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 INTRODUCCION

 En abril de 1987, la legislatura federal de Mexico organizo en la capital
 un "congreso local" de representantes por eleccion directa, bajo el nombre
 de Asamblea de Representantes del Distrito Federal. Antes de que esto se
 llevara a cabo, a los habitantes del mismo se les habia negado la repre-
 sentacion local, derecho que se ha concedido al resto cde los ciudadanos
 del pais.' El significado politico que pueda tener en el largo plazo dicho
 cambio es dificil de prever. Los escepticos dirA'in que, listoricamente, el
 PRI ha mostrado una habilidad misteriosa para promulgar iniciativas de

 ley c introducir reformas, sin alterar fundanieiitalmente el sistema politico
 mexicano o el poder y dominio inigualables que. ha ejercido tal partido
 en el interior del sistema. Y en efecto: la Asamblea local no tendr'a poder
 legislativo alguno; sus actividades se liinitararn a dar recomendaciones y
 aprobar iniciativas, sin caracter obligatorio, relativas a programas y poli-
 ticas ejercidos en la ciudad de Mexico. Ademas, el doctniento excluye
 explicitamente las disposiciones referentes a la eleccion popular del regente
 de la ciucdad de Me6xico, a quien continuara designiando rl presidente, coir
 lo cual el poder de la Asamblea se verai considerablemenite restringido.

 No obstante, la organizaci6n de diclba Asamblea no deberia concebirse
 simplemente como tan solo una mas de las expertas mnanipulaciones del
 Estado mexicano que, dominado por el PRI, la lha instrumentado delibe-
 rada y astutamente a fin de legitimar o reforzar el sistema politico exis-
 tente. En primer lugar, no puede descartarse el contenido de la reforiia.
 Como tal. institucionaliza un cambio irnportante ein la estLuctura electoral
 del pais, el cual incluso podrla considerarse como "una transicion hacia la,
 democracia" (vease Viola y Mainwaring, 1985: 194). Tambien propor-
 ciona un mecanismo, que ha estado largamente ausente, para hacer que

 1 De hecho, en la 6poca anterior a la Revoluci6n, 1a ciudad de MIexico estaba or-
 ganizada en un sistema municipal. Pero despu6s cle qtuc sc coiisolidW cl sistenia poli-
 tico actual, se elimin6 el sistema municipal (1928) cii su lugar, qued6 el sistena (lct
 Distrito Federal, que no contemplaba ningun,ta dissposici6n respecto de la CPisellU-
 taci6n electoral directa.
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 el sistema politico mexicano sea mas explicable para algunos de los ha-
 bitantes mas volatiles y mas francos en te'rminos politicos, por medio del
 reconocimiento formal de su derecho a participar en el ejercicio del po-
 der local. En segundo lugar, la reforma ha suscitado aun asi solo las
 criticas de los partidos de oposicion v de los grupos sociales organizados, que
 abiertamente dicen que la nueva reforma es una "broma" y sostienen
 que no introducira cambios esenciales en el gobierno de la ciudad de
 Me.xico (SIPRO, 1987:55). En otros terninos, al parecer ha producido
 mtry pocos puntos a favor del PRI v' del sistema politico mexicano dentro
 de la sociedad eni su conjunto.

 En tercer lugar, y del modo mnas significativo, se ha dado muy poco
 apoyo efectivo a la reforma recientemente promulgada, incluso entre
 aquellos que, desde el seno mismo del sistema politico mexicano, han
 sido responsables de, su implantacion. Uno de los lideres mas destacados
 del PRI, quien promovio pu'blicamente la propuesta inicial de reforma poli-
 tica urbana, Hugo Margain, se refirio a la iniciativa, que finalmente se in-
 trodujo en abril de 1987, diciendo que era "insuficiente" (SIPRO, 1987:55).
 Mientras que hubieramos podido suponer que los partidos y grupos de
 oposicion debian destituir a la Asamblea local por su ineficiencia, no es-
 perabamos una respuesta semejante de sus protagonistas. Con todo, eso
 fue exactamente lo que sucedio. Un subsecretario resumio categorica-
 inente la insatisfaccion general respecto de la Asamblea local cuando
 comento que se trataba "de unia reforna que nadie queria".

 El objetivo de este articulo es explicar como y por que las autoridades
 mexicanas presentaron esta reforma politica un tanto quijotesca. Damos
 comienzo a nuestro asunto concentrJAndonos en un factor principal: la
 movilizacion social y la insatisfaccion politica de los habitantes de la ciudad
 de Mexico, en el contexto de la reciente crisis causada por la deuda. No
 obstante, nos apartarnos de la obra de casi todos los investigadores an-
 teriores que, al estudiar movimientos sociales, proponen que las presiones
 y fuerzas sociales suscitan con sus demandas- una respuesta estatal directa.
 En cambio, nosotros sostenemos que las ftierzas y condiciones sociales in-
 fluyen en los cambios politicos porque producen conflictos y acaloradas
 disputas en el seno de las estructuras estatales. De esta manera, confor-
 mamcs enfoques que se centran en el Estado y en la sociedad para com-
 prender el cambio politico en America Latina, y nos concentramos en las
 formas en que la movilizacion social y la insatisfaccion politica recientes
 han influido en las motivaciones y acciones de los agentes o actores poli-
 ticos en el interior del Estado. En resurnen, mostramos quie el Estado
 mexicano introdujo una reforma politica urbana inocua, que no puede
 reducirse mcramente a activos esftierzos al servicio de sus propios intereses,
 en vista de que la movilizacion e insatisfaccion crecientes provocadas por
 la crisis sembraron el conflicto dentro del propio Estado para determinar la
 conveniencia y alcance de la reforima. Diclia division imposibilito que los
 agentes del Estado Ilegaran a uti actuerdo respecto de una reforma viable
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 y seria. Pese a ello, al mismo tiempo, las aceleradas presiones sociales los
 obligaron a responder de algun modo, lo cual dio cono resultado la de-
 claraci6n de que "nadie queria la reforma".

 Comenzamos el articulo con el examen de los cambios recientes en
 Mexico y de las razones por las que hemos situado el estudio de dicha

 reforma en el contexto de la plotesta social y la insatisfaccion crecientes
 en las condiciones de la crisis por la deuda. Luego, analizamnos la literatura
 actual sobre la protesta social y la reforma politica en America Latina,
 v subrayamos la fuerza y la debilidad de los esfuerzos arnteriores por ex-
 plic-ar la reforma politica. Despues, procedenios a considerar los detalles
 del estudio de case. Primero examinainos las formas en las que la pro-
 testa social y la insatisfaccion asociada con la crisis por la deuda mo-
 tivaron que poderosos actores politicos propusieran la idea de la reforma.
 Posteriormente, exarninarnos ls conflictcs que surgieron en torno a esta

 v de que miodo la crisis por la deuda y la protevta social engendraron puntos
 de vista distintos acerca de la conveniencia de la reforma politica por
 parte de diversos participantes. A continuacion, nos ocupamos de las ma-
 iieras en que, cambiaron los puintos de vista y las alianzas entre los distintos
 actores estatales conforme cambiaban, a su vez. las presiones sociales y las
 c(ondiciones. Por ulitimo, explicamos como y por que todas las partes
 reconocieron al fin la necesidad de una i-eforma. Asimismo, hacemos
 algunos comentarios a guisa de conclusion acerca de lo aprendido, a partir
 de este estudio de caso, sobre el Estado mexicaio, sus acciones y su sen-
 sibilidad frente a las presiones y fuerzas de la sociedad.

 ANTECEDENTES

 Hay varios factores que insinuaii que la crisis por la deuda es un punto
 de partida uitil para entender la cadena de acontecimientos que Ilevaron
 a establecer una Asamblea en la ciudad de Mexico. La evidencia puede
 apreciarse en forma nias directa atendiendo al momento de aparicion de
 la reforma. Ciertamente, las iniciativas que necesitaban alguna forina
 de participacion electoral directa las habian ofrecido los grupos de opo-
 sici6n en las cArnaras en 1963, 1977 , luego, en 1983. Sin embargo,
 ninguna de ellas obtuvo el apoyo del dominante Partido Revolucionario
 Institucional, que ha controlado el Congreso desde la Rexolucion, y las
 iniciativas de ley recibieron un carpetazo sin que se les dedicara una
 consideracion mas seria. No fue sino hasta diciembre de 1986, durante
 el vacio de una crisis politica y econ6mica genexada por la onerosa deuda
 externa, que el presidente Miguel de la Madrid presento al Congreso su
 plan para el congreso local, el cual se debatio y aprobo casi sin ninguna
 mnodificacion en abril de 1987.
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 LA CRISIS POR LA DEUDN Y EL CONTEXTO SOCIOPOLITICO EN MEXICO

 Es innegabl -el impacto que ha tenido la crisis por la deuda sobre
 las condiciones politicas y economicas en Mexico durante varios de los
 61timos a-nos. Desde el primer a-no de la administracion delamadridiana,
 que en esencia comenz6 en 1983, se han dado en Mexico condiciones eco-
 nomicas en deterioro progresivo, en las que priva un desempleo cada vez
 mayor, una inflacion galopante y una pobreza que asciende de modo alar-
 mante (Rivera Rios, 1986; Tello, 1986; Zepeda, 1986). En la ciudad
 de Mexico, no solo han disminuido las perspectivas de empleo y han
 subido los precios (Arriaga Lemus, 1987), sino que los costos de los ser-
 vicios urbanos han aumentado continuamente (Garcia Rojas, 1987; Camara

 de Diputados, 1'985) pese a que, de acuerdo con la mayoria de los
 habitantes, sU calidad y extension ban empeorado. De esta manera, el
 nivel total de empobrecimiento se ha incrementado para amplios sectores

 de la poblacion en la capital del pais (vease La Jornada, 20 de junio de
 1987).

 En este mismo periodo, la protesta social respecto de las condiciones
 sociales y economicas, que empeoran dia con dia, se ha acelerado en forma
 notable, y muy particularmente en la ciudad de Mexico, donde las con-
 diciones sociales, politicas y economicas tienen una visibilidad y un sig-
 nificado de alcance nacional (Hernaindez, 1987; Walton, 1987; Ramirez
 Saiz, 1986; Ziccardi, 1986). Como resultado de ello, las protestas orga-
 nizadas en relacion con las condiciones urbanas en deterioro y, ma's espe-
 cificamente, la escasez de vivienda, agua y drenaje, lo mismo que los altos
 costos de los servicios urbanos, han inotivado que cada semana concurra
 una multitud al Zocalo para manifestarse (vease Unomasuno, 15 de julio
 de 1987).2

 Una consecuencia adicional significativa de las desmejoradas condicio-
 nes y del alto grado de movilizacion urbana ha sido la fuerza creciente
 de los partidos de oposicion, que a todas luces han adquirido una popu-
 laridad mucho mayor durante esta ultima administracion. Varios de los

 Iartidos opositores de izquierda han consolidado una base vigorosa entre
 novimientos de colonos, y el partido opositor mas poderoso, Accion Na-
 cional, tambi6n ha aumentado durante la utltima decada sus plazas fuertes
 en los sectores urbanos, particularmente entre las clases medias (Loaeza,
 1986). La disminucion continua del poder de compra de grupos que
 otrora podian viajar cada aiio a Estados Unidos, y la posicion economica
 decadente de muchas industrias nacionales medianas y pequenias y de es-

 2 Uno de los actores o agentes sociales mAs visibles, y cuya visibilidad y fuerza
 se han incrementado, es la organizaci6n de movimientos sociales urbanos, de amplia
 colkertura en toda la ciudad de Mexico, que se conoce como CONAMUP (Coordinadora
 de Movimientos Urbanos Populares). Fundada en 1980, la CONAMUP cuenta ahora coI1
 alrededor de 100 000 familias miembros que trabajan activamente (Ramirez Saiz,
 1986:175; HernAndez, 1980).
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 tablecimientos comerciales, la mayor parte de los cuales esta en la ciudad
 de Mexico (La Jornada, 19 de junio de 1987), han engrosado las filas de
 los partidarios del PAN (vease La Jornada, 19 de junio de 1987). Por lo
 demas, el abstencionismo se ha elevado en forma considerable en la ad
 ministracion actual (Unomasuno, 13 de julio de 1986).

