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Justificacion tematica

Las dultimas reformas constitucionales relacionadas al
Distrito Federal se inscriben como respuesta a una
proposicion histérica en la sociedad, pero generalizada y
actualizada con mayor vigor en los ultimos tiempos en un
nuevo concepto: el de democracia participativa.’

La demanda de mas espacios para intervenir e internarse
en las decisiones de gobierno no se calmaron con la
modificacion mas significativa’ ocurrida en la década
pasada y por la cual se cre6 la Asamblea de
Representantes; por el contrario, continua
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1. Democracia participativa, pareciera en principio una redundancia
porque la democracia consiste precisamente en participacion. No
obstante, observamos ia insistencia en el discurso politico
manifestado en todos los &mbitos y con diversos sentidos, aunque
sin precision del verdadero alcance. Se nos presenta como un
concepto nuevo del que sdlo sabemos se gesta en un fenémeno
sociopolitico complejo. No podriamos afirmar que ataca los
fundamentos de la democracia representativa pretendiendo una
sustitucion de ella porque en esencia consiste en mayor democracia
participativa. En este estadio manifiesta su importancia por la
reelaboracion de ideas que provoca, principalmente relacionadas al
individuo en caracter de sujeto del poder publico. Por otra parte, no
podemos desestimar las modificaciones que ocasionara en la vida
estatal, aunque presente en el ambito politico dificultades serias para
definir su contenido y encontrar el reconocimiento formal adecuado.

2. SERRANO MIGALLUN, Fernando, Introduccion general en Desarrollo
urbano y derecho, op. cit., en bibliografia, pp. 36 a 39 nos transmite
la idea que expresamos de reforma significativa, en sentido de las
expectativas que generaba, mas propiamente cuando se
consideraba una descentralizacién legislativa material, pero sin que
por nuestra parte justifiquemos la creacién de un poder legislativo,
que creemos que no lo fue estrictamente en este momento, a través
de un procedimiento cuestionable y al cual nos referimos en el texto
en el titulo correspondiente.
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ron expresando, entre otros, la necesidad de autonomia
para la gestion del poder publico en el ambito del Distrito
Federal.

En este entorno y al momento de la reforma constitucional
concluida en agosto de 1996, los habitantes del Distrito
Federal jerarquizaron de modo creciente la
democratizacién de la vida politica, social y econémica con
sentido de entidad local. En algunas ocasiones se
abocaron al caracter de gran urbe e insistentemente
asentian una capacidad para autogobernarse. En
ocasiones los discursos se radicalizaron al extremo de
restar importancia al caracter de residencia de los poderes
de union y capital de los Estados Unidos Mexicanos que
detenta el Distrito Federal.?

Estos cambios constitucionales operados en los 6rganos
de gobierno, tanto en la estructura como en las relaciones,
se provocan en el marco de la reforma politica en vigor
recientemente.’

En principio, el analisis del régimen juridico al que queda
sometido el Distrito Federal amerita realizarse en la intima
relacion que guarda con el resto de las modificaciones para
comprender la importancia y repercusion politica en la
practica estatal.

CORONA MARTINEZ, Rocio, "Reformas politicas y representacion ciudadana en
el Distrito Federal, en Dinamica urbana y procesos socio-politicos, op. cit., en
bibliografia, p. 285, parafrasea a Diane DA vis en una valoracion en contrario. La
creacion de ...la Asamblea de Representantes del Distrito Federal no recogia las
aspiraciones de ios habitantes de la ciudad de México de tener un gobierno pro-
pio, elegido democraticamente.

3. Declarado en el articulo 44 de la Constitucion Federal.

4. Publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto de

1996.



En el ambito de la vida politica de las instituciones
no podemos dejar de apuntar que la reforma

constituye el antecedente de  futuras

transformaciones en el ejercicio del poder estatal y
principalmente en la misma concepcion politica de
la funcion publica, pensando en la importancia en
la democracia participativa de la existencia de una
oposicion politica funcional.

Con la finalidad de realizar un estudio general, iniciamos en
el presente concentrandonos en un capitulo de la reforma,
de introduccion, circunscritas a nociones preliminares
relacionadas al Distrito Federal, trascendentales con
motivo de la funcién administrativa si aceptamos que la
gestion del poder publico en los tres niveles de gobierno se
sustenta y garantiza fundamentalmente en la legitimidad
real de la estructura y de las relaciones de los érganos de
gobierno entre si.

Naturaleza juridica del Distrito Federal

El nuevo contenido del articulo 122 constitucional, en su
primer parrafo, comienza con la afirmacion de la naturaleza
juridica del Distrito Federal en dos direcciones.

