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I. Introduccién

El estudio del Distrito Federal mexicano ofrece un doble interés: primero, porque
su historia ha estado asociada a la suerte del federalismo mexicano; segundo,
porque desde sus origenes, el Distrito Federal se identificé con la ciudad de
México, cuya historia rebasa el medio milenio. Por eso, la historia del Distrito
Federal también se identifica con la historia de la ciudad de México. Esta tiltima,
mads rica y majestuosa; la primera, apenas surgida en el primer cuarto del siglo de
la independencia.

De ahi que las caracteristicas y la naturaleza del Distrito Federal mexicano no
solo estdn determinadas por su historia como institucién politico-constitucional,
sino también por lo que ha sido, es y aspira ser, el lugar en donde ese Distrito se
ha establecido: ia ciudad de México.

{Acaso se podrian entender los problemas politicos, técnicos, administra-
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tivos y constitucionales de nuestro Distrito Federal, desconociendo la historia y
los problemas de la Ciudad de México?

Este trabajo no pretende, sin embargo, abordar la historia de la ciudad de
México, sino sélo hacer un repaso de la historia constitucional del Distrito Federal
y recordar, a propésito del setenta y cinco aniversario de la Constitucién de 1917,
el debate que se ha dado desde su creacién hasta la actualidad.

Los aspectos mds importantes que se han discutido sobre el Distrito
Federal son los concernientes a su organizacién politica y administrativa; la
coexistencia de dos 6rdenes de gobierno, el federal y el local, en un mismo
territorio; la participacién de sus ciudadanos en los asuntos de gobierno, y la
atencién de los servicios piiblicos.

En el debate de hoy en dia, llama la atencién el hecho de que los
complejos problemas sociales, técnicos y administrativos que tiene frente de si
el gobierno de la ciudad de México, los que exigen formas creativas para
organizar la prestacién de los servicios publicos, parece que son minimizados
por quienes prefieren discutir si los habitantes del Distrito Federal tienen o no
los mismos derechos politicos de los habitantes de los estados de la Reptiblica.
Me parece, por lo mismo, que privilegiar el asunto de los derechos politicos
de los ciudadanos de esa entidad, es abordar parcialmente sus problemas.
Seria interesante saber qué es lo mads til y de mayor importancia para los
ciudadanos del Distrito Federal, si elegir a un gebernador y a un presidente
municipal, o tener soluciones satisfactorias a problemas como el del transpor-
te, la contaminacién ambiental, la basura, el agua, la seguridad publica, la
salud, la vivienda, etcétera.

Creo que acotar los problemas actuales del Distrito Federal a determina-
do aspecto, como seria el referente a los derechos politicos de sus ciudadanos,
es caer en una visién reduccionista de tales problemas, que resulta inconve-
niente en la medida en que extravia el debate racional de los mismos y
obstaculiza el arribo a soluciones adecuadas.

En todo caso, lo mds importante es lograr que los sistemas de legitima-
cién politica del gobierno de esta entidad, faciliten y propicien férmulas
eficaces para solucionar los dificiles problemas de la ciudad de México. Tan
pernicioso puede ser un gobierno que en pos de una eficacia técnica y
administrativa conculca los derechos politicos de los ciudadanos, como el que
pretendiendo “democratizar” el gobierno de una entidad tan compleja como
el Distrito Federal, sienta las bases para desquiciar los servicios publicos y
somete a la ciudad al caos, a la anarquia y a la ingobernabilidad. Justamente la
historia constitucional de nuestro Distrito Federal nos ofrece valiosos elemen-
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tos que pueden ayudar a encontrar férmulas de equilibrio que permitan ensan-

char las bases de la legitimacién politica del gobierno de esta entidad y posibilitar,
a la vez, la eficacia de los servicios publicos.

Il. Antecedentes del Distrito Federal mexicano

La ciudad de México ha sido, desde los tiempos prehispinicos, el centro
politico y econémico mds importante del pafs. Los aztecas no sélo la fundaron,
también le dieron la grandeza que maravillé al conquistador en 1521. Arrasada
por Hernin Cortés, la antigua Tenochtitlan habria de transformarse en la capital
de la Nueva Espaiia. Durante el coloniaje espaiiol, la ciudad de México adquiri6
una nueva dimensién politica, cultural y econémica que la convirtieron en la
Nobilisima Ciudad Metropolitana y Cabeza del Reyno.

La lucha por la independencia cambié el destino politico del pais y el de la
ciudad de México. Rotos los vinculos con Espafia, los mexicanos asumieron el
reto de organizar al naciente Estado bajo un sistema que garantizara las libertades
de los hombres y la independencia de las antiguas provincias mexicanas.

En los Lineamientos constitucionales de Rayén se reconocia la organizacién
provincial que habia establecido el gobierno espariol, al darle a las provincias la
facultad de nombrar a los cinco miembros que integrarian el Supremo Congreso
Nacional Americano, en quien se confiaria el ejercicio de la soberania. A pesar de
que se disponia que ésta dimanaba del pueblo, se depositaba en la persona de Fer-
nando VIL! lo que encubria la independencia por la que se luchaba. Es cierto que
los Lineamientos constitucionales de Rayén no tuvieron ninguin efecto prictico y
que, incluso, él mismo cambié de opinién sobre su contenido; no obstante, es un
antecedente histérico que intenté apuntar las bases de la Constitucién de la nueva
nacién mexicana.

La idea de la organizacién provincial que reconocia el documento de Rayon,
fue recogida en los 23 puntos de los Sentimientos de la Nacion expedidos por
Morelos en septiembre de 1813, al otorgarles a las provincias el derecho de elegir
a sus vocales para integrar el nuevo gobierno.?

La Constitucién de Apatzingdn de 1814 estableci6 la conformacién territo-
rial de la “América mexicana”, al sefalar las 17 provincias, entre las que se

1 Puntos bo. y 7o. de los Elementos constitucionales de Rayén de 1811.

9 Punto 5o. de los Sentimientos de la Nacién del 14 de septiembre de 1813,
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encontraba la de México, que la integrarian. Estas provincias no podrian “separar-
se unas de otras en su gobierno, ni menos enajenarse en todo o en parte”,? pues
era necesario mantener su unién y apoyo en la lucha que en esos momentos se
libraba.

