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Este articulo utiliza el caso de la ciudad de México como ejemplo para
analizar los problemas y limitaciones que contribuyen a agudizar los con-
flictos politicos y fiscales urbanos en las ciudades de paises en vias de
desarrollo. La reciente crisis de la deuda externa y el desarrollo {(que en
México histéricamente se ha basado en la dependencia), aceleraron la in-
solvencia fiscal en la cual se encuentra el Distrito Federal y limitaron la
capacidad que dicha entidad tenia para generar nuevas fuentes de ingre-
sos. Debido a los recursos limitados y a las crecientes protestas en contra
de la politica de austeridad urbana, las autoridades metropolitanas tie-
nen poco espacio para maniobrar y tratar de resolver la crisis. El presen-
te articulo explora las relaciones contradictorias entre la crisis fiscal y la
situacién politica, y las relaciona, tanto a nivel local urbano, como nacio-
nal e internacional, déntro del contexto de desarrollo dependiente. La in-
vestigacién nos conduce a la conclusién de que, en México, una reforma
politica urbana solamente puede surgir de un ambiente politico muy limi-
tado, en el cual las autoridades deciden sobre el futuro de la capital a la
vez que intentan mantener la legitimidad de su propio poder.

La crisis fiscal urbana en paises en vias de desarrollo

La ciudad de México, al igual que muchas otras ciudades de Amé-
rica Latina, se enfrenta a una seria crisis fiscal. Desde 1981 em-
pezaron los rumores de que la ciudad estaba en bancarrota. Sin
embargo, no fue hasta 1983 que los académicos interesados em-
pezaron a estudiar seriamente el nivel de deterioro fiscal de la ciu-
dad de México (Connolly, 1984; Iglesias, 1985; Rodriguez Salas,
1983). En 1985 esta informacién se hizo piblica, cuando el jefe del
Departamento del Distrito Federal declaré que la ciudad estaba en
bancarrota y que intentaria ‘“‘estabilizar la situacién financiera lo
mds pronto posible” (Camara de Diputados, 1985: 10).

Sin embargo, la falta de recursos era tan severa, que el DDF
sufrié una baja en el presupuesto correspondiente a la prestacién
de servicios publicos bésicos: bajé 12% en transportes, 25 en agua
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dad de México y Distrito Federal.
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potable, 18 en servicios de salud, 26 en recoleccién de basura y 56%
en la regularizacion de predios (Camara de Diputados, 1985: 42).

Obviamente, tanto los investigadores como los gobernantes de
las ciudades mas grandes del mundo estédn conscientes de lo que
significa una crisis fiscal urbana. Hace mas de diez afios, la casi
bancarrota de la ciudad de Nueva York provoc6 cientos de estu-
dios e investigaciones al respecto. En ellos se proponian las si-
guientes soluciones: el desarrollo de estrategias innovadoras para
generar impuestos y recursos financieros alternativos; la reduc-
cién o eliminacién de gastos publicos, y un manejo mas eficiente
de los servicios publicos basicos (Alcaly y Mermelstein, 1976;
Horton y Brecher, 1983; Mercer, Woolston y Donaldson, 1981;
Rondinelli, 1986; White,,1986). Sin embargo, el hecho de que Mé-
xico sea una de las naciones mas endeudadas del mundo, y de que
la situacion social, politica y economica en paises como éste suele
ser volatil, provoca que los estudios inspirados en la crisis de Nueva
York no nos ayuden a realizar un andlisis del caso mexicano. Es ne-
cesario formular preguntas diferentes sobre la relacién que existe
entre una crisis fiscal urbana y una crisis de la deuda nacional, y so-
bre las limitaciones que éstas imponen a las politicas del Estado.

;Serd que las ciudades principales de paises tan altamente en-
deudados como México sufren consecuencias desmesuradas debi-
do a las presiones fiscales nacionales e internacionales que atacan
a la economia nacional? ;Hasta qué punto es posible ligar los pro-
blemas fiscales de estas ciudades con una politica nacional que es
victima de limitaciones internacionales, en vez de relacionarlos
con problemas de manejo local? Una pregunta todavia més impor-
tante serfa: ;qué posibilidades existen para aliviar una crisis fiscal
urbana en un contexto de desarrollo precario en el cual los subsi-
dios federales estdn disminuyendo, hacen falta fuentes de crédito
nacionales e internacionales, la economia nacional va a la deriva,
y las protestas sociales y politicas en contra del gobierno aumen-
tan diariamente? ;Acaso las autoridades en ciudades como la de
México pueden seguir el mismo tipo de estrategia y de medidas
de austeridad utilizadas en las grandes ciudades del primer mun-
do? ;Por qué si, y por qué no podrian hacerlo, y cudles serian las
implicaciones?

Especialistas latinoamericanos nos han demostrado que el de-
sarrollo dependiente (o sea, la penetracidon de capital extranjero,
la existencia de un comercio no equitativo y la condicion de su-
bordinacién dentro de la economia internacional) afecta directa-
mente ala estructura de la ciudad latinoamericana: es decir, dicha
dependencia es la causa de la centralizacion industrial, de la
primacia urbana, de los bajos niveles de empleo y del desempleo



CAMBIOS POLITICOS EN LA CIUDAD DE MEXICO 69

total, y, finalmente, de las desigualdades sociales y politicas (Cas-
tells, 1979; Chase-Dunn, 1984; Portes y Walton, 1981; Quijano,
1969; Timberlake, 1985; Timberlake y Kentor, 1983). Otros investi-
gadores afirman que una crisis de la deuda externa afecta al sec-
tor laboral de las ciudades latinoamericanas determinando, tanto
su composicidn social, su posicion geografica y sus especialidades,
como la manera en que este debe cambiar (Cartier, 1988; Lombardi
y Veiga, 1988; Portes, 1989; Portes y Johns, 1989; Walton, 1989;
Walton y Ragin, 1989). Sin embargo, pocas veces se ha analizado
la situacidn fiscal de las ciudades latinoamericanas en el contexto
del desarrollo dependiente; asimismo, nadie ha estudiado sistema-
ticamente la singularidad de las restricciones que una situacion
como ésta impone a las autoridades metropolitanas. Esto es exacta-
mente lo que nos proponemos hacer con el presente estudio.

;Por qué hay tan pocas investigaciones?

Una de las razones por las cuales los investigadores no sitdan una
crisis fiscal urbana en el contexto del desarrollo dependiente, es
porque ésta se considera, generalmente, como un problema admi-
nistrativo. La crisis fiscal urbana es vista como producto de inefi-
ciencias administrativas, burocracias inmensas y una insuficien-
cia de estrategias innovadoras para la distribucion de servicios
publicos, obviamente atribuidas a la corrupcion y al control que
el Estado tiene sobre la politica urbana. Nunca se sospecha que es-
tos problemas estén vinculados con las deficiencias estructurales
de la economia urbana o nacional asociadas con el desarrollo de-
pendiente (Rondinelli, 1986). Para los que piensan de esta forma,
el contexto internacional no tiene ninguna importancia; y su pro-
puesta para aliviar los males fiscales es idéntica a la que harian
para una ciudad del primer mundo: introducir reformas adminis-
trativas y privatizar o usar otros medios para quitar el poder de
decision a una autoridad local ineficaz y corrupta.

Es un hecho que muchos de los académicos también suponen
que las decisiones administrativas, tomadas en ciudades de los pai-
ses en vias de desarrollo son determinadas por las practicas conta-
bles de las autoridades del gobierno federal, se entiende porque la
crisis fiscal urbana nunca es analizada en el contexto de la pre-
sion y la dindmica internacionales. En una situacion como la de
México, en la que el gobierno federal es percibido como una enti-
dad que controla casi todo dominio espacial y sectorial, los espe-
cialistas perciben las decisiones urbanas como pequefios compo-
nentes de algin objetivo mayor de desarrollo nacional. Uno de los
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pocos articulos publicados sobre la crisis fiscal de la ciudad de
México (Connolly, 1984: 85) sugiere que ésta sea vista como un ar-
tificio administrativo que comprueba cémo las burocracias nacio-
nales y locales comparten la responsabilidad fiscal urbana para fa-
cilitar un desarrollo econémico nacional. Las implicaciones de
esta perspectiva son muy claras: hay que restructurar el poder ad-
ministrativo entre las autoridades locales y nacionales y (o) hay
que enderezar la contabilidad del gobierno federal de tal mane-
ra que la crisis fiscal urbana desaparezca. Como éste es el enfoque
que domina la literatura sobre el tema, casi siempre se ignora el
origen internacional de la crisis fiscal urbana; en este sentido, los
andlisis que se refieren concretamente a México no escapan a tal
posicidn.

Es innegable que cada perspectiva nos ayuda a entender dife-
rentes aspectos del problema. Es cierto que las preocupaciones
fiscales y la contabilidad del gobierno federal, tanto como la poli-
tica local de la administracidn citadina (que no pocas veces es co-
rrupta) tienen una influencia directa sobre las decisiones urbanas.
Tampoco se puede negar el mérito que tienen las sugerencias so-
bre la politica a seguir en estos casos. Resulta necesario emparejar
la distribucidn de servicios urbanos y(o) dar nuevas herramientas
a la economia nacional de paises en vias de desarrollo. Sin embar-
go, ninguna perspectiva presenta la historia completa, y por lo
mismo, sus sugerencias estdn mal dirigidas. Al analizar solamente
la faltarde eficiencia a nivel local, se puede perder claridad sobre
los aspectos nacionales o sobre las presiones internacionales que
también forman parte de la politica local y que frecuentemente
impiden que las autoridades metropolitanas introduzcan cam-
bios. Al fijar la atencién solamente en las preocupaciones nacio-
nales, es dificil entender cémo la dindmica internacional puede
afectar al crecimiento urbano. Es mas, el proceso de desarrollo de-
pendiente puede producir requerimientos urbanos especificos
que compiten con las prioridades del desarrollo nacional.

El caso de México

En este estudio, utilizo a México como un caso para analizar, y
propongo que la crisis fiscal del Distrito Federal es producto de
una interaccién compleja entre el ambito urbano, el nacional y el
internacional, los cuales influyen tanto a nivel politico como eco-
ndémico. También opino que las soluciones propuestas para aliviar
la crisis fiscal urbana en México deben reflejar la misma compleji-
dad de factores.
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Como punto de partida, consideramos la primacia de la ciu-
dad de México y la manera en que la concentracién excesiva de
poblacidn e industria aumenta el costo de la infraestructura urba-
nay disminuye ingresos. Propongo que la crisis de la deuda exter-
na acelera los gastos urbanos mientras reduce los ingresos a la
ciudad de México. Después de estudiar el origen de la crisis fiscal
del Distrito Federal, analizo las implicaciones politicas que ésta
tiene. Mi tesis principal es que existe poco espacio para implantar
una estrategia que alivie la crisis fiscal urbana, simplemente por-
que ésta también genera una crisis politica. Como resultado, el Es-
tado se refugia en el control politico para buscar soluciones que
le permitan actuar con mayor amplitud en un marco bastante li-
mitado. Los argumentos se basan en mis propias entrevistas y en
materiales primarios y secundarios recopilados en la ciudad de
Meéxico tanto en 1981 como durante tres meses de trabajo de cam-
po en 1987.

