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CAPITULO YV

OPCIONES DE PARTICIPACION CIUDADANA
EN EL GOBIERNO Y ADMINISTRACION
DEL DISTRITO FEDERAL

Hemos visto a lo largo del estudio, la naturaleza y caracteristicas
del territorio sede de los poderes de la Union en un régimen
federal. Se ha analizado la situacion que guarda en algunos casos
concretos de paises latinoamericanos, e hicimos el planteamien-
to del origen y evolucién del Distrito Federal en nuestro pais,
asi como de la situacion actual de su gobierno y administracion,
destacando las limitaciones de participacion politica de sus ciu-
dadanos.

Con fundamento en lo anterior, pero particularmente ante el
reconocimiento de la escasa participacion politica de la ciudada-
nfa capitalina, nos corresponde ahora hacer un intento proposi-
tivo sobre algunas alternativas de participacion ciudadana.

Se han venido manifestando dos grandes corrientes, que por
su importancia a y los argumentos politico-admimstrativos que
les sustentan, conviene tomar en cuenta para efectos del presen-
te analisis: de una parte, la que sostienen quienes afirman que el
Distrito Federal debe organizar su gobierno y administracion
conforme a las bases constitucionales previstas para los estados
federados y, de la otra, quienes se pronuncian porque el gobier-
no y administraciéon de este territorio permanezcan como hasta
ahora.
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Sin embargo, frente a esas posiciones existe una tercera que
pretende conciliar la naturaleza propia del Distrito Federal, con
las aspiraciones de corrientes democratizadoras del gobierno y
administracion de esta entidad.

Antes de analizar las distintas opciones, se debe tener presen-
te que nuestro Distrito Federal crecié en forma exponencial en
mas de un sentido, lo que representa una variable determinante
que condiciona cualquier decisién que se proponga o se adopte,
€n su caso.

En efecto, por varias razones, entre otras porque desde siem-
pre la Ciudad de México ha sido el centro de las actividades
politicas, culturales, econémicas y sociales del pais, el creci-
miento demografico de esta porcidn territorial llevo a que, en la
actualidad, en el Distrito Federal se asienten cerca de 10 millo-
nes de habitantes, lo que equivale, aproximadamente, al 13 por
ciento de la poblacion total de la repablica,®$ situaciéon que
evidentemente no sucede, por lo menos en la misma proporcion,
en otros paises federales,

Por esta razon, es recomendable que el anélisis de las opcio-
nes se debe plantear en términos que permitan conjugar esta
circunstancia fundamental de nuestro Distrito Federal. De esa
manera, se previene que la opcidn seleccionada no deforme la
naturaleza misma del Distrito Federal y que, ademds, permita la
ampliacion real de los canales de participacién politica de los

96 SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUEST(Q. X Censo General de
PoWacion v Vivienda 1980. S.P.P. México, 1984.



ANALISIS DEL GOBIERNO Y ADMINISTRACION
DEL DISTRITO FEDERAL EN MEXICO
habitantes de este territorio, en el que se asienta el niicleo de
poblacion més grande del pais, que reclama una mayor represen-
tacion politica, como medio de participacién en las decisiones
gubernamentales que le incumben.

{. Constitucion del Distriro Federal en Estado de la Federacion

En uno de los extremos de la biisqueda de mayores opciones de
representaciéon politica para los ciudadanos del Distrito Federal,
una corriente profusamente difundida sostiene que es necesario
v procedente constituir al Distrito Federal en un estado mds de
la Unmi6n, mediante ¢l establecimiento de un congreso local y la
eleccion del gobernador de este territorio. °7

Segiin esta propuesta, no se trata de constituir al Estado del
Valle de México, a que se refiere el articulo 44 de la Constitu-
cion general de la repiblica, pues no se pretende cambiar la sede
de los poderes federales a otro lugar de la replblica, sino —exis-
tiendo los poderes de la Unidn en este territorio— darle la posi-
bilidad a sus ciudadanos de que cuenten con un congreso local y
elijan a su gobernador, lo que aunado a la actual naturaleza local
del Poder Judicial del Distrito, propiamente significaria darle el
cardcter de un estado federado.

Los sostenedores de esta posicion ponderan las indudables
ventajas que esta propuesta conlleva. Sin duda, se lograria la
plena representacion politica de los ciudadanos del Distrito Fe-

%7 Esta s la posicién de algunos de los llamados partidos politicos de izquierda,

como el Partido Socialista Unificado de México (PSUM) y el Partido Popular
Socialista (PPS). Véase al respecto LOVERA, Sara. Demandard el PSUM Io
Eleccién Directa de Autoridades de! Distritoc Fedem!. En SUNOMASUNO™
Primera Seccion. 8 de Marzo de 1982,
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deral, al elegir representantes populares ante un congreso local
hasta ahora inexistente y, al propio tiempo, elegir —incluso— al
mismo gobernador.

Esta propuesta representa la posibilidad de que los ciudada-
nos capitalinos alcancen los mismos derechos politicos que los
del resto de la reptablica y corresponde a una inquietud no sélo
cindadana, sino doctrinal, como es el caso de Serra Rojas, quien
ha afirmado que “debemos pensar en una legislatura local para
el Distrito Federal™.?®

Permitiria que un o6rgano legislativo propio, compuesto de
diputados electos exclusivamente por los ciudadanos del Distri-
to Federal, decidieran —también lo exclusivo— los asuntos pro-
pios de la Ciudad de México, evitando que en ellos participen
representantes del resto del pais, como hasta ahora ha sucedido.

La facultad de legislar en asuntos relativos al Distrito Federal,
que ahora corresponde al Congreso de la Uni6n, pasaria a un
congreso local con una ventaja evidente: mientras que el Con-
greso de la Unidn estd compuesto mayoritariamente por dipu-
tados de los diferentes estados del pais (de los 300 de mayoria
relativa que lo integran, solo corresponden 40 al Distrito), el
congreso local estaria integramente compuesto por representan-
tes de la poblacion del Distrito Federal, originarios o arraigados
en el mismo. En estos términos, el congreso local serviria para
ampliar la base democritica con su necesaria composicion plu-
ral.

