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CAPITULO !

NATURALEZA JURIDICO-POLITICA
DEL DISTRITO FEDERAL

1. Territorio y Orden Jurvdico en la Teoria del Estado Moderno

El nacimiento del estado moderno estd ligado indisolublemen-
te a la existencia de un territorio determinado y a sus necesida-
des de organizacién, Nadie discute que entre los elementos del
estado, al lado de una poblacién y un gobierno o poder, debe
existir un territorio.

El territorio se convierte as{ en un elemento definitorio del
estado moderno, significa el lugar de asentamiento de la pobla-
cién y el dmbito de validez del orden juridico y politico que
limita la accién estatal.

“El territorio es —como sefiala Herndndez Becerra— el punto
de referencia geogrifica de la jurisdiccion del estado, permite
saber hasta dénde se extiende espacialmente la influencia indis-
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cutida del poder de un niicleo social™.!

El territorio como elemento del estado, fue objeto de estu-
dios unicamente para delimitar el espacio fisico sobre el que se
puede ejercer la soberania o sobre el que se asientan los pode-
res del estado. Durante mucho tiempo no se distinguié entre el
estado unitario y estado federal; ambos poscen un orden juridi-
co normativo que se impone sobre el conjunto del territorio a
la poblacién entera del pais.

Kelsen ha profundizado el andlisis del territorio y el régimen
juridico de un estado federal, afirmando que en este tipo de
estados coexisten dos oOrdenes normativos: el federal, que se
aplica en todo el territorio del estado y que es producto de los
organos legislativos federales, y el que Kelsen propone ilamar
“local o parcial”, que resulta del ejercicio de organos legislativos
locales ?

El propio autor sefiala con precisién que “‘en un estado fede-
ral, las leyes vdlidas para el territorio de un estado miembro,
unicamente pueden ser expedidas por la legislatura local, electa

por los ciudadanos de este estado miembro™.?

Esta circunstancia de la dualidad de competencias que sobre
un mismo territorio se presenta en un estado federal, reconocida

! HERNANDEZ BECERRA, Augusto. *Estado y Tetritorio”, Ed. UNAM. México,

1981, pég. 53.

KELSEN, Hans, “Teoria General del Derecho y del Estado™. Ed. UNAM. México,
1983, pdg. 361.

Idem. Pdg. 368.
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de antafio cn la teoria juridico-politica, plantea un problema
jurfdico y de gobierno de particular interés: la coexistencia de
un mismo territorio y respecto de una misma poblacion, de un
orden jurfdico federal frente a otro local. Fsto no significa que
en el estado federal la dualidad de competencias presuponga la
coexistencia de soberanias.

Loewenstein sefiala al respecto: *“...el principio de la distribu-
cion del poder es entendido frecuentemente en la teoria constitu-
cional, como Ia existencia de una doble soberania, atribuyendo
el poder estatal originario y supremo, esto es, la soberania,
tanto al estado central como a los estados miembros en sus res-
pectivos campos de competencia. Esta concepcion es falsa y
peligrosa... En realidad, en los estados federales existe tan sélo
la soberanfa indivisible del estado central que, en ¢l marco de
los limites constitucionales, ha absorbido la soberania originaria
de los estados miembros. La distribucién del poder estatal en
una organizacion federal, no puede ser equiparada con un siste-
ma de doble soberania™?

Los conceptos anteriores hacen énfasis en que si bien la dis-
cusion sobre el territorio es consustancial a la del estado, no
ha sido sino hasta épocas recicntes en que se ha separado el
concepto tradicional del territorio, como elemento del estado,
a lo que hoy dia se conoce como administracion del territorio.

En un sistema federal, es bdsico ¢l aspecto de cémo distribuir
las funciones y las competencias del estado. Cémo se distribuye

4 LOEWENSTEIN, Karl, “Teoria de ]a Constitucion”, Ed, Ariel. Barceloma, Espafia,
1964, pdg, 358.
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¢l poder del estado, por un lado, y cémo se conforman las deci-
siones que afectan al todo nacional, por el otro, son dos elemen-
tos de discusién en todos los sistemas federales.

