LA ENTIDAD FEDERATIVA
DISTRITO FEDERAL

José Antonio Martinez Castanon*

SUMARIO

Introduccién: Conceptos preliminares. LLA)
Consideraciones preliminares. 2.a.) La geografica. 3.b.)
La historico-geografica. 4:c.) La histérico-politica. 5.B.)
Influencia politico-doctrinal. 6.a.) Perspectiva del naciente
Estado. 7.b.) El Distrito Federal y la realidad politico-
social. 8.c.) El Distrito Federal, producto del Federalismo.
PRIMERA PARTE: Perspectiva constitucional. 9.A)
Dentro del marco constitucional. 10. a) En Derecho
Comparado. 11.a.) El Distrito Federal en los Estados
Unidos de América. 12.b) En otros sistemas federales.
13.c) El Distrito Federal mexicano en teoria constitucional.
14.d) El Distrito Federal y la Constitucion Politica de 1917.
15 .B) Su criticada ' 'Estandarizacién ". 16. a) Como parte
integrante de la federacion. 17.a.a) A manera de
conclusion preliminar. 18.bb) Su posible
conceptualizacién. 19-C) Su ftratamiento preferencial-
constitucional. 20.a)

* Jefe de la Seccion de Derecho Administrativo, Econémico y Financiero;
secretario general del Taller de Derecho Publico y catedratico por
oposicion en Derecho Administrativo | 'y Il (UNAM).

Primeras reglas. 21. b) Otras reglas constitucionales. 22.
Continuacion. SEGUNDA PARTE: Marco juridico-
administrativo. 23 .A) Fundamentos constitucionales.
24.a) Su ambito territorial. 25.b) Su division territorial.
26.c) Ambito politico-juridico. 27.aa) El gobierno stricto
sensu. 28.B) Estructura gubernamental. 29.a) Su poder
legislativo. 30.b) Su poder ejecutivo (criterio organico).
31.c) Su poder judicial. 32. Conclusiéon preliminar
(segunda).

33. C) La funcién administrativa en el Distrito Federal.
34.a) El ejercicio de la funciéon administrativa. 35.b) La
funcién administrativa y las tareas del D.D.F. 36.aa) Su
clasificacion. 37.c) La organizacion administrativa y las
tareas del D.D.F. 38.D) Formas de organizacién
administrativa en el D.D.F. 39 a) Administracion Publica
central. 40.b) Administracién Publica descentralizada. 41
.c) Administracién Publica desconcentrada. 42.E)
Organizacién Administrativa en el D.D.F. 43. a) La
centralizada (supra, 39.a.) 44.b) La desconcentrada.
45.aa) La coordinaciéon en la centralizacién. 46.c) La
descentralizada. 47. aa) Su coordinaciéon administrativa.
48.aaa) El del reglamento interior. 49-bbb) Acuerdo de
1989. ANEXOS: Uno. llustracion de la Altiplanicie
mexicana y la ubicacion en ésta, del Distrito Federal. Dos.
llustracion de las ultimas Delegaciones Administrativas
creadas en el Distrito Federal. Tres. llustracion sobre el
territorio que comprendié la Ciudad de México en su
origen.



INTRODUCCION

Conceptos preliminares

ILA) Consideraciones preliminares. La fase de
investigacion del este tema escrito correspondiente a la
oposicién de Derecho Administrativo | y Il, implica una
cierta limitacion en su analisis interdisciplinario. Ello, en
una sintesis escueta, sacrificando algunas ofras
consideraciones interesantes, no solo en el marco extra-
normativo sino en el normativo. Prescindiremos, pues, de
las perspectivas del Derecho Comparado, de la historia
del Derecho , de la funcion jurisdiccional de principio y por
atribucion (del fuero comun, de la contencioso-
administrativa y de la laboral), y de la legislativa por
atribucién (Asamblea de representantes). Por lo tanto,
s6lo se enfatizara sobre la funcion administrativa de
principio.

Asi, el tema quedara limitado al campo de lo juridico-
administrativo *, sin perjuicio de abordar algunas
consideraciones que complementen la idea juridica, y sin
que obste, posteriormente, a un estudio mas detallado,
que esperamos publicar en breve.

(*) Manejaremos, en 1991, el texto del 29de diciembre de1978, con las Ultimas
reformas publicadas en el D.D.F. del 14demayode 1986.

2.a) La geogréfica. La ubicacion del Distrito Federal' de
nuestro pais® halla su asiento en lo que cominmente se
denomina la altiplanicie mexicana,® cuya orientacién en el
plano geografico es hacia el sur-oeste de dicha altiplanicie
y hacia el sur de la mesa central® (anexo uno).

1. ACOSTA-ROM ERO, Miguel, Teoria general del Derecho
Administrativo, edit. Porrta, 82 ed., México, 1990,.pp. 241-243;
GONZALEZ-SALAZAR, Gloria, El Distrito Federal: algunos
problemas y su planeacién, edit. UNAM, México, 1983, pp. 34-34;
ambos autores nos auxilian para tener la nocién del contexto
geografico de la ciudad de A/léxico y el Distrito Federal, aunque
cuantitativamente los datos difieren, no es obstaculo para
comprender en donde se halla la porcién territorial del Continente
Americano mas rica en antecedentes historicos y, en el decir de los
constituyentes de 1824-1824, don Fray Servando TERESA de
MIER, citado por ACOSTA-ROMERO.

2. Cfr. SILVA-HERZOG FLORES, GONZALEZ-AVELAR vy
CORTINAS-PELAEZ  (directores),  Asentamientos  humanos,
urbanismo y vivienda, edit. Porria, México, 1977, p. 271, que
enfatiza el problema de lasa reas metropolitanas, y sobre todo la
del Distrito Federal, bajo la nocion de "La area metropolitana del
Distrito Federal de la Union Mexicana".

3. En este sentido, se pronuncia, el doctor ACOSTA-ROMERO, ob.
cit, pp. 241-243. No asi, GONZALEZ-SALAZAR, ob. cit., p. 33, que
la denomina "La cuenca del Valle de México".

4. Esta zona, se extiende basicamente entre la Sierra Madre
Occidental y la Oriental y, hacia el sur, por el eje volcanico
transversal (de la costa del Pacifico hasta la del Golfo de México).
Esta es una vasta zona, compuesta por la altiplanicie septentrional
y, la del sur, conocida también como "La meseta del Anahuac"
(supra anexo uno).
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Se enfatiza que cuenta con una superficie® de 1,479
Km? , y cuyas colindancias son: al norte, este y oeste, con
el Estado de México, y, hacia el sur con el de Morelos,
que no integra la cuenca del Valle de México® (cfr. en
anexo uno); cuenta con una altitud de 2,240 metros sobre
el nivel del mar, y que es hacia el sur del Distrito Federal
donde se halla el punto mas alto: el Cerro del Ajusco.”

3.b) La histérico-geografica. El espacio territorial
designado como centro politico-administrativo en el
desarrollo histérico social del grupo humano® y, en la idea
de ROUSSEAU® odeLOCKE" aun en detrimento de la
libertad natural y bajo la tendencia simbiético-social,”" se
ha desarrollado remotamente en diferentes contextos
planetarios; la moderna geopolitica ha permitido enten-

5. Cfr. nota 1 para el caso de GONZALEZ-SALAZAR, manifiesta que
la cuenca tiene una extensiéon aproximada de 9,600 km2 , de los
cuales al Distrito Federal le corresponde un porcentaje del 14%,
equivalente a unos 1,344 km2 , y debido a circunstancias politicas,
la autora establece que la extensidn territorial ha ido de 1,499 km?2
(1898), a 1,503 km2 (1985),-existiendo otro criterio de 1,141.96 km?
aproximadamente, hacia 1970 (supra, nota 2), p: 268. Sugerimos
Ver anexo uno.

6. Cfr. nota 1GONZALEZ-SALAZAR, que sefiala que la cuenca en
mencién se integré con una porcion de los Estados de México
(aprox. 4,800 km2 ), Hidalgo (aprox. 2,496 km2 ), Tlaxcala (aprox.
2,494 km2 ), y Puebla (aprox. 96 km2 ), que sumados al 14% del
Distrito Federal complementaban los 9,600 km2 de la cuenca (ver
anexo uno).

7.  Consideramos que dada la ubicacion de lo que fue la ciudad de
México hasta 1970 (ver anexo dos y tres), no es posible aceptar
que esta parte urbana del Distrito Federal sea la zona de mas
altitud, pues su orografia ha tenido diferentes conformaciones
(infra, nota 51) en el devenir histérico (supra, nota 5) e infra, nota
18).

8. MARX, Carlos y ENGELS, Federico, Obras escogidas, edit.
Progreso, T. Il. Moscu, 1955, pp. 183.a 355, correspondientes a E/
origen de la familia, la propiedad y el Estado. El desarrollo del
grupo humano esbozado en la obra, es ejemplo de la evolucién
asociativa iniciada con el abandono de los bosques (estadio
inferior) de nuestros ancestros, y en el incursionar a nuevos tipos
de vida (estadio medio y superior) y subsistencia; para ilustrar al
final los modos de produccion del desarrollo histérico-social de &
humanidad, que implican necesariamente, la creacion de centros
territoriales  politico-administrativos; asi también se pronuncia
MARTINEZ CASTANON, José Antonio, El interés publico y la
intervencién estatal, UNAM/ENEP "Acatlan", Division de Ciencias
Juridicas, México, 1984, tesis profesional, p. 23.