 En suma, hay evidencias de que el poder y la legitimidad politica
 del PRI han decaido ra'pidamente en esta administracion a causa de la
 1eciente crisis por la deuda, principalmente por la aceleracion de la pro-
 testa social activa y otras formas de insatisfaccion social y politica. Pero,

 a pesar de todo, j es suficiente esta evidencia para dar cuenta de las razones
 por las que las autoridades mexicanas presentaron 1as reformas politicas
 .recientes, o es tan s6lo un punto de partida para anilisis ulteriores?

 LITERATURA ACTUAL ACFIRCA DE LOS MOVIMIENTOS SOCIALES Y ELI CAMBIO

 POLITICO

 Las investigaciones recientes acerca del cambio politico en una America
 Latina hendida por la deuda y la crisis proponen que la movilizacion
 social y la insatisfaccion crecientes que se asocian con las condiciones
 sociales y economicas en deterioro son el factor determinante principal de
 los acontecimientos politicos uiltimos, por lo menos en el cono sur (Garre-
 ton, 1985; Mainwaring y Viola, 1985; Rivera Urrutia v Soto, 1985;
 Slater, 1985). El argumento general que estA en la base de muchos de
 estos trabajos es que la presion ejercida por las fuerzas y condiciones
 sociales nuevas obliga a las autoridades a introducir reformas a fin de
 rnantener su legitimidad. Sin embargo, obviamente para sostener una
 Iiipotesis semejante seria necesario poseer evidencias empiricas que de-
 tallaran las relaciones causa-efecto entre las fuerzas y condiciones sociales
 ca-nbiantes y la reforma politica.

 Especificamente, necesitarianios inquirir ma's en las acciones y motiva-
 cilones de los agentes politicos que participan. fHasta que punto consideran
 lIs actores estatales, comprometidos en introducir la reforma, que Ia crisis
 por la deuda y la protesta social que la acompaina hayan ocasionado una
 crisis de legitimidad? Co6mo y por que la singular combinacion de con-
 diciones sociales y economicas forzo a dichas autoridades a presentar una
 reforma politica, y de que modo determinaron las circunstancias la selec-
 io6n de esta reforma en particular? Ademas, aun si los agentes del Estado
 pudiesen identificar las reformas politicas que consideraran apropiadas o
 necesarias en el contexto de estas volatiles condiciones, pudieron implan-
 tarlas o encontraron obstaculos para ello, y en tal caso, de do6nde provenian
 estos?

 Sin duda, las respuestas a tales preguntas no pueden obtenerse a partir
 de un analisis puramente descriptivo de las condiciones sociales y econ6-
 iucas en deterioro que han coincidido con la introduccion de la reforma
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 politica. Solo pueden obtenerse orientandose empiricamente, y de un modo
 explicito, hacia los actores estatales y los motivos de sus acciones. Pero
 tal evidencia empirica no aparece en las investigaciones y escritos que
 exploran el efecto de los movimientos sociales sobre los cambios sociopo-
 liticos de mayor envergadura. En verdad, el trabajo en este campo no
 hace sino pasar por alto a los agentes estatales, y se limita a hacer genera-
 lizaciones y a ofrecer supuestos teoricos sobre los cambios sociales y politicos
 mas importantes; en fin, atiende fundamentalmente a la dinamica, organi-
 zacion y estrategias de los movimientos sociales mismos. En resumen, mu-
 chos de los trabajos publicados sobre las protestas sociales y los menguados

 niveles de vida se basan u'nicamente en la suposicion (no pocas veces
 alimentada con uina pequefia dosis de idealismo) de que tales fuerzas y
 condiciones sociales cambiantes provocan una crisis de legitimidad en el
 Estado y sus agentes, de la cual se da a la vez por sentado que mueve a
 estos a xesponder activamente de una manera o de otra.

 Si somos justos, debemos admitir que la mencionada debilidad en las
 publicaciones recientes que exploran el efecto do las fuerzas y condiciones
 sociales sobre los cambios politicos debe entenderse en su contexto historico.
 Gran parte de estos trabajos, particularmente en el caso de America Latina,
 se ha ofrecido como una respuesta pedagogica a un cuerpo de publicaciones
 centradas en el Estado y dominadas por cientificos politicos que tienden a
 hacer a un lado el amplio contexto social en sus estudios sobre el cambio
 politico en America Latina.3 Como tal, el proposito principal de buena
 parte del trabajo reciente que citamos aqui ha consistido en desplazar el
 enfasis lejos del Estado y los agentes estatales, para concentrarse en forma
 mas especifica en el contexto social y la complejidad y diversidad de las
 fuerzas y condiciones sociales. CoIn todo, si no se pone la mira en los actores
 estatales, tampoco podremos saber con exactitud c6omo y por que se pro-
 ducen los cambios politicos. Pero, sobre todo, no podremos conocer hasta
 que punto son responsables de tales cambios las fuerzas y condiciones
 sociales cambiantes.

 Adem6s del imperativo logico de integrar el Estado y el analisis social
 centrado en estudios de los cambios politicos, hay otras consideraciones
 academicas que sustentan la necesidad de emprender esfuerzos innovadores
 al respecto. Ciertamnente., una de las preocupaciones principales en las
 ciencias sociales contemporaneas es el Estado y su naturaleza -o bien, por
 que hace el Estado lo que lhace (vease Evans, Rueschemeyer y Skocpol,
 1985). En tales obras, probablemente cl tema que ma's se discute es el
 asunto de la autonomia del Estado, es decir, si este act-ia movido por sus
 propios intereses o bien ante las presiones de fuerzas y condiciones exter-
 nas. De esta iianera, las obras que intentan explorar los vznculos entre
 las acciones y pesrcepciones de los agentes estatales y las fuerzas y condi-

 3 Cfr. Stepan (1985:317-319) para un examen conciso de este punto y un intento
 preliminar para corregir la distorsion de las investigaciones en Am&rica Latina qie
 se centran en el Estado.
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 ciones sociales contextuales pueden realizar contribuciones mensurablcs a
 la literatura existente sobre teorias del Estado, al igual que a la teoria sobre
 movimientos sociales. Al utilizar este marco en las siguientes paginas, cs-
 peramos verdaderamente contribuir a uiia comprension mais cxacta acerca
 de la naturaleza de los estados y la utilidad del concepto de autonomia
 estatal, mediante la exploracion de coIl y por que un estado ejecutaria
 una accion que. no es susceptible de reducirse ni a sus intereses indepen-
 dientes ni solo a los de fuerzas exteriores.

 EL ESTUDIO DE CASO

 Los hallazgos que se presentan aqui se han extraido de unas 50 entre-
 vistas personales lievadas a cabo en la ciudad de Mexico en mayo, junio y
 julio de 1987 con miembros del partido gobernante (PRI) y con miembros
 de los partidos de oposicion de derecha c izquierda (PAN. PSUM, PRT, PST),
 burocratas de multiples oficinas de gobierno y representantes de varios
 movimientos sociales urbanos (CONAMUP, Asamblea de Barrios, Mujeres
 para el Dia.loogo). La evidencia adicional proviene de fuentes secundarias,
 entre las que se comprenden: transcripciones publicadas de audiencias
 pubilicas sobre. la reforma, peri6dicos, revistas academicas y documentos
 internos del partido y el gobierno. La historia se narra cionologicamente:
 el interes se centra primero en la emergencia de la idea, despues se orien-
 ta hacia el conflicto y el debate sobre el mismo, y concluye con el examen
 de la reforma negociada y de como y por que se convino en ella. Como se
 indic6o anteriormente, el articulo concluye con unos breves comentarics acer-
 ca de lo que este caso nos dice sobre el Estado mexicano y el modo en

 que practica la politica en condiciones criticas motivadas,por la deuda.

 LA CRISIS POR LA DEUDA Y LA IDEA DE I.A REFORMA POI TICA

 Cuando el PRI selecciono a Miguel de la Madrid para que se hiciera
 cargo de la presidencia en 1982, el ex secretario de Programacion y Pre-
 supuesto heredo la que seria la crisis economica y politica mas severa en
 Mexico desde la revolucion de 1910 (Tello, 1986:403). El precio en des-
 censo del petroleo en 1981. freno abruptamente la capacidad de Mexico
 para mantenerse al dia en los pagos de una deuda externa que se habia
 acrecentado hasta alcanzar niveles record en los anios setenta. Ante el decli-
 ve de las inversiones, una inflacion desorbitada y una acelerada fuga de
 capitales (particularmente despues de la nacionalizacion bancaria que, en
 1982, impuso el presidente saliente, Jose Lopez Portillo), De la Madrid
 unio sus fuerzas con el FMI para trastrocar la crisis mediante la instrumen-
 tacion de un estricto plan de au.steridad durante los primeros meses de su
 gestion. El plan exigia cortes dJisticos en el gasto social, una reorientacion
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 prioritaria de la inmersion -gubernamental en actividades productivas y la
 liberalizacion de las restricciones de comercio e inversion extranjeros, entre
 otras medidas (Rojas Nieto, 1986).

 No obstante, al mismo tiempo, De la Madrid juzgo6 que establecer y
 mantener una estabilidad y un respaldo politicos genorales para su admi-
 ilistracion constituia tambiin un objetivo de primer orden. Por una parte,
 desde que entro, el presidente ya estaba preocupado por la creciente in-
 satisfaccion politica con el sistema, visible desde los meses finales de la
 administracion lopezportillista (1976-1982). En verdad, la decada de los
 setenta lle.go a su fin dando muestras palpables de un abstencionismo cada
 vez mayor, un abandono, electoral coiitinuo del PRI y el rapido desencade-
 namiiiento de protestas urbanas activas (Alonso, 1986; Ziccardi, 1986). Por
 otro lado, segtiiin uno de los mienbros de su equipo en Programacion y
 Presupuesto (la secretaria que se consideraba el aliado personal e ideologico
 malis cercano al presidente y a su equipo politico), De la Madrid sintio que
 las reformas economicas que iba a iintroducir eran lo suficientemente dras-
 ticas como para acelerar au'n ma's la insatisfaccion politica y social, ya de
 suyo generalizada. Claro que el plan de austeridad que De la Madrid es-
 peraba poner en marcha exigia reducciones tajantes en muchos subsidios
 y gastos pu'blicos, al igual que una reestructuracion industrial a gran escala,
 todo lo cual requeria sacrificios en el lucro, el empleo y la inflacion por
 parte de ciertos sectores. De este inodo, De la Madrid considero que tam-
 bien seria necesario algu'n tipo de. reforma que lamara la atencion, sobre
 todo para poner coto a cualquier insatisfaccion politica de relieve que pu-
 siera en entredicho su capacidad para Ilevar a buen termino su proyecto
 de recuperacion economica.4

 Con tales preocupaciones, al iniciar sti campania presidencial en 1981
 y 1982, De la Madrid ofrecio pu'blicamente la posibilidad de impulsar re-
 formas politicas esenciales en el transcurso de su futura gestion sexenal
 (De la Madrid, 1982a). Se refirio6 especificamente a una reforma politica
 para los habitantes de la ciudad de Mexico, a quienes se habia rehusado
 todo genero de me,canismcs para la eleccion directa de sus representantes
 locales, y cuyo regente era designado por el presidente; igualmente, sus
 asuntos legislativos m'as importantes se decidian eni el congreso nacional,
 controlado por el PRI (De la Madrid, 1982b:26). La idea general de la
 reforma politica en la ciudad de Mexico complacia, pues, los sentimientos
 de las clases medias urbanas, las cuales daban mas muestras de descontento
 ante la ausencia de instituciones democraticas en la capital y ante sus con-
 diciones economicas que se agravaban (Loaeza, 1986; Quarterly Economic
 Review of Mexico, 1984); asiinismo, la reforma pretendia satisfacer a los
 grllpos de escasos ingresos, de quienes se esperaba que elogiaran dicha re-

 4 Esta percepci6n del presidente estaba bien fundada en Ia experiencia hist6rica.
 Lvs dos presidentes anteriorcs, Luis Echeverria y Jose L6pez Portillo, estuvieron mania-
 tados en varias ocasiones cuiando intentaron poner en marcha ciertas politicas para
 haccr frente a una insatisfacci6n politica que aumentaba constantemente.
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 foima, dado que estableceria mecanismos que les permitirian hacer frente a
 los apremiantes problemas urbanos que los agobiaban a diario.5 Sin em-
 bargo, durante su campana, las afirmaciones del candidato presidencial
 acerca de la reforma politica urbana eran a todas luces abstractas, y
 asumieron mnas la forma de consignas de campana que de planes concretos.
 Por sus declaraciones, salta a la vista que el futuro presidente estaba dis-
 puesto a brindar su apoyo mas a la idea general de una reforma politica
 local que a cualquier propuesta especifica, como cuando afirmo que "ne-
 cesitamos encontrar formulas democraticas [...] para el Distrito Federal
 [...] que instituyan organismos y procesos que aseguren una mayor reprc-
 sentacion ciudadana en el gobierno" (Miguel de la Madrid, 1982b:26).

