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INTRODUCCION.

La correlacion de poderes federales y autoridades locales en el Distrito Federal ha
tenido distintos niveles de autonomia y subordinacion politicas. La dimensién
histérica de esa correlacidon puede verse configurada en sus procesos
institucionales — reglas escritas y no escritas ~ que determinan la conduccion
politica de sus sujetos. Para este caso, sobre todo nos interesa describir y analizar
la proyeccion general de estos procesos que han tipificado las formas locales de
organizacién juridico-politicas y su impacto en las instancias de participacion y
representacion politicas.

Este es un trabajo de investigacion de sintesis y como tal no refiere a
situaciones muy detalladas. Una revisidon general del estatus juridico a través de
sus disposiciones constitucionales, leyes y reglamentos internos con la
particularizacion de sus formas si es indispensable. Mas alla del juridicismo, esta
investigacion pretende incorporar algunos elementos tedricos de la ciencia politica
y de la sociologia urbana.

Por mis inclinaciones intelectuales hago especial énfasis a la historia
politica y, aunque en la ciencia politica actual hay quienes la consideran
prescindible, ello ha permitido rastrear las simetrias del poder local desde su
origen en 1824 y hasta 1917: el Presidente de la Unién como maxima instancia, la
falta de representacion y participacién politicas, la fragilidad de las instituciones en
formacion y la sucesion convulsa de titulares ejecutivos, etc. La pregunta
fundamental es: ¢;cdmo se configur6 la relacidn entre poderes y autoridades a
través de los vaivenes politicos del siglo XIX y hasta el fin de la etapa armada de
la revolucion mexicana? Este es el contenido del primer capitulo, cuyo analisis
incluye una revisién general del constitucionalismo mexicano respecto al D.F.

En la historia politica local, la creaciéon del Departamento del Distrito Federal
condicioné la dinamica democratica de sus procesos a la arbitrariedad del
Ejecutivo Nacional, eje de la piramide de lealtad y de subordinacion politicas. De
1928 a 1977 el Presidente propuso, dispuso e impuso su arbitrariedad sin
incorporar elementos basicos de la participacién ciudadana democratica. Para



hacer alusién a la construccion del consenso politico y a la gobernabilidad dei D.F.
hay que referirse al desarrollismo econémico, al corporativismo y al gestionalismo
politicos, a la capacidad del “partido oficial” para aglutinar fuerzas politicas.
¢,Cémo funcionaba esa maquinaria politica casi perfecta? ¢Cuando comienza la
crisis de la hegemonia politica local? ;Quiénes son los principales opositores del
régimen? A estas preguntas procura responder el capitulo segundo y para ello
hemos recurrido a explicaciones causales de la sociologia urbana y de sus
procesos politicos.

Con ia aparicién de figuras de participacion ciudadana como el referéndum
y la iniciativa popular en 1977, las expectativas del cambio politico aumentaron.
Era un hecho que la crisis estudiantii de 1968, el reforzamiento gradual de
organizaciones politicas y movimientos sociales auténomos, la crisis economica
del modelo desarrollista y la crisis electoral de 1976, habian expuesto la fragilidad
del arreglo institucional corporativo y prebendatario. ;Qué tanto influyeron la
respuesta tardia gubernamental durante el sismo de 1985? ;Cémo evalud la
sociedad civil la ausencia de autoridades representativas? ;Qué implicaciones
tuvieron la creacion de la Asamblea de Representantes y las elecciones
presidenciales de 1988 sobre la legitimidad de las instancias federales? El capitulo
tercero analiza las dimensiones del cambio a partir de la estrecha vinculacion
sociedad civil, resultados electorales, crisis de legitimidad, vigencia del régimen
juridico-politico.

Ante la aparicion de las reformas politicas de 1993 y de 1996, el estatus del
D.F. cambié radicalmente. De departamento administrativo a entidad federativa,
de preeminencia presidencial incondicionada a eleccién directa del titular ejecutivo
local, de Asamblea reglamentaria a Asamblea que legisla en algunos ambitos, de
Consejo Consultivo a consejos vecinales. ¢Coémo evaluar en su dimensién
histérica la naturaleza de estos Ultimos cambios? ;,Cuales fueron las condiciones
generales del arreglo politico entre partidos? ¢Cuéantas competencias federales
limitan el ejercicio democratico y responsable de sus autoridades locales?
¢Quiénes gobiernan al D.F.? Con una relevancia al estudio juridico, al
comportamiento electoral y a las referencias discursivas de los actores politicos



CAPITULO I: LA SITUACION CONSTITUCIONAL DEL DISTRITO FEDERAL:
DE SU CREACION A LA CARTA MAGNA DE 1917 (1824-1917).

Las transformaciones constitucionales del Distrito Federal durante los afios 1824-
1917 tuvieron un curso azaroso y controvertido. Su propia dindmica juridica
inestable deriva de las condiciones criticas de un pais en formacion: federalismo-
centralismo-federalismo se suceden frecuentemente durante el Siglo XIX. La
dimension local del D.F. habria de subordinarse a los vaivenes politicos
nacionales, en algunos casos, de modo burdo y grosero. ,Como se expres6 en
términos constitucionales esta subordinacién? ;Qué efectos tendria sobre la
autonomia del D.F.? ;,Cudl fue la naturaleza juridica del D.F. durante este
periodo? ¢Hubo cambios sustanciales en la época del General Porfirio Diaz?
¢, Qué implicaciones tuvieron las modificaciones constitucionales de 1917 sobre el
régimen juridico del D.F.? Imprescindible en Io absoluto es el analisis
constitucional del D.F. durante el S. XIX hasta fines de la segunda década del S.
XX para configurar un panorama historico, juridico y politico general que permita
derivaciones analiticas mas precisas.

1.1: La creacién del Distrito Federal en 1824.

En general la historia politica del México del S. XiX es un ejempio de sucesion
continua de Ejecutivos nacionales y jefes politicos del D.F., bajo cualesquiera
denominacion. Entre 1823 y 1900, sea bajo organizaciéon colegiada o personal,
hubo 76 presidentes nacionales, lo cual nos lleva a una frecuencia de casi un
presidente por afo. En el mismo periodo, para el caso del D.F. - llamense
gobernadores, comandantes militares, etc. - hubo 94 jefes politicos, es decir 1.22
por afio, o bien, poco mas de 6 jefes cada 5 afios.’