El origen de la crisis fiscal urbana en la ciudad de México
Desarrollo contextual sobre gastos urbanos acelerados

La crisis fiscal de la ciudad de México se debe a una multiplicidad
de factores. En gran parte, se puede atribuir al fenémeno de pri-
macia urbana, el cual, de acuerdo con los eruditos, es un factor
caracteristico del desarrollo dependiente. La centralizacién en la
ciudad de México, después de la Segunda Guerra Mundial, funda-
mentalmente fue resultado de un interés nacional por fomentar
una industrializaciéon que sustituyera los productos de importa-
cidn; significaba un esfuerzo por disminuir la dependencia nacio-
nal y forjar un camino de desarrollo sostenible. Entre 1940 y 1970,
la importancia de la ciudad de México {Distrito Federal como es
conocido técnicamente) para la economia nacional como centro
industrial, aumenté drdsticamente: en 1940, tenia solamente 8.7%
de todos los establecimientos de manufactura en el pafs; para
1970, ya era 37.9% {Garza, 1985: 143), y su contribucidn a la pro-
duccién industrial nacional (calculada en términos de valor agre-
gado) aumento de 32.8 a 48.6% (Garza, 1985: 154). Para 1965 mas
de la mitad de toda la industria extranjera (56.2%) estaba concen-
trada en la ciudad de México {Cordero, 1977: 20). En veinte afios,
de 1950 a 1970, la ciudad de México cuadruplicé su tamaiio,
mientras que la poblacién nacional unicamente se duplicé (Uni-
kel, 1976, cuadro I-A1; cuadro II-A3). '
La concentracién industrial era tan marcada, que al final de
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la década de los sesenta la ciudad de México presentaba un nivel
de consumo nacional mucho mayor al porcentaje de poblacién
que acogia, o sea que el motor de la primacia ya marchaba a alta
velocidad. Aunque en 1969 el Distrito Federal albergaba solamen-
te a la quinta parte de la poblacién nacional, representaba: 50.8%
del consumo nacional en productos agricolas no procesados, en
material de construccién y en materia prima auxiliar; 50.5% de
toda la maquinaria y equipo pesado (incluyendo transporte) y
42.5% de todos los vehiculos motorizados y productos electroni-
cos para el hogar (Cordero, 1977: 23).

La necesidad de una infraestructura adecuada aumento a la
par del crecimiento de la ciudad y de su concentracién industrial.
Como antes del empuje de la industrializacién, la infraestructura
era algo pobre, la ciudad de México se vio obligada a gastar enor-
mes cantidades en la pavimentacién de calles, instalaciones eléc-
tricas, y en extensos sistemas de drenaje e hidrdulicos (Oldman
et al., 1967: 26). Sin embargo, los problemas urbanos y la escasez
de servicios publicos eran una realidad cotidiana; como resultado,
durante las décadas de los sesenta y los setenta aumento6 la de-
manda social que pedia una politica mds sensible a las necesida-
des pooulares, particularmente en los casos de vivienda y trans-
porte (Castells, 1977: 1180-1187). Como respuesta, las autoridades
iniciaron una segunda (y més extensa) fase de desarrollo en la in-
fraestructura urbana. En esa época fue cuando se inici6 la cons-
truccién de viviendas de interés social para lidiar con la creciente
poblacién; se inicio la construccién del Metro (para darle algin
sentido al sistema de transporte urbano y al uso de las tierras, y
para darle al sector laboral acceso a sus lugares de empleo), y se
construyé la red de autopistas urbanas que propiciaron ain mds
el crecimiento en la zona metropolitana (Connolly, Nufiez y Ortiz,
1977; Davis, 1986: 257-260; Navarro, 1988).

El sector publico financié casi toda la infraestructura urbana
y los servicios de transporte, es decir, que el desarrollo urbano
acelerado peso demasiado sobre el presupuesto del Departamento
del Distrito Federal (Garza, 1985: 209). Desde 1960, el DDF ‘‘gasta-
ba el doble en actividades administrativas y casi cinco veces mads
en obras publicas que todos los gobiernos municipales en el resto
del pais” (Oldman et al., 1967: 25). Ademads, en esa época se lleva-
ban a cabo, en mayor niimero y con mayor prioridad, proyectos
de capital intensivo en la ciudad de México que en ciudades pare-
cidas de Estados Unidos (Oldman et al.,, 1967: 26; Connolly,
1984: 84).

Mientras la ciudad de México mantenia su posicién como el
centro geogréafico del desarrollo industrial nacional, ese tipo de
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inversiones empezaron a dominar las finanzas de la ciudad. Con-
nolly (1984: 84) explica que desde 1969 ‘‘los gastos capitales del
DDF han sido muy altos, no solamente en comparacion con los
del gobierno federal, sino con otras administraciones municipales
dentro y fuera del pais”. Es mas, entre 1970 y 1983, 70% de todos
los gastos del DDF fueron dirigidos a bienes de capital y proyectos
de infraestructura mayor para facilitar el desarrollo industrial
(Iglesias, 1985: 108).

Dichos gastos urbanos e inversiones masivas han sido consi-
derados claves para la salud econémica de la nacion, puesto que
la prosperidad nacional esté directamente vinculada con el éxito
de una estrategia de industrializacion urbana (Ziccardi, 1986: 54).
De este modo, los estrategas nacionales han favorecido la expansion
continua del presupuesto del DDF para apoyar las condiciones so-
ciales y de infraestructura que dan auge al desarrollo nacional.
Tanto las economias de escala como la eleccion presidencial del
jefe del DDF han facilitado un vinculo estrecho entre las priorida-
des locales y las nacionales. Otro elemento que ha tenido una gran
influencia en dicha relacién es la fuerza econémica de agrupacio-
nes industriales poderosas, las cuales, por lo general, favorecen
proyectos de construccién a gran escala y de desarrollo de infra-
estructura mayor en la ciudad de México. Estas firmas han adqui-
rido su poder por medio de contratos para el desarrollo de infraes-
tructura urbana y rural, industria que ha estado bajo su dominio
desde las décadas de los cuarenta y cincuenta, cuando México ini-
ci6 el camino de la urbanizacion dirigida por la industrializacién.
Su poder politico y econémico nacional casi siempre esta basado
en el hecho de que pueden asegurar la aprobacion de proyectos
infraestructurales monumentales para la ciudad de México, los
cuales requieren gastos gubernamentales masivos.

Gasto urbano y deuda externa creciente

La mayor parte de los gastos para la infraestructura urbana fueron
financiados por medio de la deuda publica, puesto que el sector
industrial no estaba suficientemente desarrollado y la creciente
poblacién de bajos recursos generaba impuestos limitados. Por lo
tanto, la posicion fiscal de la ciudad de México se fue debilitando
mientras se alcanzaban lentamente los objetivos de desarrollo in-
dustrial (Garza, 1985: 20; Rodriguez Salas, 1983). Garza (1985: 210)
explica que el Distrito Federal también tenia otras fuentes de fi-
nanciamiento para su desarrollo urbano: ingresos generados por
empresas ptiblicas e ingresos indirectos procedentes del gobierno
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federal. Sin embargo, esas fuentes nunca han sido suficientes para
contrarrestar los costos globales.

El hecho de que la situacion fiscal de la ciudad comenzara a
deteriorarse mas rapidamente después de 1965, recalca el impac-
to del desarrollo dependiente puesto que fue después de ese afio
cuando la metrépoli empezé a depender en mayor grado de fuen-
tes extranjeras para financiar la deuda publica (Connolly, 1984:
84). La aceleracion tan devastadora de la deuda externa fue sor-
prendente. Entre 1950 y 1970 la ciudad de México sostuvo mas de
la mitad de sus gastos con impuestos locales (Iglesias, 1985:
cuadro 2; Oldman et al., 1967: 75). Entre 1970 y 1980 esa cantidad
disminuy6 a menos de 11%, mientras que los pagos de la deuda
publica significaban casi 40% de sus egresos totales (Iglesias,
1985: cuadro 2). Mientras que en 1970 la deuda externa de la ciu-
dad consistia en menos de 15% del presupuesto metropolitano
(Iglesias, 1985: 116), en 1979 ya habia subido a 28.3%, y en 1981 a
44% (Connolly, 1984: 87). Obviamente, el rapido crecimiento de la
metrépoli no solamente debilité la posicion fiscal del DF, sino que,
como lo explica Ziccardi (1986: 63), “‘el desarrollo urbano del pais
contribuye al endeudamiento externo en una forma considerable”.

La utilizaciéon del endeudamiento externo para financiar el
desarrollo urbano de la ciudad de México se debid, en parte, al de-
seo del gobierno de mantener los impuestos a la industria relativa-
mente bajos para propiciar el crecimiento y la prosperidad. Tales
directrices gubernamentales ayudan a explicar por qué los limita-
dos ingresos fiscales, con los que contaba el gobierno para finan-
ciar el desarrollo urbano, no provenian de la industria (ya que mu-
chas empresas estaban exentas) sino de los impuestos al comercio
y a la propiedad (Oldman et al., 1967: 25-33). De cualquier manera,
el problema continuaba existiendo ya que los impuestos sobre el
comercio y la propiedad, por si mismos, no podian sostener los
grandes proyectos para la capital, introducidos a fines de los se-
senta y durante los setenta, de tal suerte que las autoridades de
la ciudad de México buscaron al capital extranjero (Connolly,
1984: 84).

Efectivamente éstas buscaron los préstamos. La ciudad capi-
tal era considerada como un mostrador de la modernizacion y el
desarrollo nacional, asi que los funcionarios del gobierno esperaban
atraer la inversion extranjera, desarrollando una sdélida infraestruc-
tura basica para la industria. En consecuencia, las autoridades de la
ciudad de México avalaban frecuentemente la instalacién de siste-
mas de comunicacion sofisticados y modernos, asi como trans-
portes y servicios de infraestructura. Estos proyectos no sélo eran
costosos, con frecuencia requerian de operaciones con el exterior
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y tecnologia importada, lo que también contribuyé al endeuda-
miento externo de la ciudad.

La tendencia gubernamental de importar materiales y exper-
tos para los proyectos de infraestructura mayor, no se ha debido
totalmente al deseo de imitar a las ciudades mds modernas del
mundo, o de competir para conseguir inversiones extranjeras o
para desarrollar una clase nacional de capitalistas industriales.
También se ha debido a las relaciones comerciales internaciona-
les no equitativas que han dominado los intercambios entre México
y los paises capitalistas avanzados, los cuales han proporcionado
los recursos tecnoldgicos y financieros. Los gobiernos extranjeros
y bancos internacionales ofrecieron a México préstamos a intere-
ses bajos para llevar a cabo proyectos de infraestructura mayor,
siempre y cuando se utilizaran materiales y (o0} patentes prove-
nientes de los paises que proporcionaban los créditos (Green,
1976: 81). Ocasionalmente, se establecian intereses relativamente
bajos para fomentar las ventas a nuevos mercados en el tercer
mundo. Y, a fin de cuentas, también se puede entender que un
pais en vias de desarrollo como México, tenga interés en conse-
guir proyectos modernos y tecnolégicamente sofisticados, por lo
que rara vez las autoridades metropolitanas se oponian a ese tipo
de propuestas.

Los principales beneficiados en estas decisiones eran siempre
los “acreedores del DDF, quienes generalmente tenian alguna rela-
cién con el proyecto financiado” (Connolly, 1984: 88). Por otro la-
do, los administradores de esta dependencia gubernamental no te-
nian tanta suerte. Se enfrentaban a una deuda externa creciente
y a un presupuesto local demasiado cargado. Como prueba de esto
podemos ver uno de los proyectos de infraestructura mds monu-
mentales y controvertidos de la ciudad de México: el Metro.
Construido en 1967 con tecnologia francesa y financiado por capi-
tal de ese pais, el Metro atrajo grandes alabanzas internacionales
y estabiliz6 las relaciones comerciales entre Francia y México. Al
reemplazar una gran red de autobuses urbanos, utilizando un
transporte de tecnologia sofisticada, basada en patentes y maqui-
naria extranjeras que necesitaba de una inversion capital, el Me-
tro también ayudé a introducir a la ciudad de México en una cri-
sis fiscal. De 1973 a 1980 las pérdidas netas del Metro aumentaron
en 465% (Davis, 1986: 34). Para 1981, después de diez afios de fun-
cionamiento, los 43 kilémetros de Metro eran el articulo que, por
si solo, mds incrementaba la deuda del presupuesto municipal
(“Espera el DDF’, 1981). Ya a principios de los ochenta el costo
del Metro era cuatro veces mayor que lo que costaba proporcionar
drenaje, agua potable y servicios de salud para los doce millones
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de habitantes de la ciudad de México. Al mismo tiempo, transpor-
taba solamente 13.4% de la poblacién que utilizaba transporte pu-
blico para llegar a sus trabajos (““Optimizar la vialidad”’, 1981). En
pocas palabras, el Metro de la ciudad de México fue el factor de-
terminante que aceleré la deuda publica y un gran contribuyente
a la crisis de la deuda nacional (Connolly, 1984: 87).