Ademds, se desahogaria la tarea legislativa del Congreso de la

%8  SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pag. 583.
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Unioén, facilitando, simultineamente, que los asuntos legislativos
relativos al Distrito Federal fueran atendidos con mayor profun-
didad y por representantes auténticos en su totalidad de la po-
blacién de este territorio, incluyendo representantes de las mi-
norfas.

La eleccion del gobernador de este territorio, por su parte,
permitiria que los ciudadanos eligieran —en sufragio universal y
directo y mediante la participacion de partidos politicos regis-
trados— al titular-del drgano ejecutivo administrativo con la
evidente ventaja que ello significa pues los habitantes de la ciu-
dad, como consecuencia de esta practica, lograrian una mayor
vinculacién con sus autoridades politicas y administrativas.

No obstante las indudables ventajas y atractivos que esta
propuesta encierra, contiene algunas implicaciones muy serias
respecto de las cuales conviene reflexionar.

En primer término, seria preciso modificar todo el esquema
juridico-constitucional relativo al gobierno del Distrito Federal,
que establece la atribucion del Congreso de la Union para actuar
con competencia local en él y del Presidente de la Repliblica
para designar al gobernador correspondiente. Ello implicaria in-
troducir un proceso de reformas constitucionales; de esa mane-
ra, habria de ser necesario derogar la fracciéon VI, base la, 2a,
3a, 4a y 5a. y modificar el articulo 89, fraccion Il. En el primer
caso, para eliminar las atribuciones del Congreso de la Union en
lo que respecta al gobierno del Distrito Federal; en el segundo,
para dejar sin efecto la facultad del Presidente de la Repiblica
de nombrar al gobernador del Distrito.

Seria necesario definir las bases juridicas conforme a las cua-
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les se elegirdn el primer congreso local (que tendria el caricter
de congreso constituyente).

Habria de expedirse, por el Congreso de la Unién, una ley
que regulara el proceso electoral del gobernador del Distrito
Federal, en términos similares a como se regula dicho proceso
en los estados federados.

Igualmente ser{a necesario regular juridicamente, a través de
una ley especial y con fundamento en bases constitucionales
suficientes, aspectos relativos al funcionamiento del poder eje-
cutivo del Distrito, tales como: atribuciones, relaciones con
otros poderes, organizacién administrativa,

En este orden de ideas, el Departamento del Distrito Federal
perderia este cardcter, dejando de ser parte de la administracién
publica federal centralizada, por lo cual tendria que derogarse la
Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federal.

Habr{an de definirse los términos de designacién de magistra-
dos del Tribunal Superior de Justicia y de otros tribunales admi-
nistrativos entre el gobernador electo y el congreso del Distrito
Federal.

Concebido el Distrito Federal, mediante esta propuesta, con
la existencia de tres poderes locales, independientes y autdno-
mos, seria necesario considerar si se precisa la existencia de una
constitucion politica del Distrito Federal, o bien si dichos po-
deres locales derivarian su legitimidad competencial de la Cons-



ANALISIS DEL GOBIERNO Y ADMINISTRACION
DEL DISTRITO FEDERAL EN MEXICO
titucion federal, para lo cual ésta deberia contener amplias bases
al respecto.

Tendria que redefinirse la atribucion constitucional del Presi-
dente de la Reptblica de nombrar y remover al procurador
general de Justicia del Distrito Federal, puesto que se trata de
un o6rgano administrativo que, en el esquema de la propuesta,
tendria que depender del gobernador electo y no del Presidente
de la Repiblica.

Frente a las perspectivas e implicaciones juridico-constitu-
cionales que esta propuesta implica, es necesario considerar que
existen serios inconvenientes que no se deben soslayar, por sus
efectos multiplicadores en el imbito politico y administrativo
no sdlo del Distrito Federal, sino del pais entero.

En primer término, el cardcter propio de asiento de los pode-
res federales limita la posibilidad de que al Distrito Federal se le
pueda concebir en forma similar a como se entiende la existen-
cia de los estados federados, pues mientras que éstos mantienen
libertad y autonomia, “en cuanto a su régimen interior”, aquél
no puede gozar de estas prerrogativas, por cuanta es el territorio
en el que se asientan los poderes de la Unién, ya que provocaria
que coexistieran dos dmbitos competenciales diferentes, el fede-
ral y el local.

Proceder a la eleccién de sus autoridades locales, implicaria
modificar postulados basicos de la Constitucion general de la
repiblica, que se desprenden de la propia naturaleza del Distrito
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Federal. Efectivamente, por ser este territorio la sede de los
poderes federales, es que carece de un gobierno propio y auté-
nomo. Mediante esta propuesta, se desnaturalizaria esta concep-
cion, pues la funcién ejecutiva seria ejercida por un brgano
local, por un poder auténomo e independiente, que derivaria su
legitimidad de una eleccion popular y lo propio sucederia con la
funcidn legislativa que seria ejercida por un congreso local.

Por otra parte, se privaria al Presidente de la Repiiblica del
gobierno y la administracion de la ciudad sede los poderes fede-
rales y, en consecuencia, del propio Poder Ejecutivo Federal, o
cual no es recomendable, por los conflictos que puede generar la
coexistencia de dos poderes ejecutivos: uno federal y otro local,
pero ambos producto de una eleccion democritica.

Asimismo, se provocarian serios problemas de naturaleza po-
litica, al perder el Presidente de la Repiiblica el necesario con-
trol del gobierno y de la administracion del Distrito Federal, de
presentarse el caso —si bien poco probable— de que éste estuvie-
se en manos de un funcionario perteneciente a un partido politi-
co diferente al del Titular del Poder Ejecutivo Federal.

Definitivamente el gobierno del Distrito Federal —en su ma-
yor acepcion~— estaria fuera del control de los poderes federales,
con lo cual se presentaria la paradoja de que los poderes federa-
les carecieran de atribuciones especificas en el territorio que les
sirve de sede, con lo cual el Distrito Federal realmente no existi-
ria, sino tan solo en la denominacion.