En lo que concierne a la forma de gobierno, la Constitucién de Apatzingan
disefié un Estado unitario inspirado en la teoria de Montesquieu. Serfan tres las
“Supremas Autoridades”: el Supremo Congreso mexicano, el Supremo Gobierno
y el Supremo Tribunal de Justicia.*

Fue en este texto constitucional en donde por primera vez en nuestro pais se
dispuso que los tres poderes nacionales, aun cuando se trataba de un sistema
unitario, deberian “residir en un mismo lugar”, el cual seria determinado por el
Congreso, “previo informe del supremo Gobierno; y cuando las circunstancias no
lo permitan, podrdn separarse por el tiempo y a la distancia que aprobare el
mismo Congreso.”® Nada se decia en esta Constitucién sobre las caracteristicas
que deberia tener el lugar de residencia de los Supremos Poderes ni si su régimen
deberia ser distinto al de las provincias.

La Carta de Apatzingan carecié de vigencia practica, aunque fueron designa-
dos los titulares de los tres poderes que instituia, las circunstancias impidieron
su actuacién normal. Poco mis de un afio después de promulgada la Constitu-
cién, en noviembre de 15, Morelos fue capturado por salvar al Congreso; al
mes siguiente el jefe insurgente Mier y Teran disolvié en Tehuacin a los restos
de los tres poderes.®

1. Constitucion de 1824

Declarada la independencia y establecido el gobierno imperial de Iturbide,
quien hizo desaparecer las diputaciones provinciales previstas en la Constitucién
de Cddiz y en los documentos constitucionales emitidos durante la guerra de
independencia, las provincias manifestaron su desacuerdo con el gobierno cen-
tral y exigieron su autonomia. Este movimiento fue encabezado por la provincia
de Guadalajara, llamada Nueva Galicia, la cual se erigié en Estado Libre de Jalisco
el 16 de junio de 1823. A Guadalajara le siguieron Oaxaca, Yucatdn y Zacatecas,
cuyas diputaciones provinciales asumieron el gobierno local con independencia
del Gobierno Central de México.

Articulos 42 y 43 de la Constitucién de Apatzingin de 1814.
Articulo 44 de la Constitucién de Apatzingin de 1814.

Articulo 45 de la Constitucién de Apatzingian de 1814.

Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México, 1808-1976, p .29.

o ot e L
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En un intento de contener la desmembracién, disipando la desconfianza de las
provincias acerca de sus intenciones, el Congreso de México emiti6 el 12 de
junio lo que se conoce por el “Voto del Congreso”, en virtud del cuall...] se
declaraba por el sistema federal.”

Este intento de las provincias mexicanas y su ereccién en “estados ”, influyd
para que en la Constitucién de 1824 se adoptara el sistema federal.

El articulo 5o. de esa Constitucién faculté al Congreso, en sus fracciones
XXVIII y XXIX, para “Elegir un lugar que sirva de residencia a los supremos
poderes de la federacién, y ejercer en su distrito las atribuciones del poder
legislativo de un Estado”; asi como “variar esta residencia cuando lo juzgue
necesario”. En esta disposicién se creaba, formalmente, el Distrito Federal.

Los constituyentes de 1824 discutieron apasionadamente sobre el lugar que
serfa mds conveniente para establecer el Distrito Federal. Los debates que con
motivo del dictamen que se present6 el 22y 23 de julio de 1824, el cual proponia
que el Distrito estuviese en Querétaro, se dividieron en dos posiciones: la que
defendia el dictamen, y la que se pronunciaba por que el Distrito Federal quedase
en la ciudad de México B

En defensa de Querétaro, se hacfa valer su ubicacién geogrifica; su pobla-
cién suficiente; su clima benigno y su infraestructura para recibir las oficinas de
los poderes federales. La corriente que defendia a la ciudad de México tuvo en
fray Servando Teresa de Mier a uno de sus més entusiastas expositores, quien
resalté su gran belleza y el hecho de que la ciudad era el centro politico,
econémico y cultural mds importante de la nacién, asf como Ia ubicacién militar
privilegiada que tenfa, pues facilitaba su defensa en caso de ser atacada. También
defendieron a la ciudad de México Lucas Alamén, Pablo de la Llave, y Francisco
de Arrillaga, a la sazén ministros de Relaciones Exteriores, de Justicia y de
Hacienda, respectivamente, quienes hicieron notar los altos costos que significa-
ria el traslado de los poderes federales a Querétaro y la imposibilidad de sufragar-
los. De no ser la ciudad de México la sede de los poderes, alegaban sus defenso-
res, quedaria expuesta a una gran inseguridad ante cualquier revuelta o ataque
militar; adicionalmente, Querétaro no contaba, contrariamente a lo que sostenia
el dictamen, con las instalaciones suficientes para albergar a las oficinas y al
personal que laborara en los tres poderes de la Unidn.

Valentin Gémez Farias se pronuncié en favor de Queréiaro y planteo,

7 Idem, p. 147.

8 Cfr. Lira, Andrés, “La creacién del Distrito Federal”, La Republica federal mexicana. Gestacion y nacimiento,
pp. 107 y ss.
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ademds, los conflictos que podria suscitar la coexistencia de dos poderes, el
federal y el local; por lo que, decia, de ubicarse el Distrito en Querétaro, este
estado deberia renunciar a la soberanfa que ya habia conquistado. La diputacién
del Estado de México también se opuso a la ciudad de México, en virtud de que
ésta se encontraba en su territorio, y de resolverse que en ella se estableciera el
Distrito Federal, significarfa dotarlo de cierto territorio que serfa tomado de
dicha entidad.