 Asi, al asumir su cargo, De la Madrid transfirio a sus mas allegados eli
 la Secretaria de Gobernacion la tarea de desarrollar un plan para una
 reforma politica factible en la ciuidad de Mexico. Gobernacion respondio
 al reto con vigor ) seriedad, y propuso la creacion de una nueva jurisdic-
 cion politica en el airea metropolitana de la ciudad de Mexico. la cual
 sustituiria el viejo Distrito Federal y cuyo gobierno estaria regido por los
 principios de eleccion y gobierno directos, que la Constitucion garantiza
 para los dem'as estados del pais. De esta manera, el rasgo principal del
 nuevo cambio jurisdiccional era el advenimiento de un gobernador elegido
 directamente. Y, mientras que no era del todo claro cual seria la mejor
 forma jurisdiccional -ya fuera una que redujera el Distrito Federal a una
 zona geografica pequena en el centro de la ciudad de Mexico, y que diera
 lugar a un estado completamente nuevo alrededor del Distrito Federal; o
 bien una que tambien redujera el taman-o del Distrito Federal, pero que
 integrara a la poblacion restante de la ciudad de Mexico en los estados
 circundantes va establecidos (Flores Rico, 1986)-, la idea principal era
 la creacio6n de una nueva jurisdicci6n con privilegios electorales directos,
 que alteraban fundamentalmente la estructura de la toma de decisiones
 en la ciudad de Mexico.

 Ademas de cuiimplir con el objetivo de proporcionar representacion elec-
 toral directa a los habitantes del area metropolitana de la ciudad de Me-
 xico, con lo que supuestamente se descartaba de antcinano cualquier crisis
 politica seria. el plan para crear una jurisdiccion politica totalmente nueva
 en la zona de la capital se propuso porque complementaba otro de los ob-
 jetivos primordiales del presidente: la descentralizacion administrativa (cf.
 Torres, 1986`. Uno de los objetivos principales de la administracion dela-
 madridiana liabia sido la distribucion mas e.quitativa a todo el pais de los
 cscasos recursos financieros. La introduccion de uina reforma administrativa

 5 El hecho de que se esperara qtue una reforinia politica urbana fuera atractiva
 pasa los grupos (le bajos ingresos se evidenci6 porque, solo cuatro afios antes, los
 partidos opositores de izquiierda -quiencs tenian a los grupos uirbanos de bajos in-
 gresos entre sus electores principales- habian presentado la idea de una reforma
 politica urbana a gran escala. En ese momento, sin embargo, fue desechada en el
 Congreso.
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 que descentralizaba la inversion y la toma de decisiones y las apartaba de
 las secretarias de Estado para orientarlas hacia las jurisdicciones locales
 de los estados se considero como una forma de realizacion de este objetivo
 fiscal (De la Madrid, 1982b:70-86).f Asimismo, la reforma administrativa
 pretendia fomentar nuevas inversiones productivas en regiones fronterizas
 y de la costa, y al mismo tiempo buscaba recortar los enormes gastos slocia-
 les y no productivos en la zona metropolitana, donde se hallan ubicadas
 muchas industrias no competitivas y con problemas de financiamiento
 (Cervantes Galvan, 1986; Silva, 1986). En cuanto tal, sus ebjetivos se
 dirigian claramente a permitir la facil introduccion de programas de aus-
 teridad y la recuperaci6n economica nacional que se habia ofrecido.

 Lo anterior indica que la propuesta inicial para la reforma politica
 urbana ofrecida por el presidente y sus partidarios en Gobernacion nacio
 del interes en allanar el camino a los objetivos eccno6nicos nacionales.
 Para De la Madrid, era prioritario reforzar la economia del pais, lo que
 pensaba llevar a cabo en una forma muy tradicional: respondiendo a las
 demandas y restricciones del FMI y, al mismo tiempo, creando condiciones
 economicas favorables para que creciera un sector privado inas competi-
 tivo, es decii, con menos subsidios y proteccion. La reforma politica ur-
 bana propuesta se perfecciono a fin de complementar tal prioridad, dado
 que buscaba: 1) prevenir las presiones sociales y les problemas politi-
 cos que pudieran surgir por parte de ciertos grupos de las clases medias y
 bajas, que se beneficiaran de un plan semejante de recuperacion econo-
 mica, y 2) facilitar, al mismo tiempo, la administracion eficiente de dicho
 plan de recuperacion economica.

 Los PRIMEROS SIGNOS DE CONFLICTO: LA OPOSICION DEL REGENTE
 A LA REFORMA POLITICA URBANA

 Pese a que estos hallazgos iniciales parecen indicar que cl Estado mexi-
 cano tiene un interes claramente definido con respecto a la necesidad y
 alcances de una reforma politica, tal punto de vista no se justifica. Si bien
 podemos decir ciertamente que el presidente De la Madrid y los miembros
 principales de su equipo -quienes ocupan los puestos mas poderosos del ga-
 binete en Gobernacion y en Programacion y Presupuesto- lograron en-
 contrar tal vez una reforma politica que sirviera a sus intereses para alcan-
 zar mras facilmente la recuperaci6n econ6mica, y si bien podriamos agregar
 que incluso estaban mas que dispuestos a introducirla, lo qtie importa

 6 Dentro del contexto de esta reforiia, De la Madrid prescnt6 tambi6n una re-
 forina politica nacional que aumentaria las oportunidades de que los partidos de
 oposici6n oltumvieran mAs curules en las legislaturas locales.
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 sefialar es que no lo lograron. La propuesta de Gobernacion tuvo que en-
 cararse a una oposicion seria y vigorosa que paralizo el proyecto, por varios
 aiios y que no permitio que el presidente De la Madrid y Gobernacion
 introdujeran la reforma politica que habian propuesto originalmente.

 .Los dos focos de oposicion a la propuesta de Gobernacion brotaron en
 otros dos sectores del propio Estado mexicano, a los quc rara vez se cata-
 loga como disidentes del presidente en lo que ata-ne a temas politicos im-
 portantes: 1) el regente de la ciudad de Mexico, y 2) el lider del PRI.
 En efecto, entre estos diversos agentes estatales se suscitaron serios conflic-
 tos en relacion con la reforma politica propuesta, ya que muchos funcio-
 narios percibian y consideraban de manera diferente el peso de las pre-
 siones sociales externas -fundamentalmente porque cada uno de los
 diferentes grupos de participantes se situaba en un contexto de redes y
 obligaciones sociales y politicas muy diferentes entre si.

 En la parte mas extrema, la oficina del regente de la ciudad de Mexico
 veia menoscabarse su poder y sus funciones con la propuesta de crear un
 nuevo estado y un nuevo cuerpo legislativo en el area metropolitana. Mas
 esp cificamente, el regente Ramon Aguirre y otros colaboradores suyos se
 opusieron a la propuesta para la eleccion local de representantes y gober-
 nador, porque al ofrecerse una responsabilidad directa a la ciudadania
 local, se alteraria notablemente la estructura existente del poder urbano de
 toma de decisiones en la capital y en los tipos de programas y planes que
 ahi se Ilevan a cabo.

 Con todo, esta justificacion solo nos Ileva a preguntarnos por que el
 regente de la ciudad de Mexico -a quien el presidentecDe la Madrid habia
 nombrado y a quieii se consideraba uno de sus mas solidos aliados a nivel
 politico e ideologico- antepuso sus inquietudes contables y administrativas
 a los intereses economicos nacionales que tenian el presidente y Goberna-
 cion. Asi, una explicacion de l)or que cl regente se opuso a la reforma
 propuesta por Gobernacion aportaria una mayor aproximacion a la es-
 tructura del poder politico en la misma ciudad de Metxico, y c6mo y por
 que sintio el regente la obligacion de responder a la estructura local del
 poder con un conjunto diferente de prioridades y presiones.

 En terminos generales, se considera que la administracion urbana y de
 toma de decisiones en la ciudad de Mexico se halla bajo la influencia
 de tres fuerzas principales: las poderosas cu'puilab del sector privado, el
 sistema local de delegados y los burocratas de carrera. Primero que nada,
 las poderosas cuipulas del sector privado, en particular aquellas que repre-
 sentan a la industria de la construccion v a la del transporte, habian logrado
 acoirnodarse en la burocracia de la capital a lo largo de. los afios, de modo
 tal que se cree que ahora controlan muchas de las decisiones que se toman
 en lo que Concierne a Ia infraestructura y Ios servicios urbanos. Seg?in los
 estudiosos y los politicos, se cree quc estos grupos son capaces de ejercer
 una presion desmesurada sobre ci. regente y su equipo, con tal de que los
 dejen suministrar la infraestructura v los sernicios urbanos. Al hacerlo-
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 atienden a los intereses de sus propias industrias.7 Cuando emergio la posi-
 bilidad de la reforma politica urbana, estos grupos presionaron fuertemente
 al regente Aguirre para que este rechazara cualquier reforma que socavara
 su capacidad para controlar la agenda politica citadina. Ironicamente, estas
 poderosas camarillas lograron con sus presiones convencer al regente de que
 se opusiera a los grandes cambios politicos, en gran parte porque ya tenian
 un control considerable sobre la politica y la administracion urbanas. Su
 vigorosa participacion durante tantos anos en numerosos proyectos y pro-
 gramas los habia vuelto a todas luces indispensables -para brindar auxilio

 tecnico, tanto desde dentro como desde fuera de la burocracia, y para fa-
 cilitar la ejecucion rapida y eficiente de la politica urbana. Y, como las
 condiciones de la crisis despertaban una creciente insatisfaccion con el costo,
 extension y calidad del suministro de servicies urbanos, el regente vacilaba
 aun mas en desentenderse de tales fuerzas.8 Adema's, puesto que dichos
 grupos tenian una antigiuedad y un poder mucho mayores en el Distrito
 Federal que el mismo regente, quien en ese momento solo lievaba unos
 cuanto meses en el cargo, este no tuvo ni el poder ni la disposicion para
 pelear contra ellos.

 En segundo lugar, en la ciudad existe un sistema de delegacion del
 poder, es decir, de delegados o representantes que. el regente nombra para
 cada sector de la ciudad. Rstos se reunian con Aguirre para transmitirle las
 quejas, y servian como agentes que le ayudaban a distribuir los servicios
 urbanos y a resolver los problemas locales. Con los anios, varios de ellos se
 habian convertido de hecho en caciques urbanos relativamente poderosos
 (vease Gilbert y Ward, 1985: 195). Los delegados tambien temian la refor-
 ma, en gran medida porque eliminaria la necesidad de un sistema delega-
 cional, con lo cual su creciente poder politico (y a menudo economico)
 se veria disminuido. Asi, tambien ellos presionaron al regente para que se
 opusiera al cambio; como controlaban el acceso a la poblacion local, absor-
 bian las quejas y, con ello, podian contribuir a que el regente tuviera ma's
 respaldo politico; todo ello hizo que Aguirre se mostrara sensible a sus de-
 mandas. Adema's, desde el punto de vista de la legitimacion del sistema
 politico a traves de la participacion popular y la absorci6'n de inquietudes

 7 Alicia Ziccardi, de la Universidad Nacional Aut6noma de Mexico, dirige uno
 de los primeros estudios a fondo sobre este tema. VWase tambifn Davis (1986) para
 un examcn del poder dc los grupos de inter6s del sector privado y de su habilidad
 para atender a sus propios intereses con respecto a las politicas del transporte en la
 ciudad de Mexico.