En primer lugar, a través de remision a la definicién
contenida en otro dispositivo® por lo cual no podemos
dudar del caracter: es residencia de los Poderes de la
Unién y Capital de los Estados Unidos Mexicanos.

Por otra parte, esta redaccién que comentamos, repercute
en la interpretacion de todo el régimen juridico aplicable al
Distrito Federal. Impide de modo definitivo la posibilidad de
desprender alguna forma de autonomia politica, en el
mismo sentido

constitucional de libertad y soberania en fodo Io
concerniente a su régimen interior®, si el Unico supuesto
para constituirlo en Estado de la Federacion radica en el
traslado de los poderes federales.

En segundo lugar, el gobierno del Distrito Federal contindia
a cargo de los poderes federales, ademas de los érganos
Ejecutivo, Legislativo y Judicial locales, con lo cual se
desalienta la esencia de nivel

9. Articulo 44 constitucional.
10. Articulo 40 constitucional, es decir la posibilidad de justificar el
caracter de entidad federativa.

de gobierno auténomo a pesar de la funcién legislativa a
través de la asamblea legislativa que comentamos en el
titulo siguiente. Si comparamos la situacion del Distrito
Federal con los otros 6rdenes de gestidon publica local
-entidades federativas y municipio- deberemos concluir
que la existencia evidente emanada del nuevo

régimen lo erigen como nivel de gobierno intermedio.

Podemos afirmar que el poder publico estatal se decanta
en este nuevo orden que ha dejado absolutamente su
antigua naturaleza juridica de dependencia de la
administracién publica federal.

La razén fundamental para esta consideracion estriba en la
atribucién de las tres funciones inherentes al gobierno
propiamente dicho.

Esta atribucion proviene de la propia constitucion federal.
Considerando constitucion en sentido material, a ella
corresponde la organizacion politica propiamente dicha en
el mas puro concepto de ordenamiento fundamental y
supremo del Estado. En este sentido, a ella corresponde
establecer la forma de estado y de gobierno y crear y
estructurar los 6érganos primarios; constituye el fundamento
de los 6rganos de ejercicio de poder publico estatal.”

En este orden, cabria preguntar si la metodologia no crea
confusiones al agotar toda la reforma en el orden central a
través del 6rgano encargado-de reformar y adicionar la
Constitucién Federal, con lo cual se evitd un constituyente
local o 'estatuyente" local, limitado por los principios
fundamentales y la naturaleza definida en la Carta Magna.
El sistema federal:

coordinacién entre los niveles de gobierno

Un aspecto de capital importancia para la vigencia y
extension del sistema federal lo constituye la coordinacién
entre los niveles de gobierno, practica principalmente en
los casos de concurrencia material® y

7. De la definicion de constitucion de Ignacio BURGOA, Derecho consti-
tucional mexicano, op. cit., en bibliografia, p. 327.

8.  Entre ellos, seguridad publica, de educacion, desarrollo urbano,
desarrollo ambiental, construccion de obras y prestacion de servicios
necesarios para el desarrollo econdmico y social. Sin descuidar la
impropiedad del término concurrencia, que ya comentamos en
ROQUE FOURCADE, Elsa, Derecho constitucional y administrativo
mexicano, op. cit., en bibliografia, pp. 66 y 67 y en "Reflexiones
sobre la eficacia de las medidas en materia ambiental” en Juridica,
op. cit.. en bibliografia.



concurrencia formal continuidad

demogréfica.’

originada por la

La distribucion de competencias y extension del ejercicio
del sistema federal se ha limitado a los convenios entre la
federacion, los estados y los municipios. Este régimen
constitucional se formaliza como exclusivo de los otros
niveles.

En relacion al Distrito Federal no podemos hacer
extensivas las materias sujetas a coordinacién en virtud de
su especial naturaleza. Ademas, la reforma se aboca en el
apartado C, base quinta, letra G del articulo 122 a la
coordinacion de las distintas jurisdicciones como instancias
competentes para la planeacién y ejecucion de acciones
en las zonas conurbadas limitrofes con el Distrito Federal

En los términos expresos del articulo 122 se trata de
coordinacion en los casos de concurrencia formal, similar a
la contenida en el articulo 115, fracciéon VI, es decir
ocasionada por la continuidad demografica de las zonas
conurbadas, pero a diferencia de ésta, esta limitada
materialmente a: asentamientos humanos, desarrollo
ambiental, servicios de transporte, agua y drenaje,
recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos sélidos
y seguridad publica.™

La funcién legislativa

Desde el punto de vista de la prelacion natural, original'' de
las funciones a través de las que se manifiesta y exterioriza
el poder publico, resulta la actividad legislativa de orden
fundamental en el ejercicio de la soberania del pueblo.
Innumerables autores se han referido a la magnitud
histérica de los parlamentos para el ejercicio de la
soberania, por cuanto la actividad en ellos desarrollada
representa la deliberacion, discusion y votacion de los
asuntos publicos, sea de modo directo o a través de
representantes, por quienes tienen derecho a decidir.