Con los elementos que proporcioné el debate del dictamen inicial, se presen-
16, el 29 de octubre de 1824, un segundo dictamen en el que se proponia a la
ciudad de México como sede de los poderes federales. En esta ocasién, ademds de
reiterarse los argumentos expuestos, se menciond, por parte de quienes se
opusieron a la nueva propuesta, la inconveniencia de quitarle a la ciudad de
México, ya como sede del Distrito Federal, la posibilidad de gobernarse a si
misma, pues sobre ella ejercerian su potestad dichos poderes, lo que implicaria el
menoscabo de los derechos politicos de sus habitantes. Por ello, parecia necesario
que el dictamen sefialara en qué situacién quedarian esos derechos y nada decia
al respecto. Esto resulta explicable toda vez que lo mis urgente en esos momentos
era definir la sede del Distrito Federal, posponiéndose lo concerniente a su
organizacién politica y administrativa. Finalmente, por una mayoria de 49 votos
en favor y 32 en contra, se aprobé que la ciudad de México fuese la sede de los
poderes federales.

Es importante destacar que a pesar de que el Distrito Federal se creé
formalmente en el articulo 50, fraccién XXVIII, de la Constitucién de 1824, en su
articulo 50. no se hizo mencién al Distrito Federal como parte de la Federacién.

El 18 de noviembre de 1824, el Congreso Constituyente dicté €l decreto por
el cual cred el Distrito Federal, de acuerdo, entre otras, a las siguientes bases de
organizacién: estarfa comprendido en un circulo cuyo centro serfa la plaza mayor
de la ciudad de México y con un radio de dos leguas; el gobierno politico y
econémico del Distrito quedaria exclusivamente bajo la jurisdiccién del gobierno
federal, previéndose que en las elecciones de ayuntamientos de los pueblos
comprendidos en el Distrito Federal seguirian observiandose las leyes vigentes, en
lo que resultaran aplicables.

La coexistencia del gobierno federal y municipal que establecia este decreto,
planteaba, para el futuro, uno de los aspectos mis controvertidos en la organiza-
cién politica del Distrito Federal. Esta dualidad dio lugar ~comio veremos des-
pués— a multples conflictos que propiciaron, en 1928, la desaparicién de los
ayuntamientos en esa entidad.

Como es sabido, el sistema federal, y con él el Distrito Federal, fue suprimido
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por las Leyes Constitucionales centralistas de 1836, iniciindose una etapa de
zozobra para el federalismo mexicano, que habria de ser restablecido con el Acta
de Reformas de 1847 y consolidado con la Constitucién de 1857.

2. Constitucion de 1857

El sistema federal restablecido en 1847 duré hasta 1853, afio en el cual Santa
Anna asumié la dictadura e instaurd, nuevamente, el centralismo, ampliando
considerablemente, en 1854, lo que en ese entonces se llamé el “Distrito de la
Ciudad de México”.

A pesar de la decisién del Constituyente de 1824 para establecer el Distrito
Federal en la ciudad de México, en la Asamblea Constituyente de 1856-1857
nuevamente se produjeron encendidos debates en torno a la sede de los poderes,
ofreciendo nuevos elementos para comprender mejor esta institucién federal.

El debate surgié a propésito de tres articulos del Proyecto de Constitucién:
€l 49, que incluia entre los estados de la Federacién al del Valle de México, el cual
no existia; el 50, que aludia a la extensién de los estados de la Federacién y
mencionaba que la del Estado de México estaria sujeta a la “alteracién que resulta
por la formacién del Estado del Valle”, y el 64, fraccién XVIII, que facultaba al
Congreso “para designar un lugar que sirva de residencia a los supremos poderes
de la Unién y variar esta residencia cuando lo juzgue necesario”.

De acuerdo con el proyecto de Constitucién, la ereccién del Estado del Valle
de México debia producirse una vez que se decidiera el cambio de residencia de
los poderes federales, de ahi que era necesario discutir la sede del Distrito
Federal.

Aligual que en 1824, pero esta vez con mayor vehemencia, los constituyentes
de 1857 se dividieron también en dos posturas: los que querian que la ciudad de
México continuase como sede de los poderes federales, y quienes los querian en
Querétaro o en otro lugar. Ademds del espinoso tema de la residencia, surgié el
controvertido asunto de los derechos politicos del Distrito Federal y el de la
coexistencia de dos autoridades, la federal y la local, en el territorio del Distrito.

Entre quienes defendieron a la ciudad de México de los ataques que le
enderezaron quienes proponian que la sede de los poderes fuera Querétaro, se
encontraban Mata, Zarco, Guillermo Prieto e Ignacio Ramirez.

Los argumentos en contra de que la ciudad de México siguiera siendo la sede
de los poderes de la Unién, fueron expresados por el constituyente Espiridién
Moreno, diputado constituyente por Jalisco, quien fue uno de sus mas enconados
impugnadores. En sesién del 12 de diciembre de 1856, Moreno acusd a esta
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ciudad de corrupta, ya que —sostenia— ella encerraba a “la mayorfa de los
retrégradas y a los que suspiran por los tiempos de Felipe II”. “En esta Ciudad
-continuaba diciendo- se convino la paz con los Estados Unidos y aqui se han
firmado todo género de iniquidades. Conviene, pues, que el gobierno abandone
esta atmdsfera corrompida, que salga a mudar temperamento y a respirar aires
puros”.? Con el afin de que los poderes federales cambiasen de residencia, el
diputado Moreno llegé a proponer, en caso de que no se aceptara a Querétaro, a
la ciudad de Aguascalientes.

Don Guillermo Prieto, diputado por Puebla, fue uno de los defensores mis
entusiastas de ja ciudad de México, y refiriéndose a las manifestaciones de
Moreno senald:

En nombre de esta Ciudad y en nombre de la Repiblica entera, es menester
sefialar que México no es la Roma condenada por Catén, que en México
existen el trabajo, la industria, el patriotismo, las virtudes civicas, las buenas
costumbres, la mds estricta moralidad y, pese a quien pese, una ilustracién
superior a la del resto de la Repiblica. 10

Quienes se oponian al cambio de residencia, nuevamente adujeron los
inconvenientes de trasladar los poderes a Querétaro por el costo tan elevado que
ello significaba y por la insuficiente infraestructura que en esa época tenia.