No se pretende analizar el sistema de distribucién de compe-
tencias entre los gobiernos federal y estatales. Se intenta estu-
diar un tercer elemento —que tiene que ver con los tres elemen-
tos del Estado— y que, hasta ahora, ha sido objeto de escasa o
nula discusién: analizar si es ¢ no imprescindible que exista un
territorio exclusivo donde se asienten los poderes federales, y
en su caso, determinar cudl debe ser 12 naturaleza de su gobierno
y administracién.

En todos los paises del mundo, organizados bajo el esquema
federal, la organizacién estatal de este tipo supone la existencia
de poderes federales, lo que a su vez, plantea lo relativo al terri-
torio donde deben asentarse. El gobierno y la administracién
de ese territorio es diverso de estado a estado, pues atiende a las
peculiaridades de cada uno de ellos; sin embargo, hay una cons-
tante que se advierte ficilmente: en todos los casos estamos en
presencia de un distrito federal, sea cual fuere la denominacién
que reciba.

2. Naturaleza del Distrito Federal

El primer estado moderno que se organizé bajo el régimen fede-
ral, fue el estadunidense. Hacerlo asi, enfrenté un problema
relativo a la residencia de los poderes federales, que se superé
al establecerlos en una porcion de territorio que cedieron para
ese efecto los estados federados, bajo la denominacién del
Distrito de Columbia.



ELEMENTOS BASICOS DE UN ESTADO MODERNO

TERRITORIO

Punto de referencia ju-
risdiccional.

Ambito de ejercicio de
la soberania.

Asiento del poder del
estado.

Asiento del poder po-
litico.

POBLACION

Sujeto activo y pasivo
del orden normativo.

Destinatario de la accion
de gobierno.

GOBIERNO

— Ejercicio del poder pi-

blico.

Administracion de pres-
taciones de satisfactores
colectivos.

Administracién de re-
cursos piiblicos.

ORDEN JURIDICO FEDERAL

ESTADOGS FEDERADOS

ORDEN JURIDICO LOCAL

ESTADO

ESTADO

ESTADO
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Este precedente sigue provocando una larga controversia,
acerca de la razdn de ser de un territorio exclusivo para los po-
deres federales,

Es inconcuso que este territorio —cominmente denominado
distrito federal— no existe per-se, sino que el andlisis de su exis-
tencia se plantea, independientemente del proceso seguido para
su organizacioén, en el momento mismo en que las “colonias™,
“provincias” o *“estados”, constituyen una federacién. Es decir:
“..la creacién del distrito federal no responde sino a la apari-

"5

cién misma del sistema federal de gobierno”.

En este sentido, el distrito federal es un territorio que surge
para hacer viable la residencia de un poder general que existe
en relacién con otros poderes locales, los cuales —sin embargo—
carecen de jurisdiccién respecto de aquel territorio.

Un concepto que explica esta naturaleza, sefiala: *“Distrito
federal es un concepto jurfdico que define el drea donde se
asientan los poderes de la uni6n de estados libres y soberanos,
a fin de que dichos poderes tengan una jurisdiccién libre de las

presiones inmediatas de los estados federados”.*

Ahora bien, hay una circunstancia adicional que es de capital
importancia y que consiste en definir el grado de necesidad de
la existencia de ese territorio, sede de los poderes de la unién,

5 SAYEG HELU, Jorge. “La Creacién del Distrito Federal”, D.D.F. Coleccion Po-
pular Ciudad de México, México, 1975, pdg. 37,

8 LIRA, Andrés. La Creacién del Distrito Federal en “La Repiiblica Federal Mexica-
na. Gestacién y Nacimiento™, Vol. VII, D.D.F. México, 1974, pég. 1X.
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Creemos que es a todas luces imprescindible que exista
puesto que, de otra manera, se provocaria una confusion de
poderes federales y locales en un mismo territorio. Al respecto,
considera Burgoa que: “dentro de un estado federal debe exis.
tir una circunseripcién territorial que sirva de asiento a los orga-
nos federales o a los poderes federales™.’