9.  CUEVA, Mario de la. La idea del Estado, UNAM, 22 ed., México,
1980, pp. 103-107, y basicamente en la idea del contrato social
como producto de la voluntad total de la comunidad.

10. Idem, pp. 75-79, en este sentido contrario a [supra, nota 9), la
idea también es contractual, sobre la base del contrato politico; asi
como HAURIOU, Maurice, ob. cit. (infra nota 26), respecto de la
diferencia entre contrato social y contrato politico, pp. 158-160.

11.  Cfr. GARCIA de ENTERRIA, Eduardo y CORTINAS-PELAEZ,
Ledn, "Del gobierno y administracion de las zonas metropolitanas”,
Rev. Vivienda, No. 10, Infonavit, 1977, pp. 3, 7 y 8; autores que de-
tallan el fenémeno de expansion urbana, como un reto para el
hombre contemporaneo concentrado en ciudades con matices de
sometimiento, en principio, tanto a la regla como al poder y en base
al problema de "la dualidad ciudad-campo"”; por otro lado,
GONZALEZ-SALAZAR..., ob. cit., pp. 37-44, enfatiza sobre el Valle
de México y sus zonas metropolitanas, especialmente con la del
Estado de México, sobre la idea de la macrocefalia urbano-
regional; asi como CUEVA, Mario de la...,.0¢,>. cit.,, pp.49y75.

der que estos espacios se vinculan con la centralizacion
politica. Asi, y para nuestro Distrito Federal, esta
consideracion se halla respaldada' en nuestras culturas
prehispanicas, y en especial la que inicid su peregrinar
desde la lejana Aztlan," y consecuentemente es el primer
antecedente de nuestro centro nacional mexicano. Aqui
se asentaron los aztecas hacia el afio 908 d.C." y es
precisamente dentro del Valle de México (supra, 2.a.) en
una isleta cerca de Culhuacan, en el lago de Chalco y a
tres leguas de lo que fue la Ciudad de México™ = '®
(anexos dos y tres) y conocida comunmente como La
Gran Tenoch-titlan."”

4.c) La histérico-politica. Después de la conquista
espafola (15 21), la Nueva Espafia asenté sus poderes
politico -centrales en los escombros de La Gran
Tenochtitlan.™

12.  Cfr supra, nota 11 e infra, nota 14, pp. 241,470,357 y 358; 33,
respectivamente.

13. CHAVERO, Alfredo y otros, México a través de los siglos, edit.
Cumbre, 122 ed., tomo |, libro cuarto, capitulo primero, México,
1975, pp. 459-470 (en especial las notas a pie de pagina). Al
respecto, sé describe en esta obra la raiz Mexidios de los
aztatecas, que no aztecas. Los historiadores no han concordado
en lo referente al sitio del que arrancé la peregrinacion hacia la
Gran Tenochtitlan, cuya ubicacién estuvo entre los 20° y22° de
latitud norte. Otros aseguran que se inicié en Chicomostoc (lugar
de la siete cuevas), ubicado
hacia el occidente de Zacatecas; al respecto, consultese la reciente
obra de ACOSTA-ROMERO, Miguel, Segundo curso de Derecho
Administrativo, edit. Porrua, México, 1989, pp. 120-121, asi como a
BOLANOS-MARTINEZ, Radll, Historia patria, edit. Kapelusz
mexicana, 22 reimp., México 1975, pp. 134-137.

14. Idem 13, p. 470, CHAVERO...

15.  Idem.

16. ACOSTA... ob. cit, nota 1, p. 241; SERRA-ROJAS, Andrés,
Derecho administrativo, edit. Porrda, 72 ed. T. I., México, 1982, p.
537, el cual vierte que su fundacion fue posible gracias a Tenoch,
lider del grupo y, del cual se deriva Tenochtitlan (lugar del tunal de
piedra) en un lugar llamado Mechtli o Mextli, que permite la
derivacion de México, para honrar a su dios Mexi; ademas, en el
mismo sentido, México a través... p. 503; también pero a diferencia
del profesor SERRA-ROJAS, el doctor ACOSTA-ROMERO,
Segundo curso... (supra, nota 13), quien resefia que "..el
sacerdote Hueman gui6 a Los Nahuas o aztecas hacia
Tenochtitlan, partiendo de Huehuetlalpala (Tierra colorada)...".
Sabemos que la version clasica respecto del punto de partida es el
de Aztlan, sin embargo, bajo los planteamientos de nuestro autor
(ACOSTA ROMERO), concluye que segun algunas opiniones:

a)  Huehuetlalpala se ubico entre la peninsula de California y la parte
continental de nuestro pais (cualquier parte del golfo de California).

b) Aztlan fue en todo caso, la primera escala de los aztecas hacia la
Gran Tenochtitlan (sin embargo, su ubicaciéon era cercana a
California sur y por lo tanto coincide).

c) Por dltimo, la version de Chicomostoc (supra, nota 13) y enfatuado
sobre las diversas etapas previas a lugar profetizado (el aguila
sobre el nopal).

17.  ACOSTA-ROMERO..., ob, cit., nota 1.

18. Véase a GONZALEZ-SALAZAR, nota 1, p. 33; (supra, nota 7); asi
como a MORENO-TOSCANO, Alejandra, al sefialar un pasaje
referido a "al salir los espafioles derrotados, la ciudad de México-
Tenochtitlan fue invadida por la peste", p. 297, en Historia general
de México, T. 1; también TORO, Alfonso, Historia de México, 32,
edit. Patria, 72 ed., pp. 11, 22 y 41, cuyo criterio es manejado indis:
tintamente, cuando se refiere a México como el Distrito Federal o
ciudad de México, aun siendo colonia nuestro pais, véase nota 7
respecto del devenir historico.



Ello confirma que en los momentos mas trascendentales
de nuestra historia (de los Insurgentes, la de la Reforma y
la Revolucionaria)' sigue siendo esta porcién territorial, la
mas importante en lo politico-administrativo, con los
problemas que esta actividad capitalina implica.?

El planteamiento expuesto determina que hasta el
ocaso del siglo XX, cuando menos, no existe la intencion
de cambiar el centro de las decisiones politicas del pais,
atenuado tan sélo por la descentralizacién politico-
adminis-

19. Cfr. aportaciones de VILLORO,-Luis, La revolucion de
Independencia, pp. 591-634; DIAZ, Lilia, Liberalismo militante, pp.
819-872; y ULLOA, Bertha, La lucha armada (1911-1920), pp.
1073-1158, COSIO-VILLEGAS, Daniel (director), Historia general
de México, COLMEX, 32 ed., México, 1981.

20. Cfr. nota 2, pp. 66-74.

trativa, producto del federalismo® como imperativo

constitucional.

5.B) Influencia politico-doctrinal. El epigrafe anterior
implico el analisis retrospectivo para la ubicacion y
reflexion del significado respecto de los albores del siglo
XXI, en lo referente a la influencia politica que los Estados
Unidos Mexicanos ha tenido que soportar después del
sometimiento de las culturas aborigenes. Ello ha dado
lugar, invariablemente, a una divisién de nuestra historia

21. Elfederalismo en México se instauré por el Constituyente de 1823-
1824, regresd en el de 1856-1857 y se consolido en el de 1916-
1917, siendo plasmado en el articulo 40 constitucional vigente, en
relacion a los articulos 115 y 116 y, como excepcién de la regla el
43, 44 y 73-VI para el caso del Distrito Federal.
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Delegaciones creadas en di-
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co, se identifican administrativa
y politicamente.




en etapas que son un cartabodn clasico inevitable para la
comprension del desarrollo de una infinidad de temas.
Para el caso del Distrito Federal, es inevitable aqui
soslayarlas, pero trataremos de tener presente algunas
consideraciones inherentes a nuestro objeto de estudio.

6.a) Perspectiva del naciente Estado. Es innegable la
influencia de las ideas europeas sobre la vida politica de
nuestro pais, primero bajo los parametros de los
privilegiados y, segundo, por la actitud progresista de los
no privilegiados.?? Asi, nos instalamos como receptores
de las tendencias del iluminismo y enciclopedismo® .

A partir de esto, en lo que denominamos el México
Independiente, tiene su punto de partida la lucha por
instaurar los moldes propios del naciente Estado y romper
los establecidos por reglas y troqueles conservadores.