 8 Tambien se advirti6 en varias entrevistas que el gobernador del estado de
 M6xico, que colinda con el Distrito Federal y, por lo tanto, abarca parte del Area
 metropolitana, se opuso a la reforma por razones parecidas. Sin embargo, como el
 poder de los gobernadores en el sistema politico mexicano no es ni con mucho tan
 grande como el de las secretarfas del gabinete nacional, por ejemplo, el del regente
 y de la Secretaria de Gobernaci6n, el gobernador del estado de M6xico no tom6
 una parte tan activa en el conflicto. Por ello es que no nos ocupamos de 6l por
 separado en nuestro anAlisis.
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 urbanas futuras, el departamento a cargo del regente considero que el
 sistema delegacional mismo servia a tal proposito. Con un sistema de
 participacion limitada, en vez del otro, que fuera complementario mnas
 que amenazante respecto de la estructura existente de poder, el regente
 concluyo que no habia necesidad de brindar su apoyo a la reforma urbana
 propuesta por Gobernacion.

 Un tercer conjunto de intereses en la ciudad de Mexico que obligo a
 Aguirre a oponerse a la reforma fue el de los funcionarios encargados de
 la planeacion, los tecniccs y los buro6ratas de carrera en la burocracia local.

 La razon principal por la que se opusieron a la reforma politica urbana
 propuesta por Guobernacion fue que creyeron que violaria su autonomia v
 responsabilidad profesionales.9 Si se daba un mayor acceso y participacion
 a la ciudadania para la programacion y elaboracion de politicas, los encar-
 gados de la planeacion y los burocratas se verian limitados en sus acciones.
 Esta constitula una inquietud por dos razones. Primero, como ya mencio-
 namos, muchos de los que estaban en la burocracia local estaban enredados
 directamente en actividades del sector privado: o venian de compa-nias
 privadas o preveian que algu'n dia terminarian alli. De hecho, una con-
 ducta habitual de los planificadores y tecnicos (con una formacion en
 ingenieria o arquitectura por lo general) ha sido la de vacilar una y otra
 vez a lo largo de distintas administraciones entre los sectores piublico y
 privado. Por eso, la democratizacion de la toma de decisiones en la ca-
 pital puede provocar que caiga en desuso este sistema, que en terminos
 generales ha enriquecido tanto a buro6cratas como a hombres de negocios.
 En segundo lugar, con frecuencia en Me xico los logros politicos directos
 se alcanzan concediendo favores politicos y, al mismo tiempo, eximiendo de
 deberes burocraticos. En este sentido, muclios planeadores y tecnicos tra-
 bajan para el sector publico precisainente con el fin de avanzar en su ca-
 rrera politica. Asi, los cambios en la manera en que se hizo o administro
 la politica urbana conservaron la posibilidad de impedir este proceso o
 tambien de transformarlo radicalmente.

 Por uIltimo, fue de gran utilidad obsemvar que el mismo regente tenia
 stis propias razones para oponerse a la reforma. En la administracion an-
 terior, Aguirre fue subsecretario de Programacion y Presupuesto, o sea que
 era un confidente cercano de De la Madrid; por tal motivo, compartia
 fervientemente el objetivo de reducir los gastos locales y de fomentar una
 recuperacion economica nacional. No obstante, era muy probable que si
 se otorgaba poder a la poblaci6on capitalina, se tuviera que poner en mar-
 cha programas y politicas que exigian mayores gastos. Frente a las cre-
 cientes protestas sociales y las exigencias de mayores gastos en servicios
 urbanos -muchos de los cuales se habian reducido o privatizado, o estaban

 9 Evidentemente, ninguno de los fuucionarios y tcnicos de la spp en la ciudad
 de MWxico se opuso a la refornia. Claro que muchos de ellos tenian ideales demo-
 criticos y la apoyaban. Pese a ello, la mayoria de los informantes consider6 que tales
 funcionarios y bur6cratas constitufan una fuerza que se oponfa a la reforma.
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 por reducirse o privatizarse en breve (ve6asc Camara de Diputados, 1985)-,
 era obvio que la oposicion del regentc se produjo tambien porque estaba
 inquieto a causa de que tipos de programas se irian a presentar, y que

 enormes costos impondrian, si se aprobaba la existencia de poderes electo-
 rales en la ciuclad de Mexico.10

 Todos estos factores exhiben un panorama bastante complejo de la opo-
 sicion del regente a la reforiia politica uirbana que propuso Gobernacion.
 Ciertamente, no podeimios decir quie cI regente entrara en conflicto con el
 presidente con respecto a la propuesta porque tuviera profundas diferencias
 ideologicas con De la Madrid y su cquipo. Ambos se hallaban comprome-
 tidos con la idea general de auitoridad y recuperacion economica, y en ver-
 dad todavia hasta la fecha se considera cle manera uniforme que Aguirre
 es un miembro iinportante en el "equipo" del presidente. AdemAs, no po-
 demos decir que 6ste estuviera actuando ante las presiones externas con
 mas sensibilidad que el regente. De hecho, tanto el presidente como el re-
 gente estaban al tanto de las presiones y protestas sociales cada vez mayores
 que caracterizaban la vida cotidiana de la ciudad de AMexico, y se mostra-
 ban sensibles ante ellas. No obstante, podemos seiialar que el desacuerdo se
 produjo a cau.sa de que el regente y el presidente tenian objetivos, respon-
 sabilidades y obligaciones diferentes, que los movian a manifestarse con
 acciones distintas. En suma, el presidcnte considero que laireforma politica
 uirbana era una manera de dar respuesta a las presiones externas, y que lo
 ayudaria a allanar el cumplimiento dce sus objetivos, responsabilidades y
 obligaciones principales. Pese a ello, el rcgente percibi6 que la misma re-
 forma politica lc impediri"a atender las presiones externas -impuestas por
 un sistema diferente v mais circunscrito de relaciones sociales- que le per-
 mitirian cumplir con lo que e'l consideraba como los objetivos, responsabili-
 dades y obligaciones principaies de Sll propio despacho.

 Por ejemplo, De la Madrid y Gobernacion estaban interesados en fo-
 nientar una recuperacion economica nacional, asi como en obtener apoyo
 politico para el presidente y suis politicas nacionales, pero tenian que con-
 seguir lo anterior con una poblacion capitalina muy amenazadora y politi-
 camente problenmJAtica. que podria impedir tal recuperacion. Desde el punto
 de vista del pais, el antiguo sistema de delegados no era suficiente para
 llevar a cabo lo anterior. La crisis ocasionada por la deuda era de bastante
 gravedad, y las refoimas economicas que queria utilizar el presidente para
 resolverla, lo bastante dramiaticas como para que se considerara necesario
 algo mas quc uina reforma politica "por encimita". Por lo dem'as, el presi-

 10 La mayoria de los informantes indic6 tambi6n que todos sabian que el regente
 de la ciutdad de Mexico tenia fuertes aspiraciones a la l'residencia de la Repu'blica,
 factor que permitc tambihkn explicar por que se oponia al cambio. A todas luces, el
 regenite 'deseaba segtuir un curso de acci6n quie dejara initacta su imagen de control
 absoluto de la cilidad y, a la inversa, se mostraba renuente a apoyar cualquier cam-
 l)o (jtie pudiera asociarse con problemas o conflictos sociales a la hora de tomar
 (lecisiones de tipo administrativo.
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 dente realmente deseaba que se expidiera una reforma administrativa a fin
 de reducir el estado jurisdiccional privilegiado de la ciudad de Mexico
 y dc convertirla en un estado, como cualquier otro, con limitaciones en los
 gastos y descentralizacion del poder de la toma de decisiones. Este objetivo
 era importante, jYorque la centralizacion del poder habia preparado el
 terreno para cl control de la toma de decisiones por parte de poderosas
 cupulas y otrcs grupos de inter's que, en el curso de los ailos, habian logrado
 asegurarse enormes inversiones infraestructurales en la ciudad de Mexico.
 (Ciertamente, estas poderosas camarillas politicas, junto con las inversiones
 que dirigian, eran, desde ec punto de vista del presidente y de muchos de
 los miembros de su equipo, las causas determinantes principales de la gigan-
 tesca deuda externa del pals, asi como un obstaculo adicional para los planes
 cicauzados a la reduccion drastica y a la racionalizacion del gasto puTblico
 ein la ciudad de Mexico, factores principales de los planes de austeridad.)"

 Por otra parte, el regente estaba sumamente inquieto por la manera en
 que la reforma politica cambiaria la estructura de poder y ei sistema de
 gobierno en la capital. A diferencia del marco de referencia del presidente,
 el suyo era ftundamentalmente, dada su posicion de regente, la ciudad de
 Mexico. Se le veria como el responsable directo de los conflictos y proble-
 inas que surgieran respecto del gobierno de la ciudad, en caso de que. fuera
 a instituirse un cambio importante, tal como un cuerpo representativo local.
 Ademas, cie la capital, el poder de los grupos que se oponian a la reforma
 politica era tal que el regente sabia que su propio futuro politico estarla
 i-i juego si no trabajaba a favor de tales grupos.

 En resumen, mientras que el presidente deseaba socavar el sistema
 jurisdiccional v administrativo de la toma centralizada de decisiones -que
 blabia cobijado los intereses de camarillas poderosas y privilegiadas, quienes
 usaban su fuerza politica mas que su eficacia economica para determinar
 las politicas urbanas a seguir-, el regente en cambio deseaba proteger
 dicho sisteimia.12 Ademas, mientras que el presidente viskimbraba efectos
 pollticos positivos provenientes de uina participacion local mayor, el regente

 I1 Por ejemplo, cl poder de la cu'pula de transportistas en la ciudad de Mexico
 es tan graide que ha sido capaz de garantizar la continuaci6n de la construcci6n del
 Mletro en esa misma ciudad, un proyecto gigantesco que consume cerca del 80%
 del prestipuesto citadino, incluso con todo y los programas de austeridad v en medio de
 la oposici6n activa al plan por parte de la burocracia local.

 12 En verdad, estc conflicto concreto entre el presidente y el regente en torno
 a la reforma administrativa uirbana se demuestra tambien por el hecho de que el
 regente fue cl. unico imiembro del gabinete a nivel nacional que rechaz6, a principios
 de 1983, el plan sexenal de la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto. Al cefnirse
 a los objetivos presidenciales de recuperaci6n econ6mica y descentralizaci6n adminis-
 trativa, este plan exigia uina reforma administrativa en la ciudad de M6xico que
 estableciera nuevamnente la toma de decisiones y las responsabilidades de inversi6n
 tomando como punto de partida los sectores econ6micos (esto es, transporte, vivienda,
 etctera). No obstanite, eni virtud de que el plani indicaba que las decisiones prin-
 cipales hechas en la ciudad estarian bajo la jurisdicci6n de otras secretarias intere-
 s,tdas en estos sectores, y en vista de que el dospacho del r gentc adquiriria tan s6lo

 S
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 y sus aliados en la burocracia preveian efectos administrativos negativos
 asociados con la participacion local. En ese sentido, pues, mientras que los
 principales objetivos y elementos del gobierno presidencial lo obligaban
 a considerar que la insatisfaccion social y los problemas asociados con la
 crisis por la deuda eran la justificacion para defender la reforma politica
 en gran escala en la ciudad de Mexico, los principales objetivos y elementos
 de gobierno por parte del regente lo Ilevaban a suponer lo contrario. Ante
 condiciones en las que predominaba una insatisfaccion social cada dia ma-
 yor, a causa de las condiciones econo6nicas y de la reduccion en los gastos,
 si se concedia mnas poder politico a la poblacion citadina, se generarian
 mayores demandas de gastos y cambios, y en el proceso, Aguirre perderia
 a sus dificiles aliados administrativos. A su vez, esto no solo comprometeria
 su estrategia de condescender con los planes de austeridad y de administrar
 eficientemente la ciudad, sino que tambien desestabilizaria el equilibrio
 polltico dominante del poder que lo habia hecho posible.