En este orden de ideas, se deduce que la existencia de un
distrito federal no responde a una simple imitacién, sino que se
justifica politica y administrativamente, ¢n razén de un sistema
de organizacién estatal, que reclama un territorio que sirva de
sede a los poderes federales y gracias a lo cual la autonomia
constitucional de las colectividades —miembros- opere tan
cabalmente como la participacion de ellas en la creacion de la
voluntad nacional.

3. Caracterrsticas del Gobierno y Administracion del Distrito
Federal

Hemos dejado sentada nuestra tesis en el zentido de la imprescin-
dible existencia de un territorio que sea el astento de los poderes
de la unién. Ello plantea un problema adyacente que consiste
en desentrafar cudl debe ser la forma del gobierno y adminis-
tracion de ese territorio federal.

En principio, queda claro~que ese territorio es parte de la
federacion y es también, indiscutible, que los poderes locales
—esto es, los de los estados federados— no pueden tener juris-
diccion en el mismo. Queda pendiente de definir si dicha por-

7 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. “Derecho Constituciona) Mexicano™. Tercera

edicién. Porria. México, 1979, pdg. 820,
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DIFERENCIAS EN EL ARREGLO DEL GOBIERNO ENTRE EL D.F. Y LOS ESTADOS*

ESTADO FEDERADO DISTRITO FEDERAL

Tiene personalidad ju-
ridica y un régimen
interior.

— No tiene personalidad
juridica.

— Sus habitantes gozan de
todos los derechos natu-
rales, civiles y religiosos.

— Cuenta con legislatura — Carece de legistatura.

propia.

— Sus habitantes pericne-
cen a una nacién.**

Sus habitantes pertenc-
cen a un estado y-a una
nacion.

*  Segin o constitucionalista Eduardo Ruiz, en ex presion formulads en 1902,
** Ver cusdro de “Elementos Bisicos de un Estado Moderno™,
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ci6n territorial debe ser gobernada y administrada exclusivamen-
te por los poderes federales, o en su defecto, si es viable la
existencia de alguna forma de gobierno local —independiente-
mente de su origen— que coexista con los poderes de la unién,

La experiencia internacional, a la cual dedicamos un capi-
tulo especial de este estudio, no ofrece un paradigma al respecto,
pues hay tantas férmulas como asentamientos de poderes fede-
rales existen.

No obstante lo anterior, cabe destacar que en casi todos los
paises de organizacién federal, se han venido generando discu-
siones constantes a este respecto, pues los ciudadanos de dichos
territorios han manifestado cada vez mds demandas de mayor
participacién politica, ya que hasta la fecha la constante ha sido
que estos territorios no organicen su gobierno conforme al mo-
delo de los estados miembros, lo que origina que dichos ciuda-
danos sientan encontrarse en una situacién de desventaja politica
frente a los del resto del pais, merced a que no eligen —como en
el caso de los estados— a un gobernador y a una asamblea legis-
lativa propios.

Para responder a estas demandas politicas, los distintos
paises han tenido que revisar y actualizar el orden normativo de
este territorio, a fin de procurarse mayor capacidad de respuesta
a las demandas de participacion politica de su ciudadania, lo
que ha dado lugar a la aparicién de novedosos mecanismos de
participacién. Baste sefialar que —incluso— en Estados Unidos
de América, considerado ¢l pais con estructuras de gobierno
mds rigidas y de mds amplia tradiciéon, en 1967 hubo de modifi-
car la forma de gobierno del Distrito de Columbta.