7.b) El Distrito Federal y la realidad politico social.**

Después del triunfo Insurgente (1821), tuvieron que pasar
tres afios para que el nuevo proyecto politico empezara a
fructificar; asi y en la linea de la influencia europea
primero y estadunidenses después, surge la idea de la
Ciudad de México como capital independiente en el
primer proyecto nacional,”® que permitié el transito del
Estado Imperial al Federalismo.®® Ello sin perjuicio de
asentar que en las culturas prehispanicas, se forjo la
denominada

21. SIEYES, Emmanuel, J., ;Qué es el tercer Estado?, UNAM, 2a
ed., México 1983, jn totum. En el mismo sentido, BENTHAM,
Jeremias, Fragmentos sobre el gobierno, edit. SARPE, Madrid,
1985.

22. TORO, Alfonso, ob. cit, nota 18, pp. 30-32.

23. ACOSTA-ROMERO... ob. cit.; nota 1, pp. 37 (la realidad social
como posible fuente de derecho) y 241-242.

24. Cfr. nota 19, VILLORO..., pp. 591-634, en el sentido de sefialar al
movimiento criollo, como factor importante de la revolucién
independentista, desde luego, retomando todas las causas que
éste sefiala en su aportaciéon. Dicho movimiento se intentd en
1767,1808 y finalmente en 1810; pudiera decirse que el imperativo
constitucional del Proyecto Nacional nace bajo el amparo de la
Constitucion de 1824, y reafirmado en 1983 en el actual articulo 26
Constitucional, que contempla al término, bajo la jdea de
SIEYES..., y cuya justificacién redunda en beneficio del federalismo
propugnado por los liberales de la época.

25. SANCHEZ, Prisciliano, El pacto federal en el Anahuac, UNAM,
México, 1964, pp. 1154-1156; REYES-HEROLES, Jesus, F.C.E., T.
I, México, 1974, p. 539; y
SAYEG-HELU, Jorge, El constitucionalismo social mexicano, edit.
ICAP, T. I, México, 1972, pp. 1065, 240 y 244. Todas estas
vertientes nos sitian en el surgimiento del federalismo de nuestro
pais, una vez proclamada la independencia de la metropoli,
vertientes que se traducen a considerarlo como "el sistema
conveniente, racional y justo", y que la creaciéon de entidades
auténomas, "no debilitaban a la nacion" (SANCHEZ P....); y asi, "la
solucién federal" se impuso "y representd” "la unidad nacional" "el
sendero viable que evitaria la disgregacion...", "ligar lo desunido" y
"retardar las fuerzas centrifugas..." (REYES-HEROLES); la
conclusion conlleva a decir que "[a primera ley fundamental del
México independiente” es el "arranque de nuestro derecho
constitucional”, sin olvidar desde luego la Carta de Apatzingan
(1814), "que dejaba a un lado" y el no considerarla como la primera
ley fundamental fue "un intento de borrar de una plumada, aquel
brillante y glorioso inicio constitucional..." (SAYEG-HELU), lo que
provocé acalorados debates

Triple Alianza® en la perspectiva de la unificacion politica.

8.c) El Distrito Federal, producto del federalismo. En
conclusion pudiera decirse que el Distrito Federal
mexicano es la consecuencia légico-politica de la
emergencia del federalismo;?® éste con caracteristicas
suigeneris, en nuestro sistema politico nacional,
ubicandose el Distrito Federal en la polémica doctrinal®®
que oscila entre, considerarlo como una entidad territorial
de excepcion o como un simple "Departamento Central",
disfrazado de entidad federativa. Una idea bien certera
respecto del sistema organico e institucional federal lo
define, empero, como el asiento del Supremo Poder
Publico y la Soberania Nacional.

PRIMERA PARTE

Perspectiva constitucional

9. A) Dentro del marco constitucional. Hemos establecido
(supra, 5.b.) la importancia de los centros politicos,*
dentro del desarrollo histdrico-social (supra, nota 8), para
nuestro objeto de estudio, es menester sefialar que en el
plano normativo de principio, los espacios territoriales

entre centralistas y federalistas, cuya culminacién fue el acta
constitutiva de 1824, en sus articulos 50. y 60., especificamente,
con la plataforma politica representada por RAMOS-ARIZPE; para
mejor ilustracién, consultese a HAURIOU, André, Derecho
constitucional e Instituciones politicas, traduccion castellana,
coleccion Demos, edit. Ariel, Espafia, 1980, pp. 495-506, para el
caso de la experiencia estadunidense, trasladada a nuestro pais
antes de 1810, e implantada en 1824, 1842 y 1857 y fortalecido
como institucion a partir de 1917.

26. Cfr. MARTINEZ-BOLANOS..., ob. cit. nota \2infine, pp. 133 y
134, bajo la nocién de "la confederacion de Anahuac" o bien, "la
triple confederacion de Anahuac", conformada por Texcoco, Tla-
copan y Tenochtitla.

27. Cfr. ACOSTA-ROMERO,.., ob. cit, nota 1, pp. 242, 244 y 245.
Asi, en el constitucionalismo nacional mexicano, la suerte
existencial del Distrito Federal, ha dependido de las ideas del
gobernante en turno (véase Teoria general..., p.45). Esto implica
que paralelamente al Distrito Federal, el federalismo mexicano ha
corrido la misma suerte. Emerge en 1824, 1846 y finalmente en
1857, criterio que alin subsiste en la Constitucion Federal vigente.

29. Cfr. la aportacion de ARTEAGA-NAVA, Elisur, "Un nuevo marco
constitucional para el Distrito Federal", en Alegatos, nimero 7,
UAM, México, 1987, pp. 3-5.



asignados a los sistemas gubernamentales federales,
tienen una importancia vital. Se consideran entidades
pertenecientes a la organizacién estatal mayor, que
presupone la distribucion de funciones juridicas
especificas a poderes del Estado (en sus tres niveles
clasicos para México).

Asi, surge la discusion doctrinal, respecto de las
caracteristicas que el mismo Poder Publico le asigné a la
porcion territorial que sirve de asiento al Supremo Poder
de la Federacion, es decir, que por imperio de la
manifestacion de la suprema voluntad general, se
determin6 el espacio mas importante de la asociacion
politica humana; su justificacion estriba en que los
poderes federales tengan un marco de jurisdiccion que
impida el quebrantamiento del pacto federal y sin las
presiones (infra, nota 30) inme-

diatas de entidades territoriales sumadas al pacto; asi, se
evita la confusion competencial territorial, en este caso,
en la sede de los poderes federales. .

10.a) En Derecho Comparado. Es inevitable comparar a
nuestro Distrito Federal, con otros Estados que adoptaron
al federalismo como forma de gobierno. La doctrina en
este sentido, ha tenido que aceptar la enorme influencia
de la Constitucion estadunidense® %' de 1787, que

30. ACOSTA-ROMERO... ob. cit, nota 1, pp. 240 y 241; al igual que
GUTIERREZ-SALAZAR, Sergio E., y, SOLIS-ACERO, Felipe,
Gobierno y administracion del Distrito Federal en México, INAP,
México, 1985, pp. 37-47

31, Idem.
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implant6 la férmula del Distrito Federal, a pesar de la
dificultad para su demarcacion territorial" .

1 lLaa) El Distrito Federal en los Estados Unidos de
América. En efecto, aunque la adopcion del federalismo
data de 1787, solo en 1800 se instauré en definitiva el
Distrito Federal de Columbia, gracias a la cesion territorial
de los estados miembros de Maryland y Virginia; sin
embargo, debe decirse que ya antes se habia coexistido
con el gobierno del estado de Pensilvania, cuya capital
de Filadelfia® sirvi6 de asiento al poder federal
americano.

12.b) En ofros sistemas federales.* Los distritos
federales bajo la influencia estadunidense se plasmaron
basicamente en Argentina, Brasil, Venezuela y en
nuestro pais, dentro de los cuales encontramos zgrosso
modo, algunas semejanzas, pero también algunas
diferencias sustanciales: la semejanza fundamental es
que todos ellos son considerados como el asiento de los
poderes de la Union, como el centro politico-
administrativo; asi como su institucion en rango
constitucional.

13. c) El Distrito Federal mexicano en teoria constitucional.
Gran problema ha suscitado la naturaleza del Distrito
Federal en nuestro pais, en el marco de la Teoria General
del Estado vy, la del Derecho Constitucional, sobre todo,
donde se matizan especificamente las caracteristicas de
los sistemas de gobierno sea éste federal o unitario.

La forma de gobierno adoptada por el Estado
Mexicano, a partir de 1824, salvo sus etapas de
centralismo politico-administrativo (1836, 1843 y 1853),
se ha caracterizado por el federalismo, a su vez el
origen de los llamados Distritos Federales; éstos inciden
en términos generales a su vez en algunos aspectos,
pero nuestro pais es un caso particular.

14.d) EI Distrito Federal y la Constitucion Politica de
1917. Con la promulgacion de la Carta Politica
Fundamental de 1917 vigente, se decidié que el Distrito
Federal es el asiento de los poderes federales. Ademas,
siguiéndose el patron de las Constituciones que la
precedieron, en cuanto a que el Congreso de la Unién
legislaria en todo lo

32.  Cfr. nota 30, GUTIERREZ-SALAZAR... y otro, que aportan el dato
de que el Distrito de Columbia se creé hasta 1800, por cesién
territorial de los Estados de Virginia y Maryland.