 EL PRI Y LA REFORMA POLITICA URBANA LIMITADA

 Cuando se empezaba a perfilar el conflicto entre Gobernacion y el De-
 partamento del Distrito Federal a causa de la reforma propuesta, se integr6
 en el debate un tercer sector: el liderazgo del PRi. Este partido habia dado
 su apoyo a una reforma de componenda, que estuviera en algu'n punto entre
 la propuesta de Gobernacion de introducir una reforma jurisdiccional ma-
 yor, y la insistencia del DDF en que no era necesaria una reforma urbana
 semejante. El PRI propuso la creacion de un solo cuerpo legislativo de
 representantes electos en la ciudad de Mexico. Esta reforma internedia
 no requeria cambio alguno en los contornos o la naturaleza de la estructura
 administrativa existente en el Distrito Federal, y no contenia ninguna dis-
 posici6n que echara abajo el sistema de designacion del regente. No se
 esperaba, pues, que la puesta en ejecucion de dicho cambio legislativo en
 la zona de la ciudad de Mexico causaria de inmediato, o en forma directa,
 estragos en las camarillas importantes, en gran parte porque la posicion del
 regente y su habilidad para designar y controlar a su personal administrativo
 y de planeacion permanecerian intactas. Al mismo tiempo, la reforma in-
 termedia permitiria a Gobernacion alcanzar sus objetivos al preparar el
 terreno para una transicion que se apartara de la ciudad de Mexico, donde
 la toma de decisiones se hallaba sumamente centralizada; asimismo, podria
 traer consigo importantes beneficios electorales para la poblacion de la ciu-
 dad, que tanto los habia anhelado.

 El PRI ofrecio esta reforma intermedia por varias razones. Por un lado,
 el partido no apoyaba la idea de Gobernacion de crear un nuevo estado,
 principalmente porque stis dirigentes creian que era importante consorvar el

 el carncter de Un cueyIpo adminiistrativo coII muy poco poder de decisi6n, Ram6n
 Aguirre lo rechazo.
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 sistema de designacion del regente por parte del presidente. Esto se justi-
 ficaba con un homenaje al sistema del "presidencialismo", es decir, el PRI
 deseaba mantener a un presidente poderoso que pudiera actuar con fuerza
 e independencia, si fuese necesario, supuestamente para resolver cualquier
 problema o conflicto en el sistema politico. No solo se creia en general que
 ci "presidencialismo"' era la carta fuerte que explicaba el exito hist4rico del
 sistema politico mexicano dominado por el PRI: habia tambien un temor
 cada dia mas grande de que la fuerza combinada de los partidos de opo-
 sicion que actuaban en la ciudad de Mexico y del gran porcentaje de la
 poblacion nacional que reside tambien alli, pudiera hacer que el nuevo
 gobernador tuviese potencial suficiente para retar el poder del presidente,
 lo cual tendria repercusiones peliticas nacionales.

 Por otra parte, el PRI tampoco coincidia con la posicion del regente de
 que no fuera necesaria reforma alguna. El objetivo principal del partido
 era conservar su estabilidad y poder a largo plazo y la estructura del poder

 politico nacional vigente. Ahora bien, como el PRI mismo tenia grandes
 problemas de legitimidad con respecto a la estructura y funcionamiento
 del sistema incorporado de partido, en particular en las ciudades, se
 nostraba receptivo a la idea de algu'n tipo de reforma politica urbana. Espe-
 cificamente, hacia principios de los a-nos ochenta, el aumento continuo del
 abstencionismo politico, que habia caracterizado a la uiltima decada, se in-
 terpretaba en esos dias como la punta del iceberg de un serio problema con
 la CNOP, brazo del PRI que se dedica a representar los intereses de la mayo-
 ria de la poblacion urbana, desde vendedores ambulantes, pequefnos comer-
 ciantes y tenderos, hasta transportistas, paracaidistas (colonos invasores) y
 empleados estatales.

 En su calidad de representante de los productores y consumidores ur-
 banos, tanto de las clases niedias conm,r de las bajas, la CNOP habia tenido
 durante mucho tiempo dificultades para conservar unidad y coherencia
 como organizacion.13 Sin embargo, hacia fines de los afios setenta, cuando
 la CNOP comenzo a trabajar m'as activamente para mantener dentro de su
 esfera de influencia a los grupos populares urbanos de bajos ingresos quo
 protestaban, este organismo en particular v el PRI en general habian comen-
 zado lentamente a perder el apoyo de los sectores de las clases medias ur-
 Danas, que a menudo encontraban que sus propios intereses y demandas se
 oponian a los de los habitantes urbanos de bajos ingresos. Con el adveni-
 miento de la crisis por la deuda y las (oindiciones econormcas en deterioro,

 13 La CNOP se cre6 varios afnos despues quoe las otras (los organizaciones princi-
 pales decitro del PRi, la cu m y la CNc, que represeiitaii a los trabajadorcs y a los cam-
 pCsillos, rcspectivamentc. Eu ciertos aspectos, pues, la CNOP era una organizaci6n
 evn la que cabia de todo, es decir, en la quo se pretendia incluir a todos aquellos
 gruposique atin no se habian incorporado a la CTMI ) a la CNC. Dado que la primera
 gran oieada de urbanizaci6n correspondi6 a la creacion de la CNOP, las actividades y
 problemas urbanos surgieron al principio como cl inter6s por definir la organizaci6n,
 * a sus miembros. Para iiiia historia dlou1niental (le la CNOP. CfT. Partido Revoli-
 cionario Institucional, 1984.
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 al principio de los anios ochenta, muchos en la CNOP creyeron que la insa-
 tisfaccion en la clase media podria alcanzar expresiones mas fuertes. En
 verdad, en ese tiempo, la CNOP se veia cada vez m'is obligada a hacer fren-
 te a nuevos conflictos y problemas que provenian de la crisis economica
 entre los elementos de bajos ingresos y los de la clase media, como los que
 emlergian entre los vendedores ambulantes, cuyas filas se engrosaban ante
 la reduccion formal del empleo, y las amas de casa de la clase media, quie-
 nies se quejaban de que el creciente nu'mero de vendedores ambulantes es-
 tropeara el ambiente de quietud de sus calles.

 En resumen, en virtud de los conflictos y tensiones en aumento dentro
 de la misma CNOP, muchos en el PRI consideraron que una reforma politica
 urbana en la ciudad de Mexico ayudaria a reavivar la vacilante legitimidad
 del partido entre los sectores de la clase media. Especificamente, un nuevo
 cuerpo legislativo seria de utilidad para hacer a tin lado muchas de las
 peticiones formales, v cada vez m'as contradictorias, relativas a las inquie-
 tudes urbanas expresadas en la CNOP y el PRI en general por grupos urbanos
 rivales. De acuerdo con varios miembros de alto nivel en el PRi, activos en
 la CNOP, el plan para el nuevo cuerpo legislativo atendia de hecho a dos
 ,objetivos importantes: 1) hacer que las clases medias participaran directa-
 mente en el sistema politico, y 2) brindar un marco en el que los grupos
 urbanos reconocieran que "sus conflictos y problemas se dan entre ellos
 mismos, no entre ellos y el gobierno". Ademas, aparte de reducir las pre-
 siones sobre la CNOP, que amenazaban con deslegitimar al PRI entre los
 sectores de ingresos medios y bajos, se consideraba que una reforma legis-
 lativa contendria el potencial necesario para ayudar a fortalecer tanto a
 la CNOP como al PRI, ya que los fuertes vinculos historicos de la CNOP en la
 vida urbana hacian que muchos se mostraran confiados de que los miembros
 ddcl PRI controlarian el cuerpo legislativo a como diera lugar.

 Asi, es claro que la pmpuesta negociadora del PRI servia a sus propios
 intereses particulares. No obstante, al mismo tiempo colaboraria a que la
 administracion del presidente De la Madrid cumpliera con la promesa de
 su campafia, que en si misma se consideraba una fuente importante de legi-
 tiinidad para todo el sistema politico, y no s6lo del presidente. Adem'as,
 dicha reforma no necesariamente habria de humillar al regente, debilitando
 por completo su poder y sus deseos, lo que constituia una reflexion central
 para el PRI, dado que el regente era otro de los bastiones decisivos y muy
 visibles del sistema politico.

 EL TRIUNFO DE LOS OPOSITORES A LA REFORMA POL1InCA URBANA

 Si resumimos entonces lo dicho, de la misma forma que Gobernacion
 y.el despacho a cargo del regente diferian en tomno a la propuesta inicial
 para la reforma politica urbana -porque tenian que hacer frente a obje-
 tivos y obligaciones cliferentes que lo0 Ilevaban a disentir sobre lo que seria
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 una reforma necesaria o apropiada-, tambien Cl PRI tenia que encarar
 objetivos y obligaciones un tanto distintos que lo lievaban a proponer una
 reforma alternativa. El equipo de De la Madrid en Gobernacion habia es-
 tado directamente a cargo de la estructura y funcionamiento de la econo-
 mia nacional en su camino hacia la recuperacion, y el regente se mostraba
 mas interesado en la estructura y eficiente funcionamiento de la ciudad de
 Mexico. Por otro lado, el PRI se hallaba preocupado con la estructura v

 funcionamiento eficiente del sistema politico, particularmente en lo que se
 refiere a la longevidad y legitimidad del sistema politico dominado por un
 solo partido.

 A causa precisanmente de tales diferencias, durante los primeros meses
 del debate, ninguno de los sectores parecia dispuesto a transigir, y cada uno
 se aferraba a sus perspectivas sebre la necesidad y la ampliacion de una
 reforma politica. Claro que la negociacio6n mas sencilla habria sido la re-
 forma intermedia que el PRI ofrecia. Pero la administracion de De la
 Madrid era muy nueva todavla, y par ello el presidente y sus aliados en
 Gobernacion estaban renuentes a hacer cualquier movimiento; no deseaban
 dar muestras de debilidad politica (o incluso cometer un error grave)

 tan temprano. El regente y sus aliados tenian mucho que perder, asi como
 tambien el poder suficiente para no desear entrar en componendas tan de
 prisa. Por su parte, ei PRI se aferraba a la postura intermedia y consideraba
 que su alternativa era la transaccion que se apegaba mejor a la logica.

 En cuanto quedo6 claro que la distribucion de poder y la intransigencia
 entre lcs tres conjuntos de participantes mantendrian el debate indefinida-
 mente atascado, un acontecimiento de primera magnitud disolvio6 e emn-
 pate. En julio de 1983 se hicieron pt'iblicos los resultados de las primeras
 elecciones de la nueva administracion de gobernadores, autoridades locales
 y representantes en varios estados. En dichas elecciones estatales triunfo
 el PRI y no hubo mayor protesta del pu'blico por fraude o trampas en el
 computo de votos. Por una parte, la eleccion reforzo au'n m'as las dos dife-
 rencias extremas de opinion sobre la reforma y su necesidad o propiedad
 en el contexto de la crisis. El regente y los epositores a la reforma urbana
 original insinuaron que esto evidenciaba que no habia realmente necesidad
 de una reforma, pues incluso en condiciones de crisis, el PRI habia mante-
 inido su legitimidad y fuerza politica. Los que habian propuesto la reforma
 en el despacho de la presidencia y en Gobernacion no estaban dispuestos,
 sin embargo, a conformarse, y sostenian que precisamente este era el mo-
 mento perfecto para una reforma, dado que las condiciones eran aun bas-
 tante estables y no se esperaba que los partidos de oposicion alcanzaran
 posiciones fuertes en el nuevo cuerpo legislativo.

 Pese a ello, aun cuando las 'elecciones estatales consolidaban ambos ex-
 tremos lejanos de opinion, al mismo tiempo produjeron una modificacion
 en el punto de vista del PRI, un cambio que en uiltima instancia decidio
 que extremo iba a ganar. Especificamente, las eleccieines de 1983 se in-
 terpretaron como un augurio favorable de la relativa saluid del sistema,
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 incluso con la crisis economica. Para los lideres mas maduros del PRI,
 predomin6 la estrategia de "solo enmendar lo que se rompa". El PRI aban-
 dono en forma subsecuente hasta la idea de que era necesaria una reforma
 politica mederada en tal momento, o que deberia continuarse la discusion
 activa sobre el tema, Sus dirigentes consideraron que era el momento de
 ir mas alla del conflicto que empezaba a paralizar al gobierno, y de re-
 ducir las divisiones en un sistema politico que necesitaba unificarse a fin
 de poder abordar la multitud de problemas urgentes que aparecian en el
 horizonte.. Cuando el PRI retiro su apoyo activo a la posicion intermedia,14
 triunfaron el regente v las fuerzas que inicialmente se oponian a la idea
 de la reforma, al menos por el momento, y la reforma politica urbana paso
 a segundo plano.