Podrian generarse graves problemas de caricter politico, por
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las eventuales fricciones entre los poderes federales y los locales,
debido a la coexistencia de ambos en un solo territorio.

Evidentemente esta propuesta que entrafia, como se ha dicho,
indudables ventajas politicas para los ciudadanos del Distrito
Federal, supone una enorme limitacion: significa desnaturalizar
el caracter del Distrito Federal como asiento de los poderes de
la Union. Como ha dicho Miguel de la Madrid: “Es obvio que el
arreglo constitucional pensado por nuestros constituyentes para
los estados federados, no es adecuado para el asiento de los

poderes_federales™.%?

Conviene sefialar, por otra parte, que de esta gran propuesta
frecuentemente se deducen modalidades tales como la posibili-
dad de que, continuando con la practica constitucional de desig-
nar al gobernador, se constituya un congreso local, en los térmi-
nos en que hemos sefialado. 10

Otros plantean, por el contrario, que persista la competencia
local del Congreso de la Unidn en este territorio y sugieren, tan
solo, que se elija popularmente al gobernador del mismo. '°’

s DE LA MADRID HURTADO, Miguel. Op. Cit. P4g. 106.

100 Véase al respecto Ja propuesta de Marcos Carrillo Arena en MAGANA, Manuel,

Congreso Local para el Distrito Federal, en lugar de Referéndum, propone Carri.
Ho Arena en "*Eb Dia”, 1a. Seccidm, 14 de abril de 1982.

101 Se sugiere ver Ja propuesta que sobre el particular planted Pablo Emilio Madero,
en su cardcter de Candidato Presidencial (PAN)Y. LOMAS, Emilio. Madero, por
un Cambic en b Eleccion de Dirigentes del Distrito Federal, En “UNOMAS
UNO". 1a. Seccién, 16 de abril de 1982,
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En nuestra opinion, reducen al aspecto puramente electoral,
los alcances mucho mds amplios que tiene un proceso democra-
tizador, como el que exige la Ciudad de México.

2. Conservacion del Sistema de Gobierno Actual en el Distrito
Federal

En el otro extremo de las posiciones, se localiza a quienes de-
fienden la idea de que el sistema de gobierno del Distrito Fede-
ral permanezca tal como esta.

Desde 1928, en que se desaparecen los municipios de la Ciu-
dad de México, su gobierno no ha sido sustancialmente modifi-
cado y, sin embargo, afirman quienes sostienen esta posicién,
que dicho gobierno y administracion han demostrado capacidad
para responder a las necesidades que en distintas épocas y diver-
sas circunstancias, la sociedad ha planteado. Al respecto, Miguel
Angel Morado Garrido declaré que “prueba de ello es que du-
rante cincuenta afios, la gente preparada y diestra del gobierno
capitalino, ha logrado que los servicios funcionen, tal vez no a la

perfeccién, pero jamés los han paralizado...”. '°2

También se ha afirmado que no hay razén suficiente para
sefialar que los ciudadanos capitalinos carecen de derechos poli-
ticos y de representacion, pues al elegir Presidente de la Repi-
blica, simultineamente eligen gobernador del Distrito y otro
tanto sucede con la eleccion de diputados al Congreso de la
Unidn.

192 ygase declaraciones en REYNOSO, Francisco, Segin un Lider, somos unos
Ignaros los Habitantes del Distrito Federal en “Diaric de México”, Edicién
Vespertina. 14 de Mayo de 1982,
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Luz Lajous, presidenta de la Comision del Distrito Federal en
la LIl Legislatura del Il. Congreso de la Unién, se manifestd
sefialando que “‘no es indispensable la eleccion, por parte de la
poblacién de la capital del pais, del jefe del Departamento del
Distrito Federal™. 23

En el mismo sentido se pronuncié Miguel Angel Garrido, se-
cretario general del Sindicato de Trabajadores del Departamento
del Distrito Federal, quien sefialé: *Los capitalinos no estamos
preparados para elegir al gobernador del Distrito Federal y

demas funcionarios que integran su equipo de trabajo™.!%

Del analisis de los argumentos de quienes sostienen esta posi-
cion, deducimos que si hien es cierto que, por la naturaleza del
Distrito Federal, no es posible reproducir en él las formulas de
gobierno pensadas por el constituyente de Querétaro para los
estados federados, tampoco lo es que por esa sola razdn, no
aceptemos la posibilidad de pensar en formulas mds democriti-
cas de gobierno para este territorio, no obstante ser la sede de
los poderes de la Union, pues “en el contexto nacional, diez
millones de habitantes de la Ciudad de México requieren de una
mas activa participacién politica, que mejore y enriquezca sus
posibilidades de representacién, concepto éste central en nues-

tra estructura democratica.,.” '?*

193 v ¢ase declaraciones en VELASCO MOLINA, C. Los Capitalinos no Deben Elegir
Gobernador del Distrito Federal: Dice Luz Lajous en Excélsior. Primera Xee.

¢ion. 26 de Febrero de 1983,
104 Vid Supra 102.
¥
105 DE LA MADRID NURTADO, Migue!. Reunién de Trabajo con Dirigentes del

Partido Revolucionario Institucional (PRI), Méxica, [).F. 3 de noviembre de
1981.
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3. Apertura de Nuevas Formas de Participacion Ciudadana en el
Gobierno y Administracion del Distrito Federal

Frente a las alternativas que se” han propuesto y que han sido
desagregadas en este capitulo, existe una corriente que pretende
respetar la naturaleza del Distrito Federal —como sede de los
poderes de la Unién—, que imposibilita la constitucién de un
estado en este territorio, al elegir a su gobernador y a los miem-
bros de un congreso local, pero que plantea la ineludible necesi-
dad de superar las actuales limitaciones de participaciéon ciu-
dadana con la propuesta de novedosos mecanismos.

En este apartado trataremos de presentar las propuestas mds
significativas y serias que al respecto e han planteado y que
ofreceremos de manera general y analitica.