33. TENA-RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional
edit. Porrua, 13a. ed., México, 1974, p. 226.

34. Cfr. nota, 30, ACOSTA-ROMERO..., pp. 241 y 241; nota 32
GUTIERREZ-S. y otro, pp. 39-473% Cfr. LOEWENSTEIN, Karl,
Teoria de la Constitucion, edit. Ariel, 22 ed., Barcelona, 1979, p.
358.

35. Cfr. LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitucion, edit. Ariel,
2a. ed., Barcelona, 1979, p. 358.

mexicano,

relativo a su ambito territorial, su organizacién y respecto
de sus cometidos y facultades especificas.

Lo anterior propicié que Carranza, fundandose en la
reciente Constitucién, expidiera el marco legal® de la
organizacion no sélo del Distrito Federal, sino también de
los Territorios Federales, que regulaba los asuntos del
despacho en materia de gobierno, obras y servicios, asi
como las facultades de los gobernadores y colaboradores
mas cercanos. Dicha Ley, practicamente equiparé al
Distrito Federal con la estructura municipal,37 considerada
por el Constituyente originario (.1916-1917) como la base
politico-administrativa de nuestro federalismo, bajo el
rubro del Municipio Libre.*

Desde 1917, el Distrito Federal como veremos ha
conservado la estabilidad necesaria gracias a la postura
del Estado intervencionista moderno. Sefalese, empero,
que asi como el centralismo del régimen porfirista
significd un retroceso, sobre todo en lo politico, a partir de
1928, éste, centralizado en su administracion y gobierno
se sitlio en la postura antimunicipalista® del porfirismo
(situaciébn que permiti6 a algunos partidos politicos
enarbolar el principio democratizador del Distrito Federal
en base a reformas constitucionales.)*°

La iniciativa de Alvaro Obregén, al someter al Congreso
General la derogacion de la estructura municipal (ultimo
reducto de la vida democratica y participativa de los
ciudadanos habitantes del Distrito Federal), encomendé
en efecto el gobierno capitalino nacional al Presidente de
la Republica y, su administraciéon, a un érgano u érganos
especificos que la misma Constitucion deleg6 a través de
las leyes respectivas.

36. Se refiere a la Ley de Organizacion del Distrito y Territorios
Federales del 13 de abril de 1917 (facultades y obligaciones del
gobernador del Distrito y sus colaboradores de confianza); sin
embargo, no se olvide que estos principios constitucionales se
plasmaron desde 1857, en base a los ayuntamientos de eleccion
popular; también en diciembre de 1899, el Congreso General
aprobo la division municipal y, el 26 de marzo de 1903, se cred la
Ley de Organizacion politica y municipal del Distrito Federal.

37.  La equiparacion del Distrito Federal con el municipio, surge en
1917, en virtud de que éste se dividi6 en municipalidades con
ayuntamientos de eleccién popular directa, aunque gobernado por
un colaborador cercano del Presidente de la Republica (el criterio
sigue siendo el mismo de acuerdo al articulo 89-I constitucional;
reformado en 1986, eliminando la figura del gobernador v,
sustituyéndola por la del titular del rgano u 6rganos por el que se
ejerza el gobierno del Distrito Federal).

38. MOYA-PALENCIA, Mario, Temas constitucionales, UNAM,
México, 1983, p. 43; nuestro autor enfatiza sobre el defensor del
municipio en este siglo (CARRANZA), el cual, "expidi6 el decreto
No. 8, relativo a la libertad municipal" del 26 de diciembre de 1914
(antecedente del actual articulo 115).

39. Cfr. nota 29, p. 4, referido a la postura obregonista respecto del
municipio, quien "se caracterizd por su malicia... se eliminaronlos
municipios..."; sustentandolos ademas en las reformas del 28 de
agosto de 1928, quedando solamente la ciudad de México (ver
anexo tres) y trece delegaciones.

40. Idem [infra. nota 42).



15.B) Su criticada "estadualizacién". De acuerdo a los
principios constitucionales inherentes a lo politico-
administrativo, la doctrina constitucionalista (en parte), no
acepta que el Distrito Federal sea considerado como un
estado®’ miembro de nuestro federalismo. Sabido es que;
en nuestro sistema constitucional se contemplan tres
niveles politico-administrativos en atencion a los
preceptos constitucionales 40, en relacion al 115 (del
municipio libre) y 116 (entidades federativas libres y
soberanas).

Cabe, empero, el sefalamiento de que el texto
constitucional eleva a este rango normativo, no sélo al
Distrito Federal, sino también a su érgano de gobierno,
atento a lo dispuesto por el articulo 73-VI, base la., en
relacién a los articulos 43 y 44.

16.a) Como parte integrante de la Federacion. La
problematica juridico-doctrinal del Distrito Federal, en
relacion a las partes integrantes de la Federacion
mexicana, responde a criterios ortodoxos. Ello, en
consideracion a que no tiene una adecuada ubicacion en
el texto constitucional, especificamente, en su Titulo
Quinto; marco de las entidades federativas y su base de
division territorial y politico-administrativa en los términos
del articulo 115 y del 116. Existe la pretensién, empero,
de considerarlo si, como parte del territorio, pero no como
una entidad federada (supra, 15.B).

Por lo expuesto, hay matices significativos en la
Constitucion, y en atencion a los articulos 42-1 (el de las
partes integrantes de la Federacion) y 43, el cual sefala
de manera expresa y en orden alfabético a las entidades
federativas a excepcion del Distrito Federal, que seria la
pauta de su tratamiento especial (infra, 19.C, 20.a 'y 21,b).
Ello, no implica que la capital de la Republica no se
considere como entidad federativa. Empero, el Titulo
Quinto del Pacto Federal en relacion estrecha con el 40
constitucional, lo excluye tacitamente como tal. Mas, su
regulacion constitucional tiende a asimilarse con dicho
titulo en virtud de las reformas de 1986.*

17.aa) A manera de conclusién preliminar. Tratados a
grosso modo los planteamientos constitucionales del

41. Secretaria de Gobernacion, Participacion en el Gobierno del
Distrito Federal, Instituto Nacional de Estudios Historicos de la
Revolucion Mexicana, México, 1987, pp. 654, 656, bajo tesis de la
Suprema Corte, en el siguiente sentido: "... De los preceptos
constitucionales citados (73-VI) se desprende que el Distrito... son
parte integrante de la Federacién pero no tienen soberania o
autonomia propia como los estados... estdn sometidos a los
poderes de la Unidn... de manera que no gozan de mas soberania
que la que puedan ejercer por medio de los Poderes Federales, sin
que sea obstaculo que tanto el Distrito... puedan llegar a ser
estados..."; también hay que sefialar las posturas de algunos
partidos politicos, en especial el P.M.T.; y en sentido contrario,
véase a MARTINEZ- BAEZ, Antonio, Participacion ciudadana en el
gobierno del Distrito Federal, renovacion politica, t. Il, Talleres
Gréficos de la Nacion, México, 1986, pp. 1y 4.

42.  Publicado en el D.O.F., del 19 de junio de 1986.

Distrito Federal, y de su érgano de gobierno,
consideramos que es una entidad federativa en
interpretacion estricta del articulo 43, con caracteristicas
muy particulares, convirtiéndola en una entidad federada
excepcional y por imperio de la manifestacion de la
voluntad general del Constituyente, quien dejé plasmado
en el articulo 44, reforzado por el 27; pfo. 9o. fracc. | en
su pfo. 20., y 73-V, el criterio de que es la residencia de
los poderes federales. Asi, estamos en condiciones de
sefialar que una cosa es el Distrito Federal y otra, el
6rgano de gobierno, en este caso, el Departamento del
Distrito Federal.

18.bb) Su posible conceptualizacion. De lo anterior se
deduce que el Distrito Federal es el asiento de los
poderes de la Unién, con un ambito de competencia local,
de actividades de gobierno y administraciéon, que ejerce
sus derechos politicos conforme a la Constitucion Politica
Federal, y las leyes y decretos emitidos por el Congreso
de la Unidon, como Poder Legislativo que atribuyen
facultades al Poder Ejecutivo Federal a gobernarlo bajo
las bases



constitucionales previstas en
ordenamiento juridico subordinado.

Asi, el Distrito Federal es una institucion® politico-
administrativa, gobernada y administrada por el Ejecutivo

la Constitucion y el

Federal, mediante un departamento administrativo
perteneciente a la Administracion Publica centralizada
Federal.

Respecto al Departamento del Distrito Federal, sélo
queda decir que es el o6rgano constitucional
gubernamental y administrativo del Ejecutivo Federal para
el ambito territorial del Distrito Federal; inscrito en la
Administra-

43.  HAURIOU, Maurice, La teoria de la institucion y de la fundacién,
traduccion castellana, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1968, pp. 31-
37. Resalta la importancia de esta obra porque nos ubica en los
elementos esenciales que debe poseer toda abstraccion mental
como producto cultural del hombre. Todo aquello que se jacte de
considerarse una institucion, debe comprender los elementos que
la conforman, tales como: una idea directriz, una organizacion y la
comunion en torno a la idea directriz. Esto se aplica a las
instituciones personas, ubicacién que tiene nuestro objeto de
estudio, es decir, el Distrito Federal y su 6rgano de gobierno.

cion Publica Federal como dependencia centralizada,
también de excepcion,** que gobierna y administra todo
lo relativo al mismo.