. Contemplada en el articulo 115, traccién VI.

10. En materia de desarrollo ambieptal esperamos que esta disposicion
no se contraponga con las disposiciones surgidas en la reforma a la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente,
recientemente aprobada por el Congreso y a la espera de su
publicacion.

11. Porque es la ley el primer acto de gobierno que genera la ejecucion
en dos sentidos: administrativa y jurisdiccional. Este desequilibrio
primario requiere que por medio de la atribucion de facultades a los
poderes Ejecutivo y Judicial y las relaciones entre las funciones se
compense la fuerza de cada uno para efectividad del principio de la
division de poderes para su ejercicio.

El cuerpo colegiado que crea la ley es una proyeccion de la
sociedad, directa si son los mismo individuos o indirecta si
se apoya en la representacion. La legitimidad es condicion
inherente de la asamblea u 6rgano legislativo.

Para el Distrito Federal se cre6 un érgano, la Asamblea de
Representantes, que inicialmente no manifestaba el
caracter indiscutible de Legislativo. Las razones estaban
en la limitacién material y en la determinacién expresa de la
misma. Este sistema se completaba en el reconocimiento
del Congreso de la Unién como el 6rgano legislativo local.

Las innovaciones recientes no varian considerablemente
los fundamentos, aun el nombre de asamblea legislativa.

Las dudas en torno a la asamblea como érgano legislativo
del Distrito Federal son varias:

1. Si consideramos que los poderes constituidos, para
su legitimidad requieren ser creados por una asamblea
constituyente, en este caso local, o como se ha dado en
llamar en otros estados, asamblea "estatuyente”, cabria
preguntarse ¢ a quién debe su existencia la, primeramente
asamblea de representantes y hoy, asamblea legislativa en
su caracter de érgano local?

2. La organizacion y facultades como poder local, con
fundamentos en la Constitucién general, deberian estar
contenidos en el documento emanado de ese 6rgano
capaz de crearlo, constituirlo o estatuirlo. En este caso el
documento es el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
desde la Asamblea de Representantes y corresponde al
Congreso de la Unidn su expedicion (articulo 122, apartado
A, inciso Il).

3. El Distrito Federal tiene dos legislativos: el
Congreso de la Union y la asamblea. Para lo cual se
invierte la regla contenida en el articulo 124 en sentido de
que la federacion legisla en todo lo no conferido
expresamente al poder local.

Estas cuestiones no afectan en primer término a la entidad
de organo legislativo porque esta facultado para dictar
disposiciones de caracter general en las materias, segun
los términos del estatuto y enunciadas en el articulo 122,
letra C, base primera, inciso V.

La problematica se cierne en relacion a la legitimidad de su
existencia y como consecuencia inmediata al &mbito de su
competencia. La asamblea legislativa es un o6rgano
irregular dentro de la estructura general y en el desempefio
de la funcién se afectara paulatinamente la independencia
que es propia de un legislador local.



Si comparamos la
situacion del Distrito
Federal con los otros
ordenes de gestion publica
local -entidades
federativas y municipio-
deberemos concluir que la
existencia evidente
emanada del nuevo
régimen lo erigen como
nivel de gobierno

intermedio.

fuerza ejecutiva para la funcién administrativa:
caracter del jefe de gobierno del Distrito Federal

La naturaleza de nivel de gobierno intermedio se refuerza
con la institucion del jefe de gobierno, quien queda
perfilado como verdadero 6rgano ejecutivo, responsable
de la funcién en modo similar a los gobernadores de
Estado. En los términos del articulo 122, parrafo 4to.,
tendra a su cargo el Ejecutivo y la administracién publica
en la entidad y recaera en una sola persona....”?

La reforma se profundiza en este punto, constituyéndose
en el aspecto que seguramente provogue mayores
debates e interés politico para el analisis de la reforma
general.

En la regulacién actual este poder difiere esencialmente
del antiguo jefe del Distrito Federal por varias razones:

12.  La redaccién del dispositivo, sin el antecedente de la naturaleza
juridica perfectamente delimitada en el parrafo primero del 122
constitucional, a través del articulo 44, invita a pensar,
provisoriamente, en la autonomia politica. Constituye un ejecutivo
con fuerza de tal sin considerar todavia las facultades que aumentan
esa fuerza y olvidados de la asamblea legislativa. Un tratamiento
congruente con el sistema presidencial y la figura del Ejecutivo.

1. En primer término, la titularidad de la funcién se ejerce
sustentada en la votacién universal, libre, directa y secreta.
Es un servidor con caracter de representante de eleccion
popular.