3.1. Organizacién del Distrito Federal por Municipios

Esta primera propuesta plantea la posibilidad de reimplantar el
esquema municipal en el territorio del Distrito Federal, sin afec-
tar la designacion del gobernador respectivo, ni el esquema de
competencia legislativa local del Congreso de la Unién. En su-
ma, se pretende volver al esquema de gobierno original del Dis-
trito, concebido por el constituyente de Querétaro en 1917 y
que permanecié hasta 1928 en que —por reforma constitucio-
nal— desaparecieron los municipios, constituyéndose en delega-
ciones del Departamento del Distrito Federal, como antes
estudiamos.

Mediante esta propuesta, se desaparecerian las delegaciones
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que actualmente existen, para constituirlas en municipios que
serfan administrados por ayuntamientos compuestos de un pre-
sidente municipal y el nimero de regidores y sindicos que co-
rrespondieran de manera proporcional a la poblacién de cada
territorio y que serian eleégidos mediante planillas votadas en
sufragio universal y directo cada tres afios, por los ciudadanos
de cada municipio con la participacion de partidos politicos
registrados. -

De aceptarse esta alternativa, permitirfa, bajo un esquema
especial de organizacién, conjugar la existencia del Distrito Fe-
deral —sin perder su naturaleza—, con la de municipios libres.

Se descentralizarian de manera més efectiva el gobierno y la
admimstracion de circunscripciones territoriales especificas del
Distrito Federal, permitiendo la mayor participacién politica
ciudadana y la existencia de 6rganos de gobiernos locales.

Al propio tiempo se retomaria el espiritu original del congre-
so constituyente de Querétaro, que planteaba el gobierno del
Distrito Federal, en términos similares a los de la propuesta y
que estuvo en vigor hasta 1928.

En el contexto de esta propuesta, el gobernador del Distrito
Federal, designado por el Presidente de la Reptblica, tendria
funciones genéricas respecto de todo el Distrito y los ayunta-
mientos actuarian como una instancia de gobierno, fundamen-
talmente administradora de servicios publicos, con lo cual se
evitaria la duplicidad de érganos de gobierno.

En este orden de ideas, los ayuntamientos que existieran en el
Distrito Federil, éstarian sujetos a algunas limitaciones que no
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son propias de otros municipios del paifs, dada la especial cir-
cunstancia de que éstos se constituirian en el territorio sede de
los poderes de la Unién, En efecto, sin entrar a desagregar en
detalle las atribuciones que se otorgarian a los ayuntamientos,
es evidente que no podrian dirseles, por ¢jemplo, el manejo de
la policia, puesto que existe una limitacion constitucional que
lo impide, al sefialar el articulo 115, fraccidon VI, que en los
municipios donde resida habitual o transitoriamente el Ejecuti-
vo Federal, “‘éste tendri el mando de la fuerza piblica™.

De igual modo, tendrd que considerarse una limitacién en la
facultad reglamentaria de los ayuntamientos, pues es obvio que
no podrdn poseer amplias atribuciones respecto de materias que
se refieren a politicas generales que no se¢ pueden fraccionar,
como seria la de desarrollo urbano, seguridad piiblica, mejora-
miento ecologico, salud e higiene piblicas, entre otras.

Por todo lo anterior, la propuesta conillevarfa importantes
implicaciones juridicas que conviene referir. En primer término,
seria preciso modificar la base la. de la fraccion VI del articulo
73 constitucional, para introducir la base legal de esta forma de
organizacion.

Igualmente, seria necesario expedir una ley orginica munici-
pal que regulara en detalle la existencia de los municipios y la
organizacion y funcionamiento de los ayuntamientos; simulta-
neamente, se antojaria necesario modificar la actual Ley Organi-
ca del Departamento del Distrito Federal, para hacer un reajuste
de atribuciones de los érganos de esa dependencia con los ayun-
tamientos.

Resulta evidente que dentro de las propuestas de democrati-
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zacion del Distrito Federal, una de las mds viables es la que
sugiere la reimplantacion de los municipios en este territorio,
para lo cual ‘*‘no hay inconveniente en el dambito juridico, pu-
diendo funcionar el municipio libre en el Distrito Federal en
coexistencia con los poderes de la federacion...”, seglin sefiala
Enrique Pacheco,'

3.2. Forralecimiento de Acruales Instancias y Mecanismos de
Participacion Ciudadana

En el capitulo IV de este trabajo, al estudiar el “Estado actual
del gobierno y la administracion del Distrito Federal”, analiza-
mos lo que hemos llamado “Instancias y Mecanismos de Partici-
pacion Ciudadana™.

Por las primeras entendemos —como dejamos establecido— a
organos de representacién ciudadana existentes en el Distrito
Federal, como los comités de manzana, las juntas de vecinos, las
asociaciones de residentes y el Consejo Consultivo. Dentro de
los segundos, identificamos al Referéndum y a la Iniciativa Po-
pular.

Respecto de ambas férmulas, planteamos nuestras observa-
ciones criticas en el sentido de las graves limitaciones que
poseen para convertirse en verdaderas formulas de participacion
ciudadana, si bien partimos del reconocimiento de que se trata
de practicas importantes en la blisqueda del ensanchamiento de
la vida democrdtica en el Distrito Federal. Fundamentalmente

& -

196 yéase dectaraciones en Carece de Inconveniente Jurrdico el funcionamiento del
municipio libre en el Distfito Federal, afirma Enrique Pecheco en “UNOMAS.
UNO”. Primera Seceion. 14 de Mayo de 1982
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de lo que se trata es de eliminar las trabas que existen para su
cabal ejercicio, pues su actual reglamentacion dificulta, entorpe-
ce y en algunos casos hasta hace nugatoria su operatividad.

Por lo que se refiere a las Instancias de Participacién Politica
Ciudadana, la principal critica que hemos formulado consiste en
su organizacion piramidal y, sustancialmente, en las escasas o
nulas atribuciones ejecutivas de estos 6rganos.

