wit, Matthew Cleary y dos dictaminadores anénimos.
Este articulo fue traducido del inglés por el autor.

1 Formalmente no existe un “gabinete politico” en México sino un “gabinete de seguridad na-
cional” compuesto por los secretarios de Gobernacién, de Defensa Nacional y de Marina, y por
el procurador general de la Republica. El “gabinete politico” que propongo excluye las dos agencias
militares (Defensa Nacional y Marina) e incluye al PRI. Aunque formalmente la presidencia del
PRI no es un puesto de gabinete, esta figura ha desempenado desde 1940 hasta 1999, como lo
menciona Story (1986, pp. 131-132), “un papel clave al servicio del Poder Ejecutivo, en particu-
lar de la oficina de la presidencia de la Repiblica”. Un dato que corrobora la relevancia politica
de In presidencia del PRI y su cercania a la jefatura del Ejecutivo es el destino politico de sus ocu-
pantes. De los 24 presidentes que tuvo el Pri de 1946 a 1997, nos informa Casar (1997), 54% fue-
ron nombrados secretarios de Estado o tuvieron un puesto de gabinete inmediatamente después
de dejar la presidencia; 12.5% ocuparon alguna gubernatura y 8% se fueron al senado. Dada,
entonces, la relevancia politica de la presidencia del PRI y su subordinacién al Ejecutivo, varios
estudiosos del gabinete mexicano han incluido este puesto en sus estudios (e.g., Smith, 1977,
Stansfield, 1973; Camp, 1995b). De aqui que me parezca apropiado considerar ala presidencia del
PRI como un puesto de gabinete de facto durante el periodo que abarca este trabajo (1940-1999).
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Cuadro 1. Duracién promedio en las jefaturas de las agencias
del gabinete politico (1940-1988, 1989-1999)

Fase 1 Fase 2 Variacién
Die. 1940- Dic. 1988- de la Fase 1
nov. 1988 mar. 1999 a la Fase 2
(meses) (meses) (porcentaje)
Secretaria 52.4 16.4
de Gobernacién (SEGOB) (N=11) (N=T) —68.7
Partido Revolucionario 32.0 11.5
Institucional (PRI) (N =18) (N =10) —64.1
Procuraduria General 48.0 16.4
de la Republica (PGR) (N =12) (N=1T) —65.8
Duracién promedio
en las tres agencias 44.1 14.8 —66.4

N = Nimero de dirigentes de la agencia durante el periodo.
Los datos desagregados se encuentran en el Apéndice 1.

parte del sexenio. Como lo indica el cuadro 1, entre 1940 y 1988 tanto
el secretario de Gobernacién como el procurador general permanecie-
ron en sus puestos alrededor de 50 meses, en promedio. Durante la
ultima década, en cambio, cualquiera de quienes ocuparon estos cargos
debié considerarse afortunado si el presidente no le habia pedido su
renuncia antes de cumplir afio y medio en el puesto. El PRI, en parti-
cular, tuvo el mismo nimero de presidentes en los dltimos 10 afios que
en los 30 que corrieron de 1946 a 1976; el promedio de permanencia de
sus dirigentes entre 1989 y 1999 fue de apenas 12 meses.

La inestabilidad que presentaron los tres despachos politicos clave
del gabinete entre 1989 y 1999 no deja de llamar la atencién ni de mo-
tivar interrogantes, sobre todo cuando nos percatamos de la gran esta-
bilidad relativa que, en general, caracterizé al gabinete politico durante
el largo periodo que inaugura el presidente Manuel Avila Camacho
(1940-1946)2 y que concluye con la presidencia de Miguel de la Madrid
(1982-1988). ;Por qué a partir de 1989 las renuncias de quienes inte-
gran el gabinete politico se sucedieron con inusual rapidez? ;Cudles
eventos o procesos desencadenaron tal inestabilidad? ;Cuédles meca-
nismos gobernaron este proceso? Estas son las preguntas que me he
propuesto responder en las siguientes péginas.

2 Para algunos historiadores politicos (véase, por ejemplo, Krauze, 1997) en 1940 no sélo
inicié el gobierno de Manuel Avila Camacho sino que comenzé la etapa “moderna” del Estado
mexicano. Fue durante el sexenio de Lédzaro Cdrdenas (1934-1940) cuando la presidencia ad-
quirié varios de los rasgos institucionales que la caracterizarian posteriormente. Esta es la
razén principal por la que los datos (series de tiempo) utilizados en este articulo inician en 1940.
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El articulo presenta dos argumentos generales. El primero atane
a las causas estructurales de la inestabilidad en el gabinete politico.
Por lo que concierne a este punto, la variable que exhibe mayor poder
explicativo es la aparicién entre 1989 y 1999 de un sistema multiparti-
dista competitivo en México. Un rasgo central de este nuevo sistema es
que el partido al que pertenece el Ejecutivo deja de contar con al menos
2/3 de las curules en la Camara de Diputados —proporcién minima de
votos requerida en las dos cdmaras para aprobar reformas constitu-
cionales—.% Segun los resultados del anélisis de datos, la variable “com-
petencia multipartidista” posee mayor poder que las variables econ6-
micas (tasa de inflacién, existencia o inexistencia de un programa de
ajuste econémico,* o tasa de crecimiento del PIB real) para explicar la
inestabilidad en estas dos agencias. Como lo ilustra la grafica de
sobrevivencia Kaplan-Meier (véase la figura 1), la probabilidad de que
los miembros del gabinete politico permanecieran en sus cargos a lo
largo del sexenio en un contexto de competencia multipartidista (1989-
1999) fue dréisticamente menor a la probabilidad que tuvieron los fun-
cionarios de permanecer en esos mismos cargos en un entorno politico
no competitivo (1940-1988).

En el caso particular de la Procuraduria General de la Repiiblica,
los resultados del andlisis sostienen, ademaés, que junto con la apari-
cién de la mencionada competencia multipartidista, la creacién de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) en 1990 fue tam-
bién un factor que contribuyé a aumentar los relevos en la oficina del
procurador general.

Pero este articulo no se limita a identificar la variable estructural
més relevante para explicar la aparicién de la inestabilidad en el ga-
binete politico, sino que intenta descubrir, ademads, el mecanismo es-
pecifico a través del cual la competencia multipartidista propicié tal
inestabilidad.5 De acuerdo con un segundo argumento general, la ines-
tabilidad se origina en la decisi6én calculada del Ejecutivo de utilizar
activamente sus amplias facultades de remocién y nombramiento para

4 Los porcentajes de diputaciones federales con que contd el PRI en las legislaturas que
incluye el periodo 1989-1999 fueron los siguientes: 1988-1991: 52.0; 1991-1994: 64.0; 1994-
1997: 60.2; 1997-2000: 48.8.

1 Por “programa de ajuste econémico” me refiero a un grupo de politicas publicas dirigidas
a reducir la inflacion y a reiniciar el crecimiento econémico. En México, desde 1982 hasta 1999,
tres gobiernos implementaron sucesivamente programas de ajuste que redujeron de modo pro-
gresivo el déficit priblico y liberalizaron el comercio exterior.

5 Defino “mecanismo” como la descripcién abstracta de un tipo distintivo de interacciones a
nivel individual que nos permite conocer, al menos parcialmente, la légica interna de una suge-

rida relacién causal.
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Figura 1. Gréfica de sobrevivencia Kaplan-Meier por tipo
de sistema de partidos (competitivo/no competitivo)
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Fuente: Elaborada con los datos del Apéndice 1. Esta grdfica despliega las curvas de
sobrevivencia de los miembros del gabinete politico que corresponden a un periodo sin compe-
tencia partidaria y a otro periodo con competencia.

cimentar alianzas que le permitan tanto cumplir con su agenda legisla-
tiva como atenuar el faccionalismo al interior de su partido. Para decirlo
en una frase, la inestabilidad del gabinete politico es consecuencia
de un proceso dindmico de hechura de coaliciones. En este proceso de
reagrupamientos continuos, apenas el Ejecutivo inaugura nuevas
alianzas, empieza a registrarse la expiracién de otras coaliciones ci-
mentadas antes, lo cual genera progresivamente las condiciones para
que tengan lugar nuevas remociones y nombramientos. Los principa-
les actores politicos con los que secuencial o simultdneamente el Eje-
cutivo establecié tales alianzas fueron la oposicién (PAN y/o PRD), la
faccion reformista del PRI y la faccién conservadora del PRI.
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Inestabilidad de los gabinetes: el debate

Los origenes de la inestabilidad:
jeausas economicas o causas politicas?

Dada la escasisima literatura académica sobre inestabilidad de gabi-
netes en sistemas presidencialistas, en esta seccién resefio también
argumentos sobre las causas de la inestabilidad de gabinetes en sistemas
parlamentarios. Quizds si revisamos algunas de las tesis que circulan
en esta otra drea de estudio, la cual mantiene un grado de parentesco
con el tema que nos ocupa, obtengamos algunas claves para entender
mejor las causas de la inestabilidad de gabinetes en sistemas como el
mexicano.

En la literatura de inestabilidad gubernamental y de gabinetes
(Haggard, Lafay y Morrison, 1995; Haggard y Kaufman, 1989; Herndn-
dez y Reyna, 1994; Cohen, 1988; Geddes, 1995; Robertson, 1983; Wi-
lliams, 1998; Acuna y Smith, 1994) se mencionan con frecuencia los
factores econémicos. De acuerdo con esta linea de anélisis, la inesta-
bilidad suele ser el resultado de crisis econémicas (i.e., tasas negativas
de crecimiento econémico o altas tasas inflacionarias) o de la implemen-
tacién de programas de ajuste econémico. Contrariamente a los hallaz-
gos de Robertson (1983), Cheibub (1998, p. 5) ha sefialado que la tasa
de inflacién “no afecta la probabilidad de sobrevivencia de los primeros
ministros”. Su andlisis de 21 democracias parlamentarias indica que
los efectos del desempernio econémico en la sobrevivencia de ministros
son mds débiles “cuando las condiciones institucionales facilitan a los
votantes castigar o recompensar a los gobiernos electoralmente”. De
acuerdo con otros analistas, la implementacién de reformas econémi-
cas ha contribuido a generar varias formas de inestabilidad politica
(Herndndez y Reyna, 1994; Williams, 1998; Acufia y Smith, 1994). En
linea con Herndndez y Reyna (1994, p. 524), por ejemplo, la implemen-
tacién de un “nuevo modelo econémico” en México requirié la quiebra
del corporativismo, lo cual condujo a varias expresiones de inestabilidad
gubernamental. Sin embargo, Haggard (1995, p. 15) ha observado que
la implementacion de este “nuevo modelo econémico” se beneficié tam-
bién de las instituciones politicas que conferian un alto grado de estabi-
lidad al régimen —como parece ser el caso del corporativismo en México.