Al término de la guerra de Independencia, se reconocia la importancia de la
Ciudad de México como capital del pais, a pesar de ser capital de la Provincia de
México. Por disposicion de la Constitucion de Cadiz en 1812 - que figurd por su

' Véase DDF. Participacion ciudadana en el gobierno del Distrito Federal, México, INEHRM, 1987, p. 68-74.



vigencia durante 1812-1814 y 1820 - se cred la figura del Jefe Politico (Art. 324),
autoridad que mediaba entre el ayuntamiento y el virrey, cuyo apoyo en el
gobierno lo completaban el Intendente (Art. 326) y la Diputacién Provincial, esta
ultima conformada por siete diputados y con facultades para intervenir y aprobar el
repartimiento a los pueblo sobre sus contribuciones, velar por la buena inversion
de los fondos publicos, cuidar el establecimiento de ayuntamientos donde
correspondiese, dar parte al gobierno de los abusos sobre la administracion de
rentas publicas, entre otras (Art. 335).
Los ayuntamientos se integraban por alcaldes, regidores, un procurador y
un sindico, presidido por el Jefe Politico y en su defecto por el alcalde (Art. 309),
su composicion numérica variaba en proporcién al vecindario (Art. 311) y bajo su
control se encontraba la fuerza de la seguridad publica, el cuidado de obras, etc.
(Art. 321).2
La historia constitucional del Distrito Federal, desde su creacién y hasta
afios recientes, ha estado marcada, con diferentes grados de fuerza, por 3 rasgos
fundamentales:
1) La preeminencia de un Ejecutivo fuerte en las decisiones del ambito local.
2) Derivada de la anterior, la existencia de autoridades politicas del D.F.
subordinadas a los Poderes de la Federacion, principalmente el Ejecutivo.
3) Los limitados derechos de sus ciudadanos, sobre todo para elegir a sus
autoridades locales.’
La Constitucion de 1824 promulgada el 8 de octubre marco el inicio de un
gobierno republicano, representativo, popular y federal (Art. 4), es decir, un
supremo poder dividido (Art. 6), un sistema legislativo bicameral (Art. 7) y una

2 Para las referencias de los articulos de la Constitucion de Cadiz en 1812, véase a Tena Ramirez, Felipe.
Leyes fundamentales de México. 1808-1917, México, Editorial Porrua, 1957, p. 59-104. Por sus referencias
historicas generales y claras véase a Calvillo, Manuel. El gobierno_de la Ciudad de México. 1524-1992,
Meéxico, Departamento del Distrito Federal, 1992.

3, La mayor parte de la literatura sobre el tema reconoce estas caracteristicas. Para ejemplificar véase a:
Alvarez Enriquez, Lucia. Distrito Federal. Sociedad, Economia, Politica v Cultura México, CEIICH-UNAM,
1998, p. 87, Meyer, Lorenzo. “Sistema de gobierno y evolucién politica hasta 1940” en Garza, Gustavo
(comp.). Atlas de la ciudad de México, México, COLMEX-DDF, 1987, p. 373; Lujan Ponce, Noemi. El
régimen juridico-politico del Distrito Federal, México, (Tesis de Maestria), Instituto de Investigaciones Dr.
José Maria Luis Mora, 1991.




federacion formada de Estados y territorios (Art. 5).4 Respecto al Presidente, este
tenia atribuciones importantes tales como: iniciar propuestas o reformas de ley,
ejercer derecho de veto, pedir al Congreso General la prorrogacion de sus
sesiones ordinarias hasta por 30 dias habiles, nombrar y remover a los secretarios
del despacho, fuero constitucional durante el ejercicio de sus funciones y aun un
afio después, cuidar de la recaudacién, disponer de la fuerza armada con la
aprobacion de! Congreso, declarar la guerra, dirigir las negociaciones diplomaticas
y celebrar tratados, etc.’

De acuerdo al articulo 50 fraccién XXVIII, se reconocia como facultad
exclusiva del Congreso general lo siguiente: “Elegir un lugar que sirva de
residencia a los supremos poderes de la federacion, y ejercer en su distrito las
atribuciones del poder legislativo de un Estado” (Articulos 74-1 12).8

La naturaleza juridica del Distrito Federal como sede de los poderes de la
Federacion se origind en las discusiones del Congreso Constituyente de 1824. El
31 de mayo del mismo afio una Comisién especial propuso, en primer término, a la
ciudad de Querétaro como sede de los supremos poderes, dadas sus
caracteristicas geograficas (proximo al centro del pais 0 no muy distante a él),
econdémicas (comercio, industria, etc.) pero, sobre todo por la oferta del propio
estado de Querétaro como capital y distrito federal.” Ademas se sugirieron las
opciones de Celaya, Villa Hidalgo (Dolores) y Salamanca. El debate se inici6 el 22

* A lo largo de su historia, al D.F. se le ha reconocido una doble naturaleza: sede de los poderes federales y
entidad federativa. En la Constitucion del 24, si bien se estipula su existencia como sede de los poderes de la
Federacion, todavia no se considera dentro del territorio como una entidad federativa, pues solo reconoce la
naturaleza juridica de los estados.

® Véase a Tena Ramirez, p. 179-186. Los origenes del presidencialismo mexicano datan desde la Constitucion
de 1824. De acuerdo con Gianfranco Pasquino la forma de gobierno presidencial se caracteriza por la
concentracion de los poderes de jefe de estado y jefe de gobierno en un Gnico cargo, su origen electoral por
sufragio universal, su ocupacion central respecto de las fuerzas e instituciones politicas del pais, la eleccion
personal de su gabinete, su representacion en las relaciones internacionales y su competencia de declarar la
guerra ¢ iniciar leyes. Véase a Pasquino, Gianfranco. “Formas de Gobierno™ en Norberto Bobbio, Nicola
Matteucci y Gianfranco Pasquino, Diccionario de Politica, México, Siglo XXI Editores, 1995, p. 670-675. De
acuerdo a esta caracterizacion, el Presidente mexicano en 1824 cumplia con fodos los requisitos
constitucionales, excepto que su eleccion se daba por los miembros de las legislaturas estatales y no por
sufragjo universal. Véase la interpretacion sobre los origenes del presidencialismo mexicano en 1824 segiin
Carpizo, Jorge. El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXT Editores, 1978, p. 41-43.

® Tena Ramirez, op. cit., p. 175.

7 Véase la interesante obra, por sus referencias documentales, de McGowan, Gerald L. El Distrito Federal de

dos leguas 0 como el Estado de México perdio su capital, México, Gobierno del Estado de México-El Colegio
Mexiquense, 1991, p.22.
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y 23 de julio y, dadas las intervenciones mayoritarias de los diputados a favor de la
Ciudad de México, dicha Comision retird su dictamen.® En sesién de 30 de
octubre, la votacion nominal a favor de la Ciudad de México se impuso por 47
votos a favor y 32 en contra.

Violando la disposicion 'constitucional del articulo 50, fraccion XXViil, el 20
de noviembre de 1824 el Congreso Constituyente decretd lo siguiente:
1) El lugar que servira de residencia a los Supremos Poderes de la Federacion
sera la ciudad de México y su distrito comprendera la Plaza Mayor de la ciudad y
su radio de 2 leguas (aproximadamente 220 kildbmetros cuadrados).
2) El Gobierno General y el Gobernador del Estado de México nombré cada uno
un perito para que defina los limites territoriales.
3) El gobierno politico y econdmico del Distrito Federal queda exclusivamente bajo
la jurisdiccién del Gobiemo General y, en lugar de Jefe Politico, este nombrara un
Gobernador en calidad de interino.
4) Se mantiene sin alteracion el régimen de rentas comprendidas en el Distrito
Federal como parte del contingente del Estado de México. Esta situacion se
reforma en 1826 cuando las rentas locales pasan a formar parte de las rentas
federales.
5) El Congreso del Estado de México y su Gobernador pueden permanecer dentro
del Distrito Federal todo el tiempo que el mismo Congreso crea necesario para
preparar el lugar de su residencia y verificar su traslacion.®

El Ayuntamiento de la ciudad se convierte en una entidad juridica sin
alcalde, con atribuciones restringidas, tanto por la poderosa influencia de los
poderes federales como por la existencia del Gobernador.'® Dimensionando el
espacio politico y territorial de la ciudad, de acuerdo a Jorge Gamboa de Buen, del
area total de 390 kildmetros cuadrados - dato seguramente erréneo pues solo

¥ No pocas fueron las referencias economicas a los costos de dicho traslado. El ministro de Hacienda de ese
entonces presentod un presupuesto al Congreso Constituyente de 700,000 pesos por el traslado de los poderes y
dadas las precarias condiciones de las arcas nacionales muchos diputados terminaron por convencerse. Véase
la referencia en McGowan, op. cit.,, p. 25-26. Ademas, como bien se ha observado, no era ni el centro
geografico del pais y estaban a sélo 200 kilometros de la ciudad de México, en Garza, Gustavo. El proceso de
1ndustr1ahzacxon en la ciudad de México (1821-1970), México, Colegio de México, 1985, p. 79-81.