En efecto, un andlisis de las funciones de los comités de
manzana, de las juntas de vecinos, de las asociaciones de residen-
tes y del mismo Consejo Consultivo, nos permite afirmar con
razon que estamos en presencia de organos de mera opinién,
simplemente consultivos, que se han convertido en férmulas
organizativas “de muy reducida relevancia y actividad, dada la
limitacion de sus atribuciones™!°”

Las limitadas atribuciones de estas Instancias Participativas,
las han hecho poco atractivas para la ciudadania capitalina, pues
sobre de ellas persiste la actividad decisoria y ejecutiva del dele-
gado correspondiente o, en su caso, del jefe del Departamento
del Distrito Federal, lo que, en muchos casos, las hace préctica-
mente inoperantes.

Estas circunstancias, nos hacen pensar que “el objetivo de
estas instancias de participacién ciudadana no ha sido cabalmen-
te cumplido™®® y que ello supone una profunda revision de
sus ordenamientos reglamentarios, desde la misma Ley Organica
del Departamento del Distrito Federal, con el propésito de do-

107 ACOSTA ROMERO, Miguel Angel. Op. Cit. Pig. 146.

108 SOLIS ACERO, Felipe. Op. Cit. Pig. 22.



ANALISIS DEL GOBIERNO Y ADMINISTRACION 139
DEL DISTRITO FEDERAL EN MEXICO
tarlos de atribuciones mdis ejecutivas, que les permita resolver
planteamientos de las organizaciones sociales capitalinas, pues,
en abundamiento de lo que hemos dicho, estos organos son
consultivos de las autoridades, mas que de la ciudadania a la que
presuntamente deben su existencia.

En consecuencia, esta propuesta plantea una concienzuda re-
vision de las atribuciones y funciones de estos organos a efecto
de que se les dote de mayores y mds ejecutivas tareas, para que
puedan ser atractivos para la poblacion y cumplan, en conse-
cuencia, con su cometido,

Por lo que se refiere a los mecanismos de participacion ciuda-
dana consistentes en la Iniciativa Popular y el Referéndum,
también hemos planteado nuestros comentarios criticos.

Sefialamos que su principal defecto consiste en su escasa re-
glamentacién que hace practicamente inoperantes estos meca-
nismos, propios de los sistemas democraticos mds avanzados.
Indudablemente que su inclusion en la Constitucion General de
la Reptblica '®® y en la Ley Orginica del Departamento del
Distrito Federal,' *® en el contexto de las reformas que produjo
el proceso de reforma politica de 1977, significé un avance
importante.

Desgraciadamente, como advertimos al hacer el andlisis de
estos mecanismos, su incompleta regulacion legal secundaria los
ha convertido en *“‘derechos meramente decorativos y sin ope-

109 ARTICULO 73, fraccién VI, base 2a.

10 capitulo VI.
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rancia para los ciudadanos del Distrito Federal”,*!! prueba de
lo cual es que hasta la fecha —después de siete afios en vigor—

no han sido practicados en ninguna ocasion.

En este caso creemos que lo recomendable serd expedir una
ley reglamentaria de la base 2a., de la fraccion VI, del articulo
73 constitucional que se dedique a regular exclusivamente y en
detalle el funcionamiento de estos mecanismos pues, ademds,
dicho ordenamiento legal debe ser “la ley de la materia” a que
se refiere la base constitucional mencionada y no la Ley Orgé-
nica del Departamento del Distrito Federal, en cuyo capitulo
sexto y de manera incompleta, se ha planteado la regulacion de
dichas figuras juridico-politicas. '*?

El obsticulo fundamental de la Iniciativa Popular y del Refe-
réndum, consiste en que ‘“‘su operancia queda totalmente
supeditada a la voluntad del congreso y del Presidente de la
Reptiblica™ '*? y debe ser la ley que proponemos se expida la
que, al regularles en detalle, facilite su operatividad, a fin de que
cumplan con su cometido, pues, de otra suerte, estaran conde-
nados a no ser practicados nunca.

La sugerencia, en suma, consiste en la necesidad de que los
procedimientos para hacer operativos estos mecanismos, sean
explicitados en un ordenamiento legal especifico. Cabe destacar
que las propuestas de Fortalecimiento de las Instancias y los
Mecanismos de Participaciéon Ciudadana, no son excluyentes del

11 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. Cit. Pag. 152.
112 En el mismo sentido, véase 8 ACOSTA ROMERO, Miguel. Idem.

13 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Cit. Pig. 833.
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resto de alternativas para democratizar el gobierno y la adminis-
tracion del Distrito Federal, incluso las que aqui hemos califi-
cado como extremas. Pero suponen, eso si, una gran voluntad
politica para llevarlos a cabo y —ante todo— la pérdida del

temor a la democracia.
»

3.3. Creacion de una Asamblea Civica del Distrito Federal y de
Asambleas Civicas Delegacionales

Esta propuesta parte del reconocimiento del caricter meramen-
te consultivo y de opinién con que a la fecha se desenvuelven las
instancias de participacion ciudadana.

Se pretende con ello, eliminar los obsticulos que han impedi-
do dar verdadera vida democratica al Distrito Federal, sin sacri-
ficar por eso, su caricter de asiento del poder general y las
implicaciones que le son inherentes.

De igual forma, se prentende hacer mds dindmica y responsa-
ble la participacion de una poblaciéon de cerca de diez millones
de habitantes, cuyo crecimiento constante hace de la capital del
pais, un ente cada vez mds dificil de gobernar y administrar.

La identificacién de la poblacion con su gobierno es un pro-
ceso necesario, que se inicia con la legitimacion de sus autorida-
des y de sus actos de gobierno; de ahi la conveniencia de esta-
blecer los conductos de comunicacion y participacion mediante
los cuales la poblacién sea un sujeto activo en decisiones y
acciones que le afectan y que, hasta ahora, siente ajenas porque
le son impuestas.
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Bajo esa perspectiva, es posible pensar en una forma de parti-
cipacién ciudadana, que sin cancelar la estructura existente para
estos propositos, amplie su papel de organismo de consulta, a
los de decision y vigilancia, tanto a nivel de direccion general
para el Distrito Federal, en su conjunto, como para e‘l, imbito
delegacional.