19-C) Su tratamiento preferencial-constitucional. El
Distrito Federal, en relacion a la Carta Fundamental
vigente, se caracteriza por el trato especial de que ha
sidcf objeto (supra, 17.aa). En esta linea, resulta
importante transcribir los preceptos constitucionales, para
ilustrar la actitud preferencial para con el asiento de los
Poderes Federales por parte del Constituyente de 1916-
1917.

20.a) Primeras reglas. Asi, siguiendo el tenor del
articulado de nuestra Carta, en materia penal tenemos el
Articulo 18, pfo. 50.; seguido de los Articulos: 27, pfo. 90.
fracc. |. pfo. 20., para la adquisicion de la propiedad por
parte de los extranjeros en ".. .el lugar permanente de la
residencia de los Poderes Federales..."; 2 7, pfo. 9o.
fracc. VI pfo. lo., que le otorga la "...plena capacidad para
adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para
los servicios publicos", asi como en el pfo. 20., en relacion
a la ley organica por lo que a expropiacion se refiere; 27,
pfo. 9o. fracc. VIl a), sobre las enajenaciones hechas por
".. .gobernadores... o cualquier otra autoridad local.
(pensamos que en este ultimo supuesto, seran nulas las
realizadas por autoridades del gobierno del Distrito
Federal); 56, pfo. lo.: "La Camara de Senadores se
compondra de dos miembros por cada Estado y dos por
el Distrito Federal...", en materia de declaratorias
electorales, "... y la Comision Permanente del Congreso
de la Unidn, en el caso del Distrito Federal..."; 60, pfo. 3o:
"El Colegio Electoral de la Camara de Senadores se
integrara tanto con los presuntos senadores (que hayan
obtenido la declaratoria correspondiente de sus
legislaturas)... y de la Comision Permanente del Congreso
de la Unidn, en el caso del Distrito Federal..."; 73, fracc. V,
relacionado con el 44, estriba basicamente en la facultad
del Legislativo Federal "para cambiar la residencia de los
Supremos Poderes de la Federacion"; 73, fracc. VI, en
estrecha relacion también con el 44, indica
fundamentalmente la funcion legislativa de la entidad
federativa de excepcion (D.F., por conducto del
Legislativo Federal) y no local (contrario al articulo 116), y
".. .sometiéndose..." a veces especificas, referidas al
gobierno del Distrito Federal, base la.; marco normativo
de la descentralizacion y desconcentracion, base 2a.; la
referida a la Asamblea de Representantes, bases 3a. y
4a.; la funcion jurisdiccional de principio, base 5a. y la
procuracion de justicia y la representacion social, base
6a.; 73, fracc. XXIX-H, en alusién a la justicia
administrativa "... para dirimir las

44. ElI D.D.F., comparado con las dependencias centralizadas de la
Administracion Publica Federal, también se distingue de éstas,
siendo la principal la personalidad juridica de acuerdo al articulo 32
de la L.O.D.D.F.; sin olvidar que también el Distrito Federal la
ostenta, segun el articulo 27, pfo. 90., fracc. VI, pfo. 10.



controversias que se susciten entre la Administracién
Publica Federal o del Distrito Federal y los particulares...";
74, fracc. IV, y con la referencia no al Distrito Federal,
sino al D.D.F. en el siguiente sentido: "Examinar, discutir,
y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion y del Departamento del Distrito Federal..."; 79,
fracc. Il, dentro de las facultades de la Comision
Permanente, para "recibir en su caso, la protesta del
Presidente de la Republica..., y de los Magistrados del
Distrito Federal"; 89, fracc. |l, en estricta referencia a las
facultades del Ejecutivo Federal para "nombrar y remover
libremente al... Titular del érgano u érganos por el que se
ejerza el gobierno del Distrito Federal..."; ademas de las
fracciones XIV, para "conceder... indultos a los reos
sentenciados por delitos... del orden comun en el Distrito
Federal", y la XVII, referida también a los nombramientos
con aprobacion de "... la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal".

2i.b) Otras reglas constitucionales. Entre estas ultimas, en
el orden numérico pero no por su importancia, tenemos
los siguientes articulos: 90, pfo. 20.; 92 y 93, pfo. lo., que
aluden  especificamente a los  departamentos
administrativos, de los cuales, el Unico es el
Departamento del Distrito Federal hasta hoy; 104, fracc. I,
respecto de las facultades del Poder Judicial Federal
sobre controversias de orden civil y criminal, en el sentido
de que cuando "...s6lo afecten intereses particulares,
podran conocer... a eleccidon del actor, los jueces y
tribunales del orden comun... y del Distrito Federal"; 104,
fracc. IV, las controversias "... que se susciten... entre los
Tribunales del Distrito Federal y la Federacion ..."108, pfo
Jo., relativo a las responsabilidades de los servidores
publicos, considera como tales a ". toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier
naturaleza en... o en el Distrito

Federal... "110, pfo. lo., en cuanto a los sujetos pasivos de
juicio politico, entre ellos "... los Representantes a la
Asamblea del Distrito Federal, el titular del 6rgano u
organos del Gobierno del Distrito Federal, Procurador de
Justicia del Distrito Federal... los magistrados y jueces del
fuero comun del Distrito Federal..."; 111, pfo. lo., para la
procedencia penal, "... los representantes a la Asamblea
del Distrito Federal, el titular del 6rgano de Gobierno del
Distrito Federal..., al Procurador General de Justicia del
Distrito Federal..."; en materia laboral, tenemos al 123,
apartado B, para la regulacién de las relaciones de trabajo
"entre los poderes de la Unién, el Gobierno del Distrito
Federal y sus trabajadores"; 123-B, fracc. IV pfo. 20,
indicando un exclusivo parametro salarial, pues "en
ningun caso los salarios podran ser inferiores para los
trabajadores en general en el Distrito Federal..."; 127, que
preceptua las remuneraciones de los servidores publicos
y especificamente de los asambleistas del Distrito
Federal; 131, en cuanto excluye tacitamente que la
"...Federacion, pueda establecer, ni dictar, en el Distrito
Federal..." preceptos en .materia impositiva; y, por ultimo,
el 134, en el cual se regulan "los recursos econémicos de
que disponga el Gobierno Federal y el Distrito Federal..."

22. Continuacién. Las consideraciones expuestas en esta
segunda parte, ubican con cierto grado de claridad, la
tercera parte de este trabajo, que trasladada de la Norma
Suprema al ordenamiento juridico subordinado, sobre la
nocion fundamental de las facultades y obligaciones de
nuestros Poderes Ejecutivos constitucionales,*® que como
es sabido, significan la actividad gubernamental en
sentido estricto,*® es decir, los conductores responsables
de la actuacion administrativa del Estado (articulo 89,
fracc. |, "..., proveyendo en la esfera administrativa a su
exacta observancia") cuya evolucién®’ se halla inserta en
el constante devenir de la realidad social*® en estrecha
relacién con la administracién, como motor del Estado
contemporaneo.

La idea fundamental, por tanto, es desarrollar
escuetamente el marco juridico-administrativo del Distrito
Federal y algunas tenues consideraciones politico-
juridicas de inevitable manejo.

45.  En el marco de nuestro texto constitucional se halla el contexto de
los Poderes Ejecutivos en sus articulos 80 en relacion al 89
(Ejecutivo Federal); 40 en relacion al 116 (los Ejecutivos
estaduales) y el 40 en relacion al 115 (presidentes municipales).

46. Cfr. nota 26 en referencia a HAURIOU, André, p. 169, respecto
de la doble acepcion de la expresion "Gobierno", una en latosensu
y la otra stricto sensu, siendo esta ultima considerada como
sinbnimo de Poder Ejecutivo o Suprema Administracion, segun
ROUSSEAU.

47. GORTINAS-PELAEZ, Leon, "Evaluacion de la Administracion
Publica federal mexicana: su evolucion a partir del México
independiente hasta 1976", Escuela Libre de Derecho, Revista de
Investigaciones Juridicas, nim. 13, México, 1989, pp. 97-156.

48.  Cfr. ACOSTA-ROMERO..., ob. cit,, nota 1, p. 244.



SEGUNDA PARTE
Marco juridico-administrativo

23.A) Fundamentos constitucionales. Hemos establecido
la importancia del Distrito Federal, en el entorno
constitucional, independientemente de  problemas
doctrinales , lo que obliga a enfatizar una vez mas ciertas
consideraciones ya tratadas, bajo el siguiente panorama.