® Véase el decreto integro en Aguirre Vizzuet, Javier. Distrito Federal: organizacion juridica y politica,
México, Miguel Angel Porraa, 1987, p. 33-34.




representaba 220 kildmetros cuadrados - el drea urbana representaba sélo 3.7
kilbmetros cuadrados.'' Ademas de la ciudad de México, abarcaba las
poblaciones de Guadalupe Hidalgo, Azcapotzalco, Tacuba, Tacubaya, Mixcoac e
Iztacalco.'? Respecto a su poblacién, existen datos en 1804 de Alexander Von
Humboldt que ubicaban 137,000 habitantes, aunque también, de acuerdo a
censos posteriores: en 1805 habia 130,000 habitantes; en 1811, 168,846; en
1813, 123,907; y, en 1833, 170,000." Estos no tenian derecho a intervenir en la
eleccion de presidente y vicepresidente, ni tampoco en la eleccion de jueces de la
Suprema Corte de Justicia.'* Sus derechos politicos vendrian a ser resarcidos
parciaimente con el decreto del 11 de abril de 1826 cuando se le concedid al
Distrito Federal el derecho de acreditar diputados a la Camara de Diputados.'

La pérdida de 220 kildmetros cuadrados para el Estado de México significo
mucho mas que ello: perdieron el control del centro politico, econémico y cultural
mas importante del pais y violaron sus derechos constitucionales y su soberania
estatal.

Para sus diputados, los dos argumentos de mayor peso para defenderse
frente a la imposicion federal fueron:
1) El Congreso Constituyente no tenia facultad para crear un Distrito Federal,
puesto que ello correspondia al Congreso General.
2) La creacién de un Distrito Federal era equiparable, de acuerdo a la facultad 72
del articulo 50 de la Constitucion, a erigir un estado nuevo de los ya existentes, lo

19" Calvillo, op. cit., p. 21.

1 Gamboa de Buen, Jorge. Ciudad de México: una vision de {a modernizacion de México, México, FCE.,
1994, p. 41.

12 Véase a Miranda Pacheco, Sergio. Historia de la desaparicion del municipio en el Distrito Federal, México,
Unidad Obrera v Socialista — Frente del Pueblo, 1995, p. 79.

" Para el S. XIX en todo caso “debe tenerse en cuenta que cada vez que el gobierno manda hacer un
empadronamiento general, antes y mucho mas hoy, la gente comin mira la providencia como precursora de
un nuevo gravamen, de alguna nueva carga, y para ponerse en guardia contra lo que sobrevenga oculta cuanto
puede de su familia, sobre todo, en lo relativo a varones, para que ni les impongan contribucion ni los lleven
al ejército”. Véase por la presente cita textual y datos poblacionales expuestos a Orozco y Berra, Manuel.
Historia de la _ciudad de México: desde su fundacion hasta 1854, México, Coleccién SEP-SETENTAS,
Nuamero 112, 1973, p. 71-75. Dado el rigorismo metodoldgico de los censos, deben tomarse los datos con
suma cautela.

** Miranda Pacheco, op. cit., p. 89.

" Calvillo, op. cit., p. 21-22 y al DDF, op. cit., p. 58. Véase el documento integro en el anexo 9 de DDF-
Secretaria de la Presidencia. México a través de los informes presidenciales, Tomo 16: La Ciudad de México,
Vol. 1, México, DDF-Secretaria de la Presidencia, 1976, p. 21.




que obligaria a la necesaria aprobacion de las tres cuartas partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados y la Camara de Senadores y su rectificacion
de igual nimero de las legislaturas estatales.'®

Ambos argumentos estaban bien fundamentados. Si bien se podria esperar
una defensa férrea de los diputados del Estado de México en el Congreso
Constituyente, de 21 representantes, 14 votaron en contra de la ciudad de México
como capital federal, 5 votaron a favor y 2 se abstuvieron.'” Elio bien podria
ejemplificar la poca identidad politica de un federalismo en ciernes o la propia
disposicion de algunos diputados locales a equilibrar el peso territorial de los
estados. Lo cierto es que, como consecuencia de ello, la capital del Estado de
México, por decreto del 16 de enero de 1827 por parte de la legislatura estatal, fue
trasladada a Texcoco y declarada como asiento de los Supremos Poderes del
Estado'®.

En el S. XIX, para el Estado de México esta “desmembracioén territorial” no
seria la Unica: Querétaro entre 1821 y 1824 significé 11,074 kilbmetros cuadrados;
Guerrero entre 1841 y 1849, 47,765, Hidalgo entre 1862 y 1869, 20,857, Morelos
durante 1862-1869, 4,993, la municipalidad de Capulalpan entre 1863 y 1871, 384;
y, el partido de Tlalpan 1,173. Entre 1824 y 1871, el Estado de México perdid
86,521 kilometros cuadrados de los 107,619 originales. '

Si bien el nacimiento del D.F. estd marcado por la incohstitucionalidad, la
centralizacion del poder, la violacién de la soberania al Estado de México y el
autoritarismo mesianico®®, hay que reconocer que fue una opcion valida frente a la

16 McGowan, op. cit., p. 31-32.

7 Ibid, p. 15-16.

'8 Véase a Gaxiola, op. cit., p. 11. Al respecto también se ha sefialado que el traslado del gobierno local fue
hacia San Agustin de las Cuevas, actialmente Tlalpan. Véase a Gamboa, op. cit., p. 41 y a Calville, op. cit., p.
22.

¥ McGowan, op. cit., p. 11.

% La controversia constitucional y politica entre el Gobernador del Estado de México Melchor Muzquiz y el
Presidente Guadalupe Victoria tuvieron como escenario un ambiente de clara desvinculacion de los estados
recién fundados respecto a los poderes federales. La intransigencia y la predisposicion autoritaria al conflicto
politico de ambas partes fue una constante que se prolongd durante sus respectivos mandatos. Habria que
agregar como una condicion del débil e incipiente federalismo mexicano una permanente disputa entre el
gobierno central y los estados, prolongado posiblemente hasta la invasién norteamericana de 1847. Con una
argumentacion clara y contundente respecto a las razones del Congreso Constituyente para ubicar a la ciudad
de México como sede de los poderes federales véase a Gaxiola, Francisco Javier. El Distrito Federal, México,
{s.n.], 1956, 38 pp.
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debilidad institucional y la emergencia politica y militar, a pesar de que surgié con
una debilidad estructural respecto a los poderes federales: sin territorio bien
definido, sin ley organica que definiera competencias de autoridades locales y
federales, sin hacienda propia, etc.?’

1.2: La dimension constitucional del Distrito Federal entre 1836 y 1903.