A pesar de lo sefialado, ninguno de ellos ha llegado al grado

27
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de equipar al distrito federal con la forma de gobierno de sus
provincias o estados, con lo cual ha persistido la tendencia a
dar, a este territorio, un tratamiento especifico, aunque distin-
to de pais a pais.

4. Naturaleza del Distrito Federal en México, Caracteristicas
Generales de su Gobierno y Administracién

En el caso mexicano, el Distrito Federal nacié de manera consus-
tancial al sistema federal de organizacién estatal y aunque su
forma de gobierno y administracién ha sido objeto de miltiples
variaciones en el transcurso del tiempo, ha mantenido diferen-
cias fundamentales con la correspondiente de los estados de la
federaciéon. En efecto, este territorio ha dependido siempre,
en su gobierno y administracion, de los poderes federales, care-
ciendo de asamblea legislativa propia y de gobernador electo.

Por esta razén se explican las manifestaciones ciudadanas que
demandan ensanchamiento de sus derechos politicos en este
territorio que, siendo entidad federativa, no retine las caracte-
risticas del gobierno de un estado de la Uni6n.

En 1902, el constitucionalista Eduardo Ruiz, refiriéndose al
Distrito Federal, existente alamparo de la Constitucién de 1857,
afirmaba: “esta entidad anémala no tiene personalidad juridica,
sus habitantes gozan de todos los derechos naturales, civiles y
religiosos. No son ciudadanos de un estado con titulo a sus pri-
vilegios; pero son ciudadanos de la nacién. No tienen una legis-
latura propia, pero deben vanagloriarse de vivir bajo un gobierno
paternal, atento a sus necesidades y celoso de su bienestar’?

3 RUIZ, Pduardo. “Derecho Constitucional™, Edicién Facsimilar. UNAM, México,
1978, pig. 238,



ENFOQUE PARA ), ANALISIS DEL .F.

tCASO DE MEXICO)

Art, 90 constitucional, le da ca- \
racter de drganc administrativo,
como uno de los auxiliares del
Poder Ejecutive y cuya regula-
cion, especifica, se encuentra
contenida en la Ley Organica

de 12 Admimstracion Piblica

Enfoque en cuanio Federal. /

al regimen cons
titucional.

Art, 5o, constiducional, que esta-
blece que el gobierno del Dn.F.
estara a cargo del Presidente de
la Repiblica, por conducto del
jefe del Departamiento.

DISTRITO

Enfoque en reia-
FEDERAL

cidn a s gobierno,

Ari, 43 constitucional, sefiala al
Distrite Federal, como parte in-
tegrante de la federacion y es,
por lo mismo, una entidad fede.
rativa, diferente a los estados
(federados) que tienen plena
avlonomia en “cmanto "a su
régimen intetior”,

Probleina
Boctrinario

;EsdD.F una
| entidad federa-

tiva?

;Es e D.F. un
frganc  admi-
nigirativo?

Es una entidad
federativa  admi-
nistrada  por €l
Presuente, a tra-
vés de un depar-
tamento led inico)
de la administra-_
cion piblica Cens
tralizada.



DIFERENCIAS DEL D.F._, EN RELACION CON LAS DEMAS DEPENDENCIAS

D.F.COMO
ENTIDAD
ADMINISTRATIVA

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Su dmbito de competencia se circunscribe a un territorio, a
diferencia de las demds dependencias, cuyo dmbito es a
nivel nacional.

Sus facultades administrativas y de gobierno, los ejerce a
una poblacién determinada (asentada en el territorio del
D.F.).

Su presupuesto de egresos, se discute y aprueba por separa-
do (articulo 74, fraccién IV de la Constitucién).

La cuenta piblica se forma como cuerpo separado de las
del resto de las dependencias y entidades de la administra-
¢cion publica federal.