También hay unos pocos estudios que han introducido variables
politicas en sus explicaciones sobre la inestabilidad. Por ejemplo, Taylor
y Herman (1971, p. 30) demostraron que la inestabilidad guberna-
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mental estd asociada positivamente con el nimero de partidos que
ocupan asientos en el congreso. En los sistemas parlamentarios, la
presencia de partidos radicales y con altos niveles de volatilidad elec-
toral contribuye también a la existencia de gabinetes efimeros (Powell,
1982). En el caso de América Latina, Bailey (1977) interpret6 la esta-
bilidad de los gabinetes en sistemas presidencialistas como un indica-
dor de “el mantenimiento de la coalicién”, “la cohesion de la coalicién
gobernante” y “la efectividad del control presidencial”. De aqui que
Bailey considerara implicitamente la inestabilidad del gabinete como
un sintoma de debilidad presidencial, la cual se vinculaba con un incre-
mento en la competencia multipartidista. Con base en una comparacién
entre México y Colombia, Bailey concluyé que la “impresionante esta-
bilidad del gabinete mexicano estd relacionada a caracteristicas del
régimen”; pero advirtié que “no todos los tipos de autoritarismo impli-
can estabilidad” (1977, pp. 2, 7, 16-17). En los afios setenta varios
regimenes autoritarios de América Latina, entre los que se contaban
las dictaduras militares, registraban altas tasas de inestabilidad en sus
gabinetes.

Finalmente, algunos comentaristas politicos atribuyen la inesta-
bilidad de los gabinetes a un “estilo personal de gobernar” del presi-
dente en turno. Esta hipétesis no define con precisién qué es un “estilo
personal de gobernar”, pero supone, en términos generales, que existen
“estilos” conducentes a la inestabilidad y otros asociados a la estabili-
dad. Esta hipétesis enfrenta, sin embargo, dos objeciones basicas. La
primera tiene que ver con casos en que la frecuencia relativa de re-
nuncias al interior del gabinete registra variaciones significativas
durante el mismo periodo presidencial. La hipétesis del “estilo perso-
nal” no es capaz de explicar tales variaciones. Una segunda objecién a
esta hipétesis puede plantearse apenas se revisan los datos que ofrece
este estudio. En el caso que nos ocupa, esta hipétesis nos llevaria a
suponer que de 1940 a 1988, periodo en el que se registraron invaria-
blemente gabinetes politicos estables, gobernaron al pais sin interrup-
cién ocho presidentes con el mismo “estilo personal” en el manejo de
sus gabinetes —lo cual parece altamente improbable y convierte al “es-
tilo personal de gobernar” en una categoria extremadamente laxa.
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La relevancia de la inestabilidad de gabinetes

Aunque la inestabilidad de gabinetes no parece ser una condicién nece-
saria para el colapso democrético, si representa un obstéculo no sola-
mente para la implementacién efectiva de la politica piiblica o para
inducir coordinacién en la toma de decisiones (Bienen y Van de Walle,
1991, p. 4), sino también para la estabilidad de la economia, pues
introduce un alto grado de incertidumbre en el ambiente econémico y,
por ende, tiende a reducir la inversién (Geddes, 1994, p. 171; Alesina
et al., 1992). Finalmente, la inestabilidad del gabinete puede también
retardar “la internalizacién e institucionalizacién” de las nuevas reglas
durante la transicién democratica (Gunther et al., 1994, p. 410).

Una hipétesis interesante que ha circulado en los afios recientes
establece que la inestabilidad del gabinete “puede afectar la delega-
cién”; es decir, los miembros del gabinete que supuestamente deben
permanecer en su puesto durante un corto periodo mantienen una
relacién desventajosa de cardcter informativo con los mandos buro-
craticos, lo cual puede afectar la capacidad del jefe de una agencia del
gabinete para perseguir y alcanzar sus objetivos de politica (Huber y
Lupia, 1998; Huber, 1998). La inestabilidad “afecta la delegacién” cuan-
do un secretario o un procurador general (i.e., los mandos politicos) no
pueden evaluar efectivamente la implementacién de los programas
por parte de los mandos burocraticos. Esta evaluacién es altamente
relevante porque con frecuencia los funcionarios del gabinete nom-
brados por el presidente, por un lado, y las autoridades burocraticas
de las agencias, por otro, poseen intereses divergentes. Las renuncias
frecuentes en las jefaturas de las agencias agudizan tales divergen-
cias porque tienden a aumentar la autonomia de los cuerpos burocra-
ticos, autonomia que puede contribuir a convertirlos en rehenes de
intereses particulares.®

6 Véase, por ejemplo, el estudio de Ezra N. Suleiman sobre el caso francés en Politics,
Power, and Bureaucracy in France, Princeton, Princeton University Press, 1974, capitulo 7.
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Facultades formales e informales del Ejecutivo
y del gabinete politico en México

El Ejecutivo mexicano: poderoso para nombrar y destituir,
débil para legislar

Meéxico posee un sistema presidencial puro en el que el jefe del Ejecu-
tivo, como el resto de sus pares en América Latina, tiene la autoridad
formal de nombrar y remover libremente a los miembros de su gabi-
nete. El congreso carece de competencia para intervenir en la compo-
sicién del gabinete presidencial. El cuadro 2 expone las facultades
presidenciales para legislar, y para nombrar y remover. El cuadro sefiala
también algunas dreas de competencia en las que nuestra constitu-
cién, a diferencia de otras constituciones de sistemas presidencialistas,
carece de ordenamientos.

Como lo indica el cuadro 2, en lo que toca al &mbito de sus faculta-
des legislativas, la presidencia mexicana esta lejos de ser omnipotente.
De acuerdo con Shugart y Mainwaring (1997, pp. 49, 51), la autoridad
legislativa del Ejecutivo en México es “potencialmente” marginal en
el contexto latinoamericano. El Ejecutivo no tiene poderes para decre-
tar leyes, ni areas reservadas de politica publica en las que pueda
introducir legislacién, ni facultad para proponer referendos. Ausente
el apoyo legislativo (falta de una mayoria legislativa o ausencia de
disciplina partidista), el presidente no puede pasar reformas consti-
tucionales y puede ser marginado efectivamente de dreas de legisla-
cion cruciales como el presupuesto —el presidente no tiene facultad de
veto en los proyectos anuales del presupuesto de egresos.

En México las facultades efectivas de nombramiento y remocién
que posee el presidente estdn lejos de ser sélo aquellas que consignan
las reglas escritas. Como lo ha mencionado el ex presidente Miguel
de la Madrid (1982-1988), las facultades informales del Ejecutivo en
Meéxico convierten al presidente no sélo en el “lider moral y politico de
la nacién”, sino también en el “lider superior del partido en el gobierno
[i.e., el PRI]” y el “arbitro” (1998, p. 30) de conflictos entre grupos so-
ciales o entre partidos politicos.

Las facultades informales del jefe del Ejecutivo en México son las
siguientes: 1. seleccién libre de a) el candidato presidencial del PRI,”

7 Tradicionalmente, el presidente de la Repiblica ha sido considerado la autoridad mds
alta (“jefe maximo”) del PRI
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Cuadro 2. Facultades formales del jefe del Ejecutivo en México
Facultades legislativas
1. Facultad de veto: el Ejecutivo puede

Facultades de nombramiento y remocién
1. Nombramiento del gabinete: el pre-

“desechar” el proyecto de ley o de-
creto, el cual serd devuelto a la ca-
mara de origen para que se vuelva a
discutir, “y si fuese confirmado por las
2/3 partes del nimero total de votos,
pasaré otra vez a la cdmara reviso-
ra. Si por ésta fuese sancionado por
la misma mayoria, el proyecto sera
ley o decreto y volvera al Ejecutivo
para su promulgacién” (art. 72).

. Facultades presupuestarias: intro-
duccién de la iniciativa de Ley de In-
gresos y del Proyecto de Presupues-
to de Egresos de la Federacién (art.
74). Sin embargo, la aprobacién del

sidente nombra libremente el gabi-
nete sin necesidad de confirmacion
(art. 89) excepto en el caso del pro-
curador general de la Republica,
cuyo nombramiento debera ser con-
firmado por el senado (art. 76).

2. Destitucién del gabinete: el presiden-

te remueve libremente (art. 89) a
miembros de su gabinete, pero éstos
también pueden ser destituidos de
su cargo por medio de un juicio poli-
tico promovido por la mayoria abso-
luta de los miembros en sesién de la
Camara de Diputados y, subsecuen-
temente, por las 2/3 partes de los

presupuesto es una facultad exclu- miembros en sesién de la Camara de
siva de la Camara de Diputados. Senadores (art. 110).
3. Facultades exclusivas para introdu- 3. Disolucién del congreso: sin provi-
cir legislacion (dreas reservadas de sion.
politica piiblica): sin provisién.
4. Propuesta de referéndum: sin provi-
sion.
5. Facultades de decreto: sin provision,
a excepeién de facultades reglamen-
tarias.
Fuente: Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

b) los candidatos del PRI a las jefaturas de los ejecutivos estatales, y
¢) el presidente y los miembros del Comité Ejecutivo Nacional del PRI;
y 2. la libre remocién de a) gobernadores,® y de b) el presidente del
PRI. El jefe del Ejecutivo también tiene las facultades informales para
intervenir poderosamente en la seleccién de los lideres tanto de los
senadores como de los diputados del PRI en el congreso, y la nomina-
cién de candidatos a senadores y diputados (federales y estatales) del

8 Durante el periodo 1940-1999, los medios utilizados por el presidente para obligar a los
gobernadores a dimitir fueron desde pedir su renuncia hasta declarar la abolicién de los pode-
res en la entidad federativa. De acuerdo con Carpizo (1978, p. 199), “el senado ha tenido manos
libres para realizar dicha declaracién de desaparicién de poderes, y generalmente quien la
solicité fue el secretario de Gobernacién”.
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mismo partido. Naturalmente, el Ejecutivo también puede intervenir,
cuando lo considere pertinente, en la nominacién y remocién de auto-
ridades electas a nivel local, aunque generalmente los ejecutivos esta-
tales son quienes ejercen tales poderes.

El papel del gabinete politico: arbitrar, cohesionar,
sumar, disciplinar

En México se designa con la palabra “gabinete” a un conjunto de 16
secretarios de Estado mas un procurador general nombrados a discre-
cién del presidente. A este grupo de funcionarios se le conoce comin-
mente como “gabinete legal” —frase utilizada para distinguirlo del
“gabinete ampliado”, el cual incluye a un mayor nimero de funciona-
rios—. Con el grupo de funcionarios que integran el gabinete politico,
el presidente mantiene una relacién estrecha, por lo que las decisiones
mas importantes de quienes lo componen se interpretan generalmente
como decisiones presidenciales.

En un entorno de competencia multipartidista, el gabinete politi-
co en su conjunto opera la agenda partidaria del Ejecutivo, la cual
comprende las relaciones del presidente con su partido y con los parti-
dos rivales, y tiene como sus propésitos basicos los siguientes: preser-
var la unidad del partido gobernante (i.e., atenuar el faccionalismo
intrapartidario) y extender al maximo su presencia en puestos de elec-
cion popular, y forjar las coaliciones interpartidarias necesarias para
avanzar la agenda legislativa del presidente y del partido gobernante.

Pasemos ahora a enunciar las mds importantes facultades formales e
informales de cada una de las agencias que integran el gabinete politico.