En el ambito federal, las Siete Leyes constitucionales ‘de 1836 establecieron la
existencia de un Supremo Poder Conservador, “poder sobre los poderes”, puesto
que ejercia atribuciones de arbitro entre los poderes ejecutivo, legislativo y judicial.
El marcado acento de un Presidente fuerte se sostiene, puesto que tenia
atribuciones tales como: dar o negar la sancién a las leyes o decretos del
Congreso General, gozar de fuero constitucional, nombrar y remover libremente a
los secretarios del despacho, iniciar leyes y decretos, excitar la accién del
Supremo Poder Conservador, cuidar de la recaudacién, nombrar a los
gobernadores de los departamentos, nombrar y remover empleados diplomaticos,
intervenir en el nombramiento de jueces e individuos, disponer de la fuerza
armada, declarar la guerra, contraer deudas sobre el crédito nacional previa
autorizacion del Congreso, etc.?? Ademas, desaparecio la figura de Vicepresidente
que en ocasiones contrabalanceaba o creaba conflictos al inmenso poder del
Presidente.

Con la Constitucién centralista de 1836 desaparecié el D.F. como asiento
de los poderes federales. Previamente, las Bases Constitucionales expedidas por
el Congreso Constituyente el 15 de diciembre de 1835, dividian el territorio
nacional en Departamentos (Art. 8).2 En las Siete Leyes se dispuso iguaimente
gue el territorio se dividiria en departamentos, ademas de distritos y partidos (Ley
69, art. 1) y que para su gobierno habria gobernadores nombrados por el gobierno
general a propuesta de las juntas departamentales (Ley 6% Articulos 5 y 14
fraccién Xli). Estas, renovadas cada 4 afios (Ley 62 Art. 11) eran los 6rganos

u Gaxiola, op. cit., p. 10.
22 Tena Ramirez, op. cit., p. 222-230.
2 1bid. p. 199-204.
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legislativos de los departamentos y sus funciones estaban circunscritas a nombrar
al Presidente de la Republica de la terna que enviara la Camara de Diputados
central (Ley 42, Art. 2°), iniciar leyes en algunas materias (impuestos, educacion
publica, industria, comercic, etc.), establecer escuelas, disponer de apertura y
mejora de caminos intericres del departamento, etc. (Ley 62, Art. 14). Ademas, en
cada cabecera de distrito habia un Prefecto, nombrade por el gobernador y
confirmado por el Gobierno General, que podia ser reelecto y durar en su cargo 4
afios(Ley 62, Art. 16), cuyas atribuciones eran la seguridad, la policia y la vigilancia
del ayuntamiento (Ley 62 Art. 18). A su vez, los prefectos nombraban a los
subprefectos y por propuesta de estos a los primeros, eran nombrados los jueces
de paz.

La eleccién popular de los ayuntamientos era la Unica posibilidad de
gobierno local representativo. Desde 1827 la vigilancia de la ciudad continuaba
haciéndose con la organizacion de los jefes de familia como apoyo a los grupos de
seguridad publica del ayuntamiento.?* Empero, el gobernador estaba facultado
para disolverlos, junto a los reglamentos de policia del interior del departamento ?®

Es inobjetable la estructura vertical y centralizada del poder politico
nacional, a cuyo mando se encontraba el Presidente, gue condicionaba a los otros
poderes y ordenaba a las autoridades !ccales. La debilidad institucional, e!
mesianismo militar, la fragilidad de la identidad nacional, la amenaza permanente
de fragmentacion territorial e invasién extranjera, etc. hacian a la ciudad de México
un rehén de los poderes federales.

A pesar de la desaparicién de! D.F., la ciudad de México continud siendo el
asiento de los poderes centrales de la Republica. Su condicion de autonomia
politica se agravé cuando la Ley Organica de 1837 definié claramente que “el
Gobernador del Departamento se sujetaba al Supremo gobierno central y a las

f“ Calvillo, op. cit., p. 26.
** Tena Ramirez, op. cit., p. 199-248. Véase también a Miranda Pacheco, op. cit., p. 95.



instrucciones y acuerdos del Consejo de Gobernacidon que se encargaba del
ambito de seguridad y de la fuerza armada’.®

Las Bases de Organizacion Politica de la Republica Mexicana promulgadas
en 1843, establecieron la existencia de gobiernos en los departamentos a cargo
de Asambleas Departamentales vy Gobernadores.?’ Cada Asamblea
Departamental estaba compuesta por un nimero de miembros que variaba entre 7
y 11 (Art. 131), duraban 4 afios en sus cargos y sus atribuciones eran diversas:
legislativas, fiscales, de gobierno y administracion (Art. 134). Destaca que estas
Asambleas elegian a los diputados y 2/3 partes de los senadores (Articulos 26 y
32 respectivamente). Los Gobernadores, en tanto, seguian nombrandose por €l
Presidente de la Republica a propuesta de las Asambleas Departamentales. Cada
uno de los miembros de dichas asambleas, debia tener 2000 pesos de renta
efectiva, haber servido por 5 afios en los empleos o cargos publicos, etc. (Art.
136). Sus atribuciones eran: jefe de la policia y de la hacienda publica, conducto
de las autoridades superiores de la Federacién y los Departamentos, presidencia
de la Asamblea Departamental, etc. (Art. 142).% El gobierno de los ayuntamientos,
en tanto, estuvo regido por las Ordenanzas Municipales expedidas entre abril de
1840 y agosto de 1841, cuya vigencia duré hasta 1903, fecha en que, como
veremos, perdieron toda capacidad juridica de gobierno.29 En la ciudad de México,
contintia la vigilancia civil, obligando en cada manzana que se estableciera un
Regente de la Policia que se nombraria por el ayuntamiento cada afio y cuyos
requisitos se circunscribian a tener solvencia econémica y conducta intachable,
debiéndose elegirse a la vez cuatro personas mas denominados inspectores.*®

El 4 de agosto de 1846, mediante el Pian de la Ciudadela, se instaurd
nuevamente el sistema federal, después de 10 afios de vaivenes centralistas. Se
dispuso la vigencia transitoria de la Constituciéon de 1824 mediante el dictado del
Acta Constitutiva y de Reformas el 18 de mayo de 1847 y se convocd a un nuevo

%6 Calvillo, op. cit., p. 25. Para una referencia mas amplia de la organizacion politica y administrativa de los
Departamentos véase el “Reglamento provisional para el gobierno interior de los Departamentos”, publicado
el 20 de marzo de 1837, en México a través de los informes..., op. cit., p. 103-118.
" 1bid. , p. 28-28.
28 . .

Tena Ramirez, op. cit., p.
% Miranda Pacheco, op. cit., p. 98.



Constituyente. Por tal motivo, se vuelve a crear el Distrito Federal y la ciudad de
México cumple nuevamente con ese término.

De acuerdo a lo dispuesto por el Acta Constitutiva, el gobernador del
Distrito debia tener trato de excelencia, restituirse de Ilos privilegios y
consideraciones que le atribuia la Ley Organica de 1843 y sujetarse al Supremo
Gobierno Central y a los lineamientos del Ministerio de Gobernacion.*!