La débil situacion fiscal del presupuesto metropolitano fue
producida por diversos factores; claramente todos relacionados
de alguna manera con el estatus de pais en via de desarrollo y (o)
con las condiciones politicas o urbanas singulares asociadas con
el deseo nacional de llevar a cabo una industrializacién rapida
que liberara a México de la dependencia extranjera. Primero, la
crisis result6 del esfuerzo publico dispuesto a sobrellevar el costo
necesario para industrializar al pais rapidamente en un ambiente
econémico internacional altamente competitivo. Sin embargo,
como la economia nacional no era aun estable y el sector indus-
trial era joven, el gobierno traté de limitar las obligaciones fiscales
para fomentar el desarrollo industrial, por lo cual el gobierno mu-
nicipal tuvo que recurrir al crédito para financiar el desarrollo
urbano. Ademas, la primacia de la ciudad de México reforzé la
decisién gubernamental de concentrar inversiones publicas en
la capital, y al hacerlo empeorar la mala posicién fiscal de la ciu-
dad de México. As{ que esta ciudad no solamente tuvo que sopor-
tar el costo infraestructural de lo que esencialmente era una estra-
tegia de desarrollo nacional, sino que también sufrié el aumento
desproporcionado de empresas fiscales pardsitas y la disminucion
de industrias fiscalmente productivas. La concentracién de subsi-
dios, infraestructura, servicios sociales e industria en una sola
urbe generd un desarrollo regional desigual. Por lo tanto, el Distri-
to Federal se volvié un centro de atraccién para la migracién ma-
siva del campo a la ciudad, aumentando asi, en forma despropor-
cionada, el nivel de desempleo y por lo tanto la necesidad de
realizar mayores gastos sociales urbanos.

La relacion entre la crisis fiscal urbana y la dependencia na-
cional no marcha en una sola direccion. Mientras se desarrollaba
la crisis fiscal urbana, la vulnerable posicion nacional en la econo-
mia internacional se debilité atin mds, principalmente por la cre-
ciente deuda interna y externa y por la devaluacién de la moneda
mexicana. Todo esto sucedié mientras la situacién fiscal del Dis-
trito Federal se deterioraba; a nivel local, el deterioro de las finan-
zas urbanas ocurri6 a mayor velocidad de como hubiera sucedido
si la posicion econdmica del pais se hubiera estabilizado o hubiera
prosperado. Sin embargo, el Distrito Federal fue forzado a sobre-
llevar el costo del desarrollo de una economfia regional y nacional
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extremadamente problematica, ademds de hacerlo con sus pro-
pios recursos limitados, provenientes de una fuente de impuestos
casi inexistente (Connolly, 1984: 71). Este circulo vicioso lanzo,
tanto a la crisis fiscal urbana como a la nacional, a una espiral des-
cendente desastrosa.

Algunos pensaran que lo que estamos llamando crisis fiscal
urbana es simplemente el efecto local de una estrategia nacional
para fomentar el desarrollo industrial. O sea que, dado que el go-
bierno mexicano enfocd sus objetivos de desarrollo nacional en la
industrializacion de la ciudad de México, la crisis fiscal que sufrié
puede ser simplemente una consecuencia de la crisis fiscal nacio-
nal. Es cierto que la crisis fiscal urbana crecié junto con los es-
fuerzos del gobierno federal para facilitar el desarrollo de la in-
dustria nacional. Sin embargo, los gastos excesivos del DDF no se
pueden reducir solamente a la decision del gobierno federal de
subsidiar el desarrollo industrial nacional. También son producto
de una dindmica econdmica y politica asociada con la primacia
de la ciudad de México y con el nivel de dependencia que tiene
la nacién.

Uno de los principales resultados de la acelerada concentra-
cion urbana y el sostenimiento del gasto puiblico en infraestructu-
ra urbana, fue la aceleracion de la especulacion sobre las propie-
dades reales en la capital de la nacidn (Perlo, 1981). En la ciudad
de México el escaso capital privado era frecuentemente invertido
en el desarrollo de bienes raices, y no en la industria, generando
escasez de otros recursos para la inversién (King, 1970: 68-69).
Este proceso se acelerd a partir de los sesenta cuando la especula-
cion y los gastos gubernamentales en infraestructura revaloriza-
ron los predios que no contaban con desarrollo previo (Oldman et
al., 1967: 10; Schteingart, 1979). En consecuencia la ciudad de
México crecid v absorbié poblacion e inversion publica, no solo
debido a los objetivos del desarrollo industrial, sino también por-
que las fuerzas del sector privado estaban deseosas y en condicio-
nes de promover la especulacién sobre la tierra, v el irrestricto
crecimiento urbano.

La concentracion de poblacién e industria en la ciudad de Mé-
xico y la presencia de un mercado de bienes raices creciente, re-
forzaron este circulo vicioso. Las industrias de construccion, in-
genieria y bienes raices obtuvieron mayor poder politico, aun en
comparacion con sectores industriales previamente poderosos
(Davis, 1986: 214-224). Esta fuerza politica ayudd a las firmas
constructoras y a los empresarios en bienes raices a llevar a cabo
proyectos de infraestructura monumentales que no necesaria-
mente facilitaban el desarrollo industrial, sino que aumentaban
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sus propias utilidades en vez de cuidar de la prosperidad nacio-
nal. Este fue el caso del Metro de la ciudad de México, el cual fue
introducido en 1967 con la oposicién de los pequeiios y medianos
industriales, pero apoyado por la industria de bienes raices, por
los productores y proveedores de transporte ligero, y por la indus-
tria turistica del centro de la ciudad (Davis, 1986: 86-92). El resul-
tado fiscal fue mucho mas devastador (tanto a nivel urbano como
nacional) de lo que hubiera sido si las autoridades nacionales hu-
bieran mantenido la politica y los gastos urbanos balanceados con
los objetivos nacionales.

Desarrollo dependiente e ingresos urbanos en decadencia

El desarrollo dependiente hizo algo méds que aumentar las obliga-
ciones fiscales que la ciudad de México mantenia en ddlares ante
acreedores nacionales y extranjeros. También ayudo a debilitar la
base de ingresos de la ciudad, un segundo factor que nos permite
explicar la seriedad de la crisis fiscal urbana. En las primeras eta-
pas de industrializacién, México pudo mantenerse relativamente
solvente, aun con sus grandes gastos para la infraestructura que
apoyaria al desarrollo industrial. Al principio de los sesenta, el
DDF habia ‘“‘generado un sobrante sustancial en el presupuesto
. aun cuando los gastos gubernamentales se incrementaban en
130% ajustados anualmente desde 1953” (Oldman et al., 1967: 75).
Esta relativa estabilidad fiscal de la ciudad se debia al hecho de
que en las primeras etapas de desarrollo urbano, el DDF ain podia
financiar gran parte de sus gastos por medio de impuestos; es
mads, durante la década de los sesenta, recibia ‘“‘cuatro veces més
en impuestos que otros gobiernos municipales” (Oldman et al.,
1976: 25). Todavia en 1970, los impuestos municipales proporciona-
ban mds de 60% del financiamiento local (Iglesias, 1985: cuadro 2).
Después del asi llamado ‘“‘milagro mexicano’ de los sesenta,

la solvencia econdmica de la ciudad de México se vuelve dudosa,
cuando las fuentes locales de ingresos empiezan a disminuir. En-
tre 1970 y 1983, “‘mientras la ciudad aumentaba sus gastos a una
velocidad tres veces mayor que el aumento de la poblacién, sus in-
gresos comunes (o sea, fuentes de financiamiento ptblico que no
fueran créditos) disminuyen en términos reales y aproximada-
mente a una velocidad de 2.47%" (Iglesias, 1985: 111). Esto se de-
be, en parte, al crecimiento del sector informal al que no se le
exigia impuestos. También se debe al creciente nimero de para-
caidistas que se apropiaban ilegalmente de las tierras, y al hecho
de que el cambio de escrituras era un proceso muy lento por dos
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razones: el control de rentas y la urbanizacidén que se empezd a
llevar a cabo fuera de los confines de la ciudad.

Dadas las dificultades para exigir impuestos en propiedades
urbanas, la fuente de ingresos local cuya contribucién al presu-
puesto de la ciudad disminuyd mds rdpidamente entre los sesenta
y los setenta, fue el impuesto predial (Connolly, 1984: 67). De cons-
tituir 19% de los ingresos (no deudas) del presupuesto municipal
en 1958, bajé a 10.9% en 1981 (Connolly, 1984: cuadro 2). El cre-
ciente nimero de invasiones de tierras en los sesenta y los setenta
también contribuy¢ al aumento de los problemas fiscales de la ciu-
dad de otra manera: los paracaidistas pedian una infraestructura.
Las demandas de este sector eran dificiles de ignorar por los poli-
ticos puesto que aun en colonias que ya recibian servicios publi-
cos, el DDF se negaba a entregar escrituras a los duefios. Los in-
gresos provenientes del impuesto al predio no aumentaron de
acuerdo con los gastos. Es evidente que tanto el aumento en el sec-
tor terciario de empleo, como los arreglos de viviendas subsidia-
das o ilegales, asi como la dispersidn irbana continua, limitaron
excesivamente la base de ingresos por la via de los impuestos-de
la ciudad de México.

La disminucidn de los ingresos de la ciudad también se debia
al deterioro de la situacién macroecondmica asociada con el desa-
rrollo dependiente, especialmente por lo que se refiere a las condi-
ciones relacionadas con la saturacion de la estrategia de industria-
lizacidn para sustituir importaciones. Durante los setenta, México
vivié un periodo de restructuracién econémica. Las pequeiias y
medianas industrias asociadas con la primera etapa de la estrate-
gia de industrializacion, y que producian articulos duraderos para
el comercio nacional, perdieron su competitividad. El capital se
concentrd y obtuvo ganancias de la gran industria relacionada
con firmas y (o) instituciones bancarias internacionales (Looney,
1979; Ten Kate y Wallace, 1980). A partir de estos cambios estruc-
turales, los ingresos globales provenientes de los impuestos dismi-
nuyeron en relacién con los mayores gastos infraestructurales
mayores. El gobierno aumenté las medidas proteccionistas para el
sector industrial menos competitivo y mds nacionalista (un proce-
so caro y poco productivo en la economia internacional), mientras
las grandes firmas internacionales llevaron sus ingresos y ganan-
cias hacia otras operaciones, a veces fuera del pais. Como resulta-
do, los ingresos nacionales y locales tendieron a disminuir en rela-
cidén con los costos generados.

Desde el final de los sesenta, grandes industrias empezaron a
salir de la ciudad de México para situarse fuera de los confines
citadinos, donde existia mayor oferta de terrenos. Muchas se tras-
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ladaron a pequenas ciudades cercanas a la zona metropolitana,
como Puebla y Querétaro (Garza, 1985: 172). Otras se fueron a las
zonas fronterizas para aprovechar los incentivos proporcionados
por el programa de las maquiladoras (SAHOP, 1979; Senado de la
Republica, 1985). Como resultado, las firmas y fabricas que per-
manecieron en la capital fueron generalmente las pequenas y
medianas, productoras de articulos no durables, las cuales se en-
contraban cerca de los trabajadores y los consumidores que utili-
zaban sus productos (Garza, 1985: 154). En pocas palabras, entre
1970 y 1980 la ciudad de México perdid su importancia industrial,
puesto que en ella permanecieron las industrias menos competiti-
vas, mientras que las mayores se trasladaron a zonas periféricas.
El declive en los ingresos municipales refleja estos cambios ma-
croecondmicos, especialmente después de 1970, cuando por pri-
mera vez la restructuracion se volvio un problema politico y eco-
noémico.