La Secretaria de Gobernacién (SEGOB) es el ministerio mas pode-
roso del gabinete en materia politica. Seguin el articulo 27 de la Ley
Organica Federal, le corresponde, entre otras cosas, “conducir las re-
laciones del Poder Ejecutivo con los etros Poderes de la Unién, con los
gobiernos de los estados y con la autoridades municipales” (paragrafo
VII).? En la préctica, el parrafo anterior faculta a la SEGOB para servir
de vinculo entre el presidente y las bancadas opositoras en el congreso,

9 Por ley, la SEGOB también es responsable de conducir la relacién del gobierno con el sector
laboral, con la Suprema Corte de Justicia y con la Iglesia. Adicionalmente, tiene a su cargo la
formulacion de la politica de poblacién y de proteceion civil. Finalmente, a este ministerio esta
subordinada la principal organizacién de inteligencia civil, el Centro de Investigacién y Seguri-
dad Nacional (CISEN) ¥ la Policia Federal Preventiva (PFP).
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y entre el presidente y los gobernadores. Esta es una de las principa-
les razones de que la SEGOB haya sido, junto con la Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto (1977-1990)0 el lugar ideal para construir
una base personal de apoyos politicos. De 1940 a 1990, la SEGOB tam-
bién se encargé de la organizacién y supervision de los comicios federa-
les, y frecuentemente intervino también en la realizacién de elecciones
estatales y municipales.!!

El PRI, por su parte, dada #u calidad de partido dominante por més
de 70 afios, tiene un papel crucial en las siguientes tareas, ademads de la
movilizacién de votos:

1. Aglutinar cada seis anos una coalicién politica que apoye las
decisiones presidenciales.

2. Mantener la unidad de la coalicién mediante la distribucién de
plazas de eleccién popular'? o puestos en la baja burocracia
(Langston, 1998, pp. 465-466).

3. Cuando las circunstancias lo requieran, servir de enlace entre el
presidente y los diputados y senadores priistas, y entre el presi-
dente y los legisladores de los partidos opositores para lograr
que el congreso apruebe el mayor nimero posible de iniciativas
presidenciales (en la dltima década ha coordinado labores de
cabildeo entre los congresistas opositores).

4. Velar por que los congresistas de su partido voten disci-
plinadamente a favor de las iniciativas de ley del Ejecutivo.

5. Negociar con los lideres de los sectores obrero, campesino y po-
pular, para lograr que apoyen los programas propuestos por el
Ejecutivo (generalmente en materia econémica) y cooperen para
lograr su requerida instrumentacion.

6. Desempeniar el papel de drbitro en conflictos intraelite a nivel
local.

Finalmente, la Procuraduria General de la Republica tiene como
propésito formal la prevencién y la investigacién de delitos federales.

10 Centeno (1994) ha examinado cémo la Seeretaria de Programacion y Presupuesto fue
utilizada por un grupo de funcionarios para acumular considerable poder politico.

11 En 1990 se creé el Instituto Federal Electoral (IFE), organismo auténomo con personalidad
y patrimonio propios, cuyo encargo seria “organizar las elecciones” segiin se lee en el articulo 41
constitucional. Pero no fue hasta 1996 cuando el IFE obtuvo su autonomia plena, pues una
nueva reforma electoral suprimié cualquier liga del instituto con el secretario de Gobernacién.

12 Estas plazas no son sé6lo una excelente plataforma para iniciar una prometedora carrera
politica, sino que con ellas se consigue una inmejorable posicién para establecer redes de negocios.
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Participa, junto con la Secretaria de Gobernacion, en tareas de segu-
ridad piblica, y tiene ademads a su cargo la Policia Judicial Federal
(PJF) y un grupo de agentes especializados en el narcotréfico. En el
renglén politico, la Procuraduria —como agencia que persigue la aplica-
cion de la ley— ha sido una valiosa fuente de informacién estratégica
y ha sido utilizada frecuentemente por la presidencia de la Reptblica
para debilitar a sus adversarios politicos. No sélo la oposiciéon militante
en partidos y en asociaciones civiles, sino también algunos miembros
prominentes pero indisciplinados de la clase politica, han sido objeto de
hostigamiento o represién arbitraria por parte de las corporaciones con
que cuenta la Procuraduria para luchar contra las bandas criminales.
En suma, mientras que los dirigentes de la SEGOB y el PRI desempenan
tareas relativas al arbitraje de intereses y a lograr la cooperacién entre
los principales actores politicos, el propésito politico central de la PGR
es preservar la disciplina interna de la elite gobernante.

La apariciéon de la inestabilidad en el gabinete politico

Durante el periodo 1989-1999, el nimero de secretarios de Goberna-
cién, presidentes del PRI y procuradores generales aumenté sibita-
mente. Como lo indica el cuadro 3, de diciembre de 1988 a mayo de 1999
el nimero de funcionarios (24 en total) que ocuparon la dirigencia de
las tres agencias que integran el gabinete politico rebasé el niimero de
funcionarios (23 en total) que ocuparon la jefatura de estas mismas

Cuadro 3. Numero de dirigentes de las agencias del gabinete
politico (1940-1999)

MAC MAV ARC ALM GDO LEA JLP MMH CSG EZPL Total

SEGOB 2 2 1 1 1 1 2 1 3 4 18
PRI 2 1 2 1 3 3 4 2 5 5 28
PGR 1 ! 2 2 2 2 1 1 5 2 19
Total 5 4 5 4 6 6 7 4 13 1 65

Nota: Las cabezas de la columna se refieren al nombre del presidente de la Repiiblica en
turno (MAC: Manuel Avila Camacho, 1940-1946; MAV: Miguel Alemdn Valdés, 1946-1952; ARC:
Adolfo Ruiz Cortines, 1952-1958; aALM: Adolfo Lopez Mateos, 1958-1964; Gpo: Gustavo Diaz Ordaz,
1964-1970; LEA: Luis Echeverria Alvarez, 1970-1976; JLp: José Lépez Portillo, 1976-1982; MMH:
Miguel de la Madrid Hurtado, 1982-1988; csG: Carlos Salinas de Gortari, 1988-1994; gzpL: Ernes-
to Zedillo Ponce de Leén, 1994-2000). Las cabezas de renglén se refieren a los nombres de entida-
des que integran el gabinete politico (SEGOB: Secretaria de Gobernacién; PRI: Partido Revolucio-
nario Institucional; PGR: Procuraduria General de la Republica).
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Cuadro 4. Niimero de “renuncias efectivas” de los miembros
del gabinete politico (1940-1999)
MAC MAV ARC ALM GDO LEA JLP MMH ©SG EzPL Total

SEGOB 0 1 0 0 0 0 1 0 3* 2 7
PRI 1 0 1 0 2 2 3 1 3 4 17
PGR 0 0 1 1 1 1 0 0 3 1 8
Total 1 1 2 1 3 3 4 1 9 7 32

Nota: Véase el significado de las siglas en la nota del cuadro 3.

* He decidido considerar la renuncia que presenté Jorge Carpizo a la SEGOB el 24 de junio
de 1999, la cual fue revocada por el presidente Salinas, por el alto grado de incertidumbre que
generd a menos de dos meses de que se celebraran las elecciones presidenciales.

agencias en los 24 anos anteriores (los que van de diciembre de 1964
a noviembre de 1988). En este respecto, el contraste entre los gobiernos
de Miguel de 1a Madrid (1982-1988) y de Carlos Salinas (1988-1994),
por ejemplo, dificilmente podria ser mayor: durante el gobierno de
Salinas el nimero de funcionarios que formé parte del gabinete politico
se triplicé (el aumento fue de 225 por ciento).

Pero el simple aumento del nimero de funcionarios que forman
parte del gabinete politico durante un periodo determinado no impli-
ca un aumento automatico de la inestabilidad. Mas que el mero nii-
mero absoluto de funcionarios que ocupan secuencialmente el mismo
puesto, lo que mejor nos revela el grado de inestabilidad en el gabinete
politico son lo que llamo las “renuncias efectivas”. La renuncia de un
miembro del gabinete politico es “efectiva” si no obedece a la conclusién
del sexenio o a la conversién del funcionario en candidato presiden-
cial. Al aplicar estos dos criterios obtenemos el cuadro 4 de “renuncias
efectivas”.

Los criterios para considerar una renuncia “efectiva” eliminan de
la variable “inestabilidad” las renuncias preestablecidas por institu-
ciones formales (i.e., renuncias de fin de sexenio) e informales (i.e.,
nombramiento del candidato presidencial del PRI) y que, por tanto,
son ajenas al proceso de hechura de coaliciones al que me he referido
en la introduccién del articulo y que trataré con detalle méas adelante.

Por 1ltimo, conviene senalar dos pautas que distinguen el com-
portamiento de las agencias del gabinete politico de otras que inte-
gran el gabinete legal. La primera pauta tiene que ver con el momen-
to en que ocurren las renuncias de sus integrantes, y la segunda, con
criterios de reclutamiento. La primera pauta revela, me parece, que
el presidente considera en alto grado a la SEGOB, el PRI y la PGR como
agencias complementarias: las renuncias de quienes las dirigen se
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Cuadro 5. Ciclos de renuncias efectivas de los miembros
del gabinete politico (1991-1999)

Nombre de los funcionarios Numero
y agencias que encabezaron Fecha de renuncia del ciclo
Fernando Gutiérrez Barrios (SEGOB) Enero de 1993 1
Ignacio Morales Lechuga (PGR) Enero de 1993
Genaro Borrego Estrada (PRI) Marzo de 1993
Patrocinio Gonzalez Garrido (SEGOB) Enero de 1994 2
Jorge Carpizo MacGregor (PGR) Enero de 1994
Fernando Ortiz Arana (PRI) Abril de 1994 3
Diego Valadés Rios (PGR) Mayo de 1994
Jorge Carpizo MacGregor (SEGOB)* Junio de 1994
Esteban Moctezuma Barragdn (SEGOB) Junio de 1995 4
Maria de los Angeles Moreno (PRI) Agosto de 1995
Antonio Lozano Gracia (PGR) Diciembre de 1996 5
Santiago Onate Laborde (PRI) Diciembre de 1996
Humberto Roque Villanueva (PRI) Septiembre de 1997 6
Emilio Chuayfett Chemor (SEGOB) Enero de 1998
Mariano Palacios Alcocer (PRI) Marzo de 1999 7

Francisco Labastida Ochoa (SEGOB)" Mayo de 1999

a Esta renuncia no fue aceptada por el jefe del Ejecutivo.

b Aunque la renuncia de Labastida no es “efectiva”, segiin he definido este término, esta
renuncia se incorpora al cuadro porque ilustra el punto de la complementariedad entre las
agencias del gabinete politico.

dan de manera sincrénica, lo que ha dado lugar a siete ciclos de re-
nuncias durante el periodo bajo estudio (1940-1999). Este fenémeno
se ilustra en el cuadro 5.

La segunda pauta que ha distinguido al gabinete politico ha sido la
proclividad de los dos presidentes durante el periodo (1989-1999)
a nombrar como integrantes del gabinete politico a ex gobernadores
y a ex congresistas (o congresistas en activo). De los siete secretarios de
Gobernacién que el pais tuvo en ese periodo, cinco habian sido gober-
nadores menos dos (Carpizo y Moctezuma); éstos, curiosamente, fue-
ron los que menos tiempo duraron en ese puesto.! Entre 1958 y 1988
s6lo un secretario de Gobernacién habia ocupado el cargo de gobernador
y s6lo dos habian sido legisladores. Esta pauta indica la gran impor-
tancia que ha adquirido recientemente para el Ejecutivo contar con
colaboradores que —ya sea desde la posicién de ejecutivos estatales o
desde la de congresistas federales o locales— posean familiaridad con

13 Aunque no le fue aceptada por el presidente, Carpizo presenté su renuncia como secre-
tario de Gobernacién después de cinco meses y medio de haber tomado posesion.
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las relaciones Ejecutivo-congreso y con la dindmica politica interna del
bicameralismo.