Por lo que concierne a la coexistencia de los poderes federales y locales, el
constituyente Le6n Guzmin, diputado por el Estado de México, advirtié el riesgo
que significaba esta coexistencia, “porque habrd choques inevitables entre las
autoridades locales y las generales, como sucedié cuando residieron en el mismo
punto el gobierno del Estado de México y los Poderes de la Unién”.!!

A este temor respondié don Ignacio Ramirez, diputado por Sinaloa, quien
dijo: “Se habla mucho de conflictos entre los poderes locales y los generales; pero
€stos no son mds que vanos fantasmas. Si se comprende bien cudles son las
funciones de uno y otro poder, se verd que es imposible que se choquen”.!2

Como puede observarse del alegato de Ramirez, el planteamiento de la
coexistencia de poderes en el Distrito Federal sélo se vio desde la perspectiva de
las facultades del gobierno federal y del local, sin considerar que dentro de éste
hay un tercer nivel, el municipal, el cual habia prevalecido desde 1824, y que
agrega un elemento que si dificulta un equilibrado ejercicio del gobierno en un

9 Zarco, Francisco, Crénica del Congreso Extraordinario Constituyente 1856-1857, pp. 813 y 814.
10 Idem, pp. 818 y 819.

11 Idem, p. 812.

12 Idem, p. 813.
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Distrito Federal, mayormente si se trata de un distrito con una poblacién que
desde esa época era ya numerosa (300 mil habitantes). Si bien en 1856 fueron
vilidos los argumentos de Ignacio Ramirez, posteriormente se demostré que los
conflictos entre autoridades municipales y federales fueron uno de los principales
motivos de la reforma de 1928,

Al plantearse la posibilidad de que el Distrito Federal contara con un gobier-
no propio, que se encargara de las cuestiones estrictamente locales, es imprescin-
dible conocer el sentir del Constituyente de 1856-1857 en voz de los diputados
Ignacio Ramirez, José Marfa Mata, Isidoro Olvera, Francisco de Paula y Castillo
Velasco.

Al presentar la Comisién de Constitucién el dictamen en el que se proponia
darle facultades al Congreso para “arreglar el régimen interior del Distrito y
territorios en lo politico y en lo judicial, reservindose al pueblo la organizacién
municipal”, hubo gran protesta de Castillo Velasco y de Guillermo Prieto. Fue
entonces cuando Ignacio Ramirez senalé:

[...] el dictamen, si en la apariencia concede algo al Distrito, en realidad lo que
hace es consumar el despojo de todos sus derechos, privindolo de elegir
gobernador y una asamblea que intervenga en su régimen interior y arrebatin-
dole sus rentas particulares para que se¢ pierdan en el erario federal y se
inviertan en gastos que corresponden a todos los Estados. El Distrito quedara
con dobles cargas y sin recursos para su administracién interior.!?

Ante lo expresado por Ramirez, Mata sostuvo que:

La organizacién municipal en manos del pueblo basta para asegurar la libertad
local y la buena administracién de las rentas particulares. Como el arreglo del
régimen interior del Distrito queda encomendado al Congreso Constitucional
no hay aun razén para declamar contra él, cuando sobran motivos para esperar
que sea democratico y arreglado a los principios de la Constitucién [...] No hay
tampoco motivo para hablar de despojo ni hacer cargo a los Estados que tienen
la pretensién de ser tutores del Distrito [...] La comisién ha querido asegurar al
Distrito la libertad mun1c1pal ya que el Congreso ha creido imposible que

existan a la vez en un mismo punto los poderes de la Unién y los de un
Estado.!4

En contra del dictamen, el diputado por el Distrito Federal, Francisco de
Paula Cendejas, rechazé que el Distrito Federal estuviese bajo la tutela del

18 Idem, pp. 923 y 924,

14 Idem, p. 924,
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Congreso General, sugiriendo “una organizacién politica similar a la de un
estado”.!®

Nuevamente Mata, en defensa del dictamen sostuvo que “[...jno es absurdo
ni repugnante que el Congreso de la Unién legisle para esta localidad —el
Distrito-, si se reflexiona que legisla también para los Estados [...]".1%

Al final, el propio Mata propuso un nuevo articulo en el sentido de que el
Congreso de la Unién arreglara el régimen interior del Distrito y territorios, bajo
la base de que el pueblo eligiera sus autoridades politicas y municipales. La
Comisién acepté este nuevo articulo para agregarlo entre las facultades del
Congreso.

El constituyente Castillo Velasco, diputado por el Distrito Federal, hizo una
defensa clocuente de los derechos politicos de los habitantes del Distrito y se
pronuncié por que no se dejara a futuros congresos la democratizacién de esa
entidad, y fuera el propio Congreso Constituyente el que le diera una organiza-
cién democritica.

Como se desprende del debate del Constituyente de 1856-1857, quienes
pugnaron por darle a los habitantes del Distrito Federal los mismos derechos
politicos que tienen los de los estados de la Repuiblica, veian al Distrito tan sélo
como el lugar fisico en donde debian residir los poderes federales y no el espacio
politico en donde éstos debian ejercer su soberania. En cambio, quienes impulsa-
ron la idea de que en el Distrito Federal se dieran modalidades en su régimen
politico, veian a éste como el lugar en donde debian ejercer su imperio los
poderes nacionales, restindole poderes a las autoridades locales.

El régimen que el Constituyente proponia para que en el Distrito Federal
coexistieran el gobierno federal y el local, era explicable en tanto que se habia
implantado en México un sistema federal y un Distrito Federal que tenian
caracteristicas diferentes en relacién con las de otros sistemas. Ademas, al tener
en sus manos la responsabilidad de reimplantar el sistema federal, el Constituyen-
te tuvo el enorme reto de “redefinir” nuestro Distrito Federal, impulsando en él
un esquema municipal similar al de los estados de la Federacién.