24.a) Su ambito territorial. El articulo 42, fracc. |, da
entrada a lo que se considera las partes integrantes de la
Federacion, lo cual es reafirmado por el articulo 43, en su
listado alfabético, y culmina en el 44; virtud por la cual se
le considera como la residencia del Supremo Poder o de
la Soberania Nacional {supra, 8.c), susceptible, desde
luego, de su posible traslado a cualquier parte de la
Republica. Aunado a las consideraciones expuestas, la
delimitacion material del ambito territorial se fijo en el
periodo gubernamental de Santa Anna (1854)"* y fue
confirmada definitivamente en 1898 (articulo 13 de la
L.O.D.D.F.), mediante ratificacion de los convenios
realizados con los estados de Morelos y México, por el
Congreso de la Unién.

25.b) Su division territorial. El Distrito Federal mexicano, a
diferencia de los otros Distritos (supra, 12.b), cuenta con
una extension territorial considerable, hasta podria decirse
exagerada,” la cual ha atravesado por diferentes etapas,
que han indicado la tendencia no a su contraccion, sino a
su expansion. No se olvide que la conformacion de éste
quedoé subsumida, incluso en algunas etapas, al Estado
de México, producto del periodo centralizador, donde
como es sabido, nuestra Republica fue dividida en
Departamentos, Distritos y Partidos.

La evolucion del Distrito Federal al respecto, plantea su
problematica ante las entidades que fueron afectadas

49.  Ildem.

50. Idem. p. 245; donde se hace resaltar la intencion de CARRANZA de
anexar al Distrito Federal, Texcoco, O tumba, Zumpango,
Cuautitlan y parte de Tlalnepantla.

territorialmente (especialmente el Estado de México),5" por lo cual
procedi6 hasta su desaparicién; asi, debe sefialarse que nuestro
Distrito ha sido susceptible de divisiones politico-geograficas tales
como prefecturas, municipalidades, partidos, secciones vy, lo que es
menester destacar, es la sobrevivencia del asiento de los Poderes
Federales, en virtud de que, a pesar de las transformaciones de que
ha sido objeto, tanto los conceptos del Distrito Federal como el de la
ciudad de México, lograron sostenerse en las for-

1. Consultese a HERREJON-PEREDO, Carlos, Historia del Estado de
México, UAEM, Toluca> 1985, especialmente pp. 100-101, obra
que brinda un panorama sumamente ilustrativo respecto de la
contraccion territorial de este entidad y de la ampliacion del Distrito
Federal.




mas de organizacion politica sefaladas, es decir,
coexistieron con el federalismo y centralismo.

Actualmente, su divisibn esta conformada por
delegaciones centralizadas en el jerarca, a tal grado de
que se discute inclusive la inexistencia normativa del
concepto "Ciudad de México", a partir de la L.O.D.D.F.,
de 1970 (infra, anexo tres).

26.c) Ambito politico-juridico. La actividad gubernamental
de los modernos estados, conlleva a una ligera
confusion, al considerar que ella (es decir, politico-
administrativa) recae sélo sobre los poderes ejecutivos.
Para el caso de los Distritos Federales, estamos ante
una exigencia de caracter politico, y con antecedentes de
verdadera envergadura, que han tratado de enfatizar la
verdadera naturaleza de éstos; asi, y no olvidemos que
la manifestacion de la voluntad general a nivel
constituyente (articulo 135 de la Constitucion) ha
minimizado la participacion de sus habitantes.*®

27.aa) El gobierno.** El planteamiento de que sélo el
Poder Ejecutivo gobierna, pudiera quedar al margen si se
tratara de entidades politico-administrativas no sujetas a
consideraciones especiales; sin embargo, y dado que
exististe la pugna politico-doctrinal sobre el Distrito
Federal, en cuanto a su estadualizacion- (entidad
propiamente tal o simple dependencia), es importante
recalcar que el gobierno en esta entidad sui-generis tiene
matices que contrarian los principios fundamentales de la
democracia, segun Tocqueville.*®

El problema no es reciente; sin embargo, la voluntad
estatal suprema permite ciertas excepciones, a las cuales
no ha podido escapar el Distrito Federal, a pesar de las
recientes reformas (1986). El gobierno capitalino, no
obstante de contar con el régimen constitucional
municipal .hasta 1928 (supra, 14.d pfo. 20;), ha quedado
centralizado no sélo administrativamente, sino también
politicamente, por virtud o imperio constitucional. Por lo
expuesto, el gobierno del Distrito Federal se ejerce por el
Poder Ejecutivo Federal, sobre las bases (supra, 20.a)
que le impone el legislador ordinario, el cual parte a su
vez de los imperativos constitucionales decididos
soberanamente por el Poder Revisor (articulo 135
constitucional).

2. En la Ley Orgénica de 1970 (29 de diciembre), se modifico la
organizacién  administrativa del D.D.F., impulsando la
desconcentracion administrativa, creando cuatro delegaciones
(Venustiano Carranza, Benito Juarez, Cuauhtémoc y Miguel
Hidalgo), en lo que histéricamente habia sido la ciudad de México;
es a partir de este afio en que normativamente, tal concepto es
inexistente (ver epigrafe 25.b, pfo. 30.), asi como el anexo dos;
ademas, en la ley de 1986, se elimina el término "ciudad de
México".

Cfr. ARTEAGA-NAVA, ob cit.-nota 29, p. 3.

Idem, (supra, notas 43 y 45).

GUERRERO-OROZCO, Ornar, La teoria de_ la Administracion
Publica, "Estudio preliminar" de Ledn CORTINAS-PELAEZ, edit.
Haria, México, 1986, pp. 165-171 y 286-288.
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28.B) Estructura gubernamental. Desde la Optica
constitucional, el Distrito Federal cuenta con una
estructura gubernamental cuyo primer eslabon en el
Ordenamiento Supremo es el Poder Legislativo Federal
(articulo 73, fracc. VI), que ejerce la funcion legislativa de
principio en la sede de los Poderes Federales, acorde a
las seis bases previstas por el Poder-Revisor. Otros
eslabones (Poder Ejecutivo y Poder Judicial) estan, como
ya vimos, dispersos en el texto constitucional [supra,
20.C, 21.a. y 22.b.), especialmente en las bases primera y
quinta del multicitado articulo 73-VI, sin que ello implique
omitir las restantes.

29.a) Su poder legislativo. En materia juridico-politica
incumbe legislar en todo lo relativo al Distrito Federal, con
fundamento en la fracc. VI del articulo multicitado. Las
recientes reformas a la Carta Fundamental, resaltan por
su importancia politica, pues paralelamente a las
antedichas facultades, regulan una participacion incipiente
de sus habitantes en los asuntos politicos y administrati-



vos. Asi, y en colaboracion con la Legislatura Federal
que es de principio, coexiste la "Legislacion" por
atribucién de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal; su fundamento son las bases 3a. y 4a.
de la fracc. VI del articulo 73.

Aunque limitadas, importa aqui el enunciado de las
principales facultades de la A.R.D.F. Ellas son las
relativas a:

I. La reglamentacion [base 3a. inc. a] de las tareas
asignadas al érgano de gobierno (supra, 18.bb) e
(infra, 30.b);

II. Proposiciones al titular del Ejecutivo Federal en la
recepcion de informes sobre presupuestos y
programas de las autoridades administrativas del
Distrito Federal [base 3a. inc. d];

lll. La citacibn a los servidores publicos para
informarle sobre el desarrollo de los servicios y la
ejecucion de las obras encomendadas al gobierno
del Distrito Federal [base 3a. inc. d];

IV. La convocatoria para la consulta publica [base
3a.inc. e];

V. La formulacién de peticiones a las autoridades
administrativas en materia de gestoria ciudadana
[base 3a. inc. f];

VI. La aprobacién de  nombramientos de
Magistrados del Tribunal Superior de Justicia
[base 3a. inc. h];

VIL La iniciacién de leyes ante el Congreso de la
Unioén y relativas al gobierno del Distrito Federal

[base 3a.

INCr A; . . . .y
politica de %VIII. Para una mas amplia participacion

ciudadania capitalina, la iniciativa popular.

30.b) Su poder ejecutivo (criterio organico). La
base la. del articulo 73, fracc. VI, preceptia que el
gobierno del Distrito Federal lo ejercera el Presidente
de la Republica por conducto del 6érgano u drganos
que determine la ley respectiva (base 2a), y en estricta
relacién con los articulos 80 y 89, fracciones Il y XX.

Este criterio organico, establecido en dicha base la.,
se refiere precisamente a la dependencia denominada
Departamento del Distrito Federal; éste cuenta con un
titular que no es, evidentemente, el del Ejecutivo
Federal. El Presidente de la Republica, en efecto, en
virtud de la fracc. Il del articulo 89, tiene atribuida la
potestad de nombrar a sus colaboradores mas
cercanos, entre ellos, al titular del érgano u 6rganos
por el que se ejerza el gobierno del Distrito Federal,
cuya denominacion es la de Jefe del Departamento del
Distrito Federal.