De acuerdo con Iglesias (1985: cuadro 2), cuando Luis Echeve-
rria asumid la presidencia en 1970, y el milagro mexicano llegaba
a su fin, la ciudad de México financiaba 60.26% de su presupuesto
por medio de impuestos. Entre 1971 y 1973, después de que Eche-
verria intento proteger la industria nacional de los efectos causa-
dos por la restructuracion global, se creé una recesion/inflacion
espiral que redujo el porcentaje de ingresos del presupuesto del
DDF provenientes de impuestos a 44.31%. Con la incertidumbre
econdmica, la inflacién espiral y la devaluacion tardia de 1975, el
porcentaje bajé aun mads, hasta 22.14%; el advenimiento de la cri-
sis dela deuda externa lo redujo a un mintusculo 9.66% en 1981
(Iglesias, 1985). S6lo entre 1975 y 1980, la proporcion de ingresos
totales provenientes de impuestos sobre la produccién y comercio
en la ciudad de México bajé de 23.6 a 8.8% (Connolly, 1984:
cuadro ). Por lo tanto, el deterioro de la situacidn fiscal en el Dis-
trito Federal se debi¢ a algo mds que los gastos acelerados asocia-
dos con una urbanizacién continua. La restructuracién macro-
economica afectéd adversamente a la industria nacional, la cual
dejo de ser una buena fuente de impuestos. La inflacion impidié
que la tasacidn de bienes raices (y por lo tanto, el impuesto aplica-
do a estos) se mantuviera a la par con el valor real de la moneda
nacional (Connolly, 1984: 67).

La crisis de la deuda externa deja su huella

Aunque la crisis fiscal urbana habia echado raices antes de 1981,
no llego a ser un problema insuperable hasta que la situacién eco-
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némica nacional-internacional exagero las obligaciones sobre la
deuda externa, pues para entonces, el DDF se vio obligado a utili-
zar mayores cantidades de recursos limitados para pagarla. Cuan-
do el valor del peso bajé mds de 500% en un periodo de pocas se-
manas, el perfil fiscal de la ciudad se volvié un caos. Mientras que
en 1970 la deuda publica constituia solamente 28.3% del presu-
puesto del DDF (Connolly, 1984: 87), para 1983 la deuda metropo-
litana ya significaba 60% del presupuesto, y en 1985, 90% (Igle-
sias, 1985: 116).

La crisis de la deuda también ocasioné niveles de inflacién ja-
mas vistos, estancamiento econémico, disminucion en la deman-
da del consumidor, reduccién de créditos, y altos costos de pro-
duccion. El conjunto de agravantes mermé atin mas la posibilidad
de asegurar ingresos por medio de impuestos después de 1981.
Entre 1983 y 1984, las inversiones en el sector privado disminuye-
ron 22.6%, el consumo bajo 7.7% (Quarterly Economic Review of
Mexico, 1984: 2,10), la inflacion llegd a 80% y el poder adquisitivo
bajé 30% (Comercio Exterior, febrero de 1984: 1), lo cual sofoco
ain mas al sector industrial. Hasta los representantes guberna-
mentales reconocieron ‘““‘que los efectos de la crisis sobre el comer-
cio y el consumidor, provenientes de la declinacion de la deman-
da y de la reduccién del poder adquisitivo, habian llevado a sus
‘limites al sacrificio social’”’ (Quarterly Economic Review of Me-
xico, 1984: 10).

Las consecuencias para la ciudad de México fueron desastro-
sas. El porcentaje de ingresos nacionales generado por los im-
puestos bajé 18% entre 1980 y 1983 (*‘El Endeudamiento’, 1983:
2). Obviamente no todas las firmas se enfrentaron a un desastre
econdmico; algunas prosperaron lo suficiente como para generar
ingresos gravables. Tampoco fueron solamente las empresas del
Distrito Federal las que sufrieron los efectos negativos ocasiona-
dos por la crisis. Esta afecté a muchas firmas mexicanas sin im-
portar posicidén geogrdfica, lo cual disminuyd los impuestos
nacionales a nivel global. Sin embargo, las que pudieron resistir
los ascendentes problemas econémicos e incluso prosperar, fue-
ron aquellas relacionadas con firmas extranjeras que empezaron
a salir del Distrito Federal a principios de los setenta; al emigrar
de entidad se llevaron también las pocas fuentes de impuestos que
quedaban. Las pequenas y medianas industrias que fueron mds
afectadas por la crisis y por la politica de estabilizacién (Comercio
Exterior, diciembre de 1982: 418) fueron las que permanecieron
en la ciudad. Por consiguiente, la base del impuesto local se dete-
rior6 paulatinamente (Quarterly Economic Review of Mexico,
1983: 6-8).
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Es evidente que las pequefas y medianas industrias fueron las
mds afectadas por la crisis. La Confederacién Nacional de Indus-
trias de la Transformacién (Canacintra), que representa a in-
dustrias pequenas y medianas, declaré publicamente que sus
constituyentes perdieron liquidez debido a la rapida devaluacién
de la moneda (Comercio Exterior, diciembre de 1982: 418). Sus te-
mores fueron corroborados por un estudio llevado a cabo por Ba-
namex a escaso un afo, el cual indicaba que las empresas me-
dianas de 13 sectores diferentes, y generalmente situadas en la
ciudad de México, sufrian de falta de liquidez, escasez de materia
prima, tasas de interés muy elevadas, altos costos de financia-
miento y ventas bajas. La investigacion también informé que me-
nos de 30% de estas industrias trabajaban a 80% de su capacidad
(“El Endeudamiento”, 1983). En marzo de 1984, un portavoz de
Canacintra anuncié que ‘“la pequena y mediana industria necesi-
taba crédito ‘desesperadamente’” (Quarterly Economic Review of
Mexico, 1984: 10). Sin embargo, nuevas fuentes de crédito estaban
fuera de su alcance, dada la severidad de la crisis econémica. En-
tre 1986 y 1987 quebraron mas de 900 pequeias y medianas indus-
trias (Uno mas Uno, 19 de junio de 1987: 15).

En buena medida, los procesos de desarrollo dependiente
pueden explicar los cambios geograficos y econ6micos que sufrie-
ron algunos sectores industriales; también nos ayudan a entender
las reducciones en los recursos urbanos. La incorporacién cons-
tante de México a la economia global genero ciertas divisiones en
el sector comercial, entre grandes firmas internacionales que pro-
ducen para ]a exportacion y las pequenas y medianas industrias
que producen articulos para el consumo nacional. Estas divisio-
nes tuvieron consecuencias tanto espaciales como fiscales. Las
grandes industrias que tenian acceso a tecnologia extranjera y ca-
pital financiero (y que por lo tanto, podian sostener la produccién
de capital intensivo) se trasladaron de la ciudad a zonas periféri-
cas donde las propiedades eran mads baratas y el acceso a mano
de obra barata y no especializada no era critico. Las firmas peque-
nas y menos eficientes que producian principalmente bienes du-
raderos permanecieron en las centrales urbanas donde el acceso
a mercados y trabajadores locales era posible. Con esta diferencia-
cidén espacial, los ingresos del DDF se deterioraron. Cuando llegd
la crisis y las pequenas industrias se volvieron atin menos solven-
tes, la base de ingresos urbanos desaparecié y la ciudad cay6 en
una crisis fiscal.

La precaria situacion fiscal de la nacién no salié incélume de
este asunto. El hecho de que la ciudad de México estuviera en
bancarrota significaba un grave fracaso simbélico en la guerra na-
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cional contra la crisis. Por lo tanto, el Estado utilizé sus escasos
recursos para tratar de prevenir el colapso total de la capital (De
la Madrid Hurtado, 1983: 66). Entre 1981 y 1987 el gobierno fede-
ral aumento en 130% los subsidios otorgados a la capital para tra-
tar de ocultar la crisis fiscal urbana (Kandell, 1987; Iglesias, 1985:
cuadro 6). Al hacerlo, sus propios recursos en divisas extranjeras
y el financiamiento del déficit desaparecieron rdpidamente, lo
cual precipité de nueva cuenta una espiral de inflacién que dio
mayor fuerza al circulo vicioso.

Crisis politica urbana
Se acelera la protesta urbana

Ademais de hundir a la ciudad de México en una crisis fiscal, la
deuda externa gener6 un conflicto politico urbano que también
disminuy6 la capacidad de las autoridades locales para imponer
un plan de austeridad en la capital. En gran parte, los disturbios
politicos aumentaron en la medida en que crecieron el desempleo
y la pobreza; aumenté el costo de vida y se redujeron los salarios.
Obviamente, el aumento en el desempleo y la pobreza no eran fe-
némenos nuevos para el Distrito Federal y tampoco eran proble-
mas urbanos exclusivamente. Sin embargo, como muchas indus-
trias de la ciudad se hundian como consecuencia de la crisis, los
salarios habian bajado y el desempleo aumentaba, por lo tanto,
los citadinos empezaron a salir a las calles a protestar, cada vez
con mayor frecuencia.

Las estadisticas nacionales esclarecen los efectos que la crisis
tuvo sobre la vida cotidiana. Entre 1981 y 1984 México ‘‘fue inca-
paz de aumentar en un solo empleo su limite total” de ocupacién
(Walsh y Witcher, 1986). Durante los dos primeros afios de la cri-
sis severa (1982-1984), el ingreso real baj6 en un 30% (Comercio
Exterior, febrero de 1984: 1) Desde junio de 1986, el salario real
era igual al de 1967 (Walsh y Witcher, 1986). Por supuesto, estos
datos no son urbanos sino para el total del pais, los académicos
que analizan el impacto que la crisis tuvo sobre los niveles de sala-
rio y de desempleo utilizan datos del pais como un todo como
guias de la condicién en la capital, ya que ésta tiene una gran con-
centracion de la poblacion total y es como un microcosmos de la
economia nacional (Alonso, 1986; Ziccardi, 1986).

Para empeorar las cosas, mientras que los salarios y las pocas
oportunidades de trabajo limitaban los ingresos familiares, la in-
flacion incrementd el costo de las necesidades bdsicas a niveles
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superlativos; entre 1984 y 1987, los precios de los alimentos
basicos aumentaron a una tasa fenomenal de: 757% para el frijol,
480% para el huevo, 454% para el pescado, 340% para la leche, y
276% para las tortillas (Calzada Falcén y Herndndez y Puente,
1987: 22). Este aumento de costos al consumidor era una cuestion
particularmente grave, puesto que persistia la especulacion sobre
las necesidades basicas. Solo en 1985, el gobierno eerré mds de
2 000 establecimientos comerciales en la ciudad de México por al-
teracion de precios (“‘Distribucién de comestibles”, 1985).

El deterioro de la situacién agudizé las contradicciones politi-
cas en la capital. La protesta urbana y los movimientos populares
enfocaban sus demandas hacia los problemas de consumo y re-
produccién, en mayor medida que antes de la crisis (Alonso, 1986:
317-318; Ziccardi, 1986: 76-77). Algunas de las protestas mds se-
rias y mds visibles en el Distrito Federal respondian al aumento
en los precios de alimentos basicos causado por la falta de subsi-
dios a los productos alimenticios (Quarterly Economic Review of
Mexico, 1984: 11). Otras manifestaciones de descontento se relacio-
naban con el aumento al precio del transporte (SIPRO, 1986: 60).
Otras resultaron del hecho de que el gobierno dio prioridad al de-
sarrollo industrial y a las medidas de austeridad por encima de la
satisfaccion de la necesidad de servicios urbanos. Los vecinos de
una colonia se organizaron en una protesta masiva contra el PRI
porque las autoridades delegacionales gastaban los escasos recur-
sos de la zona en una “‘fabrica de refrescos, en vez de utilizarlos
para proporcionar servicios a la comunidad” (SIPRO, 1986: 60). En
pocas palabras, cuando el gobierno empezé a recortar los gastos
sociales y a elevar el costo de los servicios urbanos para disminuir
sus egresos, los movimientos sociales se activaron (Ramirez Saiz,
1986: 67-68). Ademds, los disturbios no eran pequefios; en una
concentracion contra la escasez de servicios urbanos, la multitud
rebaso las 300 000 personas (SIPRO, 1986: 59).