Como resultado de los debates sobre los articulos relacionados con el Distri-
to Federal, el texto final de la Constituciéon quedé, en sus articulos relativos, como
sigue: en el articulo 43 se mencionaba como parte integrante de la Federacién al
Estado del Valle de México, aunque su ereccién, de acuerdo con el articulo 46, se
producirfa “cuando los supremos poderes federales se trasladen a otro lugar”. En

15 Idem, p. 924.
16 Idem, p. 924.



EL DISTRITO FEDERAL MEXICANO 207

el articulo 72, fraccién V, se faculté al Congreso para cambiar la residencia de los
poderes federales, y en la fraccién VI, “para el arreglo interior del Distrito Federal
y territorios, teniendo por base el que los ciudadanos elijan popularmente las
autoridades politicas, municipales y judiciales, designindoles rentas para cubrir
sus atenciones locales”.

3. Constitueion de 1917

Durante la vigencia de la Constitucién de 1857, el Distrito Federal experi-
menté dos modificaciones importantes en su organizacién territorial y demarca-
cion politica. Una de ellas se refiere a la reduccién territorial que sufrié por virtud
del decreto del 6 de mayo de 1861; la otra modificacién, por el contrario, amplié
sus limites por disposicién de los decretos del 15 y 17 de diciembre de 1898,
expedidos por el Congreso de la Unién, que ratifican los convenios sobre limites
celebrados con los estados de Morelos y México, respectivamente, estableciendo
22 municipalidades, organizadas, a su vez, en distritos.

En el proyecto de Constitucién que Carranza presenté a la Asamblea Consti-
tuyente de Querétaro el lo. de diciembre de 1916, proponia los siguientes
articulos relacionados con el Distrito Federal:

lo. En el articulo 43 se incluia al Distrito Federal como parte integrante de la
Federacién, sin hacer ninguna alusién al Estado del Valle de México;

20. En el articulo 44 se reconocfan los limites que hasta entonces tenia
scfialados el Distrito Federal (decretos de 1898), pero proponia, ademds, una
importante ampliacién territorial, al agregar al Distrito Federal los distri-
tos de Chalco, Amecameca, Texcoco, Otumba, Zumpango, Cuautitlin, y “la
parte de Tlalnepantla que queda en el Valle de México, fijando el lindero con
el Estado de México, sobre los ejes orogrificos de las crestas de las serranias del
Monte Alto y el Monte Bajo”;

3o0. En el articulo 45 se preveia la modificacién de los limites del Estado de
México, habida cuenta de que algunos distritos que le pertenecian se agregaban
al Distrito Federal;

40. Se facultaba al Congreso, en el articulo 73, fraccién V, “para cambiar la
residencia de los Supremos Poderes de la Federacién”, y en la fraccién VI de ese
mismo articulo, para legislar en el Distrito Federal y territorios de acuerdo con las
siguientes bases:

a) Se reconocia al municipio como base de la organizacién del Distrito y de
los territorios;

#) Cada municipalidad estaria a cargo de un ayuntamiento de eleccién
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popular directa, exceptuando al de la ciudad de México, el cual estaria a cargo de
los comisionados que determinara la ley;

¢) El Distrito y los territorios estarian a cargo de un gobernador que depen-
deria directamente del presidente de la Repiiblica, quien lo nombrarfa y remove-
ria libremente (articulo 89, fraccién II, del proyecto);

d) Los magistrados y jueces de primera instancia serian nombrados por el
Congreso, y

¢) El Ministerio Piblico estaria a cargo de un procurador general quien serfa
nombrado y removido libremente por el presidente de la Republica.

Del proyecto de Carranza se desprendia que el lugar de residencia de los
poderes federales ya no debia ser objeto de discusién, confirmindose, en conse-
cuencia, a la ciudad de México como sede de esos poderes. Por eso, resulta
explicable que en el proyecto de Constitucién nada se dijera acerca de la sede del
Distrito Federal y s6lo se aludiera a la facultad del Congreso para cambiarla.

Por lo que concierne a la propuesta de Carranza para ampliar la exten-
sién territorial del Distrito Federal, resulta por demds interesante cémo el
Primer Jefe del Ejército Constitucionalista concibié al Distrito con una exten-
sion tal que comprendiera toda la amplitud geogrifica del Valle de México, de
tal manera que siendo éste una sola unidad, también lo fuera en el 4mbito
geopolitico, debiendo, consecuentemente, eliminar divisiones con otras enti-
dades federativas.

Desde luego, la propuesta de Carranza significaba un ajuste al territorio
del Estado de México, pues los distritos que proponia agregar al Distrito
Federal pertenecian a ese Estado. Sin embargo, la Comisién de Constitucién
dej6 al Congreso General la posibilidad de ampliar dicho territorio para el
caso en que ¢l Distrito Federal se convirtiera en el Estado del Valle de México.

La propuesta de Carranza en torno al régimen de la ciudad de
México consistia en que su ayuntamiento no se eligiera popular y directamen-
Le, sino que se integrara con los comisionados que determinara la ley, provo-
cando una fuerte oposicién de un grupo de constituyentes, entre quienes se
encontraban Heriberto Jara, Martinez Escobar y Espinoza.

Jara, quien formé parte de la Comisién que aprobé el dictamen que
acogia la propuesta de Carranza, presenté su voto particular en contra por no
advertir “razén fundamental para substraer a la municipalidad de México del
régimen establecido para las demds municipalidades de la Republica”.!”

17 Congreso Constituyente 1916-1917. Diario de Debates, . 11, pp 364 y 365.
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El hecho de que ordinariamente los poderes federales hayan residido en la
ciudad de México, decia Jara, no era razén suficiente para conculcarle sus dere-
chos politicos en lo que a su régimen municipal se refiere. Si la coexistencia de
dos 6rdenes de gobierno es la razén para excepcionar este régimen, entonces
habria que concluir, sostenia Jara, que en las capitales de los Estados “tendria que
desaparecer el Ayuntamiento de la Ciudad o formarse, no por eleccién popular,
sino por designacién del Jefe del Ejecutivo del Estado, lo que constituiria una
excepcién injusta”. 18

Jara sostenia que sélo se podrian producir conflictos entre los poderes
municipales y los federales, si hubiera alguna intransigencia de los primeros y una
tendencia marcada de los segundos por invadir las funciones municipales. Por
todo ello —continuaba Jara— no es justo ni razonable que a la ciudad mis

populosa de la Repiiblica se le prive de tener un ayuntamiento propio.