31 .c) Su poder judicial. Ha quedado claro que los
Poderes Federales, tanto Legislativo, como Ejecutivo,
conforman parte de la estructura gubernamental en el
asiento del Poder Publico Federal; sin embargo,
respecto del Poder Judicial, no seria el mismo
planteamiento, toda vez que de acuerdo a la base 5a.
del articulo 73, fracc. VI, el Tribunal Superior de
Justicia es el que ejerce la funcion jurisdiccional local
para el caso de las controversias en el orden civil y
criminal del orden comun en la capital de nuestro pais.

Hay, empero, relaciones con otros sistemas
organicos ya sefalados; en principio, con el poder
ejecutivo en materia de nombramientos de
Magistrados de dicho Tribunal y, enseguida, con la
A.R.D.F. por lo que hace a sus aprobaciones; otra
relacién interrogantica y que apoya al depositario de la
funcion jurisdiccional local distritense, lo es el
Ministerio Publico (base 6a. del articulo 73-VI), que
depende de la Procuraduria de Justicia del Distrito
Federal, también dependencia directa del Ejecutivo
Federal (articulé lo., pfo. 26., de la L.O.A.O.F.).

32. Conclusién preliminar (segunda). Dentro del



consideracion a la naturaleza juridico-politica del Distrito
Federal "Entidad Federativa de excepcién ",1a Ley
Organica del Departamento del Distrito Federal (debiera
ser del Distrito Federal),® es, por un lado, la Ley
Reglamentaria del articulo 73, fracc. VI, base la., y por
otro, pudiera considerarse por los "autonomistas", una
especie de Constitucion local {supra 15.B-, y 18. bb) en el
plano de la funcion administrativa.

Asi, la A.R.D.F., el Tribunal Superior de Justicia y la
Procuraduria de Justicia junto con el Ministerio Publico
cuentan con una legislacion reglamentaria especifica,
creada por el Congreso de la Union, titular respecto del
D. F. de la funcion legislativa de principio.

33.C) La funcién administrativa en el Distrito Federal. Sin
caer en obvio de repeticiones, e iniciando el analisis de la
actuacion administrativa en el Distrito Federal, desde la
perspectiva  legal, conviene introducir  algunas
consideraciones fragmentarias y preliminares.

34.a) El ejercicio de la funcion administrativa. La

titularidad de la funcién administrativa en la capital
nacional,

6. ACOSTA-ROMERO..., ob. cit,, nota 1, pp. 247 y 248.

bajo el criterio de la ley reglamentaria, es congruente con
lo establecido en la norma fundamental. Empero, en el
articulo lo. de la L.O.D.D.F., el matiz se traduce asi: "El
Presidente de la Republica, de acuerdo con lo dispuesto
por el articulo... tiene a su cargo el gobierno del Distrito
Federal y lo ejercera..., por conducto del Jefe del
Departamento del Distrito Federal, a quien nombrara y
removerd libremente".

Es indudable que la funcién administrativa se ejerce
formalmente por el Presidente de la Republica, y
delegadamente por el Jefe del Departamento del Distrito
Federal, cuyos poderes juridicos se ejercen con el auxilio
de unidades administrativas especificas, para el
cumplimiento correspondiente al estudio de la planeacion
y despacho (articulo 3o. de la L.O.D.D.F.) de los asuntos
que se establezcan en las leyes respectivas (este criterio
se halla también en el articulo 50., pfo. lo.,, de la
L.O.AP.F.),

35.b) La funcién administrativa y las tareas del D.D.F. Las
tareas asignadas al 6rgano de gobierno del Distrito
Federal, se desprenden basicamente de su estructura
administrativa. Cabe, sin embargo, establecer el enfoque
constitucional de éstas (base 3a., inc. a). Dicho precepto,
nos relaciona con todas aquellas tareas en las que la
A.R.D.F. puede ejercer funcion legislativa por atribucién
(reglamentos, bandos y ordenanzas).”’

36.aa) Su clasificacion. El epigrafe anterior, conduce a
elaborar una clasificacion de los cometidos que por
imperio constitucional se le asignan al D.D.F. Asi,
tenemos que éstas desbordan y hasta fragmentan el
criterio clasico de los' 'servicios publicos", sefialados en el
articulo 115, fracc. Ill.

En efecto, segun el articulo 73, fracc. VI, base 3a., inc.
a), son variadisimas y muy modernas las tareas
asignadas al D.D.F.*®

57.  Idem., pp. 593 y 594.

58. Respecto de los variados y modernos cometidos asignados al
Departamento del Distrito Federal, y de acuerdo al inciso a) de la
base 3a. del articulo 73-VI tenemos las siguientes:

a) Comercios en la via publica, seguridad publica, proteccion civil,
servicios auxiliares a la administracion de justicia, prevencion y
readaptacion social, uso del suelo, regulacién territorial,
establecimiento de reservas fterritoriales, racionalizacién 'y
seguridad en el uso de energéticos, vialidad y transito.

b) Establecimientos mercantiles, explotacion de minas de arena y
materiales pétros, preservacion del medio ambiente y proteccion
ecologica, agua y drenaje, recoleccion, disposicion y tratamiento de

basura, tratamiento de aguas, transporte urbano 'y
estacionamientos, alumbrado publico, parques vy jardines y
cementerios.

c) Educacién, salud, asistencia social, recreacion, espectaculos

publicos y deporte, vivienda, agencias funerarias, fomento
econdémico y protecciéon al empleo, trabajo no asalariado y de
prevision social y accion cultural.

d) Abasto y distribucion de alimentos, mercados, rastros, desarrollo
agropecuario, turismo y servicios de alojamiento. Cfr. CORTINAS-
PELAEZ, Leon, "Reflexiones de actualidad sobre desconcentracion
y servicio publico en el Distrito Federal", ciudad de México:
ALEGATOS, No. 17, abril 1991, pp. 66-95.



37.c) La organizacion administrativa y los cometidos
D.D.F. Las tareas del D.D.F., en el texto constitucioni
permiten entender que en la ley organica, de acuerdo
los asuntos del despacho correspondientes a dicl
institucion, se engloban en cinco importantes areas en |;
materias de:

I. Gobierno (articulo 17 de la L.O.D.D.F.);
II. Lo juridico-administrativo (articulo 18, de la
L.O.D.D.F.);
III. Lo hacendario (articulo 19, de la L.O.D.D.F.);
IV. Obras y servicios (articulo 20, de la L.O.D.D.F.), y
V. Lo social y econdmico (articulo 21 de la L.O.D.D.F.).

Se habia enfatizado sobre los apoyos organicos para
cumplimiento de las facultades otorgadas a I
autoridades administrativas (supra 34.a pfo. 20.), en |
materias citadas; por ello es que la organizaci
administrativa del D.D.F. cuenta con unidad
administrativas ordenadas y jerarquizadas para d
cumplimiento a cada una de las materias constitucional
y legales tradicionales, asi como las de Contralot
(articulo 30., fracc. IX, en relacion con el 90. ¢
R.I.D.D.F.), concesiones (articulo 26 de la L.O.D.D.F.),
de la colaboracion vecinal (articulos 44 a 51 de
L.O.D.D.F.) y de la participacion politica (articulos 52 a !
delaL.O.D.D.F.).

38.D) Formas de organizacion administrativa.
tratamiento tematico de las formas de administracic

deben partir del basamento constitucional. El articulo &=
establece las formas de Administracion Publica Federal,
tanto central como paraestatal; para el caso del Distrito
Federal, la primera consideracion es que su
administracion queda encuadrada en este precepto.
Ahora bien, ésta toma fuerza al ejercerse por un érgano
especifico, precisamente el D.D.F., que de acuerdo al
precepto, es el unico departamento administrativo y, por
consiguiente, una dependencia dentro del ambito federal
central, con tareas y poderes juridicos locales. Esta
situacion obliga a una pretensién posible de una
conceptualizacién sobre la organizacion administrativa
federal, en cada una de sus formas, con la intencién de su
posterior adecuacion a la administracion del Distrito
Federal.

39.a) Administracion Publica Central. Se considera como
tal a aquella forma de organizacidon administrativa que, a
través del vinculo de jerarquia, liga a los érganos que la
conforman, para la realizaciéon directa de los cometidos
que tienden al cumplimiento de los fines instaurados por
el orden juridico objetivo.*®

59. Cfr, al respecto, a los autores clasicos de nuestro Derecho
Administrativo nacional, ACOSTA-ROMERO, ob.cit, 1, pp. 112-
114, 136-143; 313-325 y 346-372; CORTINAS-PELAEZ, Ledn,
"Teoria general de los cometidos del Poder Publico", ciudad de Mé-

40.b) Administracién Pudblica descentralizada. Gon
diferencias sustanciales, también es una forma de
organizacion administrativa, y se considera como una
técnica juridica de una entidad (articulos 3o., 45, 46, 47
de la L.O.A.P.F., y lo. De la L.F.E.P.) publica que integra
una personalidad con una limitada competencia. Estas
tienen autonomia organica o técnica, o independencia, sin
dejar de pertenecer o formar parte del Estado.®

41 .c) Administracién Publica desconcentrada. La postura
de quienes intervienen o forman parte de esta forma de
organizacion administrativa, queda sujeta también a
ciertos lincamientos normativos, es decir, que en esta
forma de administracion se otorgan al drgano
desconcentrado, determinadas facultades de decision y
ejecucion limitadas ("autonomia técnica"), que le permiten
actuar con mayor rapidez, eficacia y flexibilidad, asi como
el tener

xico: Revista de la facultad de derecho de México, 1987, t. XXVII,
No. 5 151-152-153, pp. 55-94. FRAGA, Gabino, Derecho
administrativo, edit. Porrda, 282 ed. México, 1989, pp. 165-218; y
SERRA-ROJAS, ob. cit., nota 16, pp. 459-563 y 575-655.