La intensidad de la respuesta publica en contra de las medidas
de austeridad se debe en cierta medida a que grandes aglomera-
ciones proporcionan una base para la organizacion y para la mo-
vilizacion. Esto lo demuestran Walton y Ragin (1989: 227) en un
estudio sobre protestas en 13 naciones fuertemente endeudadas
de América Latina. Estos autores explican que la incidencia de
protestas contra medidas de austeridad se relaciona con la cares-
tia y con el potencial de movilizacion existente, el cual aumenta
con el nivel de urbanizacion y de sindicalismo. Las movilizacio-
nes en la ciudad de México también se pueden relacionar con la
primacia de la capital. En primer lugar, la centralizacion de insti-
tuciones y autoridades nacionales en la capital proporciona un in-
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centivo especial para las organizaciones locales, puesto que sus
acciones reciben atencién politica local y nacional. En segundo
lugar, como en otras ciudades de paises en vias de desarrollo que
se enfrentan a problemas sociales relacionados con la sobreurba-
nizacidn, la ciudad de México tiene una historia de organizacio-
nes vecinales que intentan resolver problemas relativos a los ser-
vicios urbanos (Ramirez Saiz, 1986; Castells, 1983). Esta historia
reciente no solo asienta la base orgdnica para una fuerte y sosteni-
da politizacién de la poblacién de la ciudad de México; mientras
la situacién econdémica se deterioraba rapidamente por la crisis
de la deuda externa y mientras las autoridades gubernamentales
escalimaban en los programas sociales, las contiendas del pasado
resurgieron con mayor vigor que nunca.

La clase media y la clase popular urbana

En la década de los ochenta, el PRI, el partido dominante, también
empez06 a sufrir una crisis politica que no estaba solamente reia-
cionada con la situacién econémica. La clase media y la clase po-
pular urbana, seriamente afectadas por la crisis de la deuda, se
unieron para repudiar al PRI de manera que amenazaron los fun-
damentos que hacian posible la continuidad del gobierno de un
solo partido. Antes de la crisis, la mayor parte de la clase media
urbana apoyaba al PRI. Sin embargo, la crisis debida a la deuda le
afectd en diversas dreas criticas de consumo urbano; por ejemplo,
subieron los precios de los articulos importados de lujo, empezo
a escasear la vivienda a precios accesibles, las tarifas de la gasoli-
na empezaron a subir, y los subsidios gubernamentales para la
educacidon disminuyeron, lo que significé un aumento de 100% en
el precio de la educacién privada (Comercio Exterior, 1982, junio:
205). El mandato impuesto por el Fondo Monetario Internacional
que exigia una politica de estabilizacién, causé una gran pérdida
de trabajos en el sector publico, lo que afecté enormemente a la
clase media, entre los que se encuentran doctores, maestros y bu-
récratas de bajo nivel. Como al mismo tiempo, todos los pequefios
y medianos negocios empezaron a sentir la presién econdmica, la
clase media urbana comenzé a mostrar su descontento mientras
empeoraban las cosas (Loaeza, 1986: 233-234). Su anterior estatus
privilegiado le impedia aceptar que existieran menores oportuni-
dades de empleo y que el nivel de vida hubiera bajado tan abrupta-
mente.

Esto no quiere decir que las clases urbanas populares no su-
frieran por la crisis. Estas sufrieron mucho mas y se identifican
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no precisamente por sus ingresos sino por la irregularidad de su
empleo, por su lugar en el sector informal de la economia, y por
el hecho de que identifican las actividades fuera de un lugar de
trabajo establecido como el centro de todas sus luchas para sobre-
vivir (Portes, Castells y Benton, 1989). No podemos pensar que to-
dos los miembros de las clase media o de la clase popular fueron
afectados de la misma manera por la crisis, o que otros, como la
clase trabajadora industrial, se escaparon de tales consecuencias
negativas. Hay dos puntos importantes para este analisis; cada
uno nos ayuda a explicar por qué el deterioro de la situacién eco-
nomica y la crisis fiscal del Distrito Federal dieron por resultado
una crisis politica. En primer lugar, la crisis de la deuda externa
disminuyd las posibilidades de la clase popular y de la clase media
para resolver sus problemas dentro de los pardmetros del sistema
politico establecido. La situacién econdémica obligd a este sector
a movilizarse alrededor de conflictos urbanos més que ocupacio-
nales, y por lo tanto, a unirse al movimiento social urbano. En se-
gundo lugar, aunque hubieran querido utilizar el sistema politico
establecido para tratar de resolver sus problemas, la crisis econo-
mica limité por igual al movimiento urbano popular y a la clase
media para lograr éxitos, ya que los enfrentaba al movimiento la-
boral en la lucha organizada por obtener algo de los escasos recur-
sos existentes.

Por otra parte, el Estado recorto6 el cuerpo burocratico, por lo
que el sector informal de la economia engros6 sus filas mas que
el sector formal y, por ende, las movilizaciones en torno a los con-
flictos urbanos aumentaron. Para mantener viva una actividad en
el sector informal, es necesario que los servicios urbanos se man-
tengan eficientes y al alcance del bolsillo individual. Asimismo,
mientras se deterioraba la condicidn urbana debido a la crisis fis-
cal local, la necesidad de vivienda, transporte, agua y electricidad
adquirié un nuevo significado, incluso para los que tenian trabajo.
Aunque en muchos casos no habia gran seguridad laboral, la ma-
yoria de la poblacidn creia que atn podia exigir al gobierno la sa-
tisfaccion de las necesidades basicas. Por consiguiente, después
de iniciada la crisis, mayores sectores de la clase popular y de la
clase media se integraron al movimiento social urbano (Herndn-
dez, 1987; Ramirez Saiz, 1986: 40-44). Los movimientos sociales
pusieron en duda la legitimidad del PRI puesto que repudiaban la
estructura partidista establecida y se organizaban fuera de los me-
canismos politicos formales. La nueva alianza de la clase popular
con la clase media en contra del Estado, preocupaba mucho al
partido dominante; resultaba contrastante en relacién con la his-
toria de las décadas anteriores, cuando la clase popular urbana
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era la integrante principal de los movimientos sociales y la clase
media utilizaba los mecanismos electorales formales para expre-
sar su posicion.

La aparicién de un movimiento social apoyado por las dos cla-
ses sociales también era problemética para el PRI porque coinci-
dia con la debilidad del Estado, incapaz de responder a las deman-
das urbanas. Antes de la crisis de la deuda, la protesta politica por
parte de la poblacién urbana popular o la clase media era resuelta
con algin gasto gubernamental. Aunque nunca se invertia tanto
en servicios sociales como en la infraestructura para las indus-
trias, cualquier respuesta calmaba a la poblacién. Por ejemplo, a
finales de los sesenta y a principio de los setenta, las autoridades
mexicanas gastaron grandes cantidades en programas de vivien-
da, transporte y subsidios para otros servicios urbanos como res-
puesta a las crecientes presiones sociales de la época (Ward,
1986). Sin embargo, la crisis ha impedido este tipo de respuesta
a las demandas populares por dos razones: los recursos estdn atin
mads limitados, y'tanto la clase popular como la clase media exigen
mejores servicios urbanos.

Sin embargo, la crisis no ha eliminado totalmente los gastos
y los recursos. El hecho de que las clases urbanas populares y las
clases medias hayan conseguido las concesiones que reclaman
también se debe a otros aspectos del sistema politico que se rela-
cionan con la situacién del pais como nacién dependiente con
una economia muy deteriorada. En México, como en muchos
otros sistemas politicos corporativistas, la clase trabajadora em-
pleada en el sector formal tiene mejor representacién frente al Es-
tado que la de las clases populares y medias urbanas. Esto sucede
porque el gobierno sostiene como prioritaria su relacién con los
trabajadores industriales para facilitar un répido desarrollo indus-
trial (Reyna, 1974). En comparacién, la Confederacién Nacional
de Organizaciones Populares (CNOP) que representa a la clase po-
pular y a la clase media, nunca ha alcanzado el poder politico que
tiene el sector laboral por medio de la Confederacién de Trabaja-
dores Mexicanaos (CTM). Cuando la crisis empezé y cuando el Es-
tado tuvo que decidir qué demandas iba a escuchar y resolver,
dejo al sector popular y a la clase media detras. Por ejemplo, du-
rante la década de los ochenta, una serie limitada de concesiones
{como el indice de salarios) fue hecha a costa de la clase popular
y de la clase media para mantener vivo al sector industrial, recibir
algo de divisas extranjeras y salir a duras penas de la crisis econé-
mica. Esto obligé a la clase popular y a la clase media a reforzar
el movimiento social urbano, pues no solamente su posicién eco-
ndémica sino, ademads, su posicién frente al gobierno, empeoraba.
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Como resultado, al verse privadas de sus derechos econémicos y
politicos, dichas clases se apoderaron de las calles en vez de nego-
ciar por medio de instancias estatales o de las estructuras de partido.

En pocas palabras, la crisis de la deuda aument6 las deman-
das de la clase popular y de la clase media y le quito al Estado la
capacidad fiscal para responder a dichas demandas. Esta situa-
cién alejé a la poblacién del sistema politico cuando el partido do-
minante mds necesitaba restablecer su legitimidad. El temor del
gobierno sobre las posibles consecuencias de esta insatisfaccion
popular tenia una buena razon de ser. En las dltimas dos décadas,
la clase popular y la clase media urbanas han revaluado su voto
en elecciones locales y nacionales. Se han abstenido o han aban-
donado al pri en favor de partidos de oposicién, particularmente
del derechista Partido Accién Nacional (PAN). Por ejemplo, en la
eleccién para el Congreso nacional en julio de 1985, cuando la cri-
sis econdmica estaba en su apogeo, el abstencionismo en el Distri-
to Federal fue de mas de 59%. En esa misma eleccién, el PAN,
apoyado por la clase media, recibio6 casi 30% de los votos (‘‘Reco-
noce el PSUM”, 1985).

Implicaciones politicas
Estrategias fallidas

La decadente popularidad del PR! en la ciudad de México ha im-
pedido al aparato gubernamental mantener su legitimidad y res-
ponder a la crisis fiscal. Por ejemplo, en 1985, después de que las
autoridades municipales introdujeron nuevos impuestos sobre es-
pectédculos y entretenimientos, loteria, agua, electricidad, servicios
médicos y transporte publico, los movimientos sociales urbanos y
los partidos de oposicién manifestaron su descontento en el Con-
greso nacional (Cdmara de Diputados, 1985: 11; SIPRO, 1986: 65).

Debido a las fuertes presiones politicas en contra tanto de la
reduccién en el gasto para servicios publicos como de los aumen-
tos a los impuestos, en la década de los ochenta, las autoridades
empezaron a contemplar otras opciones politicas a seguir: desde
privatizacion hasta descentralizacién y reforma administrativa.
Muchas de esas iniciativas tuvieron poco éxito y generaron reac-
ciones politicas negativas. Por ejemplo, la privatizacién, la cual se
empezo6 a considerar seriamente por las autoridades de la ciudad
de México después de 1982, se ha mantenido como una estrategia
de pocos recursos. Debido a la situacién econémica precaria, el
gobierno se vio en aprietos al tratar de encontrar firmas privadas
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que pudieran proporcionar servicios urbanos a precios bajos. El
incentivo que podia tener el sector privado para incursionar en es-
tas actividades se perdio por completo con la caida de los ingresos
familiares y el aumento masivo de la pobreza urbana, dos factores
que limitaban la elasticidad de la demanda. Muchos inversionis-
tas potenciales perdieron interés por la falta de créditos disponi-
bles para las nuevas empresas. La volatilidad social también influ-
y6. En los pocos casos en los cuales algin servicio publico era
proporcionado por el sector privado (v.gr. transporte urbano), al-
gun aumento en costos podia ocasionar una respuesta social vio-
lenta y peligrosa. En el caso del transporte urbano, hubo secues-
tros de alguin vehiculo como protesta al aumento de tarifas. Por
consiguiente, las autoridades locales reconocieron las desventajas
politicas de la privatizacién aun cuando tuviera beneficios fisca-
les. En 1981, cuando las autoridades de la ciudad de México toma-
ron el control municipal de los camiones urbanos (Ruta-100), se
evidencié claramente que la prioridad era politica y no fiscal; to-
davia cuando se estaba discutiendo seriamente por parte de los
planeadores nacionales la posibilidad de la privatizacién como un
medio para contrarrestar la deuda, antes de que se perdiera todo
control, el gobierno local decidié absorber el costo del transporte
urbano en el Distrito Federal para evitar el descontento popular
por los desmedidos anmentos de tarifas impuestos por el sector
privado.