 EL PARTEAGUAS DEi' 1983

 Durante ma's de dos a-nos, la idea de una reforma politica urbana per-
 inanecio relegadza, mas no olvidada, en la Secretaria de Gobernacion. Pero,

 a mediados y fines de 1985, varios acontecimientos estimularon a la secre-
 taria mencionada para que reactivara de nueva cuenta la discusion. Con-
 cretamente, la '1ltima mitad de 1985 asistio a una notable aceleracion de
 la protesta social en la urbe, que. se referia en especial a ciertos problemas
 del gobierno de la ciudad; tambien presencio la insatisfaccion electoral con
 Cl PRI Mnas importante de la historia de la ciudad de Mexico. Tales cir-
 cunstancias reabrieron el debate, y tanto el PRI como el regente de la ciudad
 de Mexico se vieron obligados a plantear de nuevo su posicion previa, es
 decir, que no habia necesidad de una reforma politica urbana.

 Los primeros acontecirniientos clave fueron las elecciones de julio de
 1985 en la ciudad de Mexico, para diputados federales. Antes de las elec-
 ciones, hacia principios de 1985, se hlabia hecho evidente, tanto para los

 politicos como para los ciudadanos, que los planes de austeridad del go-
 bierno no habiani proporcionado beneficios rapidos y palpables para ce
 ciudadano com'tin. A causa de ell., la fuerza de CONAMUP y de varios otros
 movimientos sociales urbanos auinentaba palmariamente, y 1985 paso a ser
 el afio en que el movimiento "consolido" su poder (Hernaindez, 1986:
 61-81). Por lo demas, las clases inedias de la ciudad de Mexico experi-
 mentaban un rJIpido deterioro en su nivel de vida, a la vez que tenian

 que hacer frente a perspectivas de cinpleo cada vez m'as limitadas. Por esos

 1- Esto Ino significa quc todos los miembros dentro del vRi estuvieran contentos o
 dispiiestos a abandonar la idea de la reforma; del mismo modo, no es posible decir
 qpie todas las fuerzas en el despacho del regente se opusieron a la reforma desde el
 prinlcipio o qtie todas las fuerzas en Gobernaci6n apovaran activa y consistentemente
 la reforma politica urbana. Sin embargo, a lo que me refiero es a las posiciones
 politicas identificables por parte del liderazgo de cada uno de estos sectores, que se
 han corroborado en etitrevistas con miembros dIc adentro y dle afuiera de estos tres
 sectores.
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 dias, los efectos de las primeras fases de austeridad se advirtieron en que
 muchos empleados menores o de nivel medio perdicron sus empleos como
 conEecuencia de las restricciones en los gastos del sector p'ublico. Igual-
 mente, las industrias y los pequefios comercios de la ciudad de Mexico
 pasaban por momentos dificiles en su economia, y sus representantes en la

 esfera piublica se tornaban ma's activos (Quarterly Economic Review of
 Mexico, 1984: 10-14). Las industrias pequenas o medianas funcionaban
 a una capacidad limitada y los pequefios establecimientos comerciales
 sufrian perdidas a medida que decaja el poder adquisitivo y crecia r'apida-
 mente el nu'mero de pregoneros y vendedores que competian vigorosamente
 por obtener esos cuantos pesos de mas (a menudo colocandose cn las calles
 directamente enfrente de las pequeflas tiendas establecidas, vease Unomas-
 uno, 25 de julio de 1987; Unomasuno, 14 de julio de 1987).

 La inquietud por parte de los grupos de ingresos medios y bajos porque
 estas condiciones en deterioro no fueran a mejorar en un futuro proximo,
 broto con violencia en las elecciones de 1985 en la capital. En toda la

 ciudad, el PRI gano solo el 42.75%yo de los votos locales, 6%G menos que
 en 1979, mientras que el derechista PAN recibio un asombroso 27.95%, los
 partidos de izquierda combinados ebtuvieron el 11%c, y el abstencionismo
 alcanzo el 20%o (Unomasuno, 13 de julio de 1985; La Jornada, 25 de
 julio de 1986). En algunos sectores de la ciudad, las abstenciones llegaron
 hasta el 50% (Unomasuwno, 15 de julio de 1985). A medida que el PRI
 empezo a discutir internamente el significado mas amplio de los resultados
 electorales, la reforma politica urbana volvio a salir como tema de dis-
 cusion (vease Excelsior, 9 de febrero de 1986). Adentro del PRI muchos
 presionaron de nuevo para que se introdujera una refornia politica urbana,
 en particular aquellos que desde la CNOP veian que los resultados electo-
 rales indicaban que el apoyo de sus elementos tradicionales disminuian
 rapidamente.

 Con todo, antes de que el debate y el conflicto pudieran terminar en
 una division entre los tres sectores, la ciudad de Mexico se estremecio con
 el implnente temblor de septiembre de 1983. El terremoto aturdio a la
 poblacion y sembro el desastre por doquier. El significado mas sefialado
 de esta desgracia fue que, a pesar de todo, suscito un cuestionamiento ge-
 neralizado sobre el gobierno citadino y su habilidad para administrar la
 ciudad -en los dias del desastre, y en otros. Las consideraciones de los
 informes periodisticos y academicos de este suceso y la respuesta del gobierno
 indican que el sistema politico mexicano y su legitimidad se vieron seria-
 mente dafiados. Esto se debio en parte al azar, ya que el temblor afecto
 tres 6areas de la ciudad donde vivian grupos que ya empezaban a cuestionar
 meis activamente al sistema, y en parte a un desacierto real quc cometio el
 aparato de gobierno, al no determinar rapida y eficienteinente los danios
 politicos y materiales y al no emprender las acciones pertinentes.

 Bajo todos los puntos dc vista, el gobierno tuvo fallas en verdad en el
 abastecimiento de auxilio de emergencia, en proteger a los sectores victimas
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 del vandalismo y la enfermedad, o incluso en mostrar una preocupacio6n
 politica correcta (Arreola, et al., 1986). Un habitante de la ciudad de Me-
 xico seiialo que aunque Tlatelolco, uno de los lugares mas severamente
 da-nados, estaba a menos de cinco cuadras de un gran hospital, no se envio
 ni una sola anibulancia o un solo equipo medico. Los mismos residentes
 tuvieron que correr al hospital, traer las camillas y luego transportar ellos
 mismos a los muertos y heridos. Otro, que perdio a su familia y a muchos
 amigos en el sismo, comento que los altos funcionarios gubernamentales
 no visitaron el lugar sine hasta despues de varias semanas, aun cuando sus
 oficinas se hallaban a menos de 10 minutos de alli. Como resultado de la
 inadecuada respuesta que dieron las autoridades publicas, la mayor parte
 de las areas afectadas por el temblor se organizaron riapidamente ellas mis-
 mas, en unas cuantas horas incluso, para hacerse cargo convenientemenite
 de los heridos (Massolo, 1986).

 Ademas, lo que tal vez asombra nm'as, estos grupos locales mian tuvieron e
 incrementaron su fuerza y organizacion conforme pasaba el tiempo, ya que
 era evidente que el gobierno tenia continuos tropezones para decidir como
 ocuparse de los heridos y de los miles de personas que se habian quedado
 sin lhogar (Presidencia de la Republica, 1986). Asl, estos grupos empezaron
 a mirar en si mismos una capacidad efectiva de funcionamiento sin el siste-
 ma politico formal; de hecho, muchos sintieron que su respuesta al terre-
 inoto demostro que los grupos locales cran mas capaces de determinar que
 necesitaba y queria la poblacion urbana, que las autoridades del gobierno.
 Dichas conclusiones fueron particularmente significativas, porque parte del
 exito y poder del IsRI ha consistido en su habilidad para sostener y demos-
 trar que hay quo trabajar por el sistema a fin de "conseguir las cosas
 bucias".

 El caracter mas politico de esta auto-organizacion entre las victimas
 del temblor, y su oposicion creciente a la ineficiencia del gobierno queda
 claro si se observa cuales fueron las areas ma's afectadas por el temblor.
 EIstas fueron: 1) la colonia Roma y la Condesa, donde residian algunos
 de los miembros de clase media y media alta con mas arraigo en la ciudad;
 2) Tlatelolco, proyecto publico de construccion para residentes de clase me-
 dia, cuya gran mayoria trabajaba para el sector piblico como maestros,
 doctores y profesionales dentro de la burocracia del gobierno, y 3) diver-
 sos barrios en la colonia Guerrero y Cuauhtemoc, hogar de muchos negocios
 y tiendas pequefios, asi como de un nu'mero creciente de trabajadores del
 ilamado sector informal.15 En resumen, el sismo creo insatisfaccion con el
 gobierno en algunos de los sectores mas criticos de la poblacion urbana,I6 la
 mayor parte de los cuales eran miembros de la ya problematica y desligiti-

 15 Eiu esta zoisa sc ciictientia el famnoso barrio de Tepito, estudiado por Susan
 Eckstein (1977), una de las zonas mAs independientes y, al mismo tiemipo, poderosas
 politicamentc de la ciudad.

 1 X Vale la pena lcer diversos informes acerca de las organizaciones sociales urba-
 ias locales y de q1u. formna retaron al gobierno en relaci6n con temas tan importantes
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 mada CNOP. Creo un problema muy serio de legitimidad en el sistema po-
 litico, al agravar una situacion politica ya de suyo vulnerable y que se habia
 evidenciado dramaticamente unos meses atras, en las elecciones de julio.

 De esta manera, quedo claro que algo habia que hacer para restablecer
 rapidamente la legitimidad politica del gobierno de la ciudad de Mexico, v

 que no seria oportuno otro debate I-rolongado acerca de que' tipo de refor-
 ma politica seria la ma's apropiada 1E?xcelsior, 1 de octubre de 1985; 1 de
 febrero de 1986). En la renovada discusion que surgio, hubo signos que
 apuntaron al exito de la opcion intermedia (Exce'lsior, 7 de febrero de
 1986). Hasta cierto punto, Gobernacion auin apoyaba energicamente la
 reforma ma's amplia, y de hecho previo que tan pronto como fuera posible
 algo drastico podria y deberia hacerse. No obstante, Cl PRI todavia Ino
 estaba dispuesto a alinearse con el presidente y su equipo en Gobernacion,

 en parte debido a que la reforma original aparecia ante sus dirigentes con
 una orientacion excesivamente tecnocrata, en cuanto a la reestructuracion v
 recuperacion de la economia, y tambiein debido a que consideraba que el
 presidente y su joven equipo de tecnocratas "al estilo de Harvard" no es-
 taban muy al tanto ni de la historia ni de la temperatura politica actual
 del pais. En verdad, la tension entre `te'cnicms" y "politicos" emergia conmo
 un ambito significativo de conflicto que empaniaba la gestion de Miguel
 de la Madrid (vease Unomasuno, 3 de julio de 1987).

 Ademas, la aguda caida de los precios internacionales del petroleo, a
 fines de 1985 y principios de 1986, coincidio con un aumento considerable
 en las protestas urbanas en torno al manejo que el gobierno de la ciudad
 de Mexico estaba haciendo respecto de la reconstruccion urbana y el pro-
 ceso de reubicacion causados por el sismo. De este modo, la Secretaria de
 Gobernacion reconocio que la situacion economica no mejoraria notable-

 mente antes de 1988, cuando se ofectuaran las elecciones nacionales y lo-
 cales. Esto abria la posibilidad de que el Pi' tuviera que encararse con
 una ardua lucha, especialmente con cualquier candidato a alguna guber-
 natura que tuviera el apoyo de una alianza de grupos de oposicion. En
 vista de tales acontecimiontos, Goberinacion contaba, pues, con poco poder
 para promover la reforma mas radical. No obstante, el despacho del regen-
 te tambi'n estaba obligado a suavizar su posicion, en virtud de que las
 protestas y problemas recientes asociados con el mismo recaian fundamen-
 talmente en la jurisdiccion de la ciudad de Mevxico, y con ello habian
 enturbiado la reputacion y eficacia politica de Aguirre. La reputacion del
 regente se habia deslustrado, y se habia quedado con uin poder limitado
 para negociar con fuerza su posicion inicial. Ademas, su propuesta de que
 no era necesaria reforma alguna tenia un peso cada vez menor en las nue-
 vas condiciones. Ante un regente x un presidente con posiciones debiles
 para defender sus tesis extremas, el PRI Vio la posibilidad de pugnax por su
 posicion intermedia.

 como la vivienda ) el cinplco CIe la ciudadl dutrantc los meses despu6s del terremoto
 (v6ase Presidencia de Ia Reptiblica, 1986).
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 ALIANZAS CAMBIANTES Y LA "REFORMA QIJI NADIE QUERIA

 No obstante, para sorpresa de todos, este no fue el fin del asunto. Igual

 quCe las fuerzas y condiciones sociales cambiantes, a fines de 1985 y prin-
 cipios de 1986. trajeron un cambio en la balanza del poder de negociacion
 y las alianzas entre las tres fuerzas, los cambios en las fuerzas y condiciones
 sociales a mediados y fines de 1986 trajeron otro cambio de alianzas, antes
 de que la reforma se introdujera fiinalmente y se aprobara en las Caimaras.
 Esto sucedio a causa de que no se presento ninguna iniciativa formal al
 Congreso inmediatamente despues de que la medida negociadora del PRI se

 perfilara como dominante a principios de 1986, con lo cual se dio tiempo
 para que volvieran a cambiar otra vez las fuerzas y condiciones sociales
 problematicas.