60. Idem, y, recientemente, CORTINAS-PELAEZ, Leon, "Constitucion
y empresas publicad" ciudad de México: Alegatos, No. 12, ag.
1989, pp. 3-13.



un manejo autonomo de su presupuesto, sin dejar de
existir el nexo de subordinacién .con el superior
jerarquico.®’

42.E) Organizacién administrativa en el D.D.F. Para el
caso particular del D.D.F., encontramos que se halla
estructurado y ordenado en relaciones de jerarquia y de
coordinacion, segun estemos ante dependencias o
entidades, para realizar los fines de la entidad federativa
denominada Distrito Federal. Estda contemplada en la
Constituciéon 'y reglas subordinadas (L.O.D.D.F.,
R.I.D.D.F., reglamentos, decretos, acuerdos, bases,
circulares, manuales, normas y resoluciones),®> marco
juridico para su actuacion e instrumento para analizar las
formas de administracion en el D.D.F.; ello en relacién a
sus unidades administrativas que auxilian en gran medida
la accion y direccion de la actividad administrativa en el D
.F. (articulos 30., 11 y 16 de la L.O.D.D.F.; 20. y 3o0. del
R.I.D.D.F.).

43.a) La centralizada (supra’, 39.a).-Atento a lo
dispuesto por el articulo 16, en relacién al 3o., de la Ley
organica, se enumera la integracion de este sistema
organico-administrativo, abarcando a las Secretarias
generales, la Oficialia Mayor, la Tesoreria, la Contraloria
General, las Coordinaciones Generales, la Procuraduria
Fiscal y todas sus unidades administrativas en el tercer
nivel.%

En la linea de la centralizacién administrativa, sabemos
que la relacién de subordinacion es hacia el érgano que
se halla en la cuspide de la piramide jerarquica, en este
caso, el titular del D.D.F. (articulos 30., 10, 16, de la
L.O.D.D.F,; 20. y 30. del R..LD.D.F.).

44.b) La desconcentrada. De acuerdo al articulo lo.,
fracc. X, asi como su pfo. 20., 4y 16, pfo. 20., nos sitla
en el ambito de la desconcentracion administrativa,
establecidas en la Ley Organica que corresponde,
encontramos a las delegaciones (articulo 14, en un total
de 16) y a ofros organos desconcentrados,®
jerarquicamente  subordinados a la Jefatura del
Departamento del Distrito Federal (articulo 3o., fracc. X;
16, pfo. 20., ademas de los articulos del R.I.D.D.F. 44 a
50).

45 .aa) La coordinacién en la centralizacién. A manera

61. Idem., asi como el criterio legal del articulo 17 de la L.O.A.P.F.

62. Manual de Organizacién Institucional del Departamento del
Distrito Federal, publicado en el D.O.F. del 26 de marzo de 1986.

63.  Acuerdo num. 32 de adscripcion de unidades administrativas del
D.D.F., publicado en el D.O. F. los dias 4 y 19 de septiembre de
1985.

64. Articulo 20. del R..D.D.F. al final, donde ademéas de las
delegaciones, sefiala a los Almacenes para los Trabajadores del
D.D.F., al Servicio Publico de 'Localizacion Telefonica, a la
Comisiéon de Vialidad de Transporte Urbano, a la Comisién
Coordinadora para el Desarrollo Rural y a la Planta de Asfalto del
D.D.F.

65. Supra nota 63, en sus dos resolutivos. Se tiene asi que en el
primero  hace referencia a las unidades administrativas

centralizadas, y en segundo a las desconcentradas

de apuntamiento, la coordinacion administrativa entre
unidades administrativas centrales y desconcentradas, es
posible gracias a la atenuacién de la linea rigida y
continua de subordinacion, en virtud de norma expresa
(articulo 16, pfog 20., de la L.O.D.D.F.) que preceptua la
dependencia respecto del superior jerarquico directo
(J.D.D.F.), sin tener que supeditarse organicamente a los
titulares de las unidades administrativas del segundo nivel
jerarquico (supra, 43.a. pfo. lo.).

46.c) La descentralizada. Por lo que toca a esta forma
de administracion, es de sefalarse que el D.D.F. no sélo
se reduce a ejercer la funcién administrativa clasica y en
las formas expuestas (supra, 39.a; 41 .c). Y que dada su
confirmacion, hallan su fundamento primero en la
L.O.A.P.F. (articulos 45 a 48); en la L.F.E.P. (articulo 7);
en la L.O.D.D.F. (articulo 50., fraccs. | alli, y 25 del
R..D.D.F. en relacion a los articulos 30. y4o. de la
L.O.D.D.F.).

Los fundamentos citados estan vinculados al D.D.F.,
bajo los conceptos de la promocion, conduccion,
coordinacion , vigilancia y evaluacion del desarrollo de las
entidades paraestatales que le corresponden como
coordinador de sector y en apoyo a la jefatura del D.D.F.,
que ejerce las facultades que le corresponden como tal
(L.O.A.P.F., 49, pfo. 20.; L.F.E.P., articulos 33 y 64).

47.aa) Su coordinacion  administrativa  (marco
normativo).® el marco de la ley organica del D.D.F.,
especificamente los articulos lo. Y 30.de la misma, nos
remiten a su marco reglamentario que enriquece la visién
del sistema de coordinacion administrativa.

Asi, la sectorizacién, producto de la coordinacién y
descentralizacion administrativas, permite coadyuvar en el
cumplimiento de la funcién administrativa delegada al
titular del D.D.F., también coordinador de sector de esta
dependencia.

Por lo tanto, es la via reglamentaria donde se amplia el
panorama de coordinacién que regula los denominados
subsectores administrativos (L.O.A.P.F., articulo 49, pfo.
30.), adscritos a algunas unidades administrativas
centrales (infra, 49.bb), de tal manera que nos hallamos
ante el marco normativo que surge de los numerales
siguientes:

48.aaa) El del reglamento interior. Atento a lo dispuesto
por los articulos 50., fraccs. | a lll y XXV; 60., fraccs. XIV a
XVI; 70., fraccs. XVI a XVII; 8o., fracc. XXIl; 9o., fraccs.
XVIIl 'y 1X; 10, fracc. VII; 11, fraccs. Xl, X, XVl y XVII; 12,
fraccs. XV a XVIl, y 15, fracc. |, VI, VIII, X y XI., es posible
que el D.D.F., pueda fijar, dirigir y controlar la politica
administrativa del Distrito Federal, mediante la planeacion,
coordinacion y evaluacion de su sector correspondiente
para el cumplimiento, en este caso, del Plan Nacional de
Desarrollo y las directrices fijadas por el Presidente de la
Republica.



49.bbb) Acuerdo de 1989. El 27 de julio de 1989 se
publico, en el D.D.F., el acuerdo mediante el cual algunas
unidades administrativas coadyuvaran, con el Jefe del
Departamento, en la promocion, coordinacion,
conduccion, vigilancia y evaluacién del desarrollo de las
entidades agrupadas en el sector del D.D.F. Su
fundamento se encuentra en la L.O.A.P.F. (articulos 3o0.,
50., 44, 48 y 49) y la L.O.D.D.F. (articulos lo. y 30.), asi
como en el R.I.D.D.F. (articulo 50., fracc. ). En dicho
acuerdo se asentaron los subsectores de coordinacién
administrativa para las unidades siguientes:

I. Secretaria General de Proteccion y Vialidad
— La Caja de Prevision de la Policia Preventiva del
Distrito Federal.

II. Oficialia Mayor
— La Caja de Prevision de los Trabajadores a Lista
de Raya del Distrito Federal.
III. Coordinacién General de Transporte
— Sistema de Transporte Colectivo (Metro).
— Servicio de Transportes Eléctricos del D.F. (trole-
buses y tren ligero).
— Servicio de Transporte Metropolitano (Ruta-100).
— Fideicomiso para Otorgar Créditos a los
Concesionarios del Servicio Publico de Transporte
de Carga del D.F.
— Fideicomiso para Otorgar Créditos a Taxistas del
D.F.
IV. Coordinacion General de Abasto y Distribucion
— Industrial de Abasto (IDA).
— Desarrollo Urbano del Valle de México, S.A. de
C.V. (en liquidacion).
V. Jefatura del Departamento del. D.F.
— Servicios Metropolitanos, S.A. de C.V. (Servimet).
— Fideicomiso para Promover y Realizar Programas
de Vivienda y Desarrollo Social y Urbano
(Fividesu).
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