Al respecto, Zorrilla Martinez en su trabajo relativo a la “de-
mocratizacién y descentralizacion en el Departamento del Dis-
trito Federal”,''* propone la creacién de una asamblea civica
de representantes del Distrito Federal y la correspondiente para
cada una de sus delegaciones.

Las caracteristicas de tales 6rganos serian, la primera, la rela-
tiva a su integracion producto de elecciones universales, con la
participacion de los diversos partidos politicos, legalmente regis-
trados, lo que permitiria su integracién plural; la segunda, con-
siste en que tales asambleas sean dotadas con facultades de deci-
8i6n y supervision y no solo de consulta y opiniéon*** y,la
tercera, consistente en que “... seria un 6rgano democritico, no
legislativo, aunque quizas si con competencias para elaborar re-
glamentos...”. !¢

Esta propuesta supone que contintien existiendo, como hasta
ahora, el jefe del Departamento del Distrito Federal y los dele-
gados, a cuya tarea ejecutivo-administrativa se agregaria el in-

114 ZORRILLA MARTINEZ, Pedro G. Democratizacion y Descentralizacion en el
Departamento del Distrito Federal en “Revista Mexicana de Justicia™. México.
Procuraduria General de la Repiiblica. Vol. 1. No. 4, octubre-diciembre de
1983, pigs. 31-46.

115 VID ZORRILLA MARTINEZ, Pedro G. Op. Cit. pigs. 38-39.

116 Idem. Pig. 40.
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grediente democratico de su relacion con las nuevas asambleas
civicas elegidas popularmente.

“El jefe del Departamento del Distrito Federal —sefiala Zorri-
lla— y los delegados, en forma desconcentrada, tendrian facul-
tades de decisién y ejecucion, fundamentalmente en los asuntos
que requieren de soluciones que atafien al conjunto urbano total
0 a una gran parte del Distrito o que precisen de una coordina-
cion y de una uniformidad fundamentales”.!*?

De acuerdo con lo anterior, las Asambleas Civicas Delegacio-
nales tendrian facultades de decision, no ejecutivas, en materias
de interés predominante para los vecinos de la delegacion y que
pueden resolverse en dicho dmbito parcial y también para mati-
zar y adecuar al caricter de una zona de la ciudad, en forma

coordinada, disposiciones bésicas del Departamento del Distrito
Federal.

Habria, tambiél.!{l, ciertas decisiones de las asambleas, que se
complementarian con las del jefe del Departamento del Distrito
Federal y de los delegados, de la misma forma que ciertas dispo-
siciones de éste requeririan de la aprobacion de las asambleas
respectivas, sin que por ello se den trabas o inhibictones incon-
venientes. De esta forma se lograria un importante y saludable
compartimiento de responsabilidades entre funcionarios desig-
nados y asambleas de representantes populares.

Lo anterior plantea una férmula trascendente de corresponsa-
bilidad, que permitiria que los asuntos administrativos mds im-

portantes para la ciudadania capitalina, fuesen objeto de una

117 ldem, pég. 41.
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revisién o previa aprobacién por parte de una asamblea de repre-
sentantes populares.

Como ha sefialado Pedro Zorrilla Martinez, *“la democratiza-
cion del Distrito Federal, sea cual fuese la solucién organizativa
que finalthente se dé, debiera instrumentarse con gran precisién
y dentro de una estrategia que garantice la mayor eficacia en la

realizacion de obras y prestacion de servicios pablicos a los
ciudadanos™. '8

Se sugiere, en consecuencia, establecer con especial nitidez
los catilogos de atribuciones del jefe del Departamento y de los
delegados, asi como log correspondientes a las Asambleas Civi-
cas del Distrito Federal y de las delegaciones,

Estas asambleas, en el dambito de sus competencias, tendrian
facultades para intervenir en asuntos relativos a seguridad pabli-
ca, salud e higiene, ecologia, limpia, transporte pablico, asenta-
mientos humanos, determinacién concreta de usos y destinos
del suelo, recreacion y cultura, parques pitblicos, prestacién de
servicios piiblicos, otorgamiento y retiro de concesiones y con-
trol y vigilancia de bienes, entre otras.

La Asamblea Civica del Distrito Federal podra ser arrogada
de facultades reglamentarias, respecto de materias que sean limi-
tativamente sefialadas en unaley que al efecto se expida, pudien-
do —adicionalmente— otorgirsele atribuciones respecto de la
fijacién de politicas de dnimo y desdnimo a la migracion, cons-
truccién de vivienda, provision de agua potable, determinacién

118 [dem, pags. 41-42.
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de prioridades en el gasto publico, importancia relativa de las
obras pblicas, entre otras.

Como se advierte, esta propuesta entrafia la integracion de
dos ambitos gubernamentales perfectamente compatibles: de
una parte, autoridades administrativas de designacion y de la
otra, asambleas de represéntantes populares que, sin tener facul-
tades legislativas, contiene un saludable ingrediente democra-
tico, permiten el juego de partidos y —sustancialmente— hacen
posible la participacion ciudadana en los asuntos cotidianos que
les atafien.

Esta propuesta, de contenido novedoso, de facil instrumenta-
cién juridica, de seguros resultados democraticos y de viable
operacion, encaja perfectamente en el lamado que Miguel de la
Madrid hiciera para buscar nuevas férmulas de gobierno para el
Distrito Federal, al sefialar: “tenemos que conservar y avenir la
unidad de mando que evite desgastantes conflictos politicos,
con una mayor participaciéon y representacién popular. Ambas
finalidades no son incompatibles; pero si se requiere, para
encontrar formulas viables, un esfuerzo de imaginacién y de
creatividad™.!?

Conviene destacar que, de alguna manera, es ésta la formula
que acepta —entre otros— Pichardo Pagaza, cuando plantea su
tesis del gobierno metropolitano de dos niveles “de los cuales
uno o ambos niveles es electo directamente por los ciudada-

HOS” 120

119" DE LA MADRID HURTADO, Miguel. Op. Cit. Pig. 106.