La ciudad de México estaba dividida en 8 prefecturas centrales, tres
foraneas y la propia municipalidad. En tanto, los habitantes del D.F., aunado a sus
derechos de nombrar diputados - cuatro propietarios y cuatro suplentes -
reconocidos en 1826, en 1847 se les acreditd el derecho votar para la eleccién de
Presidente y de elegir a dos senadores (Art. 6). Después de 23 afios de existencia,
al Distrito Federal se le reconoce finalmente la personalidad juridica en tanto
entidad federativa. A partir de entonces y hasta 1917 debe su doble naturaleza:
entidad federativa y sede de los poderes federales.*

Durante la invasién norteamericana, la ciudad de México dejé de ser la
sede de los poderes federales pues fueron trasladados a Querétaro y por ende, su
accion dejo de estar bajo la dinamica de sus poderes. Una Asamblea municipal
presidida por Francisco Juarez Iriarte del 8 de enero al 6 de marzo de 1848
goberné a la ciudad hasta que, al mando de Juan M. Flores y Teran, el
ayuntamiento de la ciudad entré nuevamente en funciones. Las tropas militares
abandonaron la ciudad en junio de 1848 y, a comienzos del afio siguiente se
restituy6 como sede de los poderes federales.®

En 1854 se expidioé un decreto que amplié el area del D.F. Este comprendia
San Cristébal Ecatepec, Tlalnepantia, Los Remedios, San Bartolo, Santa Fe, San
Angel, Coyoacan, Tlalpan, Xochimilco, Iztapalapa, Pefién Viejo y la mediania del

30 Calvﬂlo op. cit., p. 29.
32 3! Ibid. , P- 33 y Aguirre Vizzuet, op. cit., p. 40.

Vease al DDF, op. cit., p. 41. En ese afio, se crea la Compaiiia Urbana de Conservacion - policia civil por
cada manzana - conformada obligatoriamente por los hombres que no habian sido reclutados por el ejéreito.

33 Miranda Pacheco, op. cit., p. 101. Habria que precisar el dato historico en que los 6 meses de encargo de
Francisco Juarez citados por Miranda en realidad solo fueron poco menos de 3. Véase al cuaderno del DDF,
op. cit., p. 70.
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Lago deTexcoco. Ademas se delimitaron 3 prefecturas exteriores con cabeceras
en Tlalnepantla, Tacubaya y Tlalpan.*

La Constituciéon de 1857, sin sobredimensionar su logica parlamentaria, ha
sido el ordenamiento legal mas liberal y menos presidencialista que la historia del
pais haya podido experimentar en el S. XIX.** En el ambito federal, estipulaba la
existencia de un Congreso Federal unicameral (Art. 51) que continuaria como el
poder legislativo local en el Distrito Federal y ordenaria el arreglo interior del
Distrito Federal y territorios (Art. 72, fr. VI1).* Sin embargo, el Presidente
conservaba amplias facultades: iniciativa de leyes, nombramiento y remocién de
secretarios de despacho y agentes diplomaticos, nombramiento de ministros,
agentes diplomaticos, consules generales, coroneles y demas oficiales del ejército
con aprobacion del Congreso, declarar la guerra, disponer de la guardia nacional,
etc. (Art. 75-89).>” Tanto el Congreso como el Presidente se siguieron eligiendo
por el método indirecto.®

Respecto al ordenamiento constitucional del Distrito Federal, su naturaleza
juridica como sede de los poderes federales y la ampliacién de los derechos de
sus habitantes, volvié al centro de la discusién. Nuevamente, un grupo de
diputados, planteé cambiar su residencia a Querétaro o Aguascalientes para
restituir ios derechos politicos de los habitantes de la ciudad de México.*® Otro
grupo en cambio, abogd porque los poderes federales tuvieran su propio espacio y

este fuera la ciudad de México, dada su importancia politica, econémica y

3‘_‘ Gamboa de Buen, op. cit., p. 42-43.

* Jorge Carpizo ha sefialado: “En 1857, el centro del poder plasmado en la ley fundamental se encontraba en
el 6rgano legislativo”. Carpizo, op. cit., p. 43.

3% La existencia unica de la Camara de Diputados vendria a ser reformada mediante el decreto del 13 de
noviembre de 1874, cuando se restituye ia CAmara de Senadores a iniciativa de Sebastian Lerdo de Tejada y
el D.F. queda facultado para enviar sus representantes a ella. A partir de entonces, la preeminencia “parcial”
del Legislativo se contraviene. En todo caso, en México siempre han existido facultades “de facto” del
Presidente que mucho hacen dudar de esa preeminencia en el ambito politico.

37 La facultad mas importante que perdi6 el Ejecutivo respecto a los otros ordenamientos constitucionales
anteriores fue el derecho de veto.

*% Calvillo, op. cit., p. 37.

% La Comision de Division Territorial integrada por un representante de cada Estado y territorio, presentd
dictamen el 26 de noviembre para trasladar los poderes federales a Querétaro y erigir el Estado del Valle de
México. El 3 de enero de 1857 esta misma comisién propuso a la ciudad de Aguascalientes dada su ubicacidn
geografica. De darse 1a aprobacidn, a partir del 1° de julic de 1857 Aguascalientes pasaria a llamarse Ciudad
Hidalgo. Obviamente eso nunca paso. Véase a Gaxiola, op. cit., p. 17.
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cultural.*® Finalmente en el texto constitucional, se reconocié entre las partes
integrantes de la federacion al Estado del Valle de México, pero se condicioné su
existencia a que sélo en caso de que los poderes federales se trasladaran a otro
lugar se posibilitaria su ereccién.*’ En todo caso como sefiala Tena Ramirez: “el
triunfo obtenido tuvo la apariencia de una transaccion entre los dos bandos (pero)
la transaccion se convirtid en un éxito total para los partidarios de la ciudad de
México, pues a ningun Congreso se le ha ocurrido nunca ejercitar su facultad de
trasladar definitivamente los Poderes...” *?

En la organizacion politica del D.F. se conservaba la figura del Gobernador
del Distrito, quien tenia facultades respecto a las materias de seguridad y sanidad.
Ademas, el Congreso de la Union facultdé nuevamente a los ciudadanos para elegir
a sus autoridades politicas municipales y judiciales, para lo cual designaba las
rentas necesarias para cubrir sus necesidades locales (Art. 72, fraccion vi).#

En 1958 un golpe de Estado fraguado por Félix Zuloaga derroca a Ignacio
Comonfort y se restituye, mediante decreto del 16 de julio, a la capital de la
Republica con el caracter de Distrito de México, con lo que desaparece
nuevamente el D.F. como sede de los poderes federales. Queda bajo su autoridad
un gobernador designado por el gobierno central y, a pesar de la Ley Organica de
la Municipalidad de México y sus fondos, éste designaba de hecho a los miembros
de los ayuntamientos.*

Miguel Miramén, nombrado Presidente sustituto por Zuloaga en febrero de
1959, el 27 de abril de ese afo expide un decreto en el que fusiona al
Departamento de México con el de Texcoco, Tlalpan y Tlalnepantla. La naturaleza
centralista del gobierno de Miramén conserva el método de eleccion de los
gobernadores y sustituye el Distrito de México por el Departamento de México,
cuya capital nuevamente seria la ciudad de México.*® Mediante la ley provisional

* Diaz Alfaro, Salomon. “El Distrito Federal Mexicano: Breve Historia Constitucional” en Estudios juridicos
en torno_a la Constitucion mexicana de 1917, en su septuagésimo quinto_aniversario, México IIJ-UNAM,
1992, p. 206.
*I DDF, op. cit., p. 43.
z Tena Ramirez, Fel?pe. Derecho Constitucional Mexicano, México, Editorial Porria, 1985, p. 198-199.
“ Tefna Ramirezg Felipe. I.nges Fundamentales..., op. cit., p. 617-618. Véase también a Calvillo, op. cit., p. 37.
i Iblfi. p. 41. Véase t.amblen al documento del DDF ., op. cit., p.44.