Causas estructurales de la inestabilidad:
modelo formal y evidencia empirica

Con los cuadros 1, 3 y 4 intenté mostrar que la variable dependiente
de este estudio (frecuencia de renuncias de los miembros del gabinete
politico, 1940-1999) registraba una variacién significativa a partir de
1989. Asimismo, la figura 1 (grafica Kaplan-Meier) me sirvié para
proponer la hipétesis de que la aparicién de un sistema de partidos
competitivo era una variable relevante para explicar la aceleracién de
las renuncias en el gabinete politico durante el periodo 1989-1999.
Ahora, en esta seccién, con el auxilio de algunas técnicas estadisticas
me propongo verificar si, en efecto, puede sugerirse una relacién cau-
sal entre competencia multipartidista e inestabilidad o si, por lo me-
nos, esta hipétesis es mas plausible que algunas hipétesis alternati-
vas. Una vez que haya sido propuesto un modelo formal con la ayuda
de regresiones logisticas y andlisis de sobrevivencia, elaboraré en la
siguiente seccién un argumento acerca de los mecanismos que han
generado la inestabilidad.

Andlisis exploratorio y modelo logistico

El primer paso para analizar la evidencia empirica serd trabajar bajo dos
supuestos: 1. cada afo serd considerado una observacién independiente;
las correlaciones temporales serdn ignoradas por ahora (prescindiré de
este supuesto en el anélisis de sobrevivencia que propondré mds ade-
lante), y 2. la variable dependiente de interés serd la probabilidad de que
tenga lugar al menos una renuncia en alguna agencia durante el afo.
Se utilizara una regresién logistica para modelar la siguiente proba-
bilidad, en la que x,,...,x, son las variables independientes:

log (ﬁ] =B, +P,x; +...+Byx,

Como en cualquier modelo de regresién, primero corro un modelo
de ajuste que incluya todas las variables independientes que teérica-
mente podrian tener un efecto causal en las renuncias (i.e., tasa de
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inflacién, existencia de un programa de ajuste y crecimiento del PIB),
excepto la variable de interés (i.e., existencia de competencia multipar-
tidista). Una vez que encuentro un modelo de ajuste parsimonioso, in-
cluyo la variable de interés y estimo el efecto causal de 1a competencia
multipartidista en las renuncias del gabinete.

La codificacién de las variables es la siguiente: ajuste econémico:
codificada 1 si el gobierno implementa un programa de ajuste econémico,
y 0 sino loimplementa; competencia multipartidista: 1 si el porcentaje
de curules del PRI en la Camara Baja es menor a 66 (i.e., el PRI no
obtiene la mayoria constitucional), y 0 si el porcentaje de curules es igual
o mayor a 66; inflacion: tasa de inflacién anual; crecimiento del PIB:
tasa real anual de crecimiento del PIB; derechos humanos y competencia
multipartidista: 1 si hay competencia multipartidista y si la CNDH
existe, y 0 si alguna de estas dos condiciones no se cumple.

Renuncias del secretario de Gobernacion y del presidente del PRI (va-
riable dependiente). Los indicadores de programa de ajuste y de compe-
tencia multipartidista constituyen el modelo final:

Variable B S.E. Sig Exp(B)
Ajuste econémico -0.1334 1.1634 0.9087 08751
Competencia multipartidista 2.5901 1.28717 0.0443 13.3312
Constante -1.4758  0.3919 0.0002

N = 60.

De estos resultados se desprende la conclusién de que la aparicién de
la competencia multipartidista tiene una influencia significativa en las
renuncias tanto del secretario de Gobernacién como del lider del PRI.
Durante el periodo en el que se registra competencia multipartidista
(1989-1999), los momios!® de que un lider del PRI o un secretario de
Gobernacién renunciara fueron 13.3 veces mayores que en el periodo
1940-1988, en el que no se registra tal competencia. Al convertir los

14 He escogido esta definicién de “competencia multipartidista” porque es congruente con
el argumento que manejo en este articulo y por su sencillez. Para efectos pricticos, hubiera
obtenido los mismos resultados de haber adoptado definiciones més convencionales y complica-
das como la que considera que el sistema es “competitivo” si el porcentaje de distritos plurales
ganados por la oposicién (o en los que la diferencia de votos entre el PRI y el segundo lugar es
menor a 40 puntos porcentuales) es mayor de 50.

16 “Momios” se refiere a la proporcién de probabilidades de dos posibles estados de una
variable binaria. Aunque el Diccionario de la Real Academia Espafiola no le agigna este signifi-
cado al vocahlo “momios”, me parece que por su uso ordinaria —especialmente en el ambito de
las apuestas— éste es el vacablo que corresponde en espaiiol a la palabra inglesa “odds”.
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momios en probabilidades podemos inferir el “impacto neto”1¢ de la
aparicién de un sistema competitivo en las probabilidades de renun-
cia de un secretario de Gobernacién o de un lider del PRI.

Probabilidad de renuncia del secretario de Gobernacién
o del lider del PRI

Probabilidad de renuncia Impacto neto
Antes de 1989 0.18 0.55
Después 1989 0.73

Otro resultado importante del andlisis es la caida dramatica en el
nivel de significancia estadistica del indicador de programa de ajuste en
la inestabilidad de la SEGOB y del PRI. Este resultado es tipico en casos
en que dos variables estan altamente correlacionadas, pero en los que la
variable independiente carece de poder explicativo por si misma.

Renuncias del procurador general de la Repiublica. En lo que respecta
a las causas de la inestabilidad en la Procuraduria General, dos mode-
los compiten con aproximadamente el mismo poder explicativo, debido
a la existencia de multicolinearidad entre algunas variables.

Modelo de ajuste

Variable B D.E. Sig Exp(B)
Inflacién -0.0744 0.0345 0.0312 0.9283
Crecimiento del PIB  —-0.2858 0.1544 0.0641 0.7514
Ajuste econémico 2.3984 1.0764 0.0259 11.0061
Constante -0.1524 0.9961 0.8784

N =60.

Modelo completo

Variable B D.E. Sig Exp(B)
Inflaciéon -0.0595 0.0390 0.1265 0,9422
Crecimiento del PIB  -0.2788 0.1588 0.0793 0.7567

Derechos humaros
y competencia

multipartidista 2.63 1.0404 0.0114 13.8880
Constante -0.3173 1.0347 0.7591
N = 60.

16 E] “impacto neto” se define como la diferencia entre la probabilidad de renuncia antes y
después de la aparicién de un sistema competitivo. Cabe destacar que tal “impacto” debe ser un
nimero entre cero y uno, ¥y que nimeros mayores a 0.5 son muy significativos.
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De acuerdo con ambos modelos, un alto crecimiento del PIB tiene
un efecto estabilizador en la oficina del procurador general de la Re-
publica, i.e., reduce su probabilidad de renuncia. Contraintuitivamente,
una alta tasa de inflacion tiene también un efecto estabilizador en la
jefatura de esta agencia. De acuerdo con el primer modelo, el procura-
dor general es 11.0 veces més propenso a renunciar en afios en que se
instrumenta el programa de ajuste econémico mientras que, de acuerdo
con el segundo modelo, el procurador general es 13.8 veces més propen-
so a renunciar en los afios en que aparece la competencia multiparti-
dista y una comisién de derechos humanos.

Andlisis de sobrevivencia

En esta seccién propongo un modelo formal para explicar el proceso
de renuncias que supera algunas de las simplificaciones de la seccién
previa. En lugar de modelar la probabilidad de que ocurra al menos
una renuncia en alguna agencia durante cada afno por separado, el
modelo de sobrevivencia centra su atencién en los periodos completos
en que los funcionarios permanecieron en sus respectivos puestos para
modelar después una funcién de riesgo de renuncia en relacién con un
conjunto de variables explicativas.

La metodologia bésica es la siguiente: 1. Cada miembro del gabinete
se presenta en el modelo como si tuviera un tiempo de sobrevivencia,
i.e., el tiempo que corre desde que asume su cargo hasta que presenta
su renuncia “efectiva”. Aquellas renuncias que no califican como “efec-
tivas” son consideradas observaciones nulas por el modelo. 2. El tiempo
de sobrevivencia es modelado por medio de una funcién de tasa de
riesgo (hazard rate function). 3. El modelo utilizado es el de riesgo pro-
porcional de Cox (Cox proportional hazard model), que incluye el su-
puesto adicional de que los riesgos varfan proporcionalmente entre
diferentes grupos. El modelo puede representarse de la manera si-
guiente:

h(t1x) = hy(t) exp (Byx, + ... + B,¥,)

Esto significa que el riesgo de renuncia, A(¢|x), para la persona
con las variables independientes x = (x,..., x,) depende de una “linea de
fondo” (baseline), el exponencial i (t), que es idéntico para cada uno, y
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de una funcién de riesgo personal que esta expresada en el término
exponencial .17

Una vez que corro un modelo de ajuste, éste me sugiere introducir
las variables programa de ajuste econémico e inflacion en el modelo
final junto con competencia multipartidista. Los resultados del mode-
lo de Cox son los siguientes:

Numero de sujetos (No. of subjects) = 59
Numero de fallas (No. of failures) = 28

Tiempo en riesgo (Time at risk) = 1981
Probabilidad Log (Log likelihood) = -57.980916

= Razon de riesgo

—d (Haz. Ratio) P>lzl
Inflacién .99968 0.977
Ajuste econdémico .55488 0.637
Competencia multipartidista 14.15563 0.036

Vemos que ni la tasa de inflacién ni el programa de reforma econé-
mica tienen influencia alguna en la estabilidad de quienes ocupan los
cargos del gabinete politico cuando tomamos en cuenta el efecto de la
competencia multipartidista. Con tal competencia, quienes integran
ese gabinete estan sujetos a un riesgo de renuncia que es aproximada-
mente 14 veces mas alto que el que experimentaron los ocupantes de
esos tres cargos en el periodo en el que prevalecié un sistema de par-
tidos no competitivo.

Competencia e inestabilidad: el mecanismo

Una vez que el andlisis de datos, especialmente el andlisis de sobre-
vivencia, ha confirmado la relevancia del multipartidismo competitivo
para explicar la inestabilidad del gabinete politico, en el resto del ar-
ticulo me propongo analizar el sistema de interacciones estratégicas a
nivel de actores individuales que subyace —y provee de légica inter-
na— al sugerido nexo causal.