120 PICHARDO PAGAZA, Ignacio. Op. Cit. Pdg, 326, Ver nota 92.
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En efecto, ésa parece ser la tendencia del gobierno en la
Ciudad de México, que habri de conciliar la-naturaleza del Dis-
trito Federal con lz necesidad impostergable de su democratiza-
cion. En la bisqueda de ese proposito, ésta nos parece —como
lo hemos dejado asentado— la formula mds viable, porque garan-
tiza los mejores resultados.

CONSIDERACIONES FINALES

El estudio del Gobierno y Administracion del Distrito Federal
en México, nos obliga a vincular diversos aspectos de las discipli-
nas sociales, los politicos, los propitamente juridicos, asi como
los de caricter administrativo y de gobierno.

Se han formado corrientes o tendencias sobre las distintas
concepciones e interpretaciones del Distrito Federal y su rela-
cién con el proceder politico y administrativo; todas ellas, que
son producto de razones historicas concretas y que por ello no
encuentran explicacion total en una sola disciplina, coinciden en
el planteamiento basico de que la naturaleza del Distrito Federal
tiene repercusiones directas en la composicion de su gobierno y,
por lo tanto, sobre los distintos grupos y clases sociales. Sobre el
particular, deseamos destacar el planteamiento muy recurrente
de “democratizar” ia vida del Distrito Federal.

No fue sino hasta épocas recientes, con motivo de las altimas
campafias politicas federales, que se volvid a hacer énfasis en la
necesidad de *“democratizar™ la vida politica del Distrito Fede-
ral, sobre todo cuando se analizan los efectos del centralismo
politico y administrativo observado a partir de 1928, en que por
reforma a la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, se
dispuso la supresion de los ayuntamientos que existian en el
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Distrito Federal, y de la que nos hemos ocupado en la presente
investigacion.

Evidentemente, por “democratizar™ la vida politica del Dis-
trito Federal entienden, quienes lo postulan, el abrir cauces
mayores no sélo para la expresion politica de sus ciudadanos,
sino para establecer 6rganos de gobierno local, que en cualquier
forma o grado de desarrollo, permiten a los ciudadanos de dicha
entidad federativa participar de manera mds directa en la discu-
sion y adopcion de las decisiones politicas, econdmicas y admi-
nistrativas, que les afectan.

Quienes postulan este planteamiento, suponen que la ausen-
cia de formas y mecanismos de participacion politica de los
habitantes del Distrito Federal, debido a la inexistencia de un
gobierno local propiamente dicho, produce un fendémeno de
doble caricter; por un lado, el politico que disminuye las opor-
tunidades politicas de los habitantes del Distrito Federal al no
elegir directamente a sus autoridades, y al no elegirlas, se deriva
el otro, de tipo administrativo, pues no tienen la oportunidad de
dirigir, supervisar y controlar —a través de sus representantes— el
ejercicio de los recursos que, como ente politico, posee para el
desempeiio de sus atribuciones y el cumplimiento de sus obliga-
ciones.

Asi, suponen que de haber gobernantes electos directamente,
la ciudadania podria definir el destino del gasto pablico como
elemento definitorio de los satisfactores soctales, o el monto de
las contribuciones que son a su cargo, o aspectos cotidianos
como la seguridad ptiblica, el desarrollo urbano, entre otros.

Al analizar estos planteamientos, partimos de una premisa de
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rango constitucional. El articulo 30 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, nos permite hacer la distin-
cion conceptual entre la democracia en sentido estricto, “estruc-
tura juridica y régimen politico”, y democracia en sentido am-
plio; esto es, “como un sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo™.

En el primer sentido, el estricto, el ciudadano del Distrito
Federal participa como tal en las elecciones del orden federal, es
decir, elige con su voto al Presidente de la Repiblica y a los
senadores y diputados, al Congreso de la Unién; sin embargo, tal
supuesto democritico determina la naturaleza centralizadora de
la administracién y gobierno de esta entidad, ya que, por una
parte, el Poder Ejecutivo Federal, ademéds de sus amplias atribu-
ciones y facultades, ejerce también el gobierno del Distrito Fe-
deral, tarea que delega al través de los organos respectivos que
hemos analizado; por la otra, al Poder Legislativo Federal se le
atribuye doble responsabilidad, la correspondiente como Con-
greso General de los Estados Unidos Mexicanos, pero, ademds
como Organo representativo para la poblacion del Distrito Fede-
ral.

Por tal motivo, si bien es cierto admitir que el ciudadano
del Distrito Federal no es ni con mucho un mexicano desposei-
do de sus garantias politicas bésicas, consistentes en votar y ser
votado, también es justo reconocer que frente al cindadano de
cualquier otra entidad federativa, si aparece en desventaja, dado
que aquéllos pueden participar mediante el voto en la formacién
no sdlo de los poderes legislativo y ejecutivo federal, asi como
de sus respectivos legislativos y ejecutivos estatales, sino adicio-
nalmente eligiendo al gobierno que les es mds cercano, el que
constituye el ayuntamiento municipal.
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En el otro sentido, el amplio, la democracia como “sistema
de vida™ presenta una situacion contraria; esto es, el saldo se
manifiesta a favor de los habitantes de! Distrito Federal, En
efecto, si tomamos algunos indicadores, econémicos y sociales,
veremos que en la Ciudad de México se concentran no sblo las
grandes decisiones politicas nacionales, sino que ademds se ejer-
cen los montos mayores de inversién piiblica federal, como es el
caso de la destinada al sector de bienestar social, y se otorga o
distribuye un importante nimero de subsidios en diversos ru-
bros, entre los que destaca el de transporte urbano. .

4y

Otro factor importante que contribuye a validar la afirmacion
anterior, es que la actividad privada del pais también.tiene como
campo principal de manifestacién al dmbito territorial de la
Ciudad de México, lo que genera indices de ocupacion con in-
gresos mayores que en el resto del pais.

Entre los indicadores que referimos, conviene sefialar algunos
casos a guisa de ejemplo, con referencias comparativas al resto
de las entidades federativas.