Aludiendo a una de las funciones mds delicadas que podian propiciar conflic-
tos entre los poderes generales y los locales, Jara sugeria que la policia estuviese a
cargo del gobernador del Distrito Federal y no del municipio de la ciudad de
México.

Una de las razones que se esgrimieron para exceptuar el régimen municipal
en la ciudad de México, fue la concerniente a la imposibilidad que tendrfa su
ayuntamiento para sostenerse econémicamente, a lo cual Jara sefialé que si éste
“percibe todas las contribuciones que le corresponde, es indudable que podri

cubrir con holgura todas sus necesidades y hasta tendr4 superdvit”.!

En resumen, Jara se pronunciaba por que el municipio de la ciudad de
México tuviese todas las prerrogativas que los del resto de la Repblica, liberan-

dose de “la accién directa del gobernador del Distrito”.20

Martinez de Escobar también se sumé al voto de Jara, al sostener que si en
los estados era posible la coexistencia del poder estatal y el municipal, también lo
serfa en el Distrito Federal tratindose de los poderes federales y municipales.
Alegaba que si bien Porfirio Diaz restringié facultades a los municipios, no los
suprimié, por lo que la revolucién constitucionalista debifa crear un Ayuntamien-
to distinto, libre de toda atadura. Argumentos similares fueron expuestos por el
diputado Espinoza, quien también defendié la autenomia municipal del Distrito
Federal.

En defensa del dictamen hablé el diputado Machorro y Narvdez, quien

18 JThidem.
19 Ihidem.
20 fhidem.
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sostuve que la nueva organizacién del municipio libre que proponia el proyecto
de Carranza, haria incompatible la existencia de los ayuntamientos y de los
poderes federales en una misma poblacién y demarcacién territorial, pues tenien-
do aquéllos tantas facultades, podria darse el caso hasta que sometieran a estos
ultimos, lo cual resultaria denigrante e insostenible. Sobre todo, hizo notar el
riesgo en que podria incurrir el Ejecutivo si los municipios le ponian una serie de
trabas por la fuerza que tuvieran en sus respectivas jurisdicciones, haciendo
mencién de los antecedentes que ya existian de los conflictos entre los poderes
federales y el ayuntamiento de la ciudad de México.

Palavicini también se pronuncié en favor del dictamen e hizo notar la
incompatibilidad de dos regimenes de gobierno en una entidad federal como lo
es el Distrito. En efecto, es a los representantes de la Republica, decia Palavicini,
a quienes toca exclusivamente controlar los intereses de la ciudad de México
donde residen los poderes federales, y a éstos les toca designar autoridades para
que representen su poder y para que no dependan de una autoridad municipal.
Por lo que concierne al sostenimiento econémico de la ciudad de México,
Palavicini sefalaba que ésta no era auténoma, que vivia de los recursos de la
Federacién, por lo que las rentas de los municipios no bastarfan para sostener los
servicios de la ciudad; por ello, los municipios no deben disponer de los fondos
de la nacién, pues toca al Ejecutivo hacerlo por acuerdo del Congreso. Insisti6 en
los “desacuerdos” que se producirian si el municipio de la ciudad de México fuese
igual que el de los demis estados.?!

A la luz de este debate, podemos senalar que las dos concepciones que se
discutieron en el Constituyente de 1856-1857 sobre el Distrito Federal, persistian
en lo fundamental. El punto central era, otra vez, preservar los derechos politicos
de los habitantes del Distrito Federal y salvaguardar la naturaleza de una entidad
federal que necesariamente debfa ser distinta a la de cualquier otro estado de la
Repriblica.

De los alegatos del Constituyente quedaba claro que no era suficiente consi-
derar sélo la naturaleza juridico-politica del Distrito Federal, ni la necesaria
conveniencia de otorgar derechos politicos a sus habitantes: era importante
también estimar la historia de la ciudad de México, la tradicién municipal que
¢sta habia tenido, asi como su realidad demogrifica y territorial. El Constituyente
fue receptivo a todas estas circunstancias, por lo que finalmente aprobé el
siguiente texto constitucional:

21 Ihidem, pp. 397 y ss.
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Por Jo que se refiere al articulo 43, incluyé, como lo propuso el proyecto, al
Distrito Federal como parte integrante de la Federacién; en el articulo 44, se
deseché la propuesta de Carranza para agrandar el territorio del Distrito Federal,
a cambio de lo cual se previé la posible ereccién del Estado del Valle, disponién-
dose que “El Distrito Federal se compondri del territorio que actualmente tiene,
y en caso de que los Poderes Federales se trasiaden a otro lugar, se eregird en
Estado del Valle de México, con los limites y extensién que le asigne el Congreso
Ceneral”.

En el articulo 45 se suprimié la iltima parte del proyecto que preveia el
ajuste territorial del Estado de México por virtud de la propuesta que se hacia
para ensanchar el territorio del Distrito Federal a costa de ese estado.

La fraccién V del articulo 73 del proyecto, que facultaba al Congreso para
cambiar la residencia de los Supremos Poderes de la Federacién, se conservé en
sus términos en el texto final de la Constitucién. En cambio, el texto de la fraccién
VI de ese mismo artfculo sufrié importantes modificaciones con relacién al texto
propuesto por Carranza.

En esta fraccién, se faculté al Congreso de la Unién para legislar en “todo” lo
relativo al Distrito Federal y territorios, de acuerdo con las siguientes bases:

la. Se reconocia el régimen municipal del Distrito y de los territorios,
disponiéndose que cada municipalidad deberia contar con la extensién territorial
y habitantes suficientes para poder subsistir con sus propios recursos y para
contribuir a los gastos comunes.

2a. Se establecia que cada municipalidad estarfa a cargo de un Ayuntamien-
to de eleccién popular directa, sin hacer la excepcién que proponia el proyecto
de Carranza, relativa a la ciudad de México.

3a. El gobierno del Distrito Federal y de los territorios estaria a cargo de un
gobernador que dependeria directamente del presidente de la Repuiblica, quien
lo nombraria y removeria libremente.