El anélisis que presento a continuacién esta ordenado de la siguien-
te manera. Primero reviso algunos postulados teéricos en torno a la

17 Para una exposicién accesible de las propiedades del anilisis de sobrevivencia y, en
particular, del modelo de riesgo proporcional de Cox, constiltese a Kleinbaum, 1994b.
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utilidad estratégica de las facultades de remocién y nombramiento
por parte del Ejecutivo en un sistema presidencialista. En el apartado
siguiente utilizo tales postulados para escudrinar aspectos del meca-
nismo que activé la inestabilidad o que aceleré la frecuencia de renun-
cias en el gabinete politico de México desde 1989 hasta 1999. Una vez
inferidos los rasgos bésicos de tal mecanismo, en los siguientes tres
apartados esbozo breves narraciones analiticas sobre las agendas par-
tidaria y programaética del Ejecutivo durante la administracién de
Miguel de la Madrid (1982-1988), cuando todavia el gabinete era esta-
ble, y durante las administraciones de Carlos Salinas (1988-1994) y
Ernesto Zedillo (1994-1999), cuando la inestabilidad aparecié en el
gabinete politico. Finalmente, con el auxilio de estas narraciones in-
tento dilucidar causas “préximas” o “inmediatas”8 de cada una de las
16 renuncias efectivas registradas durante el periodo bajo estudio
(1989-1999). Estos breves esbozos sobre las causas probables de cada
renuncia son relevantes porque ponen a prueba la aplicabilidad y el
poder explicativo del mecanismo propuesto.

Las facultades de remocién y nombramiento y la agenda partidaria

Una estrategia de remociones y nombramientos al interior del gabi-
nete politico le puede ser de utilidad al presidente para avanzar tanto
en una agenda partidaria como en una agenda programatica. La agen-
da partidaria tiene como propésitos principales, como lo senalé en la
segunda seccién de este articulo, la preservacién de la unidad del par-
tido gobernante y el aumento de su presencia en puestos de eleccién
popular, y forjar las coaliciones interpartidarias necesarias para avan-
zar en el cumplimiento de la agenda legislativa del presidente y del
partido gobernante.!? La agenda programadtica, por su parte, compren-
de el cumplimiento de las metas sustantivas de los principales pro-
gramas publicos. En principio, esta agenda da preeminencia al cumpli-

18 En el enunciado “las presiones del ala conservadora del PRI motivaron la renuncia del
presidente del PRI", tales presiones son la causa inmediata de la renuncia. En cambio, cuando
digo, “la renuncia del secretario fue motivada por la matanza de Acteal, pero su situacién era ya
insostenible desde que el bloque de partidos opositores lo habia vetado como agente negociador
ante el congreso”, la matanza de Acteal es la causa inmediata de la renuncia y el veto por parte
del bloque opositor es su causa prixima.

19 Anteriormente mencioné que el gabinete politico operaba la agenda partidaria del Eje-
cutivo. Ahora digo que las renuncias de los miembros de este gabinete pueden llegar a formar
parte de la misma agenda partidaria del Ejecutivo. No existe contradiccién alguna entre estos
dos puntos.
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miento de tales metas aun en los casos en que éstas se encuentren en
conflicto con algunos objetivos de la agenda partidaria (e.g., medidas o
decisiones gubernamentales que provocan defecciones u obstruyen la
edificacién de coaliciones interpartidistas en el congreso). No debe ol-
vidarse que éste es sélo un esquema analitico y que en la préactica hay
muiiltiples instancias en que ambas agendas, lejos de ser excluyentes,
se implican mutuamente.

Para los fines argumentativos de este articulo, conviene abundar
en esta seccién sobre la manera como una estrategia activa de remo-
ciones y nombramientos al interior del gabinete puede ser un instru-
mento clave del Ejecutivo para avanzar en su agenda partidaria. En
un contexto competitivo, las facultades amplias de remocién y nom-
bramiento ponen a disposicién del Ejecutivo una herramienta eficaz
de negociacién politica. Cuando un presidente designa o destituye a un
miembro del gabinete, envia al resto de los actores politicos una de las
sefiales mds crefbles respecto al tipo de postura (e.g., “aperturista”,
“reformista”, “moderada”, “conservadora”, etc.) que planea adoptar
frente a un evento politico o en un proceso de negociacién, a la direc-
cién especifica que desea imprimir a una politica publica o a la impor-
tancia que le atribuye a determinado partido u 6rgano de gobierno.

Por lo tanto, una estrategia de destituciones o de nombramientos
al interior del gabinete puede marcar significativamente el tipo de
relacién que el jefe del Ejecutivo sostendra con las facciones de su pro-
pio partido o con los lideres o congresistas de los partidos rivales. En
Meéxico, por ejemplo, un secretario de Gobernacién reputado como “conser-
vador o partidista” o un lider del PRI conocido por ser un negociador
“duro”, pueden atraer hacia el Ejecutivo el apoyo del nicleo priista,
pero pueden impedir que los partidos de oposicién apoyen las iniciativas
de reforma constitucional del Ejecutivo en el congreso. En contraste,
el nombramiento de un secretario de Gobernacién “apartidista” o un
lider del PRI de linea “reformista o moderada” puede ayudar a que el
presidente logre la cooperacién de los partidos de oposicién en el con-
greso, aunque también puede privarlo del apoyo de una de las faccio-
nes de su partido.

Las estrategias de remociones o nombramientos que despliegan los
presidentes estdn altamente condicionadas por caracteristicas institu-
cionales del entorno politico y por la posicién que ellos ocupan en ese
entorno (Geddes, 1994, pp. 131-132). En algunos casos, los presidentes
integran su gabinete con el inico fin de saldar deudas pendientes con
aliados politicos sin cuyo apoyo no podrian mantenerse en el poder.
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En otras ocasiones, el Ejecutivo tiene la posibilidad de armar un equipo
politico con el propdésito basico de fortalecer su liderazgo y el del parti-
do que lo llevé al poder. En casos como el que nos ocupa, de competencia
multipartidista y de polarizacién al interior del partido gobernante, en
el que el Ejecutivo posee escasas facultades legislativas, puede pre-
verse que la estrategia del presidente para integrar su gabinete poli-
tico estard guiada, en esencia, por la necesidad de cimentar coalicio-
nes continuamente.

El mecanismo de la inestabilidad: destituir para aglutinar,
destituir para legislar

Desde 1989 hasta 1999, el Ejecutivo enfrent6 cuatro legislaturas en
la Camara de Diputados cuya composicién partidista vulneré poten-
cialmente su capacidad para cumplir con su agenda legislativa. En
ninguna de estas legislaturas el PRI conté con una mayorfia constitu-
cional.?? Cuando exploramos el repertorio de opciones estratégicas con
que el Ejecutivo mexicano cuenta para avanzar en su agenda legisla-
tiva en legislaturas donde su partido no alcanza la mayoria constitu-
cional (1988-1997) o la mayoria absoluta (1997-2000), obtenemos una
clave poderosa para descifrar el mecanismo que activé la inestabili-
dad en el gabinete politico.2! Tal y como lo mencioné en la segunda
seccion de este articulo, la autoridad legislativa del Ejecutivo mexica-
no es altamente endeble pues, a diferencia de otros ejecutivos en sis-
temas presidencialistas, carece de poderes de decreto, facultades para
proponer referendos o facultad de veto en dreas cruciales como la apro-
bacién del presupuesto de egresos. La presidencia mexicana tampoco
posee dreas reservadas de politica publica en las que pueda introducir
legislacién.

Asfi pues, el capital politico del presidente para negociar eficaz-
mente con otros actores politicos se concentra en sus vastas faculta-
des de remocién y nombramiento. Y del conjunto de nombramientos de
quienes conforman el equipo de colaboradores del presidente, las desig-
naciones del trio de funcionarios que ocupan los cargos en el gabinete

20 Los porcentajes de diputados priistas por legislatura se encuentran en la nota de pie 3.

2! Fin los sistemas parlamentarios la estabilidad de los gabinetes tiene una relacién estre-
cha con la distribucidn de asientos en el congreso. Para Midlarsky (1984), por ejemplo, la condi-
cion suficiente requerida para la estabilidad del gabinete es un pocentaje preciso de asientos en
el congreso del partido que gana la mayoria de votos.
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politico son de especial interés para los partidos rivales y para las
facciones del PRI puesto que ellos son quienes operan la agenda partida-
ria del Ejecutivo e influyen significativamente en su rumbo.?2 Cuando
tengan oportunidad, estos partidos y facciones presionaran al Ejecu-
tivo ya sea para que designe en esos cargos a funcionarios que, por su
reputacién, potencialmente favorezcan sus intereses o, al menos, no
representen una amenaza a su posicién estratégica, ya sea para que des-
tituya de esos cargos a funcionarios que agredan sus intereses o no les
dispensen las concesiones que requieran.

El funcionamiento del mecanismo culmina cuando, para armar
una coalicién que le asegure un nimero de votos suficiente en el con-
greso o para evitar divisiones al interior de su partido, el Ejecutivo
utiliza sus facultades de remocién y nombramiento para iniciar una
alianza o para responder a las presiones de los otros actores. El meca-
nismo que desencadend entonces la inestabilidad del gabinete politico
fue la decisién del Ejecutivo de utilizar activamente sus amplias fa-
cultades de remocién y nombramiento para cimentar coaliciones que
compensaran, primero, su vulnerabilidad legislativa en un entorno
de competencia multipartidista y que paliaran, ademas, la polariza-
cién que se gesté en el PRI una vez que tuvo lugar la alianza entre el
Ejecutivo y el PAN. Gracias a dichas facultades, el Ejecutivo fue capaz
de cumplir con su agenda legislativa y evitar la fragmentacién de su
partido en el nuevo entorno politico. El precio que el presidente tuvo
que pagar fue contar con un gabinete politico altamente inestable.

El gabinete politico con De la Madrid (1983-1988):
estabilidad a pesar de crisis y reforma econémicas

Antes de examinar la etapa de gabinetes politicos inestables, convie-
ne revisar brevemente las circunstancias politicas en que se desenvol-
vi6 la presidencia de Miguel de la Madrid (1982-1988), cuyo gabinete
politico registré una alta estabilidad. Tal estabilidad es de especial
relevancia para los argumentos presentados en este articulo porque
esta administracién inicié un ambicioso y dificil proceso de reforma
econ6mica que las siguientes dos administraciones mantendrian y
profundizarian. La estabilidad del gabinete politico no se alteré a pe-

22 Como lo vimos anteriormente, ademas de arbitrar los conflictos al interior del partido en
el gobierno y de mantener la cohesién y la disciplina de la elite gobernante, el gabinete politico
conduce la relacion del Ejecutivo con el congreso y con las dirigencias de los partidos opositores.
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sar de la crisis econémica y de la implementacién de medidas econé-
micas impopulares. Lo anterior sugiere que la inestabilidad del gabi-
nete politico no estd asociada con el deterioro de indicadores econémicos
o con la aplicacién de medidas ortodoxas de politica econémica.

La presidencia de Miguel de la Madrid fue la dltima de una larga
serie que pudo iniciar su gestién con la mayoria constitucional en la
Camara Baja y que fue capaz, ademas, de renovar esa mayoria duran-
te las elecciones intermedias de 1985. Con esta cémoda mayoria, De
la Madrid no hizo ningin intento por acercarse a la oposicién y, con-
fiado en que la unidad interna del PRI persistiria por inercia, el presi-
dente adopté una postura pasiva frente a las rivalidades que empeza-
ron a gestarse dentro del partido una vez que la nominacién de su
candidato presidencial estaba préxima. La escisién del PRI al final del
sexenio, aparentemente desencadenada por la nominacién de Carlos
Salinas como su candidato presidencial, tendria un enorme costo elec-
toral para ese partido y seria decisiva —junto con el fortalecimiento
del PAN— para dar paso a un sistema multipartidista competitivo.