Asimismo, las autoridades de la ciudad trataron de acelerar la
descentralizacion con el fin de aliviar los problemas sociales y los
costos asociados con una excesiva concentracién urbana en la ca-
pital. Esta politica (que habia fracasado ya en sexenios anteriores)
no tuvo gran éxito {Bazdresch, 1986; Silva Herzog, 1985), porque
el gobierno no recibi6 el apoyo privado necesario. Generalmente,
el sector privado ha expresado poco interés en la politica de des-
centralizacién, por lo que cualquier esfuerzo real del gobierno im-
plicaria mayores gastos, pues tendria que proporcionar incentivos
y subsidios suficientemente atractivos para facilitar dicha descen-
tralizacion. La Concamin se declaré publicamente en contra de
una descentralizacién acelerada porque la consideraba como in-
flacionaria {*‘Concamin: Descentralizaciéon”, 1985).

Desde que se inicid la crisis, el gobierno ha tratado de introdu-
cir una reforma administrativa, que —muchos pensaron— tendria
mayores posibilidades de reducir los gastos urbanos y de favore-
cer las medidas nacionales de austeridad (Torres, 1986). La expec-
tativa era que una estructura administrativa bien organizada en el
Distrito Federal reduciria la duplicacion de servicios y limitaria
los gastos de nomina. Sin embargo, esta politica también generd
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oposicién politica. Como la burocracia he sido el baluarte del em-
pleo de la clase media de la ciudad de México, los administrado-
res no estaban dispuestos a recortar la estructura local suficiente-
mente como para reducir los gastos. Es mds, aun cuando se
suponia que la austeridad era el objetivo formal de las autoridades
locales y nacionales, los administradores de la ciudad de México
crearon nuevos departamentos y expandieron otros, en vez de re-
ducirlos o eliminarlos.

Las autoridades gubernamentales no fracasaron del todo en
los intentos dé reformar la administracién para lidiar con la crisis
econémica. En 1987, el poder de decisién municipal fue descen-
tralizado para todos los municipios del pais menos para la capital,
y muchos empleados del DDF perdieron sus puestos porque la ad-
ministracién intentaba reducir sus gastos. Sin embargo, las priori-
dades y los obstdculos politicos impidieron una reforma adminis-
trativa en el Distrito Federal tan efectiva como lo hubiera querido
la administracién o como la que se logré en otras ciudades mds
pequeiias y menos voldtiles. Por consiguiente, la capital de la na-
ci6n permanecié con una burocracia enorme y una presién por
gastos en empleos publicos.

Soluciones politicas

Si las autoridades municipales tuvieron que enfrentarse con nu-
merosos obstdculos al tratar de lidiar con la crisis fiscal urbana a
través de estrategias convencionales, entonces ;qué medidas po-
dian tomar? Como los obstdculos a los programas de austeridad
eran de indole politico, las soluciones tenian que salir del dominio
politico. Desde que se inicié la crisis, las autoridades mexicanas
han introducido una serie de reformas politicas; una le dio mas
poder de decisién a los municipios; otra permitié la participacién
local en el gobierno del Distrito Federal por primera vez desde
que empez6 el dominio de un solo partido a fines de los anos vein-
te. ;De qué manera una mayor participacién politica urbana ayu-
da a las autoridades locales a enfrentarse con una crisis urbana
fiscal y politica?

En primer lugar, dicha participacién permite entender a las
autoridades las necesidades y demandas politicas de los ciudada-
nos, y por ende, saber qué sectores estan dispuestos a aceptar las
iniciativas tecnocraticas como la privatizacién y la seleccién o re-
duccién de servicios.

En segundo lugar, estas reformas pueden liberar a las autori-
dades gubernamentales de la responsabilidad politica por haber
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tomado alguna decisién dificil. Los nuevos mecanismos de parti-
cipacién comprometen a los ciudadanos en un proceso politico
que los obliga a reconocer la severidad de los problemas fiscales
y politicos de la ciudad, y a la vez, a compartir la responsabilidad
al poner en marcha soluciones dificiles o poco populares. Al faci-
litar una mayor participacion popular, el gobierno puede recalcar
el hecho de que estéd respondiendo a la demanda social y asi recu-
perar su legitimidad y mantener el apoyo politico. Una nueva
fuente de legitimidad popular puede dar a los gobernantes mds
espacio para maniobrar e introducir algunas medidas poco popu-
lares que aumentarian la solvencia econémica de la ciudad. Al in-
troducir nuevos mecanismos de participacién, algunos ciudada-
nos podrian estar de acuerdo con sacrificar sus propias demandas
econdmicas de corto plazo relacionadas con una situacién preca-
ria de vivienda.

Ademads, los cambios en la participacién ciudadana pueden
dar a los tecnécratas encargados desimplantar medidas de austeri-
dad, una mayor autonomia en relacién con sectores privados o
politicos que se oponen a dichas medidas porque limitan sus ga-
nancias o porque debilitan su posicién politica.

Sin embargo, estas soluciones no carecen de defectos. Res-
ponder a la crisis fiscal y politica urbana por medio de una mayor
paiticipacién ciudadana puede causar problemas a las autorida-
des que se interesan mds por la solvencia econémica y por su pro-
pia hegemonia politica que por una verdadera democratizacioén,
por lo que impulsar y controlar las reformas politicas no es nada
facil. Concesiones politicas que intentan suavizar la protesta de
los sectores marginados y antagénicos pueden generar mds pro-
blemas.fiscales, puesto que proporcionan un foro en el cual los
ciudadanos pueden exigir atin mds gastos locales. Por lo tanto,
habra gobernantes que se opondrén y otros que apoyaran las re-
formas de participacién urbana.

La Asamblea del Distrito Federal, un organismo de represen-
tantes directamente elegidos por el pueblo, fue creada en 1987.
Desde el principio de los setenta, los partidos de oposicién y los
movimientos sociales urbanos trataron de introducir una reforma
local que estipulara la eleccién popular de un regente para el Dis-
trito Federal y que asegurara mds participacion politica en la capi-
tal, pero no lo lograron. Sin embargo, después de 1982, la crisis
fiscal y la creciente crisis politica de la ciudad de México ayuda-
ron a convencer al Estado de que una reforma democratica urba-
na para esta ciudad era una buena idea. Los que apoyaban la re-
forma crefan que eliminarian gran cantidad de protestas de los
crecientes movimientos sociales que minaban legitimidad al parti-
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do dominante en la secuela de la crisis. Un portavoz del partido
opiné que al obligar a la clase popular y a la clase media a luchar
entre si para escoger la politica urbana a seguir, no solamente de-
jarian de reclamarle al gobierno directamente, sino que ademads se
volverian mds realistas y asumirian mayor cuota de responsabili-
dad sobre las crecientes limitaciones fiscales y sobre la necesidad
de entender las prioridades en los gastos sociales.

Sin embargo, no todas las autoridades apoyaban esta reforma
politica particular para la ciudad de México. Algunos considera-
ban que la participacién popular podria interferir con el gobierno
urbano y dar a los partidos de oposicidn la oportunidad de crear
una fuerza politica local que les diera mayor poder politico en el
Distrito Federal. Por lo tanto, los conflictos intragubernamentales
entre 1982 y 1986 atrasaron la implantacién de dicha reforma has-
ta que ya era casi demasiado tarde para cambiar el curso de la cri-
sis fiscal y politica del Distrito Federal. El problema bésico duran-
te esos cuatro anos de debate fue que las autoridades locales y
nacionales no se ponian de acuerdo sobre si la crisis fiscal urbana
era mds importante que la crisis politica, o si el mejor modo de
manejar las dos crisis y alcanzar los objetivos nacionales y locales
era por medio de una reforma democréatica urbana. Estos conflic-
tos intergubernamentales, al igual que la crisis fiscal y politica ur-
banas, estdn relacionados con la simbiosis entre el dominio urba-
no y el nacional debida a la primacia del Distrito Federal y a los
esfuerzos de fomentar una prosperidad nacional por medio de la
industrializacion dirigida por la urbanizacion.

Ciudad contra nacién

El presidente y un equipo de tecndcratas nacionalistas esperaban
crear una situacion politica estable en la ciudad de México para
que la nacién pudiera cumplir con las medidas de austeridad
impuestas por el FMI y para llevar a cabo una politica macroeco-
noémica neocldsica que daria a la nacién solvencia econémica.
Percibian a la capital como un punto clave, porque tenia la con-
centracion de poblacién més grande de toda la nacién, porque sus
habitantes eran probablemente los mas voldtiles, y porque el Dis-
trito Federal era la dnica ciudad del pais que no contaba con un
cuerpo de representantes locales, punto embarazoso para la politi-
ca en general.

Si la poblacién del Distrito Federal pudiera ser apaciguada
con unos cuantos derechos democraticos, las autoridades nacio-
nales tendrian la posibilidad de implantar localmente la politica
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de austeridad nacional. Como al despilfarro fiscal, la capital con-
tribuy¢ directamente a los problemas econémicos de la nacién; di-
chas medidas podrian ayudar al pais a recuperarse. Por lo tanto,
el presidente de la Republica y varios miembros de su gabinete in-
trodujeron la idea de una reforma democréatica urbana en 1982 y
presionaron para conseguir posiciones aun mas radicales: dar a
la ciudad poderes legislativos y asegurar la eleccion popular del
regente de la ciudad.

Los dirigentes del partido dominante también apoyaban una
reforma politica urbana porque se preocupaban por su pérdida de
popularidad en la metropoli y porque querian proporcionar a los
ciudadanos una via de expresién. Sin embargo, los dirigentes del
PRI no apoyaban la idea de una eleccién popular del regente de la
ciudad, porque temian que los partidos contrarios ganaran dicho
cargo, por ocupar una posicién poderosa en la politica mexicana,
especialmente si continuaba la crisis fiscal de la ciudad. Mientras
que los lideres del PRI tenian la certeza de manejar el nuevo cuer-
po legislativo por medio de resortes politicos, no estaban tan segu-
ros de poder controlar a un mandatario elegido por voto popular.
Por lo tanto, el PRI apoyaba la creacion de un cuerpo legislativo
de representantes para sostener su propia legitimidad politica en
el Distrito Federal, pero se oponia a la idea de una eleccion directa
del jefe de gobierno en la capital.

Las autoridades de la ciudad de México tomaron aun otra po-
sicion, a pesar de ser miembros activos del partido. El jefe del
DDF y los administradores locales pensaban que un nuevo meca-
nismo para la participacion democratica minaria su autonomia
administrativa y atraeria una politica populista en vez de solucio-
nes conservadoras. Dados los altos niveles de movilizacién y de
antagonismo en contra del gobierno local, sus temores no eran in-
fundados. Este sector se oponia a una reforma democratica preci-
samente por la crisis politica y fiscal urbana.

El jefe del Departamento justifico su oposicién diciendo que
ya existia una red de consejos comunitarios, la junta de Vecinos,
cuyo cargo era el de absorber la oposicion y establecer canales de
comunicacion entre los ciudadanos y las autoridades locales. Esta
no era la unica razdn por la cual se oponia a la reforma urbana;
la causa principal era la fuerza politica de la élite local, la cual
ténia mucho poder de decisidn sobre el gobierno del Distrito Fe-
deral. Dicha élite empresarial local —muchos de cuyos miembros
estaban relacionados con los servicios de infraestructura urba-
na—, no queria apoyar una reforma que le restaria poder politico
en la ciudad; le preocupaba solamente su habilidad para llevar a
cabo proyectos extravagantes de infraestructura mayor, mientras
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que el gobierno federal ordenaba medidas masivas de austeridad
para la capital y los habitantes citadinos trataban de conseguir
servicios urbanos mds acordes con las necesidades de la pobla-
cién. Muchos miembros de la élite capitalina eran magnates de la
industria de la construccién y la ingenieria, y pertenecian al sec-
tor econémico mds fuerte de la nacién. Habian formado su impe-
rio y su fuerza politica después de muchos afios de monopolizar
los contratos de proyectos infraestructurales locales, durante la
estrategia nacional de una industrializacién regida por la urbani-
zacion (Davis, 1986: 82-118). En pocas palabras, la administracién
local dependia de su experiencia técnica y su poder y apoyo politi-
co, especialmente en los tiempos de las grandes protestas por el
deterioro de los servicios urbanos.