4a. Los magistrados y jueces de primera instancia serfan nombrados por el
propio Congreso de la Unién, disponiéndose un sistema de sustituciones de estos
funcionarios en caso de faltas temporales o “absolutas”. Ademis, se preveia que
s6lo por mala conducta y previo juicio de responsabilidades, podrian ser removi-
dos de su encargo.

5a. Se establecié que el Ministerio Piiblico estarfa a cargo de un procurador
general que residiria en la ciudad de México, el cual seria nombrado y removido
libremente por el presidente de la Republica.

Paralelamente a la Constitucién de 1917, se promulgé y entré en vigor la Ley
de Organizacién del Distrito y Territorios Federales del 13 de abril de ese afio. De
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acuerdo con esta ley, se concentraban en el gobernador del Distrito Federal
importantes facultades que hacian, en la prictica, ineficaz el régimen municipal
previsto en la Constitucién. En efecto, en sus manos estaban los principales
servicios publicos del Distrito: le competia la seguridad piblica; bajo su vigilancia
quedaban las penitenciarfas y cdrceles; cuidaba de los servicios hospitalarios,
consultorios y casas de asistencia; ejecutaba las obras publicas; tenia a su cargo los
censos y estadisticas del Distrito; formulaba el proyecto de presupuesto para el
Distrito; tenia el mando supremo de la policia; atendia la conservacién y repara-
cién de los caminos vecinales que no estuviesen a cargo de los municipios;
cuidaba de la prestacién de los servicios publicos educativos; vigilaba que los
municipios tuvieran al corriente sus catastros y expedia, con aprobacién del
presidente de la Repiblica, todos los reglamentos para los servicios publicos del
Distrito.

4. Reforma de 1928

En abril de 1928, el general Obregén envié al Congreso una iniciativa de
reformas constitucionales, entre las que se incluia la concerniente al régimen dcl
Distrito Federal, la que aprobada por el Congreso, habria de marcar un hito en la
historia de esta entidad.

En su iniciativa, Obregén hacia un anilisis de la situacién, tanto juridica
como real, que habia vivido el municipio en el Distrito Federal, para concluir que

en todo tiempo el Congreso General y el Ejecutivo General han estado contro-
lando la administracién municipal del Distrito Federal [...] (y) que desde 1824
hasta 1903, no hubo en realidad poder municipal, pues aunque teéricamente
existicron Ayuntamientos, sus funciones fueron de tal manera restringidas,
mejor dicho absorbidas por los poderes Federales

que hicieron, de hecho, inoperantes, a los municipios.??

Al referirse al régimen municipal que incorporé el Constituyente de 1917,
sostuvo que en ese entonces “[...] el municipio en el Distrito Federal nacié incomple-
to, inconsistente y, por lo mismo, auténomo tinicamente en teoria”, pues

[...]1a administracién de la municipalidad, en todo lo que tiene de fundamental
e importantisimo, no es llevada por el Ayuntamiento sino por el Ejecutivo
Federal o por el gobierno del Distrito Federal, (por lo que) llegaremos a la
conclusién de que €l poder municipal en el Distrito Federal no tiene razén de
ser. 2%

22 Diario de Debates de la Camara de Diputados del 25 de abril de 1928, p. 7.
23 Idem, p. 9.
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El propésito de Obregén era doble: uno politico, suprimir los ayuntamientos
en el Distrito Federal, otro prictico, dejar a una ley del Congreso que definiera y
desarrollara las bases conforme a las cuales debia organizarse politica y adminis-
trativamente el Distrito Federal.

En efecto, en su iniciativa sostenia:

Asi pues, si se reforma la fraccién VI del articulo 73 citado, ¢n el sentido de que
no figuren los Ayuntamientos y el gobierno del Distrito Federal como institu-
ciones constitucionales, se estard en libertad para expedir laley de organizacién
del Distrito, teniendo en cuenta las circunstancias que concurran en la época
de su expedicién es decir, adoptando como base para la organizacién del
Distrito Federal la indicada anteriormente, o bien un sistema que esté de
acuerdo con las necesidades sociales y con los dictados de la opinién piiblica.?

Por estas razones, Obregén propuso eliminar toda base constitucional con-
forme a la cual debia organizarse el Distrito Federal, suprimiendo, desde luego, el
municipio en esta entidad, dejando tan sélo las bases que deberfan regir para la
organizacién de los territorios.

Las comisiones unidas de Puntos Constitucionales y de Gobernacién modifi-
caron el proyecto de Obregén al incluir, como base del gobierno del Distrito
Federal, la concerniente a que este gobierno estarfa a cargo del presidente de la
Repiblica, quien lo gjerceria por conducto del érgano u érganos que determine
la ley respectiva. Hay que recordar que en su iniciativa, Obregén propuso los
drganos que deberian encargarse de la administracién del Distrito Federal; el
Consejo Hacendario y el Consejo Ejecutivo de Administracién.

En contra del dictamen propuesto por las referidas comisiones, se pronuncié
el grupo laborista de la Camara, representado por Lombardo Toledano, Ricardo
Treviio y Cortés Herrera, quienes, no obstante, aceptaron la necesidad de
unificar, en un Distrito Federal como el nuestro, criterios y mandos para una
eficaz atencién de los servicios publicos.

Desde el punto de vista de la administracién de los servicios publicos,
Lombardo Toledano afirmé categérico: “El Problema de la reorganizacién admi-
nistrativa del Valle y de la Ciudad de México fundamentalmente es un problema
de cardcter técnico y no de caricter politico”.? Sin embargo, expresé reiterada-
mente su preocupacién por que la supresién del municipio en el Distrito Federal
fuese el principio del aniquilamiento del municipio libre en todo el pais, y que si

24 Idem, p. 10.
25 Diario de Debates de la Cimara de Diputados del 16 de mayo de 1928, p. 14.
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el municipio del Distrito no habia funcionado, que se buscaran férmulas para que
fuera efectivo, pero que nunca se planteara su eliminacién.

De esta suerte Lombardo Toledano queria “democratizar” al Distrito Federal
sobre la base del municipio libre, pero buscando férmulas que, al mismo tiempo,
resolvieran el problema “técnico” del Distrito.