Cuenta con ingresos y patrimonio propios diferente al
que determina lz hacienda piblica federal, para el resto de
dependencias de la administracién pablica federal.
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Semejante afirmacién expresada a principios de siglo, adquiere
una importante actualidad, porque sigue siendo vilido el sefiala-
miento de la diferencia, en el arregio de gobierno, entre el Distri-
to Federal y los estados.

El andlisis de esta singular entidad federativa sugiere la necesi-
dad de que se plantee en dos sentidos: su régimen constitucional
¥ su 4mbito administrativo y de gobierno.

Desde el primer punto de vista es indudable que el Distrito
Federal, como sede de los poderes de la Unién, forma parte de
la federacion. Conforme a lo dispuesto enel articulo 43 de nues-
tra Constitucién, el Distrito Federal se concibe como parte

integrante de la federacién; esto es, tiene la naturaleza de enti-
dad federativa.

No obhstante, no reiine todas las caracteristicas de un estado
federado, aunque en él se cjercen las funciones tipicas de éste:
legistativa, ejecutiva y jurisdiccional.

Los estados federados tienen un apartado especifico para
su normacién constitucional, que es el comprendido en el ti-
tulo quinto de la carta magna, que les otorga plena autonomia
‘“‘en cuanto a su régimen interior”, sin que se incluya disposi-
ci6n alguna para la entidad federativa denominada Distrito Fe-
deral. Esto nos permite afirmar que esta entidad estd sujeta
a un régimen constitucional de excepcién, que es el compren-
dido en las distintas bases de la fracciéon VI del articulo 73
constitucional.

Mientras que los estados son auténomos en cuanto a su ré-
gimen interior, lo que les permite tener su propia constitucion
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y elegir a sus representantes ante el Poder Legislativo y a quien
ejerce el Poder Ejecutivo; en el Distrito Federal, aunque existen
los tres poderes que dan contenido al gobierno de un estado fe-
derado, no son poderes particulares de esta entidad —con excep-
ci6n del judicial— ni son elegidos directamente por los ciudada-
nos, como gobierno propio y exclusivo.

De acuerdo con lo sefialado, queda claro que no obstante la
semejanza que, en cuanto a su cardcter de parte integrante de
la federacion posee el Distrito Federal con los estados miembros,
existen diferencias sustantivas entre si, derivadas de la naturale-
za diversa del gobierno de ambos.

Por otra parte, desde el punto de vista de su administracién y
gobierno, parece ser mds clara la diferencia entre el Distrito
Federal y los estados miembros.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 90 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que se refiere al arre-
glo constitucional de la administraciéon publica federal —como
érgano auxiliar del Poder Ejecutivo de la Unién—, *la adminis-
tracién piblica federal serd centralizada y paraestatal, confor-
me a la ley orgdnica que expida el congreso, que distribuird
los negocios del orden administrativo de la federacion, que
estardn a cargo de las secretarias de Estado y departamentos
administrativos...”.

En el articulo transcrito encontramos que la estructura admi-
nistrativa que compone lo que se denomina administracién
publica centralizada, se divide en secretarias de Lstado y depar-
tamentos administrativos. La regulacién especifica de este
aparato constitucional, se da en la respectiva Ley Orgdnica de
la Administracién Piablica Federal.



MARCO CONCEPTUAL Y COMPARATIVO DEL DISTRITO FEDERAL 33

Al respecto, dicho cuerpo normativo establece en su primer
articulo la forma de integracién de la administracion publica
centralizada y la correspondiente de la paraestatal.

Por su parte, el articulo segundo de dicha ley previene la
existencia de las dependencias de la administracién puablica
centralizada, distinguiéndolas en secretarfas de Estado y depar-
tamentos administrativos.

Del andlisis de tal ordenamiento legal, encontramos que ac-
tualmente el tnico departamento administrativo que existe en
la estructura del Poder Ejecutivo, es el del Distrito Federal; a
éste se le da un tratamiento especifico en la propia Ley Orgid-
nica de la Administracion Publica Federal.