Lujan Ponce, op. cit., p. 129-130. Referencia documental integra
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para el gobierno econémico de los departamentos y territorios expedida por
Miramoén el 19 de junio del mismo afio, se dispone la existencia de ayuntamientos
en las capitales de los departamentos y en las cabeceras de los distritos,
facultando a los gobernadores para designar a los miembros de dichos
ayuntamientos. La condicién democratica de estcs es inexistente.

Con Benito Juarez y el triunfo de los liberales se reinstala el Distritc Federa!
en 1861. Por decreto expedido el 23 de febrero de ese afio, se dispone la
existencia de! gobierno de la ciudad de México a cargo de la Secretaria de Estado
y el Despacho de Gobernacion.”® Ademas se estipula que el cuerpo del
Ayuntamiento de la ciudad se conforme de veinte regidores y dos procuradores,
presididos por el Primer Regidor. Nuevamente, los vecinos de manzana
participaban en la vigilancia de las calles, denominandose subinspectores
auxiliares.*’

Durante el periodo 1863-1867, México es intervenido por las tropas
francesas. De acuerdo con el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano expedida
el 10 de abril de 1865, la forma de gobierno aceptada por el Emperador es la
monarquia moderada, hereditaria y con un principe catélico (Art.1). Este
representaba la Soberania Nacional (Art. 4) y gobernaba por medio de un
Ministerio compuesto de nueves departamentos ministeriales (Art.5). En cada uno
de los departamentos se disponian prefectos como delegados del Emperador para
su administracion (Art. 28) y todos estos tendrian un consejc de gobiemnoc
departamental compuesto por un funcionaric judicial, un administrador de rentas,
un propietario agricultor, un comerciante y un minero industrial (Art. 29). El
territorio del Imperio se distribuia conforme a ocho divisiones militares,
encomendadas a Generales o jefes nombrados por el Emperador, cincuenta
departamentos, cada departamento en distritos y cada distrito en municipalidades
(Articulos 45-52).

* Lujan Ponce, op. cit., p. 130. La vigencia de este decreto probablemente fue durante poco tiempo. Manuel
Calvilo destaca la existencia del Gobernador de!l D.F. durante 1861-1863 como “autoridad de la
municipalidad [que] nombra y remueve prefectos y les asigna responsabilidades y presupuesto”. Véase
Calvillo, op. cit., p. 45

7 Ibid.



El activismo militar imperial de Napoledn Il llega hasta la ciudad de México,
cuyo mandato es encargado a un comandante militar francés (EI General Forey),
sucedido posteriormente por jefes politicos. De acuerdo a lo dispuesto por el
articulo 38 del Estatuto Provisional, exclusivamente el alcalde de la capital es
nombrado y removido por el Emperador y los demas por los prefectos en cada
departamento. Para cualquier caso, los alcaldes tienen limitadas atribuciones:
presidir los ayuntamientos, publicar, comunicar y ejecutar las leyes o reglamentos,
ejercer atribuciones de una ley histéricamente inexistente y representar judicial y
extrajudicialmente a la municipalidad (Art. 39). De acuerdo a lo dispuesto por el
Imperio, el Distrito de México se integré dentro del Departamento del Valle de
México que se dividié en ocho cuarteles mayores de policia que a su vez se
dividian en cuarteles menares y éstos en manzanas o secciones.*®

Para desentrafiar las limitadas bases reales del poder ayuntamientos habria
que considerar lo siguiente: “uno de los rasgos distintivos del gobierno durante el
Imperio fue el significativo fortalecimiento de los cuerpos y sistemas policiacos,
para lo que se crearon la Policia General del Imperio y la Guardia Municipal de la
Policia, ésta ultima con injerencia en asuntos politicos y administrativos tales como
transito, limpieza y alumbrado publico, seguridad, servicios contra incendios,
ornato y conservacion de edificios publicos, etc.”.*®

Mediante iniciativa del Congreso de la Unién, el 15 y 17 de diciembre de
1898 nuevamente se fijaron los limites territoriales del D.F. Bajo el argumento de
una “redefinicion” territorial que ratificaba convenios entre los limites del D.F. y los
estados de Morelos y de México, el Congreso reformé el articulo 45 de la
Constitucidon de 1857. La inconstitucionalidad de esta disposicion se remite a dos
circunstancias:

1) El Congreso de la Unién carecia de la facultad constitucional de reformar la
Constitucion.

“8 Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales..., op. cit., p. 668-680. Véase también a Calvillo, op. cit., p. 49.
Con la intervencion francesa nuevamente desaparece la ciudad de México como asiento de los poderes
federales ya que los liberales la trasladan a San Luis Potost en 1863 y a Ciudad Juarez en 1865.

* Lujan Ponce, op. ¢it., p. 131.
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2) A pesar de que la precisién de los limites territoriales, constitucionalmente sdlo
estaba dispuesta en casos de cuestiones dudosas o en disputa, se dictd
unilateralmente por parte de un poder federal la adquisicién o cesién de una parte
de los territorios del Estado de México y de Morelos para beneficiar a otra entidad
federativa.*

El debilitamiento gradual de la estructura municipal durante el régimen del
Presidente Porfirio Diaz fue significativo. A lo largo del S. XIX, el regimen
municipal en la ciudad de México habia conservado cierta estabilidad institucional,
escapando de los vaivenes centralistas-federalistas que, en cambio, tanto
afectaron al D.F. Como bastion importante del proyecto modernizador del pais
para Diaz®', el D.F. seguiria existiendo con una casi nula participacion popular en
sus decisiones locales y un fuerte centralismo presidencial. Este es el antecedente
inmediato para los constitucionalistas de 1917.

El 16 de diciembre de 1899 el General Porfirio Diaz emitié un decreto
mediante el cual el D.F. quedaba dividido en su régimen interior en la
municipalidad de México y en las siguientes prefecturas: Guadalupe Hidalgo, que
se dividia en la municipalidad del mismo nombre e Ixtacalco; Azcapotzalco, con su
municipalidad y la de Tacuba; Tacubaya, con las municipalidades de Tacubaya,
Mixcoac, Santa Fe y Cuajimalpa; Coyoacan, con la municipalidad del mismo
nombre y San Angel; Tlalpan, con las municipalidades de Tlalpan e Ixtapalapa; y
Xochimilco, que incluia las municipalidades de Xochimilco, Hastahuacan, Atenco,
Tulyehualco, Mixquic, Tlahuac, Milpa Alta, Actopan y Ostepec.®?

El 14 de diciembre de 1900, el Congreso de la Unién reformé la
organizacioén del D.F. y Territorios Federales. El decreto en cuestién, autorizaba al
Presidente de la Republica a reformar el ordenamiento politico y municipal del D.F.

%0 Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional..., op. cit., p. 199. El Plan de Linares, surgido de esta nueva
configuracion territorial para el D.F., dispondria un drea total de 1483 kilometros cuadrados. La vigencia de
estos limites territoriales se ha conservado hasta nuestros dias, si bien el 27 de julio de 1994 el Congreso
agregod a lo dispuesto la aprobacion del Convenio Amistoso para la Precision y Reconocimiento de los
Limites Territoriales celebrado entre el Estado de México y el DDF el 24 de agosto de 1993. Véase al Diario
Oficial de la Federacion, 27 de julio de 1994.