Recientemente, el ex presidente De la Madrid (1998, pp. 31, 34) se
ha referido a los factores que contribuyeron a la estabilidad de su
gabinete politico. Segin ha dicho, durante su mandato no integré un ga-
binete “para negociar con fuerzas politicas diversas” porque “me senti
con el mandato electoral y el prestigio politico suficientes para no tener
que recurrir a este tipo de composiciones”.?? Ese “mandato electoral” y
ese “prestigio politico” fueron, en efecto, “suficientes” dadas la am-
plias mayorias con que contaba el PRI en ambas camaras. Estas pala-
bras de De la Madrid parecen reforzar el argumento de que sin la
necesidad de emprender las acciones necesarias para armar coaliciones
interpartidarias en el congreso o para moderar los conflictos internos
de su propio partido, el Ejecutivo puede preservar la estabilidad de su
gabinete aun frente a condiciones econémicas adversas.

Coaliciones e inestabilidad del gabinete politico de Salinas
(1989-1994)

En México, dos nuevas instituciones politicas aparecieron como resul-
tado de las elecciones federales de 1988 y de las elecciones para gober-
nador de Baja California en 1989: el poder de veto de los partidos de

29 L,as cursivas son mias.
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oposicién en iniciativas de reforma constitucional propuestas por el
Ejecutivo y la posibilidad efectiva de alternancia partidista en los eje-
cutivos estatales. En este nuevo escenario de competencia multipar-
tidista, el presidente Salinas implementé una estrategia dirigida a
forjar una alianza con el PAN, el més poderoso partido de oposicién, y
a aumentar la competitividad electoral del PRI por medio de una refor-
ma interna. Reconocer la victoria del PAN en Baja California pareci6
haber sido un paso que dio el Ejecutivo para cumplir con la primera
parte de su estrategia.

En julio de 1991, a pesar de que el PRI recuperé un gran nimero de
asientos en el congreso, el jefe del Ejecutivo atin necesitaba de la cola-
boracién del PAN para pasar reformas constitucionales, de manera que
la alianza PRI-PAN fue renovada tras esas elecciones.?! La alianza PRI-
PAN implicé para cada partido los siguientes compromisos. Por una
parte, el PRI impulsaria reformas dirigidas a garantizar la transparen-
cia de los procesos electorales y promoveria condiciones més equitativas
de competencia entre los partidos.?® El PRI también reconoceria sus de-
rrotas electorales en las elecciones para gobernador. Por otra parte, el
PAN apoyaria en el congreso las iniciativas de reforma constitucional
necesarias para implementar la reforma econémica. Esta alianza
interpartidaria pactada por el Ejecutivo propicié la polarizacién del
partido gobernante.?¢ Tal polarizacién seria de gran relevancia estraté-
gica porque aumentaria de dos (PRI, Oposicion) a tres (PRI “conserva-
dor”, PRI “reformista”, Oposicién) el nimero de actores con los que el
Ejecutivo tendria que negociar. A partir de ese momento, las facultades
de remocién y nombramiento del Ejecutivo serian utilizadas no sélo para
forjar coaliciones interpartidistas sino para moderar discordias al in-
terior del PRI

La segunda parte de la estrategia del Ejecutivo tomé forma en
septiembre de 1990. La decimocuarta asamblea de ese partido aprobé

24 Dos factores adicionales que pudieron haber contribuido a que Salinas decidiera conservar
la alianza fueron, primero, su propésito de reducir a su minima expresién pugnas interpartidistas
que pudieran afectar la celebracién de las elecciones presidenciales de 1994 y, segundo, evitar
esciandalos politicos en el pais antes de que el congreso de Estados Unidos aprobara o rechazara
el Tratado de Libre Comercio.

25 Entre 1987 y 1996 tuvieren lugar cinco ciclos de reformas electorales en México. La
negociacién de estas sucesivas reformas electorales acarred altos costos politicos para los lide-
res del PRI y los secretarios de la SEGOB. Pero los frecuentes conflictos poselectorales crearon
endégenamente los incentivos para que el Ejecutivo favoreciera tales reformas. o

26 Laver y Shepsle (1990) han estudiado la interaccién entre politica intrapartidista y la
negociacién de coaliciones interpartidistas en sistemas parlamentarios, un tema muy poco es-
tudiado en sistemas presidencialistas.
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un conjunto de medidas propuesto por el presidente Salinas. Tales
medidas tenian como propésito conservar la estructura sectorial del
PRI pero buscaban la adhesién de nuevos grupos y ciudadanos ajenos
a los sectores. La representacion de estructuras organizativas (comi-
tés locales y estatales) basadas territorialmente aumenté de manera
significativa. Ademas, la representacion de los sectores corporativos
en el Comité Ejecutivo Nacional fue suprimida. Con esta reforma la
polarizacién al interior de este partido se intensificé. Paralelamente,
los riesgos de defecciones masivas en el PRI habian aumentado con la
fundacién del Partido de la Revolucién Democratica (PRD) en 1989,
partido que ofrecia una via de “defeccién a bajo costo” para la disiden-
cia interna del PRI (Molinar, 1996, p. 147). Los riesgos de la unidad
interna del PRI obligaron a Salinas a desacelerar el ritmo de la refor-
ma durante la primera mitad de su sexenio. Y, aunque el presidente y
el “sector reformista” del PRI lograron algunos avances en la transfor-
macién del partido, los riesgos de confrontaciones y fracturas adicio-
nales empujaron al presidente a clausurar definitivamente la refor-
ma interna del PRI durante la segunda mitad de su gobierno y a forjar
alianzas con el sector conservador del partido.?7

Como veremos con detalle mas adelante, esta alianza del presi-
dente Salinas con el sector “conservador” del PRI tuvo claras repercu-
siones en la estabilidad de las dirigencias del PRI y de la SEGOB —un
lider del PRI con reputacién reformista renuncié en marzo de 1993 y
un secretario de Gobernacién de perfil apartidista renuncié también
en junio de 1994, aunque esta ultima renuncia no fue aceptada por el
presidente Salinas. Por otro lado, el ala reformista del PRI, la cual
mantenia una relacién estrecha con el jefe del Ejecutivo, fue capaz
también de ejercer la presion necesaria para lograr la renuncia de un
lider del PRI, de dos secretarios de Gobernacién con reputacién de con-
servadores, y de un procurador general sin filiacion partidista.

En el caso de la inestabilidad de la PGR durante la administracién
de Salinas, la creacién de la Comisién Nacional de Derechos Huma-
nos en junio de 1990 y la aparicién de un sistema de partidos compe-
titivo desempenaron un papel significativo. Por aquellos afios, la CNDH
estaba facultada para hacer “recomendaciones” a aquellas autoridades
que presumiblemente hubieran cometido violaciones a los derechos

27 E] ex presidente Salinas (1999, p. 276) ha declarado que su estrategia de nombramientos
en el gabinete politico “tenia que partir del énfasis en cohesionar a las distintas corrientes que
[...] existian dentro del PRI".
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humanos. Cuando la autoridad en cuestion ignoraba tales recomenda-
ciones, ésta era blanco de criticas en la prensa, en los reportes ptiblicos
de la comisién y en el congreso. Estas criticas se convirtieron en un
lastre para las autoridades denunciadas (Rebolledo, 1993, p. 86). Gran
parte de la influencia que adquirié la CNDH desde su creacién derivé
del hecho de que se convirtié en un conducto a través del cual los
partidos de oposicién (PRD y PAN) y las organizaciones internacionales
como Human Rights Watch y Amnistia Internacional canalizaban sus de-
nuncias. Durante la administracién de Salinas la comisién se involueré
directamente en las renuncias de dos procuradores generales.

Recuento historico de las renuncias del gabinete politico (1989-1994)

A continuacién presento una resena histérica de la inestabilidad del
gabinete politico e intento dilucidar las causas de cada una de las nueve
renuncias efectivas registradas durante la administracién de Salinas.
El cuadro 6 abrevia la discusion e indica cudles fueron los actores que
en cierto momento ejercieron presién efectiva para propiciar la renuncia
de determinado miembro del gabinete politico o cudles los actores con
los que el Ejecutivo requeria inaugurar, renovar o mantener alianzas.

Renuncias fuera de ciclo

@) Sélo once meses después de la creacion de la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH), Enrique Alvarez del Castillo, el primer
procurador general en la administracién de Salinas, renuncié. Duran-
te su gestion el procurador tuvo fuertes confrontaciones con la CNDH
por las recomendaciones de la comisién en relacién con la corrupcion
y la impunidad de la Policia Judicial Federal. El congreso respaldé la
posicién de la comisién y pidié a Alvarez que compareciera ante la
Céamara de Diputados. Alvarez rechazé la peticién y renuncié.

b) El lider del PRI de reputacién reformista, Donaldo Colosio, en-
frenté varias dificultades al inicio de su gestion. A principios de 1990,
Colosio tuvo un conflicto con uno de los miembros mas influyentes del
sector conservador del partido, el lider de la Confederacion de Trabaja-
dores de México, la cual congregaba 3.5 millones de trabajadores sindi-
calizados. A raiz de este enfrentamiento, Colosio tuvo que atenuar
algunos aspectos de la reforma interna del PRI. Una vez que, como re-
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Cuadro 6. Necesidad del Ejecutivo de forjar coaliciones
como factor que contribuyé a las renuncias del gabinete politico
(gobierno de Salinas, 1988-1994)

Factor que contribuyd a la renuncia

Necesidad del Ejecutivo
de inaugurar, renovar o

Fecha mantener una alianza con
de renun- PRI PRI
ciay PAN  Faccién Faccion
Nombre del miembro (nimero ylo refor- conser-
del gabinete politico Agencia de ciclo) CNDH PRD  mista vadora
Enrique Alvarez del Castillo (PGR) 05-91 X X
Luis Donaldo Colosio® (PRI) 04-92 X
Fernando Gutiérrez Barrios (secoB) 01-93 (1a) X
Ignacio Morales Lechuga (PGR)  01-93 (1b) X
Genaro Borrego Estrada (PRI) 03-93 (1c) X
Patrocinio Gonzdlez Garrido (sEGoB) 01-94 (2a) X X
Jorge Carpizo MacGregor® (PGR)  01-94 (2b) No aplica
Fernando Ortiz Arana (PRI) 04-94 (3a) X
Diego Valadés Rios (PGR)  05-94 (3b) X
Jorge Carpizo MacGregor® (secoB) 06-94 (3c) X

a Colosio ocupé la Secretaria de Desarrollo Social; mis tarde fue postulado como candidato
presidencial del PRL

b Carpizo pasé a la Secretaria de Gobernacién, otra agencia del gabinete politico, por lo que
su renuncia no califica como “efectiva”.

¢ Esta renuncia de Carpizo fue revocada por el jefe del Ejecutivo.

sultado de las elecciones federales de 1991, el PRI recuperé un gran
numero de curules en la Cdmara Baja, Colosio se convirtié en un serio
aspirante a la candidatura presidencial del PRI.