Al respecto, el articulo 5o. establece que “el gobierno del
Distrito Federal estard a cargo del Presidente de la Republica,
quien lo ejercerd por conducto del jefe del Departamento del
Distrito Federal, de conformidad con lo dispuesto en la ley
orgdnica correspondiente”.

Esta separacion normativa coincide con lo que dispone la
propia Constituciéon politica que en su articulo 73, fraccién
VI, base la., establece que ‘el gobierno del Distrito Federal
estard a cargo del Presidente de la Republica, quien lo ejercerd
por conducto del 6rgano u 6rganos que determine la ley respec-
tiva”; dicho érgano es precisamente el Departamento del Dis-
trito Federal.

Cabe destacar que esta regulacién constitucional y ordinaria
sobre el “‘6rgano de gobierno™ del Distrito Federal, ha motiva-
do algunas discusiones doctrinarias, pues se ha llegado a afirmar
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que “al indicar al Departamento del Distrito (Federal) como el
érgano de gobierno de esta entidad federativa, en verdad, la ley

se aparta del texto constitucional y de la tradicién politica del
Distrito Federal™.?

En realidad lo que sucede es que por la naturaleza del Distrito
Federal, éste enfrenta una doble circunstancia: como sede de los
poderes de la Unién, su gobierno estd sujeto al Presidente de la
Republica; pero la administracién de este territorio es encargada
a un departamento de la administracién centralizada, dada la
imposibilidad prdctica de que el Presidente de la Repiiblica
pueda ejercerla de manera directa.

De lo anterior podemos pues concluir que el Departamento
del Distrito Federal es una dependencia centralizada que forma
parte de la administracion publica federal centralizada. No obs-
tante lo anterior, en su regulacion y normatividad juridicas en-
contramos elementos que, como antes sefialamos, lo hacen ser
una dependencia diferente al resto de las que tienen ese caracter
en la estructura administrativa del Poder Ejecutivo Federal. Vale
la pena destacar algunas que confirmen nuestra aseveracion,

En primer término, es la unica dependencia cuyo dmbito
de accion se encuentra delimitado a un territorio especifico,
el del Distrito Federal y sus facultades administrativas y de
gobierno las ejercen sobre una poblacién determinada.

Otra diferencia importante la constituye su particularidad
financiera, dado que, si bien es cierto que su presupuesto de
cgresos forma parte del presupuesto total de la administracién

9  SERRA ROJAS, Andrés. “Derecho Administrativo™. Tomo I. Decimosegunda
Edicion. Porria, México, pdg. 582.
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publica federal, se examina, discute y aprueba por separado.'®
De igual forma, en lo referente a la cuenta piblica de dicha
entidad federativa, se forma un cuerpo separado de la del resto
de las dependencias y entidades que la conforman.

En lo referente a los ingresos, es también notorio que el Dis-
trito Federal, se separa del resto de las dependencias centraliza-
das, ya que posee una ley de ingresos propia con un catilogo
impositivo diferente al de la hacienda piiblica federal; lo anterior
se complementa al contar con un patrimonio que le es propio,
como lo establecen los articulos 32 al 43 del capitulo respectivo
de la propia ley orginica que lo rige.

Si bien el articulo 32 le atribuye al Distrito Federal *“persona-
lidad juridica para adquirir y poseer toda clase de bienes muebles
e inmuebles que le sean necesarios”, esto no hace que se rompa
la relacion de dependencias y jerarqufa respecto al titular del
Poder Ejecutivo Federal, seglin antes lo demostramos, dado que
dicha personeria juridica se limita a la adquisicién y adminis-
traciéon de un patrimonio que le permita flexibilidad y oportu-
nidad en las decisiones administrativas, pero no llega en ningiin
caso a conformar una personalidad juridica diferente de la del
Ejecutivo Federal.

10 Articulo 74, fraccién IV,