*! Segun Lorenzo Meyer, (con Porfirio Diaz) “... la ciudad de México se convirtié entonces en el centro de
una amplia red ferrocarrilera que permitié la creacion de un mercado nacional, que a su vez dio sustento real a
la idea misma de nacion”. Véase a Meyer, op. cit., p. 374.

%2 Véase el documento elaborado por DDF, op. cit., p. 60,
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respecto a su organizacion y funcionamiento. A partir de este decreto, los
ayuntamientos de! D.F. quedaron como “simples cuerpos consultivos con derecho
de iniciar, ante el ejecutivo [federal] todo lo concemiente a los servicios
municipales”.®®

El 31 de octubre de 1901, Porfirio Diaz expidié un decreto que modificaba el
articulo 72 en su fraccion VI y que lo facultaba para suprimir los derechos
ciudadanos de eleccién de sus gobernantes en la ciudad de México. Ademas, se
confirmé la condicién del D.F. como parte integrante de la Federacién y con
facultades legislativas circunscritas exclusivamente al Congreso de la Unién.*

El 26 de marzo de 1903 se expidid la Ley de Organizacion Politica y
Municipal del D.F. Tal ordenamiento dispuso que quedaba exclusivamente
reservada la actividad legislativa al Congreso de la Unién. El mando ejecutivo
local, en tanto, quedaba en manos del Presidente de la Republica, quien lo ejercia
a través del Consejo Superior de Gobierno del Distrito Federal, organizacion
tripartita formada por el Gobernador del Distrito, el Presidente del Consejo
Superior de Salubridad y el Director de Obras Publicas. El Presidente también
nombraba a un prefecto encargado de cada una de las municipalidades que
dependia de la Secretaria de Gobernacion.>®

En el D.F. el centralismo de poder federal respecto a la nula autonomia de
la representacion local no podria ser menor. La descripcién siguiente ejemplifica
muy bien el contexto local: “...desde esa fecha el ayuntamiento quedé prescindido
de personalidad juridica, haciéndose cargo el gobierno federal de todos sus
bienes, derechos, acciones y obligaciones de los municipios del Distrito y de todos
los gastos que demanda la administracién politica y municipal del mismo. Su
accién se circunscribié unicamente al campo de la sanidad y la gestion de los

> Ibid. p. 60-61.

** Ibid. p. 61-62. Para 1900, Gamboa de Buen ha sefialado un 4rea urbana de 12 kilémetros cuadrados con una
poblacion de 368,698 habitantes. A pesar de que los datos anteriormente citados abarcaron hasta 1833 y sin
referencia alguna a la mancha urbana, puede sefialarse que el crecimiento poblacional de la ciudad de México
tuvo un paso lento durante el S. XIX. Para 1910, el mismo autor sefiala un area urbana de 13.7 kilometros
cuadrados y 471,066 habitantes y para 1917, maneja un 4rea urbana de 62.6 kilémetros cuadrados con
906,603. Comparado con todo el siglo XIX, en solo 17 afios del siglo XX la poblacion de la ciudad de México
estuvo muy cercana a triplicarse. Habria que analizar con mayor profundidad este crecimiento de la poblacion
que, sinceramente, por la etapa convulsa de la revolucién mexicana, me parecen exagerados.

> Ibid. p.61. Véase también a Lujan Ponce, op. cit., p. 136.
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intereses vecinales.” En todo caso, la existencia de los municipios era solamente

formal.*
1.3: Revolucion mexicana y ordenamiento constitucional (1910-1917).

Durante la etapa armada del proceso revolucionario en México (1911-1917), el
Distrito Federal -particularmente la ciudad de México- fue asediado por todos los
grupos revolucionarios importantes del pais. En sélo 3 afios (1911-1914), en sus
calles tuvo lugar la caida del Presidente Porfirio Diaz, después de mas de 30 afios
de acrecentado ejercicio del poder personal y de progreso econdémico, asi como el
ascenso al poder de Francisco |. Madero y la largamente comentada “decena
tragica” que encumbrd al General Victoriano Huerta a la Presidencia.

' Los reclamos de legitimidad se hacian escuchar desde el norte con
Venustiano Carranza, Alvaro Obregén y Francisco Villa o desde el sur con
Emiliano Zapata. Para cualquier caso la ciudad de México, tan celebrada por Diaz
durante el centenario de la Independencia, no dejaba de verse como un reducto
politico, econémico y cultural que mucho significé para el viejo régimen del
General Diaz.” Frente a las numerosas versiones de la revolucién mexicana, el
pais y la ciudad necesitaban nuevos simbolos.

En 1914, el gobierno de la Convencién de Aguascalientes restituyo la figura
de los ayuntamientos del D.F. con las facultades, limites jurisdiccionales y bienes
propios e impuestos de rentas, asi como su personalidad juridica.’® Empero, lejos
quedaba el D.F. aun de recuperar su importancia politica. Como ha sefialado el
historiador Lorenzo Meyer, “cuando Obregén volvié a entrar al D.F. el 28 de
diciembre [de 1915], la ciudad de México no era sede ni formal ni real, de gobierno
alguno. Carranza mantenia el suyo en Veracruz, Villa en el norte, el de Eulalio

%6 Calvillo, op. cit., p. 53-54. Véase también a Gaxiola, op. cit., p. 18-19.

%7 Segtin Soledad Loaeza, “en las celebraciones del Centenario de la Independencia, los porfiristas quisieron
hacer de la capital el emblema mismo de los éxitos del régimen y al hacerlo dictaron su sentencia, porque para
los revolucionarios la ciudad de México era también simbolo del porfiriato, era el rostro de la dictadura, de la
descentralizacion y de la desigualdad.” Loaeza, Soledad. “Perspectivas para una historia politica del Distrito

Federal en el Siglo XX” en Historia Mexicana, Volumen XLV, México, Colegio de México, julio-septiembre,
1995, p. 113.

%8 Calvillo, op. cit,, p. 57.

2



Gutiérrez se habia desintegrado y Zapata mantenia una administraciéon autonoma
en el sur. Séio la presencia de embajadas y delegaciones permitia a la capital
sostener su pretensién de seguir siendo el centro politico del pais.”*®

Por otro lado, las condiciones econémicas de la ciudad no eran menos
graves. Diane Davis, sobre su situacién en 1917 hace la siguiente explicacion: “el
empleo era escaso, la industria y el comercio estaban paralizados y muchos
servicios locales apenas operaban; esto se debia en buena parte a la destruccion
de la infraestructura de la ciudad durante la revolucion.”®® Afos después,
gobiernos posteriores de la ciudad y del pais, enfatizaran en la importancia de un
nuevo impulso econémico al Distrito Federal, un reforzado centralismo politico y lo
renovaran con los nuevos simbolos culturales de la revolucion.

El régimen constitucional mexicano se transformé en 1917. Frente a un
nuevo contexto histdrico, el pais necesitaba de otro ordenamiento juridico
supremo que involucrara las demandas sociales de los grupos armados y de la
sociedad civil en general. Tal fue el espiritu de la Asamblea Constituyente de
Querétaro y, en menor medida, de Venustiano Carranza, jefe militar en funciones
como Presidente provisional.