Paradéjicamente, fue el poder politico de la élite local lo que
en un principio motivé a las autoridades nacionales a querer lle-
var a cabo una reforma democratica. El presidente de la Republi-
ca y sus aliados creian que al introducir un cuerpo legislativo en
la ciudad de México, la élite empresarial local tendria menos con-
trol sobre la politica urbana y, por lo tanto, no podria forzar a las
autoridades locales a gastar en proyectos grandiosos y superfluos,
los cuales contribuian a agudizar la crisis fiscal urbana.

Era obvio que las autoridades locales y nacionales tenfan mu-
chas dificultades para ponerse de acuerdo sobre la reforma demo-
cratica propuesta en 1982. Por un lado, se preocupaban por la si-
tuacion de la ciudad de México, pues el vinculo entre el dominio
urbano y el nacional era muy estrecho. Sin embargo, sus espacios
administrativos y sus alianzas y prioridades politicas les daban
perspectivas muy diferentes sobre la crisis fiscal y politica urbana
y, por lo tanto, tenian opiniones encontradas sobre las reformas
urbanas y sus principales componentes.

El cambio de postura se produjo cuando la oposicién politica
urbana en el Distrito Federal lleg6 a un punto culminante; el anta-
gonista principal de la reforma, el regente, se volvio el objetivo de
la oposicién politica. A mediados de 1985, la Conamup habia au-
mentado dramaticamente su membresia y su fuerza politica (Her-
nandez, 1987: 77). Ademas, en las elecciones para representantes,
en julio de 1985, el PRI recibié solamente 43% de los votos, mien-
tras que la derecha recibi6 28% y los partidos de izquierda recibie-
ron 11%, con una abstencién de 50% registrada en algunas partes
de la ciudad (“Distrito Federal: 50% de abstencién’’, 1985). Las co-
sas se agudizaron después del terremoto, en septiembre de ese
mismo afio, pues nacieron movimientos sociales urbanos que
cuestionaban directamente la legitimidad del puesto de regente
del Distrito Federal. Los habitantes de la ciudad percibieron que
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las autoridades locales se mostraban reacias o eran incapaces de
responder a las necesidades inmediatas o de mediano plazo como
la atencién médica, comida y alojamiento, por lo que iniciaron las
protestas en contra de las autoridades locales y nacionales (Massolo,
1986; Presidencia de la Republica, 1986). Aunque la falta de respues-
ta se debi6 en parte a una mala administracién de recursos y a una
ineptitud burocrética, también intervino la escasez de recursos
necesarios. Un afio después, aun con ayuda internacional y con
fondos de la Banca Mundial, miles de familias se encontraban vi-
viendo en las calles, en tiendas o en alojamientos temporales.

Dada la rapida aceleraciéon de los problemas en la ciudad de
México y las dudas sobre la legitimidad de las autoridades capitali-
nas a consecuencia del terremoto, €l jefe del DDF cambi6 de opinién
y apoyo la reforma. Cuando se suavizoé la fuerza de esa oposicion,
empezaron las concesiones. Sin embargo, las agudas condiciones
politicas y econémicas dejaron poco espacio para la negociacién.
La situacion econdémica se habia deteriorado tan draméaticamente
que los promotores originales ya no estaban tan seguros de apoyar
una reforma verdaderamente democratica. Es mas, como la crisis
en 1986 era mucho peor que en 1982, cuando las propuestas de re-
forma fueron introducidas, parecia seguro que las fuerzas de opo-
sicién llegarian a controlar el cuerpo legislativo e introducir medi-
das que implicarian mayores gastos urbanos y, por lo tanto, peores
problemas econémicos. Al principio de 1986, existia poco apoyo
gubernamental para una reforma completa; sin embargo, tampoco
se abrigaba la idea de dejar la situacién sin reforma alguna.

Ante la disyuntiva de llevar o no a cabo una reforma, las auto-
ridades tenian pocas posibilidades de maniobrar. Querian la re-
forma y veian la necesidad de restaurar una legitimidad politica
en la capital. También se comprometian en las implicaciones fis-
cales negativas que una reforma como esa podia ocasionar dentro
de un marco social por de mds voldtil. Una de las pocas opciones
era la reforma urbana que proporcionaba un balance exacto para
la participacién politica. La Asamblea de Representantes del Dis-
trito Federal era la opcién perfecta: un cuerpo no legislativo de re-
presentantes elegidos por medio del voto directo, los cuales tenfan
solamente el poder consultivo, y en consecuencia proveian un
foro limitado para la participacién local en el gobierno urbano,
todo esto bajo el poder institucional de un jefe de gobierno elegido
por el presidente de la Reptblica.

Con la creacion de la Asamblea en 1987, las autoridades cita-
dinas propiciaron una nueva vida para el gobierno. En las siguien-
tes semanas y meses, las autoridades llevaron a cabo varias refor-
mas fiscales estancadas durante afios, como triplicar las tarifas
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del Metro, las cuales habian permanecido al mismo precio duran-
te casi dos décadas. También se iniciaron los planes para triplicar
los impuestos prediales (SIPRO, 1987a: 53, 1987b: 381). Los voce-
ros del gobierno acentuaron la relacién entre la crisis fiscal y la
necesidad de un cambio politico cuando anunciaron el plan de
venta de algunas paraestatales (empresas gubernamentales), el
proyecto de liquidacién de la administracién fiduciaria, y el de fu-
sionar varias dependencias estatales, todo con el fin de “‘reorgani-
zar y reformar politicamente’” a la capital del pais (“Se democrati-
zard”, 1987).

De estrategia urbana a politica nacional

Este trabajo sugiere que las autoridades de paises altamente en-
deudados pueden ser forzadas a implantar, tanto soluciones poli-
ticas como técnicas, al enfrentarse con una crisis fiscal urbana y
una creciente crisis politica. El constrenimiento de ingresos loca-
les y nacionales ocasionado por un desarrollo dependiente puede
motivar a las autoridades gubernamentales a introducir cambios
politicos para mantener legitimidad, mientras que el deterioro de
la situacién econémica y una creciente protesta social exigen so-
luciones politicas de dificil acceso. En el caso de México, las auto-
ridades trataron de introducir una reforma politica que establece-
ria nuevas estructuras de participacion ciudadana en la capital.
Al demostrar interés en la situacion de los habitantes urbanos, las
autoridades crearon un espacio de maniobras limitado que les
permitié introducir medidas de austeridad.

Hemos visto que la adopcién de una reforma urbana no se de-
be solamente a un deterioro en la situacién econémica y politica,
ni en la ciudad de México ni en la nacién entera. Los conflictos
y luchas entre las autoridades gubernamentales, involucradas de
modos diversos con los dominios locales y nacionales, crean limi-
taciones para los efectos de la aplicacion de una politica urbana.

Si queremos entender en términos tedricos por qué el terreno
para una reforma politica urbana era tan limitado, tenemos que
analizar el caso de la ciudad de México en un contexto de presio-
nes fiscales y conflictos politicos ocasionados por un desarrollo
dependiente. Las crisis politicas y fiscales del Distrito Federal na-
cieron de un modelo nacional que dio pie a la primacia urbana,
a una creciente deuda externa, y a estructuras politicas corporati-
vistas que excluyeron a la clase popular y a la clase media en la
ciudad de México. Estos tres modelos caracterizan la situacion en
paises latinoamericanos, los cuales luchan por desarrollarse den-
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tro de una economia internacionalizada y altamente competitiva.
Ademas de empeorar la crisis fiscal y la politica urbana, estos mo-
delos espaciales, politicos y econémicos asociados con un desa-
rrollo dependiente también limitaron el espacio necesario para so-
lucionar tales problemas. Algunas autoridades querian resolver
problemas nacionales a través de ciertas medidas politicas urba-
nas en la ciudad de México; otras intentaban utilizar a estas tlti-
mas para resolver los conflictos locales. Algunos impulsaban en
la ciudad de México la reforma para solucionar los problemas fis-
cales, mientras que otros querian resolver contradicciones poli-
ticas. Mientras todas estas dindmicas funcionaban simultdnea-
mente, las autoridades se encontraban en una posicion dificil,
pues la crisis urbana fiscal y politica empeoraba. Era evidente que
algin cambio tenia que suceder, pero las limitaciones de espacio
politico impedian arreglos sobre el tipo de cambio que se debia lle-
var a cabo.

No nos debe sorprender el hecho de que de la Asamblea que
surgid a raiz de esas dindmicas contradictorias haya resultado
una reforma algo inocua. En cuanto a las autoridades locales,
constituia un espacio muy limitado para contrarrestar la crisis fis-
cal; para los ciudadanos locales significé un foro muy débil para
desafiar al gobierno. Sin un poder legislativo, la Asamblea era
mas bien un acto simbdlico. Sin embargo, su presencia significaba
que las autoridades reconocian la necesidad de una participacion
popular y por lo tanto, las recomendaciones de la Asamblea no po-
dian ser totalmente ignoradas.

Todo esto nos sugiere algo sobre las reformas y los cambios
politicos en paises fuertemente endeudados como México, pues
existe tan poco espacio para maniobrar en medio de una crisis po-
litica y econémica que, a pesar de contar con suficiente apoyo gu-
bernamental, los cambios impulsados no pueden eliminar la cau-
sa del problema. De esa misma forma, la presién social para
alcanzar cambios politicos mds sustanciosos puede continuar o
inclusive aumentar después de la nueva reforma puesto que ésta
fue muy limitada.

Un vistazo breve pero profundo de los cambios politicos que
se vieron en el pais y en su capital durante los doce meses poste-
riores a la creacion de la Asamblea, apoyan esta premisa. Existen
pruebas que demuestran que el hecho de que la creacién de la
Asamblea haya significado méas un acto simbdlico que sustancial,
impulsé a muchos miembros de la clase popular y de la clase me-
dia urbana a repudiar al PRI en las elecciones presidenciales de
1988 y apoyar a la oposicion, con Cuauhtémoc Cérdenas como
candidato del Frente Democratico Nacional. Las estadisticas ofi-
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ciales demuestran que Céardenas perdi6é contra el candidato del
PRI a nivel nacional por unos cuantos puntos electorales, pero
ganoé en la ciudad de México, donde recibi6é una concentracién de
apoyo politico mayor que en cualquier otra parte de la nacién con
excepcion de su estado natal, Michoacdn. Como muchos observa-
dores y analistas sugieren que la victoria electoral del pPri fue
fraudulenta, no es inconsecuente el hecho de que las estadisticas
oficiales hayan reconocido la victoria de Cérdenas en la capital,
el hogar de la reforma democratica fallida. Obviamente, el apoyo
que los habitantes de la ciudad de México, —victimas de la crisis
econ6mica y de las falsas reformas—, le dieron a la oposicion, era
algo que ni siquiera el PRI podia esconder.

El mismo Cérdenas atribuyo su triunfo electoral en la capital
a los dos problemas. En una asamblea publica en la ciudad de Mé-
xico, Cardenas explic6 orgullosamente que los que lo habian apo-
yado, al votar por el Frente Democrético Nacional y no por el PRI,
no solamente habian votado en contra de la “‘dependencia econ6-
mica” y de la situacién de deterioro social y desempleo en la capi-
tal, sino que también habian ‘“‘votado en favor de la recuperacion
de una ciudadania completa para los habitantes del Distrito Fede-
ral (poniendo énfasis en las ultimas dos palabras)”’ (Céardenas,
1988: 146). Es decir, no solamente ligé la crisis econ6émica, la re-
forma democratica fallida y la fuerza singular de su movimiento
de oposicion, sino que obtuvo el apoyo politico de los grupos cita-
dinos méas marginados por la crisis y por la implantacion de la di-
chosa Asamblea. La perspicacia de Tocqueville me parece apro-
piada en este caso, pues afirma que los dias de un gobierno
impopular estdn contados cuando éste toma medidas de reforma
muy débiles.