“Donaldo mostré una gran capacidad politica para unificar al par-
tido [...] y tenia los puentes con quienes contendian contra el propio
PRI". Estas palabras del ex presidente Salinas (1999, pp. 279, 292,
cursivas mias) revelan elocuentemente la nueva importancia que ad-
quiere para el Ejecutivo guardar la cohesién del PRI y acortar la dis-
tancia con los partidos rivales. Por otra parte, el que Colosio haya sido
nombrado secretario de Desarrollo Social una vez que renuncié a la
presidencia del PRI —para desde ahi buscar la candidatura presidencial
de su partido— no debe distraer nuestra atencién del hecho de que la
permanencia de Colosio en el PRI, después de 38 meses, era un proyec-
to poco viable. A pesar de su éxito en las elecciones intermedias de
1991, Colosio habia tenido que afrontar un larga serie de conflictos pos-
electorales, reconocer varias derrotas importantes, y protagonizar
dsperos enfrentamientos con la faccién conservadora de su partido.
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Primer ciclo

1a) El nombramiento de Fernando Gutiérrez Barrios, un acreditado
politico del ala conservadora del PRI, como ministro de la SEGOB tenia
dos propésitos principales segiin el ex presidente Salinas (1999, p. 276):
primero, indicar que “habria firmeza” en las decisiones politicas del
gobierno, de modo que el orden politico pudiera ser restaurado en un
contexto de protestas poselectorales y, en segundo lugar, buscar el
apoyo del sector ortodoxo del PRI para hacer frente a una oposicién
mas activa e influyente. Sin embargo, el presidente Salinas no permi-
ti6 a Gutiérrez Barrios ejercer a plenitud los poderes tradicionales de
un secretario de la SEGOB y limité considerablemente su influencia.
Gutiérrez Barrios no pertenecia al circulo compacto de colaboradores
de Salinas, pertenecientes en su gran mayoria a la faccién reformista.
Este hecho y su baja “lealtad al programa presidencial” (IFenno, 1959,
pp. 47-50) desempefiaron un papel decisivo en su renuncia.

1b) El segundo procurador general del gobierno de Salinas, Ignacio
Morales Lechuga, puso a disposicién de las autoridades a varios sospe-
chosos de violaciones a los derechos humanos. A fines de 1992, la lucha
entre las bandas de narcotraficantes se exacerbé, lo que aumenté
marcadamente las tasas de crimen en los estados del norte. Las accio-
nes de los cuerpos policiacos para detener el trafico de drogas y el
crimen dejaron un abultado saldo de violaciones a los derechos huma-
nos. Por lo tanto, las recomendaciones de la CNDH al procurador gene-
ral se multiplicaron abruptamente. Morales renuncié en enero de 1993.

1¢) Genaro Borrego, un politico reformista, intenté continuar el
proceso de reforma al interior del PRI iniciado por Colosio, pero los
sectores conservadores, especialmente la dirigencia de la confedera-
ci6n obrera (CTM), lograron promover con el Ejecutivo su relevo por
Fernando Ortiz Arana, un legislador vinculado a la militancia del PRI
que manifestaba escepticismo u oposici6n al proceso de apertura poli-
tica (Grayson, 1998, p. 90).

Segundo ciclo

2a) Patrocinio Gonzélez Garrido, el nuevo secretario de la SEGOB, era
un priista conservador que tenia como misién estratégica establecer
las condiciones necesarias para que las elecciones presidenciales tu-
vieran lugar en un contexto de estabilidad politica y social. Durante
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su gestion, Gonzdlez Garrido negocié la solucién de algunos conflictos
poselectorales, tuvo un enfrentamiento con los medios, pero el princi-
pal motivo de su renuncia fue la aparicién de la rebelién chiapaneca.?s
Esta es la tinica renuncia efectiva en la que no hay ningtn indicio de
que hayan contribuido presiones previas por parte de algin partido,
faccién o de la CNDH. Debe senalarse, sin embargo, que una vez inicia-
do el conflicto chiapaneco, la permanencia de Gonzélez Garrido en el
cargo hubiera generado presiones tanto de partidos opositores como
de la CNDH. Desde esta é6ptica, parte de la motivacién del Ejecutivo
para removerlo fue anticipar las presiones a las que seria sujeto.

2b) El tercer procurador general durante la administracién de
Salinas fue Jorge Carpizo, el anterior dirigente de la CNDH. Carpizo
fue un miembro apartidista del gabinete y renuncié como procurador
para ocupar otro puesto en el gabinete politico. Esta no fue una re-
nuncia “efectiva”.

Tercer ciclo

3a) Fernando Ortiz Arana, el siguiente lider del PRI, era un politico
vinculado con el sector conservador del partido. Después del asesinato
del candidato presidencial, Luis Donaldo Colosio, un sector del priismo
conservador intenté postularlo como candidato presidencial sustituto,
pero el Ejecutivo lo impidié. La renuncia de Ortiz tuvo lugar cuando el
nuevo candidato presidencial del PRI, Ernesto Zedillo, llamé a Ignacio
Pichardo Pagaza, un politico reformista bien relacionado con el ala
conservadora del PRI, para que cimentara una coalicién a favor de su
candidatura entre las filas de las dos principales corrientes del partido.
3b) Diego Valadés, el cuarto procurador general durante el perio-
do, recibié duras criticas del grupo colosista en relacién con la manera
como la Procuraduria estaba realizando las indagatorias sobre el ase-
sinato de su lider. En un contexto de competencia interpartidaria, las
teorias conspiratorias al interior del PRI se multiplicaron. Pocas se-
manas después del magnicidio, una faccién del PRI consideré a Valadés
uno de los conspiradores. El procurador renuncié inmediatamente,

26 El caso de la renuncia de Patrocinio Gonzdlez exige la realizacién de un estudio que
evalie el papel de “eventos criticos” en las renuncias de miembros del gabinete mexicano. Eric
C. Brown y otros (1986), por ejemplo, examinan la disolucién de gabinetes en un grupo de
democracias parlamentarias como un proceso determinado por “eventos criticos” cuyo momento
de ocurrencia es azaroso y cuya intensidad, dicen los autores, también estd fuera del control del
gobierno.

42



Competencia partidista e inestabilidad del gabinete politico en México

3c¢) Jorge Carpizo, el nuevo secretario de Gobernacién, habia esta-
blecido una reputacién de apartidismo y disfrutaba de gran prestigio
entre los partidos de oposicién. El presidente Salinas aproveché la
reputacion de Carpizo para imprimirle credibilidad a los resultados
de los comicios presidenciales que se celebrarian en una atmésfera de
turbulencia politica. Pero el ala conservadora del PRI no confiaba en
Carpizo y consider6 excesivamente permisiva su actitud hacia el PAN
y el PRD. Carpizo renuncié el 24 de junio de 1994, argumentando que
“estaba empezando a no ser imparcial respecto a uno de los partidos
porque no podia estar de acuerdo con el comportamiento de algunos
sectores de ese partido” (Proceso, nim. 921, p. 7). Durante este impas-
se, Carpizo manifesté que no toleraria la participacién de la SEGOB en
el proceso electoral, y agregé que la organizacién del proceso era res-
ponsabilidad de un consejo de ciudadanos establecido para tal fin.
Aunque la renuncia no fue aceptada por el Ejecutivo, ésta mostré la
gran presién que estaba ejerciendo el ala conservadora del PRI poco
antes de las elecciones para que la SEGOB le dispensara concesiones. Al
revocar la renuncia de Carpizo, el Ejecutivo prefirié mantener un acuer-
do con los partidos de oposicién en lugar de inaugurar un nuevo acuerdo
con el sector conservador de su partido.

Coaliciones e inestabilidad del gabinete politico de Zedillo
(1995-1999)

Al iniciar su administracién, Ernesto Zedillo auspicié el fortalecimiento
de los poderes Legislativo y Judicial. Con ello, el sistema politico en su
conjunto y la jefatura del Ejecutivo, en particular, contarian con me-
canismos crefbles para la resolucién de disputas. De esta manera, el
sistema seria mads predecible para todos los actores politicos (Rubio,
1998, p. 20). Un segundo eje de la estrategia de conduccion politica de
Zedillo fue apartarse del PRI e impulsar su autonomia para tratarlo
como a un partido politico y no como a una agencia del gabinete. Esta
decisién alteré temporalmente la relacién SEGOB-PRI en tanto que tra-
dicionalmente las dos agencias trabajaban de manera conjunta en al-
gunas acciones de gobierno. Por tltimo, la estrategia de Zedillo con-
templaba preservar la alianza del Ejecutivo con el PAN. El PRI contaba
s6lo con 60% de las curules en la LIV Legislatura (1994-1997) y nece-
sitaba el apoyo del PAN para realizar reformas constitucionales. La
sefial de renovacién de esta alianza fue la designacién de un militante
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del PAN como miembro del gabinete politico, en el puesto de procura-
dor general.

En julio y agosto de 1996, las dirigencias de los principales parti-
dos aprobaron una ambiciosa reforma electoral y, al hacerlo, acorda-
ron implicitamente abandonar de manera gradual practicas de
resistencia civil para denunciar fraudes electorales y respetar, a par-
tir de ese momento, los resultados de los comicios, fueran éstos favo-
rables o desfavorables para su partido (Rubio, 1998, p. 25). Esta refor-
ma también otorgé completa autonomia al Instituto Federal Electoral
(IFE), cuyo presidente, de acuerdo con las nuevas reformas, seria nom-
brado por el congreso. Una de las principales tareas del IFE era garan-
tizar a los partidos de oposicién que la Secretaria de Gobernacién no
utilizaria su gran influencia politica para favorecer ilicitamente al
PRI.

En el momento en que la reforma electoral de 1996 era negociada
por los partidos politicos, ocurrié una rebelién del sector conservador
del PRI. Durante la decimoséptima asamblea del PRI, dicho sector im-
pulsé exitosamente la reforma de un conjunto de reglas para la nomi-
nacion de candidatos a puestos de eleccién popular que impidieron
a la mayoria de los miembros del gabinete de Zedillo competir por la
candidatura presidencial del PRI. Una vez que tuvo lugar esta rebelién
y se aprobé la reforma a los estatutos del PRI, el presidente Zedillo
establecié algunos acuerdos con el sector conservador del PRI cuya
puesta en practica provocé las inmediatas renuncias del presidente
del PRI y del procurador general del PAN en diciembre de 1996. En las
elecciones federales de 1997 para renovar el congreso, el PRI perdi6,
por primera vez, la mayoria simple en la CaAmara de Diputados. Des-
pués de las elecciones, los dos principales partidos de oposicién se
unieron y fueron capaces de presionar efectivamente al Ejecutivo para
que se efectuara el relevo del secretario de Gobernacién.