 El retraso en la propuesta formal de la iniciativa sobrevino porque el
 PRI decidio ofrecer audiencias pu'blicas en relacion con la iniciativa. Lo hizo

 asi por dos motivos principales. En prilner lugar, todavia quedaban algunos
 vestigios de la controversia v el desacuerdo entre los diferentes conjuntos
 de participantes (La Jornada, 25 de juilio dc 1986). Claro, a fin de legiti-
 marse persiguiendo energicamente su propio camino en medio de este
 conflicto, el PRI necesitaba calcular -- si no es que generar- un amplio
 apoyo por parte del pi'iblico para la iniciativa. Con el foro piublico, enton-
 ces, saco ventaja de las ftierzas y condiciones externas a fin de justificar y
 fortalecer politicamente su propia altcrinativa intermedia. En verdad, un
 periodista senalo que la audiencia "s6lo constituyo la formalizacion de un
 proceso ya 'cocinado' " (El Dia, 22 de julio de 1986). En segundo lugar,
 en virtud de que las condiciones lhacia principios y mediados de 1986 se
 habian vuelto ri{is bien volttiles, ]as audiencias piublicas mismas servirian
 como un espacio para ofrecer una. participacion ciudadana, con lo que se
 contribuja de inmediato a legitiniar tin gobierno uIn tanto resquebrajado.
 Esta opcion se prefirio a la de esperar varios meses, hasta que la iniciativa
 saliera dc un debate interno de la cainara, ya que dutrante ese periodo no
 podria garantizarse que condiciones economicas y sociales tan volatiles
 no se deteriorarian tanto como pata hacer incluso insostenible la reforma
 moderada.

 Comenzando en junio de 1986, solo unos cuant.os meses antes de las
 elecciones en varios estados del norte, que ma's tarde se cuestionarian mu-
 chisimo, el PRI mantuvo audiencias ptiblicas sobre la iniciativa legislativa
 propuesta." Participaron en esta muichos voceros del PRI, entre los que
 se encontraban diputados, lo inismo que re.presentantes pu'blicos selecciona-
 dos y de los partidos de oposicion. Se invito a participar tambi6n a varios
 "voceros" piiblicos.

 17 Al inisniio tiemiipo, tambien sostuvo audiciicias p.blicas solre una iniciativa
 para unia reforma politica naci(mal.
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 Las audiencias dieron al PRI un marco para proponer la reforma, asi
 como para justificar su naturaleza limitada. Un repaso de las transcrip-
 ciones deja ver que los debates pu'blicos estuvieron dominados por una
 discusion acerca de como y por que era politicamente imposible establecer
 tin nuevo estado en el area metropolitana de la ciudad de Mexico, pues
 se amenazaria el espiritu constitucional y las tradiciones historicas del
 gobierno en Mexico. En suma, la propuesta original de Gobernacion que-
 do claramente excluida del debate iniciado por el Piu. Al mismo tiempo,
 todos los participantes partieron abiertamente del supuesto de que algt'in

 cambio electoral debia darse, con lo que indicaban que la postura del
 regente quedaba descartada tambien. El mayor punto de conflicto en los
 debates pu'blicos se centro en la posibilidad de crear un nuevo estado en
 el airea metropolitana, y todos los portavoces de los partidos de oposicion
 (de izquierda y de derecha) lo mismo que varios participantes piublicos
 se adhirieron a la idea de que se formara un nuevo estado que se Ilamaria

 Anaihuac (ve'ase Rebolledo Gout, 1987: 97-111).
 d Por que la reforma que finalmente se introdujo -un nuevo cuerpo

 representativo sin ning?un poder legislativo- no se presento ni se examino

 en los debates puTblicos? Ademas, j por que' fue una reforma mias limitada
 que la que se presento en la audiencia puiblica? Si el PRi era la instan-
 cia que estructuraba las audiencias publicas en torno a la justificacion de

 la idea de. una reforrna legislativa intermedia, y si el conjunto de los de-
 bates y la oposicion buscaban promover una reforma m'as radical, si emer-
 gia una nueva propuesta, seria de suponer que se trataria logicamente
 mats bien de uIna transaccion quc- de una reforma Tadical. Una vez m'as,
 podemos explicar lo anterior senalando que, entre el inicio de las audien-
 cias pu'blicas en junio de 1986 y el sometimiento formal de la iniciativa
 a principics de diciemnbre de 1986, hubo varios acontecimientos y cambios
 importantes quie de nuevo trajeron una perspectiva distinta dentro del
 sistema politico en lo que se refiere al alcance y conveniencia de la re-
 forma.

 Uno de. los primeros acontecimientos significativos fue el de las elec-
 ciones estatales de julio de 1986, que se llevaron a cabo en varios estados
 nortenos donde el PAN es fuy fuerte. Chihuahua entre ellos. Mientras que el
 PRi proclamaba haber triunfado en estas elecciones, se extendieron las acu-
 saciones de fraude electoral, y tanto Estados Unidos como otras fuerzas
 internacionales llamaron la atencion al PRI por las cifras fraudulentas con
 las que pretendia haber logrado la victoria, pese a que era evidente para
 todos que la insatisfaccion electoral se habia generalizado. Por lo demas,
 a raiz de las elecciones, el PAN organizo una serie de protestas y marchas
 que atrajeron la atencion internacional y que, en algunas ocasiones, termi-
 naron violentamente. Esta delicada situacion en relacion con el PAN mo-
 tivo que en el PRI hubiera quienes se mostraran renuentes a acatar incluso
 la reforma legislativa propuesta en las audiencias pu'blicas. Ante la posibi-
 lidad de que el PAN ganara una buena porcion de las curules tanto en la
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 caimara de diputados como en la asamblea, en el PRi muchos estaban
 preocupados por la reforma politica propuesta.'8

 En resumen, aproximadamente en julio de 1986, el PRI va no conside-
 raba que la reforma legislativa fuese una transaccion moderada, sino una
 medida riesgosa que podria volverse demasiado radical en las vol6atiles
 condiciones del momento. De inodo que el debate acerca de que hacer
 emergio nuevamente (Sanchez Vaizquez, 1986). Claro que vale la pena
 sefialar que incluso dentro del PRI habia diferencias esenciales frente a
 dicha idea, las cuales habian existido desde antes (La Jornada, 25 de julio
 de 1986). Ciertamente, mientras la CNOP todavia apoyaba la idea de la
 reforma intermedia, el sector fuerte del PRI, la CTM -CUyOS integrantes eran
 grupos de trabajadores de todo el pais, y no s6lo poblaci6n urbana-, se
 opuso activamente a ella (Sanchez Vazquez, 1986).19 Mientras que quizas
 la oposicion de la poderosa CTM desempefio cierto papel para que triun-
 faran dentro del PRI las fuerzas ma's conservadoras, que se oponian a una
 reforma razonable, tambien fue importante el hecho-de que las fuerzas
 aliadas con el presidente y en Gobernacion ya no lucharan activamente a
 favor de la reforma mas radical de establecer un nuevo estado. Ante todo,
 comenzaron por reconocer los problemas politicos para el PRI -y las posi-
 bilidades para la oposici6n- que un nuevo estado podria acarrear consigo.
 Sus preocupaciones giraban no solo en torno a los costos para mantener

 con exito el poder politico en medio de una democratizacion mayor, sino
 tambien respecto de las posibilidades politicas de lievar a cabo algo seme-
 jante. Uno de los voceros sefialo que lo que verdaderamente ayudaba a
 desalentar el entusiasmo de Gobernacion era la cuantiosa suma de dinero
 que el PRI habia gastado para ganar las elecciones en los estados nortefios.
 Aparentemente, despues de julio de 1986 se insinuo que el PRI estaba casi
 en bancarrota despues de desembolsar cantidades desorbitantes solo para
 ganar unas cuantas elecciones estatales. Esto le dio a las fuerzas de De la
 Madrid donde mas les dolia, puesto que ponia en riesgo sus planes para
 la recuperacion economica nacional.

 Al disminuir el apoyo tanto para la reforma interrnedia como para la
 mas radical, el problema era que hacer. La postura original del regente,
 de no apoyar reforma alguna, no era ahora factible, sobre todo porque ya

 I8 En realidad, la probabilidad de la victoria del PAN en varias colonias en la
 ciudad de Mexico parecia mayor que un afio antes, en gran parte a causa del hecho
 de que no habian desaparecido las organizaciones urbanas de clase media que surgieron
 inmediatamente despu6s del temblor, y muchas al parecer se habian fortalecido. La
 Union de Damnificados, organizaci6n de protesta surgida en Tlatelolco, habia obte-
 nido el apoyo de toda la ciudad, y no s6lo planteaba demandas en torno a los. servi-
 cios urbanos y el emnpleo, sino que tambi6n hacia cuestionamientos sobre temas poli-
 ticos de mayor alcance, tales como el repudio a la deuda extema.

 19 Por motivos de brevedad, en este articulo no hemos ahondado en los conflictos
 internos de cada uno de los tres conjuntos principales de actores o agentes politicos,
 pero es evidente que si nos concentramos mis en ellos, podremos entender mejor las
 posiciones de cada sector en los momentos criticos de conflicto y contreversia.
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 se habian realizado las audiencias pAblicas. Algunos representantes de gru-
 pos sociales y partidos politicos de oposicion ya habian comprometido pu(-
 blicamente a las autoridades politicas en algiun tipo de promesa en relacion
 con la reformia. Abandonar ahora del todo el proyecto equivaldria a un
 suicidio politico para el PRI y el sistema politico mexicano en general, ya
 que proporcionaria una evidencia clara de un cambio en el compromiso por
 la democratizacion -que ya habia sido tratado por la oposicion con una
 gran dosis de escepticismo. De este modo, la iuinica alternativa que restaba
 era ofrecer un plan que todavia incluyera algunos mecanismos limitados

 paxa las cleccionies directas de representantes locales, pero que tambien
 restringiera el poder del cuerpo representativo. Al hacerlo asi, las autori-
 dades politicas podrian conservar al menos un compromiso superficial ante
 la idea del cambio electoral urbano, sin establecer una estructura que oca-
 sionara en realidad problemas de gobierno urbano que fueran significativos
 para el PRi. El resultado final fue la Asamblea de Representantes del Dis-
 trito Federal, un cuerpo representativo sin ningutn poder legislativo.

 Sin emb.trgo, ironicamente, los efectos de lo anterior fueron casi peores
 qcje si no hiubiera habido cambio alguno. La inocua reforma que se intro-
 dujo finalmente presentaba con claridad la imagen de un sistema politico
 que no deseaba responder, acaso por incapacidad, a los llamados para acre-
 centar la democratizacion tanto en el interior como en el exterior del sis-
 tema politico. Ma's que legitimar o fortalecer el sistema politico establecido
 y el poder del iRi dentro de estc, el proceso problematico y la reforma
 limitada que produjo empano6 la reputacion de creatividad politica, habi-
 lidad negociadora y apertura democratica, sobre la cual el PRI habia ba-
 sado tantos exitos en el pasado.