;Cuales son las lecciones para los analistas urbanos o para los
gobernantes? Si una crisis fiscal urbana, una crisis politica urbana
y todos los cambios que éstas generan pueden ocasionar movi-
mientos en las estructuras politicas locales y nacionales, es nece-
sario que las investigaciones futuras se enfoquen directamente so-
bre el ambito urbano, al analizar los cambios politicos y los
intentos de democratizacién que se han llevado a cabo reciente-
mente en América Latina, y viceversa. Minimamente, debemos
ser mas cuidadosos al examinar la interrelacion entre el desarro-
llo urbano y el nacional, tanto en el terreno econémico como en
el politico. También debemos estar preparados para especificar la
manera en que en el contexto global se estructura esta compleja
relacion entre lo local y lo nacional, y los cambios que surgen, en
consecuencia, a nivel local.



CAMBIOS POLITICOS EN LA CIUDAD DE MEXICO 99

Bibliografia

Alcaly, R.E. y D. Mermelstein (eds.) (1976), The fiscal crisis of American
cities: Essays on the political economy of urban America with special
reference to New York, Nueva York, Vintage Books.

Alcdzar, M.A. (1970), “Las agrupaciones patronales en México”, en Jor-
nadas 66, México, El Colegio de México, pp. 15-101.

Alonso, ]. (19886), “La crisis y las capas mds depauperadas de las ciuda-
des”, en P. Gonzélez Casanova y H. Aguilar Camin (eds.), México
ante la crisis, México, Siglo Veintiuno Editores, pp. 312-325.

Bazdresch, C. (1986), “‘Los subsidios y la concentracion en la ciudad de
México”, en B. Torres (ed.), Descentralizacién y democracia en Méxi-
co, México, El Colegio de México, pp. 205-219.

Calzada Falcon, F. y F. Herndndez y Puente (1987), “Mil dias de deterio-
ro”, en La Jornada, 29 de junio, p. 22.

Cdamara de Diputados (1977), Diario Oficial, vol. 11, nim. 21.

(24 de octubre de 1985), Comparecencia de Ramon Aguirre
Veldzquez, México, Cdmara de Diputados.

Cdrdenas, C. (1988), Nuestra lucha apenas comienza, México, Editorial
Nuestro Tiempo.

Cartier, W. (1988), “Urban processes and economic recession: Bogo-
ta in the 1980’s", trabajo presentado en el Seminario sobre Urbaniza-
cion Latinoamericana durante la Crisis, Florida International Uni-
versity, Miami, enero.

Castells, M. (1977), * Apuntes para un anélisis de clase de la politica urba-
na del Estado mexicano”, en Revista Mexicana de Sociologia, 39, pp.
1161-1191.

(1979), Multinational capital, nation-states and local community,
Berkeley, Institute of Urban and Regional Research.

(1983), The city and the grassroots: a cross cultural theory of ur-
ban social movements. Universidades de California en Los Angeles
y Berkeley.

Comercio Exterior (1982, junio), p. 205.

(1982, diciembre), p. 418.

(1984, febrero), p. 11.

“Concamin: Descentralizacién creara inflacion” (1985, octubre), en Uno-
moésuno, p. 1.

Connolly, P. (1984), “Finanzas ptiblicas y estado local: el caso del De-
partamento del Distrito Federal”, en Revista Azcapotzalco 5(11),
pp. 57-91.

, 0. Nuniez y E. Ortiz (1977), Las politicas habitacionales del Estado
mexicano, México, Centro Operacional de Vivienda y Poblamiento.

Cordero, S. (1977), Concentracion industrial y poder econdmico en
México, México, El Colegio de México, Cuadernos del CES, num. 18.

Chase-Dunn, C. (1984), “Urbanization in the world system: New direc-
tions for research”, en M. P. Smith (ed.), Cities in transformation,
Londres, Sage Publications.

Davis, D. E. (1986), “The rise and fall of Mexico City’s subway (METRO) po-




100 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

licy: Pro— and anti-urban growth coalitions. National development
strategies and the state in contemporary Mexico”, tesis de doctorado
no publicada, Los Angeles, Universidad de California.

De la Madrid Hurtado, Miguel {1983), Primer informe de gobierno. Méxi-
co, Presidencia de la Repiiblica.

“Distrito Federal: 50% de abstencién y 40 triunfos del prI” (1985, julio),
en Unomdsuno, p. 1.

“Distribucién de comestibles en la MCMA” (1985, octubre), en Unomas
uno, p. 1.

“El endeudamiento externo y la crisis en México” {1983), en Estrategia
2, p. 2.

“Espera el DDF recaudar este afio més de 55 000 millones de pesos”
(1981, abril), en El Universal, p. 1.

Garza, G. (1985), El proceso de industrializacién en la ciudad de México,
1821-1970, México, El Colegio de México.

Green, R. (1976), El endeudamiento piiblico externo de México, 1940-1973,
México, EI Colegio de México.

Hernédndez, R. {1987), La coordinadora nacional del movimiento urbano
popular (Conamup): su historia 1980-1986, México, Equipo Pueblo.

Horton, R. y C. Brecher {1983), Setting municipal priorities, Nueva York,
New York University Press.

Iglesias, P. (1985), “La politica financiera ptiblica del Distrito Federal,
1970-1983", en Revista Azcapotzalco, 6(15), pp. 107-123.

Kandell, J. (1987), “‘Nation in jeopardy: Mexico City’s growth, once foster-
ed, turns into economic burden”, en Wall Street Journal, 4 de octu-
bre, 1, 8.

King, T. (1970), industrialization and trade policies since 1940, Londres,
Oxford University Press.

Loaeza, S. (1986), “‘Las clases medias mexicanas y la coyuntura econémi-
ca actual”, en P. Gonzélez Casanova {ed.), México ante la crisis: el im-
pacto social y cultural, México, Siglo Veintiuno Editores, pp. 221-
238.

Lombardi, M. y D. Veiga (1988), “La urbanizacién en los afios de crisis
en el Uruguay”’, trabajo presentado en el Seminario sobre Urbaniza-
cién Lationoamericana durante la Crisis, Florida International Uni-
versity, Miami, enero.

Looney, R. E. {1979), Mexico’s Economy: A policy analysis with forecasts
to 1990, Boulder y Londres, Westview Press.

Massolo, A. {1986), “jQue el gobierno entienda, lo primero es la vivien-
da!”, en Revista Mexicana de Sociologia 48(2), pp. 195-239.

Mercer, J., S. W. Woolston y W. V. Donaldson (1981), Managing urban go-
vernment services, Nueva York, Amacon.

Navarro, B. {1988), “‘El Metro y la fuerza del trabajo en la ciudad de Méxi-
co”, tesis de doctorado, Facultad de Economia, UNAM.

Oldman, O., H. ]. Aron, R. M. Bird y S. L. Kass (1967), Financing urban
development in Mexico City, Cambridge, Harvard University Press.

“Optimizar la vialidad, tarea prioritaria del DDF en ‘81" (1981, enero), en
El Universal, p. 1.



CAMBIOS POLITICOS EN LA CIUDAD DE MEXICO 101

Perlé, M. (1981), ““‘Apuntes para la interpretacion en torno al proceso de
acumulacioén capitalista y las politicas urbanas del Distrito Federal,
1920-1980"°, México, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM
(manuscrito).

Portes, A. (1989), “Latin American urbanization during the years of the
crisis”’, en Latin American Research Review, 24(4), pp. 7-44.

, M. Castells y L. Benton (1989), The informal economy: studies in

advanced and less developed societies, Baltimore, The Johns Hopkins

University Press.

y M. Johns (1989), “The polarization of class and space in the con-
temporary Latin American City”’, en W. Canak (ed.), Lost promises:
Debt, austerity, and development in Latin America, Boulder, Colora-
do, Westview Press, pp. 111-138.

Presidencia de la Repiiblica (1986), Terremotos de septiembre: sobretiro
de las razones y las obras, México, Fondo de Cultura Econémica.

Quarterly Economic Review of Mexico 1 (1983), pp. 6-8.

, 2 (1984), pp. 10-11.

Quijano, A. (1969), “Dependencia, cambio social y urbanizacién en Lati-
noamérica”’, en Revista Mexicana de Sociologia, 30(3).

Ramirez Saiz, |. (1986), El movimiento urbano popular en México, México,
Siglo Veintiuno Editores.

“Reconoce el psuM” (1985, 13 de julio), en Unomdsuno, p. 1.

Reyna, J. L. (1974), “Control politico, estabilidad y desarrollo”, en Cua-
dernos del CES, num. 3, México, El Colegio de México.

Rodriguez Salas, J. (1983), “Finanzas piblicas y politica urbana en el
D.F.”, en Testimonios, 1, Conamup-UAG, mayo, pp. 89-101.

Rondinelli, D. (1986), ‘‘Extending urban services in developing countries:
policy options and organizational choices”, en Public Administration
and Development 6, pp. 1-21.

SAHOP (1979), Programa para la descentralizacion territorial de las acti-
vidades industriales, México, Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas (versiéon abreviada).

Schteingart, M. (1979), “‘Sector inmobiliario capitalista y formas de apro-
piacidn del suelo urbano: el caso de México”’, en Demografia y Econo-
mia, 13, pp. 449-467.

*Se democratizaré el capital con la venta de paraestatales” (1987, mayo),
en Excélsior, 1a.

Senado de la Repiiblica (1985), “‘Informacion bédsica sobre el GATT y el de-
sarrolo industrial y comercial de México”, en Cuadernos del Senado
nim. 55, México, Senado de la Repuiblica.

Silva Herzog, J. (1985), Comparecencia del secretario de Hacienda y Cré-
dito Piblico ante la LIII legislatura, México, Cdmara de Diputados.

SIPRO (1986), Cronologia e indicadores internacionales y nacionales: sinte-
sis de prensa mensual, vol. 3, nim. 25, México, Servicios Informati-
vos Procesados, julio.

(1987a), Cronologia e indicadores internacionales y nacionales:

sintesis de prensa mensual, vol. 3, mim. 3, México, Servicios Informati-

vos Procesados, enero.




102 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

(1987b), Cronologia e indicadores internacionales y nacionales:
sintesis de prensa mensual, vol. 3, nim. 25, México, Servicios Informa-
tivos Procesados, julio.

Ten Kate, A., y R. B. Wallace (1980), Protection and economic develop-
ment in Mexico, Nueva York, St. Martin’s Press.

Timberlake, M. (ed.) (1985), Urbanization in the world economy, Orlando,
Academic Press.

y J. Kentor (1983), ““Economic dependence, overurbanization, and
economic growth: A study of less developed countries”, en Sociologi-
cal Quarterly 24, pp. 489-508.

Torres, B. (ed.) (1986), Descentralizacién y democracia en México, Méxi-
co, El Colegio de México.

Unikel, L. (1976), El desarrollo urbano de México, México, El Colegio de
México.

Walton, ]. (1989), “Dept, protest and the state in Latin America”, en S.
Eckstein (ed.), Power and popular protest: Latin American social mo-
vements, Princeton, Princeton University Press.

Ward, P. (1986), Welfare politics in Mexico: Papering over the cracks,
Boston, Allen y Unwin,

White, L. G. (1986), *Urban community organizations and local govern-
ment: Exploring relationghips and roles”, en Public Administration
and Development, 6, pp. 239-253.

Ziccardi, A. (1986), *‘Problemas urbanos: proyectos y alternativas ante la
crisis”, en P. Gonzélez Casanova y Héctor Aguilar Camin (coords.),
México ante la crisis, vol. 2, México, Siglo Veintiuno Editores,
pp. 52-86.