Un dltimo punto que cabe destacar es que, durante su gestion,
Zedillo abdicé de sus facultades informales de nombramiento y remo-
cién al interior del PRI a favor del lider en turno de ese partido y del
secretario de Gobernacién. La unica facultad a la que Zedillo no abdicé
fue la de nombrar y remover al presidente del PRI. El Ejecutivo renun-
ci6 a tales facultades para diluir su responsabilidad en los resultados
que el partido obtuviera en los procesos electorales, para evitar frac-
turas internas al interior de ese partido, y para aumentar su autono-
mia organizativa.
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Cuadro 7. Necesidad del Ejecutivo de forjar coaliciones como factor
que contribuyé a las renuncias del gabinete politico
(gobierno de Zedillo, 1995-1999)

Factor que contribuyd a la renuncia

Necesidad del Ejecutivo
de inaugurar, renovar o mantener
Fecha una alianza con
de renun- PRI PRI
ciay PAN Faccion Faccion

Nombre del miembro (nizmero ylo refor- conser-

del gabinete politico Agencia de cielo) PRD mista vadora
Esteban Moctezuma B. (SEGOB) 06-95 (4a) X X
Maria de los Angeles Moreno (PR1)  08-95 (4b) X
Antonio Lozano Gracia (PGR)  12-96 (5a) X X
Santiago Oiiate Laborde (PRI)  12-96 (5b) X
Humberto Roque Villanueva (Pr1)  09-97 (6a) X X
Emilio Chuayfett Chemor (secoB) 01-98 (6b) X
Mariano Palacios Alcocer (prI)  03-99 (7a) X
Francisco Labastida Ochoa® (PRI)  05-99 (7b) No aplica

a Labastida pasé a ser uno de los cuatro precandidatos presidenciales del PRI, por lo que su
renuncia no califica como “efectiva”.

Recuento histérico de las renuncias del gabinete politico (1995-1999)

A continuacién presento una resenia histérica de la inestabilidad del
gabinete politico e intento dilucidar las causas particulares de cada
una de las siete renuncias efectivas registradas durante los primeros
cuatro afios y medio del gobierno de Zedillo. El cuadro 7 abrevia la dis-
cusién e identifica los actores con los que el Ejecutivo requirié forjar
alianzas y que en un momento determinado ejercieron presion efectiva
para propiciar la renuncia de algiin miembro del gabinete politico.

Cuarto ciclo

4a) Esteban Moctezuma, un politico reformista, negocié con la oposicién
y promovié acuerdos. Sin embargo, carecia de alianzas con el sector
conservador de su partido y su influencia politica empez6 a mermarse
con la agudizacién de algunos conflictos poselectorales. Estos conflictos
motivaron que los partidos de oposicién se retiraran temporalmente
de 1a mesa de negociaciones para la reforma electoral. Durante las ne-
gociaciones para resolver el conflicto poselectoral en Tabasco, Moc-
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tezuma enfrenté en enero de 1995 una rebelién del PRI estatal cuyos
militantes demandaron la permanencia del gobernador en su cargo.
La confrontacién de Moctezuma tanto con los partidos de oposicién
como con el ala tradicional del PRI precipité su renuncia.

4b) Maria de los Angeles Moreno, una lideresa del PRI perteneciente
a su ala reformista, también traté de modernizar al partido, pero fue
hostigada sistematicamente por la faccién conservadora del partido
debido a los malos resultados electorales que el partido obtuvo bajo su
mando. Con Moreno como su lider, el PRI perdié tres gubernaturas. Mo-
reno renuncié pocos dias después de que se celebraran las elecciones
del 6 de agosto.

Quinto ciclo

5a) Al iniciar su periodo, el presidente Zedillo nombré procurador ge-
neral de la Repiblica a un miembro del PAN. Con este nombramiento,
Zedillo buscaba cumplir con tres objetivos: credibilidad del gobierno
en la persecucion de crimenes, imparcialidad en las investigaciones
de dos magnicidios, y continuidad en la alianza PRI-PAN. Sin embargo, el
PRI en su conjunto acusé a Lozano de manipular deliberadamente la
informacién que generaban las investigaciones sobre los crimenes poli-
ticos para danar su imagen. Estas acusaciones y “el deseo del presi-
dente de mejorar su relacién con el PRI antes de las elecciones legisla-
tivas de 1997” (E1U, 1997, vol. 1, p. 12) fueron razones importantes por
las cuales Lozano tuvo que dimitir en diciembre de 1996,

5b) El nombramiento de un reformista como Santiago Onate como
lider del PRI estaba calculado para enviar una sefial conciliadora a la
oposicién. Pero la militancia conservadora del PRI denuncié de inme-
diato la falta de combatividad de Onate frente a los adversarios del
partido. Gradualmente Ofate se encontré enfrentado con Chuayfett,
el secretario de Gobernacién, sobre c6mo conducir las negociaciones
para la reforma electoral y sobre c6mo seleccionar a los candidatos prifs-
tas para el congreso. Adicionalmente, Ofiate no pudo evitar varias defec-
ciones de personajes renombrados del PRI ni fue capaz de evitar la
rebelién que culminé en la exclusién de la mayoria de los miembros
del gabinete de la competencia para obtener la candidatura presiden-
cial. Onate renuncié después del desempeno precario del PRI en las elec-
ciones de noviembre de 1996.
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Sexto ciclo

6a) Humberto Roque, un lider que mantenia relaciones sélidas con el
sector tradicional del PRI, colaboré con Chuayfett, secretario de Go-
bernacién, en la seleccién de candidatos priistas para las elecciones
legislativas. Ambos se habian propuesto contar con candidatos alta-
mente calificados que pudieran unificar al partido y ganar las eleccio-
nes sin recurrir al fraude. Sin embargo, el PRI perdi6 tres gubernaturas
y la mayoria absoluta de la Camara de Diputados en las elecciones
federales de julio de 1997. Estos malos resultados y la deteriorada
relacién de Roque con los partidos de oposicién motivaron su relevo.

6b) Como secretario de Gobernaciéon, Emilio Chuayfett Chemor,
un politico moderado vinculado al sector tradicional del PRI, fue capaz
de negociar nuevas reformas electorales con la oposicién. Pero el se-
cretario reacciond erraticamente frente a la conformacion de una alian-
za entre el PAN y el PRD después de las elecciones de julio de 1997.
Cuando tal alianza se establecid, los partidos de oposicién fueron ca-
paces de alcanzar la mayoria absoluta de la Cadmara de Diputados.
Chuayfett intent6 dividir ese “bloque opositor” pero fracasé y fue acusado
por la oposicién de obstruir la reforma electoral, por lo que demandaron
al presidente su remocién del cargo. Aunque Chuayfett no renuncié
sino hasta que los eventos de Acteal?® precipitaron su salida, su dimi-
sién habia sido anunciada desde que el “bloque opositor” en el congreso
lo habia vetado como interlocutor.

Séptimo ciclo

7a) Bajo el liderazgo de Mariano Palacios, un politico conservador de
linea moderada, el PRI perdi6 cuatro gubernaturas importantes. Pala-
cios tenia buenas relaciones con el sector tradicional del PRI, pero no
avanzé en la supresion de las reglas que ese sector habia impulsado
para excluir a casi todos los miembros del gabinete de la competencia
para obtener la candidatura presidencial del PRI. Asimismo, con Pala-
cios los avances en la democratizacién interna del partido fueron parcos.

7b) Finalmente, Francisco Labastida abandoné la Secretaria de
Gobernacién para competir por la candidatura presidencial del PRI;

29 ] 22 de diciembre de 1997, un grupo de individuos con los rostros cubiertos asesiné a 45
habitantes del municipio de Acteal, Chiapas.
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para los fines de este estudio, esta renuncia no fue considerada “efec-
tiva”.

Comentarios finales

En este articulo he intentado descubrir las causas y los mecanismos
de la inestabilidad reciente en el gabinete politico. El anélisis longi-
tudinal de datos me llevé a concluir, primero, que la variable “sistema
multipartidista competitivo” es de mayor realce explicativo que algunas
variables econémicas consideradas frecuentemente como factores de
inestabilidad. Un segundo paso fue tratar de encontrar el mecanismo
que genera la inestabilidad. En este renglén, la conclusién fue que la
inestabilidad se origina en la decisién racional del Ejecutivo de utili-
zar activamente sus amplias facultades de remocién y nombramiento
para cimentar coaliciones que le permitan tanto cumplir con su agenda
legislativa como evitar la particién de su partido. Los funcionarios del
gabinete que mas resienten esta decisién del Ejecutivo son aquellos que
ocupan las tres carteras del gabinete politico porque son ellos quienes
operan la agenda partidaria del Ejecutivo, y los tres grandes actores
partidistas con los que interactia el Ejecutivo tienen especial interés en
influir en el disefio y la implementacién de tal agenda.
Adicionalmente, este articulo nos ha llevado a explorar algunos
aspectos de dos importantes temas politicos: la dindmica interna de
los sistemas presidencialistas y el nexo entre transicién democratica
e inestabilidad gubernamental. Quizas convenga agrupar algunas conclu-
siones que se desprenden de este trabajo en cada uno de estos dos temas.
Por lo que toca a la dindmica interna del presidencialismo mexicano,
una primera conclusion que sugieren los resultados de este trabajo es
que la inestabilidad del gabinete es una expresién de una nueva vulne-
rabilidad del Ejecutivo. En el caso que acabamos de estudiar, son tres
las fuentes de vulnerabilidad: insuficientes votos en la cAmara para
pasar reformas constitucionales, escasas facultades formales del Eje-
cutivo en materia legislativa, y polarizacién al interior del partido
gobernante. Asi, en un contexto de competencia multipartidista, los
amplios poderes de remocién y nombramiento del Ejecutivo ya no son
las herramientas de un “gran arbitro-dador”, sino los medios de negocia-
cién a los que un gobernante pragmatico y acotado tiene que recurrir
para forjar coaliciones y escapar de la paralisis gubernamental. En el
largo plazo, la exigua lista de facultades legislativas con que cuenta
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el Ejecutivo mexicano seran su talén de Aquiles en el nuevo entorno
competitivo. Y esto nos lleva a un segundo tema sobre la dindmica
interna del presidencialismo mexicano: el papel que ha empezado a
desempenar el gabinete como espacio privilegiado para trabar acuerdos
intrapartidistas y sellar alianzas interpartidistas. En contraste con el
cardacter formal de “gran buré” administrativo que tenia el gabinete
hasta los ochenta, el gabinete ha adquirido en la tltima década un ca-
racter esencialmente politico. En el futuro préximo, la constitucién
del gabinete guardara frecuentemente un grado significativo de co-
rrespondencia con la correlacién de fuerzas registrada en el congreso.

Por lo que toca al tema del efecto de la transicién democratica en
la estabilidad del gabinete, el arribo de la competencia politica ha
obligado al Ejecutivo a adoptar una postura mucho mas flexible en re-
lacién con la permanencia y el perfil de quienes han de integrar su
equipo mas cercano de colaboradores. En el nuevo contexto institu-
cional, los costos que acarrea para el Ejecutivo perder la cooperacién de
ciertos actores politicos suelen ser més altos que los asociados a la
destitucién de uno o varios miembros del gabinete. Ademads, por el
nuevo papel que el gabinete desempefiara en el escenario politico na-
cional cabe apuntar por 1iltimo que gran parte de sus integrantes no
solamente deberdn ser buenos administradores o reconocidos espe-
cialistas sino que tendrdan que ser personajes con extensas bases de
apoyo, que negocien eficazmente con actores politicos y sociales, y que
sean capaces de afianzar amplios consensos en torno a las decisiones
de gobierno.
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