“En 1900, las ciudades de México, Monterrey y Guadalajara,
participaban con 5.2 por ciento de la poblacion total, mientras
que en 1976 alcanzaban cerca de la cuarta parte™ (...); en el
Distrito Federal se concentran el 37 por ciento de la matricula
de educacién superior, igual porcentaje del producto nacional
del sector servicios y especificamente 41 por ciento del comer-

CiO” 121

121" Ver instrumentacion de la Politica Regional. S.P.P. Primera Edicion. Marzo,
1982, pig. 21,
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Si aceptamos, como sefiala el citado documento oficial, que
“la asignacion de la inversién pablica se determina directamente
por el nivel de bienestar de las entidades federativas”, son preci-
samente los estados mds poblados los que cuentan con mayor
nivel de inversion. Asi, en el periodo 1965-1978, el 23.6 por
ciento de la inversion correspondié al Distrito Federal...; mien-
tras que otros estados recibieron menos del 1 por ciento.

La inversion pablica federal en bienestar social, se encuentra
igualmente concentrada. “El Distrito Federal ha captado mds
del 50 por ciento de este rubro..: El Distrito Federal tuvo una
inversiébn per cépita en bienestar social cuatro veces superior a la
media nacional”.!??

Conviene destacar que el mismo estudio contiene datos muy
reveladores de lo que llamamos saldo a favor del Distrito Fede-
ral. En efecto, combinindose 39 variables productivas, demogra-
ficas y de estructura de diferentes sectores econémicos y socia-
les, se logré determinar “‘un indice compuesto de desarrollo y
bienestar”, del que se desprende que “‘en 1960, el producto per
capita del estado mds rico era 9 veces mayor que el del altimo
término; en 1976, esa diferencia crecié a 12 veces y para el afio
2000, de continuar esta tendencia, pudiera llegar a 26 veces
mayor™’; de esa composicion de variables, la entidad que resulté
con mayor desarrollo relativo fue la del Distrito Federal, seguida
de Nuevo Leon y ocupando el altimo y pentiltimo lugar, respec-
tivamente, los Estados de Oaxaca y Chiapas,'?* en donde se
ubican 680 de los 2,378 municipios del pais (casi un tercio) y

122 g pp. Op.Cit. Pig. 53.

123 |dem, Pag. 53 (grifica).
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donde por obvias razones se desarrolla una actividad politica
local muy intensa.

Con base en lo anterior, podemos afirmar que si en realidad
como lo hemos demostrado, estin limitados parcialmente los
derechos politicos de los habitantes del Distrito Federal y por lo
tanto para influir en las decisiones de su gobierno, en otros
aspectos su grado de desarrollo representa innegables ventajas
comparativas con el resto de las entidades federativas del pafs.

Por otra parte, conviene enfatizar que, si bien la discusion
publica reciente se ha centrado en el aspecto politico, no se debe
excluir del debate, por ningin motivo, el aspecto normativo y
administrative de la Ciudad de México, dado que para muchos
habitantes, agrupados en distintos mecanismos de participacion
existentes, lo que los motiva a participar no es ni la bandera
politico-electoral, ni la manifestacion de una ideologia o de un
programa politico que agrupe a un electorado real o potencial.
Lo que mueve a las organizaciones vecinales, no sélo en México,
sino en la mayoria de los paises, es la bisqueda de satisfactores
sociales, de bienes y servicios que den respuesta a sus demandas
por elevar su calidad de vida. '

Consideramos por lo tanto que es la blisqueda del bienestar lo
que mueve a la poblacion del Distrito Federal a organizarse. Es
éste el interés que predomina en un proceso de cambio social
impulsado por el quehacer politico, mediante una participacion
més amplia de la ciudadania, que deberd traducirse en acciones
administrativas mds racionales y que sélo se logran a través de

124 yianse los trabajos de CASTELLS, Manuel. “Ciudad, Democracia y Socialis-
mo”. Ed. Sigle XXI. México. 1982 y los Jordi Borja. Publicados en la Revista

Nexos en México.

151



152 GOBIERNO Y ADMINISTRACION DEL DISTRITO
FEDERAL EN MEXICO
procesos gubernamentales locales, méds democriticos, menos
centralizadores.

Como ya se ha sefialado, los actuales cauces de participacién
existentes, ya sea en elecciones de indole federal o en diversas
formas de organizacién vecinal, asi como los diversos ordena-
mientos legales que para tal efecto existen, parecen no satisfacer
a los ciudadanos. Se han convertido en bandera de lucha para
los partidos de la oposicion e incluso, han sido tema de debate
por parte del propio partido en el poder.

Estamos convencidos de que el adoptar una posicién de apo-
yo a la participacién de la ciudadania en las decisiones de su
gobierno, no es por simple retorica, sino por la conviccidn de
que es un prerrequisito indispensable para lograr legitimidad
politica en las decisiones y acciones administrativas de su gobier-
no. La legitimidad condiciona también a la eficacia de la admi-
nistracién piiblica, Es conveniente subrayar, por lo tanto, que la
administracion piablica entendida como sistema de gobierno ne-
cesita de mecanismos de negociacion y por lo tanto de participa-
cidén politica, si en verdad queremos que las atribuciones y fa-
cultades que son de su competencia, de preferencia siempre sean
apoyadas. ;Qué sucederia si en medio de un clima politico y
econémico dificil, se toma una medida equivocada que nadie
respalda e incluso es rechazada, con consecuencias en las relacio-
nes sociales y de produccién?

La administraciéon piublica cuenta hasta el momento con un
enorme apoyo por parte del poder politico, pero ésta supone
también un gran esfuerzo para saber hacer uso de él. La adminis-
tracion pablica debe ser la mds interesada en tener suficientes
mecanismos de negociacion que suponen participacién ciudada-
na.
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Pero la participacion ciudadana a través de la administracién
publica no se reduce al ambito legislativo, como ya lo hemos
sefialado. L.a administracién de la vida social ofrece infinidad de
opciones permanentes y organizadas, de expresion, que en esen-
cia son una forma de conciliacién y negociacion politica, que si
la decision politica nacional lo admite, puede determinar y apo-
yar la accién gubernamental.
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