No obstante que el diputado Treviiio se inscribi6é en contra del dictamen y
“apoyé” a Lombardo Toledano, sostuvo que

estamos de acuerdo en que deben suprimirse los ayuntamientos del Distrito
Federal pero no con ese argumento [el de la iniciativa], sino con otro: que es
necesario que desaparezca esta disparidad de instituciones y de personas que
intervienen en la administracién de los servicios piiblicos. Los servicios pibli-
cos de la Ciudad de México son servicios comunes no sélo al Distrito Federal
sino al Valle de México, y hemos sido los primeros, desde hace mucho tiempo,
en proponer, privada y publicamente como lo dijo el camarada Lombardo, la
supresion de los Ayuntamientos del Distrito Federal y la creacién de un 6rgano
homogéneo unico, que se encargue de la administracién de los servicios
publicos en el Distrito Federal .26

Defendié el dictamen el diputado Cerisola, quien hizo valer en favor de la
supresion del régimen municipal en el Distrito Federal la incapacidad de sus
municipios para prestar los servicios ptiblicos mis elementales, pues éstos estaban
a cargo del gobernador. Asimismo, Cerisola abordé el tema de la coexistencia de
los poderes generales y locales, lo cual “impide la unidad de mando, la unidad
de accién de que nos hablaban los autores extranjeros que el companero Lombar-
do nos cité {...]” Los conflictos que se suscitan entre las autoridades federales,
locales y municipales en el Distrito Federal se traducen, decfa Cerisola, “en
abandono de los servicios piiblicos o, por lo menos, en retardo en el cumplimien-

to de ellos™.%7

Respecto a la preocupacién que manifesté Lombardo Toledano, Cerisola
aclaré que no se trataba de aniquilar al municipio en México, sino que se querfa
la reorganizacién del Distrito para prestar mejores servicios publicos, y el munici-
pio, como base de la divisién territorial y politica de los estados, debia fortalecerse
y consolidarse, pero que el Distrito Federal no era, de ningiin modo, un Estado.

El diputado Francisco Ramirez Alfonso también defendié el dictamen, vy
reiteré los propésitos de la iniciativa. Hizo notar que si se mantenia y fortalecia el
régimen municipal en el Distrito Federal, como sugeria Lombardo Toledano “[...]

26 Idem, p. 24.
27 Idem, p. 23.
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cada municipio auténomo dictaria disposiciones sobre el trifico, sobre calzadas,
policia, salubridad, etc, y vendria un ciimulo tal de disposiciones legislati-
vas que produciria conflictos, fricciones a cada momento e innumerables
complicaciones”.?

Planteado asi el debate, finalmente el dictamen de las Comisiones de puntos
Constitucionales y de Gobernacién fue aprobado, el que en la parte relativa
—como se dijo— dispuso que el Congreso de la Unién tendria facultades para
legislar en todo lo relativo al Distrito Federal, sometiéndose a la siguiente base:
“El Gobierno del Distrito Federal estard a cargo del Presidente de la Republica,
quien lo ejercerd por conducto del érgano u érganos que determine la ley
respectiva” (articulo 73, fraccién VI, base primera).

Por virtud de esta reforma constitucional, en diciembre de 1928 el presiden-
te Emilio Portes Gil expidié la primera Ley Orgénica del Distrito y de los
Territorios Federales, en donde se definié que el érgano a través del cual el
presidente ejerceria el gobierno del Distrito Federal seria el Departamento del
Distrito Federal.

5. Reformas posteriores

En la exposicién de motivos de la reforma que en el afio de 1977 se hizoala
fraccién V del articulo 73 constitucional para introducir el referéndum y la ini-
ciativa popular en el Distrito Federal, se mencionaba que

La iniciativa comprende también la posibilidad de mejorar la vida politica en el
Distrito Federal, a través de la introduccién de dos formas de participacion
ciudadana, que han probado su efectividad en estados que disponen de vigoro-
sas instituciones democrdticas: el referéndum y la iniciativa popular. n28

La preocupacién por conciliar el ejercicio de los derechos politicos de los
habitantes del Distrito Federal con la naturaleza de esta entidad ha venido
prevaleciendo. Asi, en 1987 nuevamente es reformada la Constitucién para crear
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, hecho que fue calificado en
el seno del Congreso de la Unién como un avance mas en el perfeccionamiento
de la democracia en esta entidad. Ya en los debates que se dieron con motivo de
la reforma de 1977 se apuntaba que aceptar soluciones del pasado pudiera
arrastrar al Distrito Federal y a sus ciudadanos a una condicién lamentable. En
congruencia, en los debates de 1987 se dijo que

28 Idem, p.25.
29 Diario de Debates de ]a Cdmara de Diputados del 6 de octubre de 1977, p. 10,
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Consideramos que es perfectamente compatible el que en la sede de los
Poderes Federales, existan nuevos canales y nuevas formas de participacién
popular, distintos y diversos a aquellos que existen en los estados de la
Federacidn, precisamente por la naturaleza propia que reclama la sede de
los Poderes Federales. Es dentro de esta éptica que se contempla la necesi-
dad de crear nuevas guias participativas para la ciudadania, nucvas guias que
le permitan a ésta conjugar esfuerzos e imaginacién en la atencién de sus
problemas,

Es por esta razén que las distintas alternativas planteadas para la participa-
cién democritica de los habitantes de la ciudad, aquella que se centra en la
creacién de una asamblea representativa, ha sido considerada por la mayoria de
los integrantes de las comisiones que presentan el dictamen, como aquella que
asegura a un tiempo la participacién ciudadana en la solucién a los problemas
que les ocupan; y en segundo lugar, preserva el caricter de entidad federal, no
soberana del Distrito Federal .3

Para finalizar, a manera de conclusién, manifestamos nuestro convencimien-
to de que los canales y las formas de participacién ciudadana no estdn agotados.
Por el contrario, los existentes son susceptibles de ser perfeccionados y
crearse otros nuevos. Para ello, ademads de esfuerzo e imaginacién, se requiere
voluntad politica y buena fe por parte de todas las organizaciones que partici-
pan en la vida politica del pais.
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