 CMONCLUSION

 La riqueza de este estudio dc caso es tal que se podria emplear casi
 tanto tiempo extrayendo las conclusiones principales como el que ha to-
 mado el caso mismo. Con todo, sere breve v subrayare unicamente algunos
 de los hallazgos mas sobresalientes. Primero que nada, hemos visto que la
 reforma politica urbana introducida por el Estado mexicano en abril de
 1987 estuvo claramente influida por una insatisfaccion politica y social
 cada vez mayor durante la iultima administracion. Especificamente, las
 condiciones sociales en deterioro y las presiones en aumento fueron res-
 ponsables, primero, de que la idea de la reforma quedara anotada en la
 agenda politica en 1982; luego, de que se afirmara la decision, a fines de
 1986, de impulsar alguna version de la reforma, aun cuando la opini6n
 de la mayoria en el Estado se opusiera in tanto a la misma; pero su conse-
 cuencia ma's grave se dio en la manera en que influyeron en las percep-
 ciones, estrategias y acciones de los agentes politicos dentro de las estructuras
 estatales formales. Evidentemente, las fuerzas y condiciones sociales pro-
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 blemarticas produjeron conflictos y luchas en el seno del Estado mexicano
 acerca del alcance y conveniencia de la reforma polltica; y, a medida que
 cambiaron las fuerzas y condiciones soci.ales, cambio tambien la naturaleza
 del conflicto y de la lucha dentro del Estado. De esta manera, podemos
 decir que la reforma politica de abril de 1987 no fue una respuesta directa
 del Estado mexicano a las crecientes presiones sociales, sino que fue indi-
 recta: emergio del conflicto interno y del debate generado por diferentes
 interp,retaciones y respuestas ante condiciones sociales en deterioro.
 La reforma no puede entenderse sin alguna consideracion acerca de la

 dinamica del Estado mexicano, asi como de las presiones sociales en con-
 tinuo aumento. Esto queda evidenciado por el hecho de que los diferentes
 agentes estatales respondieron en forma diferente ante estas fuerzas y con-
 diciones sociales cambiantes. Nuestro caso parece indicar que, al hacer
 evaluaciones acerca de los problernas que se asocian con presiones sociales
 crecientes, y al evaluar las respuestas adecuadas, los agentes del Estado se
 lhallaban considerablemente influidos por consideraciones especificas res-
 pecto del campo de accion administrativo particular de cada uno. Hasta
 cierto punto, pues, podemos decir que la diferenciacion de la responsabi-
 lidad dentro del Estado mexicano ayudo a contribuir a las divisiones que
 surgieron en relacion con la idea de una reforma politica, y asi puede
 reconocerse que dicha diferenciacion desempeno cierto papel en el desen-
 lace. No obstante, los intereses de cada uno de los tres conjuntos de actores
 -el presidente/Gobernacion, el PRI y el Departamento del regente- se
 \'iercn tambien claramente influidos por las relaciones politicas y sociales
 en que se situo cada dominio administrativo, y no solo se trato de los inte-
 reses administrativos diferenciados que se asociaron a cada dominio.

 En segundo lugar, nuestros hallazgos referentes a la interaccion de las
 presiones sociales y la dinamica estatal interna han dibujado un cuadro
 mas complejo del Estado y de como y por que responde a las presiones
 exteriores. Claro que no podemos decir que el Estado actuo solo en fun-
 cio6n de sus propios intereses -o autonomamente-, e.n gran parte porque
 las divisiones internas tendieron a evitar que este llegara a un convenio
 acerca de lo que era "su interes". Asimismo, lo que. los actores de Estado
 determinaron que eran SUS propios intereses se vio determinado en graii
 parte por lo que sucedia afuera del Estado, con lo cual se enturbiaba la
 distincion conceptual entre los intereses externos c internos del Estado.
 Adem'as, cuando los agentes de este convinieron finalmente en una refor-
 na, fue por una posicion de debilidad creada por divisiones internas, y no
 porque esa reforma fuera activa o conscientemente seleccionada como la
 mas apropiada o viable para Servir al interes del Estado. Sin embargo,
 esto no quiere decir que el Estado mexicano actuara o bien contra sus pro-
 pios intereses, o bien a fav!or de los intereses de fuerzas y presiones externas
 cuando instauro la Asamblea dc Representantes. Ma's bien, podemos en-
 tender la accio6n del Estado con respecto a esta reforma politica como
 que proviene de la necesidaa tanto de responder a las presiones externas,
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 como de actuar a favor de sus propios intereses al mismo tiempo. Al re-
 conocer esto, tenemos que concluir que el tema de la autonomia del Estado
 -al menos, tal como se usa para explicar a los Estados y sus politicas-
 puede ser de uso limitado para entender las acciones resultantes de la com-
 pleja interaccion entre el Estado y la dinamica social.

 Un tercer conjunto de hallazgos significativos que podenios extraer de
 este caso tiene que ver con el efecto de la crisis por la deuda sobre el Estado
 y sus acciones. Pese a que algunos han senialado que en condiciones de
 crisis el Estado actu'a con mas autonomIia, en nuestro caso no parece cum-
 plirse tal aseveracion. Aparte de los problemas que hay con el concepto
 de autonomia mencionado, la debilidad mayor en dicho argumento estriba
 en su incapacidad para reconocer que las condiciones de crisis pueden no
 solo dividir al Estado, sino tambien unificarlo y, con ello, impedir que act'e
 autonomamente. En efecto, nuestro caso indica que, a pesar de que el
 problema de la crisis era, de acuerdo con el consenso general, una preocu-
 pacion de primer orden, en realidad significaba cosas diferentes para los
 agentes del Estado. Para unos, la crisis provocaba problemas economicos
 que habia que resolver; para otros, suscitaba problemas politicos a resol-
 ver, y para otros aun, creaba problemas administrativos que era necesario
 afrontar. Y m'as importante todavia: la estrategia para resolver los pro-
 blemas relacionados con las crisis por la deuda en uno de los ambitos
 ocasionaba con facilidad problemas en otros dominios, y viceversa. Cierto
 que el presidente De la Madrid y su equipo eligieron responder a la crisis
 con un plan de austeridad convencional que exigia sacrificios por parte de
 muchos sectores, incluyendo grupos de hajos recursos y algunos de ingresos
 medios, lo mismo que algunas empresas nacionales, a las que se habia pro-
 tegido y que hasta poco antes habian tenido bastante poder. Pero fue preci-
 samente esta estrategia la que provoco el conflicto con el regente y con
 el PRI, cada uno de los cuales juzgaba que sus responsabilidades politicas y
 sociales estaban con uno u otro de los grupos mencionados, cuyos intereses
 dispares aconsejaban tipos muy diferentes de eEtrategias para hacerse cargo
 de la crisis. Adema's, como la crisis por la deuda habia generado condi-
 ciones sociales extremadamente vulnerables, suscitando cambios subitos en
 las actitudes politicas o cambios visibles en la organizacion y movilizacion
 de la sociedad, los agentes del Estado cambiaban de continuo sus estrategias,
 percepciones y respuestas a estas cambiantes fuerzas y condiciones sociales.
 A su vez, esto contribuyo a impedir que el Estado liegara a un acuerdo
 respecto del curso de accion apropiado para atender a sus intereses. En
 resumen, este caso sugiere que en condiciones de crisis el Estado se divide
 y es vulnerable, y en consecuencia a menudo no es capaz de actuar con
 autonomia.

 Por ultimo, este caso ha sido particularmente valioso para rasgar mitos
 y dar a conocer ciertas verdades sobre el Estado mexicano. Hemos mos-
 trado que e'ste es ma's complejo y menos manipulador de lo que en general
 se piensa. Si acaso, hemos visto que las decisiones que toma, provienen de
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 luchas internas, y no ciertamente de estrategias acabadas de cooptaci6n
 ideadas por un Estado mnaquiavelico homogeneo. Hemos demostrado en
 verdad que la idea de un control presidencial absoluto en el sistema poli-
 tico mexicano, sobre el que se fundat esta vision de un Estado omnipotente
 y homogeneo, carece por completo de fundamento. El presidente De la
 'Madrid fue incapaz de hacer a un lade a las partes en conflicto compro-
 metidas en el asunto, o de elegir personalmente o bien de impulsar la
 reforma apropiada. En vez de ello, sus intereses y acciones estuvieron
 igualmente acosados por la misma red de relaciones y conflictos que el
 resto de las partes.

 Ademas, el caso subraya la importancia de no confundir al PRI, o in-
 cluso al presidente, con el Estado mexicano -rasgo que caracteriza mucha
 de la literatura estadunidense sobre Mexico, ademas de que apuntala la
 perspectiva maquiave'lica. El caso muestra con verdadera claridad que el

 presidente, el PRI ) otros actores politicos importantes dentro del Estado
 (como el regente) pueden actuar y acti'ian con base en criterios diferentes.
 Y de hecho es precisamente porque asi lo hacen que el Estado mexicano
 es tan complejo. Asi, un hallazgo significativo adicional que brinda es que
 uni Estado dominado por un solo partido, que con frecuencia se considera
 "autoritario", puede liallarse plagado por una cantidad inmensa de divi-
 siones y conflictos internos. Esto usltirnio limita evidentemente la posibilidad
 del Estado mexicano para actuar de un modo autoritario, tanto con respecto
 a sus propios agentCs como en relacion con los grupos de la sociedad on su

 conjjunto.
 No obstante, vale la pena senalar tambien que las acciones y actividades

 de los grupos de oposicion. al menos en este caso, Ie facilitaron al sistema
 politico establecido el manejo de este conflicto interno, en vez de hacerselo
 mits dificil, como uno habria esperado. En efecto, los partidos de oposicion
 en el Congreso nacional no lograron sacar provecho de las divisiones internas
 para pugnar por una version moderada de la reforma cuando la mutilada
 iniciativa llego a la Camara de Diputados en diciembre de 1986. En ese
 noemento, no presentaron suficiente atencion a la calda sutil, pero real, del
 poder legislativo en las funciones del cuerpo representativo. De hecho, en
 vez de exigir la reforma moderada a queo se habia comprometido pu'blica-
 mente el PRI varies mneses antes, insistieron en las mismas criticas y exigen-
 cias mas radicales de la creacion de un estado de Anahuac que les habia
 sido ofre.cido en julio de 1986 -cuando los te'n-inos del debate eran mucho
 mas reales. Asi, tal estrategia desorientada los coloco totalmente fuera de
 los limites de un debate o negociacio6n seria con el PRI, en particular una
 quo subrayara su rapido cambio de pustura -una estrategia que lo aver-
 goulzara y lo Ilevara a plantear una reforma interiieodia mas esencial.20

 2 El patente desastrc que se asocia con esta estrategia no cay6 en saco roto. Se
 ha comentado que la reciente reunificacion (julio de 1987) y cambio subsecuente en
 estrategia por parte de los partidos do oposici6n de izquicrda nacio del reconocimiento
 de sui fracaso politico para manejar la cuesti6n de la Asamblea de Representantes.
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 Podemos concluir, pues, que los partidos politicos de oposicion deben comr-
 partir alguna responsabilidad respecto de la limitada sustancia de la llama-
 da reforma deinocratica que implanto el PRi.

 Queda por ver si los partidos de oposicion u otras fuerzas sociales po-
 dran en el futuro estar mas al tanto de las divisiones y conflictos dentro
 del Estado mexicano, a fin de pugar por reformas democraticas mas sus-
 tanciales. Por ahora, salta a la vista con claridad que la crisis por la deuda
 ha hecho que el sistema mexicano se halle m'as dividido y vulnerable inter-
 namente de lo que ha estado durante decadas. El proceso que ha Ilevado
 a la intrcduccion de su reciente reforma politica urbana lo ha demostrado,
 y hay sefiales de que hay otras escisiones que esperan a la vuelta de la
 esquina. La "corriente democratica" del PRi ha sido virtualmente expul-
 sada del partido, y la preocupacion acerca del conflicto creciente entre tec-
 nicos y politicos ha atravesado los muros de este y ha ingresado ahora a la
 arena del debate pu'blico. La cuestion mas urgente es, pues, si tendremos
 que esperar hasta las elecciones presidenciales de 1988 para saber hacia
 donde se dirige Mexico en lo que a cambios democraticos se refiere.

 Traduccion de Martha Donis.
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