2. En segundo lugar, durara 6 afios en el cargo y sdlo
podra ser removido por causas graves a tenor del Titulo
Cuarto constitucional por ser servidor publico en caracter
de representante de eleccion popular (articulo 108).

3. En ultimo-término, en relaciéon a las facultades y
obligaciones, el jefe de gobierno se equipara a los
ejecutivos federal y estatal. Tiene como obligacién principal
cumplir y ejecutar las leyes que emanen del Congreso de la
Union referentes al Distrito Federal y también las que
provienen de la asamblea legislativa. Respecto de estas
ultimas, también la obligacién de promulgar y publicar y el
derecho de observarlas o derecho de veto. Tiene
facultades de nombramiento y remocion y direccion de los
servicios de seguridad publica. En esta sucinta
enumeracion constitucional destaca la mayor precision en
relaciéon a la facultad reglamentaria derivada del encargo
de proveer en la esfera administrativa.’

La diferencia que provoca la regulacion actual tiene
relevancia principalmente para el primer postulante a
ocupar el cargo a tenor de los requisitos exigidos en el
apartado C, base segunda, inciso 1, del articulo 122, que a
la letra dice en lo conducente a este comentario: no haber
desempenfiado anteriormente el cargo de Jefe de Gobierno
del Distrito Federal con cualquier caracter.

Tal exigencia no operaria para la primera eleccién en 1997,
ya que nadie pudo desempefiar el cargo de jefe de
gobierno del Distrito Federal, sencillamente porque este
cargo no existia. La nueva regulacion crea un érgano que
pertenece a la estructura politica de la organizacién estatal
y tiene caracter de representante de eleccion popular. E|
jefe del Distrito Federal corresponde a una entidad distinta
por su misma naturaleza antes de la reforma. La
prohibicion esta expresada de modo mas enérgico en el
articulo transitorio Noveno, porque agrega ...debe
entenderse aplicable a todo ciudadano que

13. Lafacultad reglamentaria no esta determinada de manera expresa
para el Ejecutivo federal. Fue interpretada por constitucionalistas y
administrativos, dedicando varias paginas para inferir del significado
y alcances de la expresion proveyendo en la esfera administrativa,
contenida en el articulo 89, fraccion | de la Constitucion Federal, en
concordancia con la obligacion impuesta a los secretarios de firmar
los reglamentos, decretos, acuerdos y Ordenes del presidente,
contenida en el articulo 92 constitucional. TENA RAMIREZ, Felipe,
Derecho constitucional mexicano, op. cit., en bibliografia, pp. 464 y
SS.



haya sido titular de dicho 6rgano, aunque lo haya
desempefiado bajo distinta denominacion,™

A pesar de ello, continuamos insistiendo, dicho 6rgano en
relacién al primer jefe de gobierno no existia.

Perspectivas para el desarrollo institucional

Los diversos comentarios que podamos elaborar a modo
de observaciones pueden llevarnos a conclusiones
parciales en distintos sentidos sobre el valor del nuevo
orden.

Desde el punto de vista formal surgen dudas y la necesidad
de perfeccionar las mismas instituciones nacientes de la
reforma. No obstante, sabemos que no es el momento, se
requiere someterlas a la paie- ba del ejercicio concreto
antes de idear los cambios futuros. Evaluar juridicamente
en la practica y ejercicio de facultades y relaciones entre
los poderes y niveles de gobierno.

14.  Diario Oficial de la Federacion del 27 de agosto de 1996.

En el ambito de la vida politica de las instituciones no
podemos dejar de apuntar que la reforma constituye el
antecedente de futuras transformaciones en el ejercicio del
poder estatal y principalmente en la misma concepcién
politica de la funcién publica, pensando en la importancia
en la democracia participativa de la existencia de una
oposicién politica funcional’®

Consideramos que para esta expectativa dos cuestiones
destacan de modo significativo:

1. El modo de eleccion del jefe de gobierno que repercutira
en el interés de la participacion politica derivado de la
intensidad de la vida partidaria crea un espacio nuevo, de
beneficio para la manifestacion de los partidos politicos
como instituciones de interés publico y de expresion de la
capacidad para relevar la representacién democratica.

"> En el sentido que entendemos de oposicion garantizada
explicada por Federico REYES HEROLES, Neoliberalistno y
rectoria estatal, en Constitucion mexicana. Rectoria del
estado y economia mixta, op. cit., en bibliografia, pp. 224 y
ss. Es decir opuesta a oposicion como bloqueo absoluto, a
quien no se atribuye ningun beneficio social.



2. El reto que representa lograr la coordinacion entre los
niveles de gobierno en las problematicas mas serias de la
ciudad y que demandan soluciones inmediatas.
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