A grosso modo, el proyecto constitucional de Venustiano Carranza
presentado el 1° de diciembre de 1916 pretendia, en primer término, reconocer el
liberalismo politico ordenado por el Congreso Constituyente en 1857. Segundo y
politicamente mas importante aun, reconocia /fa ampliacién de facultades del
Presidente de la Republica frente a los gobiemnos locales y los otros poderes
federales.®! En tercer término, no pretendia un reformismo social importante como
finalmente se propuso, discutié y aprobé por parte del Congreso Constituyente. %

% Meyer op. cit., p. 374.
% Davis, Diane. El Leviatan Urbano. La ciudad de México en el Siglo XX, México, FCE, 1999, p. 45.

%! Diversas situaciones de emergencia politica eran sefialadas brevemente para puntualizar la debilidad del
Ejecutivo nacional frente a los gobiernos locales y a los otros poderes, sobre todo el Legislativo. Carranza
seflalaba explicitamente en su mensaje al Congreso Constituyente: “El poder Legislativo, que por su
naturaleza propia de sus funciones tiende siempre a intervenir en la de los otros, estaba dotado en la
Constitucion de 1857 de facultades que le permitian estorbar o hacer embarazosa y dificil la marcha del Poder
Ejecutivo, o bien sujetarlo a la voluntad caprlchosa de la mayoria facil de formar en las épocas de agitacion,
en las que regularmente predominan las malas pasiones y los intereses bastardos.” Frente al parlamentarismo,
ademas apuntaba: “,En donde estaria entonces la fuerza del Gobierno? En el Parlamento. Y como éste, en su
calidad de deliberante, es de ordinario inepto para la administracion, el Gobierno caminaria siempre a tientas,
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Respecto a la naturaleza juridica y politca del D.F., el proyecto
constitucional de Carranza presentaba algunas novedades:
1) En su articulo 43 el propio D.F., y no el Estado del Valle de México como en
1857, era reconocido como parte integrante del territorio nacional. Se proponia su
naturaleza como Estado de la Federacién y no como entidad federativa, aunque
se definia su “situacion excepcional’.
2) A los limites territoriales del D.F. reconocidos por el comentado decreto de
1898, en el articulo 44 se proponia agregar los Distritos de Chalco, Amecameca,
Texcoco, Otumba, Zumpango, Cuautitian y la parte de Tlalnepantla aledana al
valle de México. Conforme a ello, el articulo 45 del proyecto disponia una
condiciébn excepcional al Estado de Meéxico, para quien unicamente no se
conservarian sus limites y extension territorial, considerando la segregacién de los
distritos antes citados que se agregarian al D.F. Nuevamente se proponia de
manera centralizada - serian los poderes federales quienes aprobarian esa
disposicion y sélo “oirian” a las legislaturas de los estados - una nueva
“desmembracion” territorial para el Estado de México con plena violacién a su
soberania. Finalmente, como veremos, tal consideracion del proyecto no fue
aprobada.
3) Se facultaba nuevamente al Congreso de la Unién para legislar en todo lo
relativo al D.F. y Territorios, para lo cual se reconocia que: a) el D.F. y territorios
se dividirian en municipalidades; b) cada municipalidad estaria a cargo de un
ayuntamiento de eleccion popular directa, excepto la municipalidad de México
quien se encargaria a comisionados determinados por ley; c) el gobierno del D.F.
y de cada uno de los Territorios estaria a cargo de un gobernador que dependeria
directamente del Presidente de la Republica, quien los nombraria y removeria
libremente junto a los comisionados; d) los magistrados y jueces de 12 Instancia

temeroso a cada instante de ser censurado”. Véase el mensaje completo en Tena Ramirez, Felipe. Leyes
Fundamentales..., op. cit., p. 745-764.

2" Al respecto sélo sefialo que el articulo 27, tan largamente comentado por su amplia visién agraria
progresista, en el proyecto solo pretendia una reforma que posibilitara la expropiacion de terrenos mediante la
declaracion de utilidad por parte de una autoridad administrativa y la facultad de intervencion judicial,
ademas de lo originalmente dispuesto en 1857. El articulo 123 en tanto, formaba parte de las prevenciones
generales de la Constitucion y no contenia ninguna disposicion respecto al derecho laboral. Véase el proyecto
de constitucion en Tena Ramirez, ibid. p. 764-803.
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del D.F. serian nombrados por el Congreso de la Unién; y e) el Ministerio Publico
en el D.F. y Territorios estaria a cargo de un procurador general que residiria en la
ciudad de México quien, junto con los agentes dispuestos por ley, dependeria
directamente del Presidente de la Replblica, quien lo nombraria y removeria
libremente.®

En cuanto al D.F. el debate en el Congreso Constituyente fue muy
interesante. El 13 de enero de 1917 el diputado Heriberto Jara, respecto a la
condicion excepcional del Ayuntamiento de México (base segunda de la fraccion
VI del articulo 73), hizo un voto particular donde exponia sus razones para
suprimirla® y expuso su propuesta: “Cada municipalidad estara a cargo de un
Ayuntamiento de eleccion popular directa inclusive la municipalidad de México, a
la que se le dejara el libre funcionamiento como entidad municipal, disfrutando de
todas las prerrogativas que la ley sefiala, y devolviéndole la administracion y
manejo de los ramos que indebidamente, han estado bajo la accién directa del
gobernador del Distrito”.%°

La base 22 en comento fue la que mayor discusién ocasiond. El diputado
Machorro y Narvaez previno de la fuente de potenciales conflictos que ocasionaria
si el mando de la fuerza armada en el D.F. no se encontraba en manos del
Presidente de la Republica y la perversibn provocada sobre la soberania
nacional.®® El diputado Palavicini, era mas contundente en sus afirmaciones: “La
ciudad de México no es una ciudad auténoma ni nada; vive de los recursos de la
Federacion.” Ademas precisaba: “hay una serie inconcebible de autoridades,
constantemente en desacuerdos: el gobernador no sabe todavia hasta dénde

63 Articulos 43, 44, 45 y 73 fraccién VI del Proyecto de Constitucion presentado por Venustiano Carranza.
Tena Ramirez, ibid. Véase también a Diaz Alfaro, op. cit., p.207-208.

64 Jara sostenia: “No encuentro razon fundamental para substraer a la municipalidad de México del régimen
establecido para las demas municipalidades de 1a Republica. [...] No puede alegarse la falta de recursos para
el sostenimiento de la municipalidad como entidad independiente, pues si el Ayuntamiento de referencia
percibe todas las contribuciones que le corresponden, es indudable que podrid cubrir con holgura sus
necesidades y hasta tendra superavit”. En todo caso acotaba: “Pudiera alegarse la inconveniencia de que un
cuerpo de policia tan numeroso como el de México dependiera del Ayuntamiento, residiendo alli los poderes
federales. Pero en este caso pudiera establecerse que dicha policia depende directamente del gobernador del
Distrito, mientras los poderes de este Gobierno tengan su asiento en la capital de la Republica”. Véase el
Diario de Debates del Congreso Constituyente de 1917, Art. 73, fraccion VI, 13 de enero de 1917, p. 275.

% La palabra en cursiva no pertenece al texto original. Véase al Diario. .., Ibid.

% Ibid. p. 289-290.




llegan sus limites de accion, frente al presidente municipal, y el presidente

municipal y el gobernador del Distrito se encuentran todos los dias frente al

comandante militar” %’

El comportamiento del Congreso Constituyente lejos estaba de reclamarse
homogéneo y menos aun subordinado al Presidente V. Carranza. Las fracciones |
a V y primera parte de la fraccién VI del articulo 73 fueron aprobadas por
unanimidad de 139 votos a favor. Empero, la excepcion juridica del municipio de
México fue votada por 90 diputados en contra y 44 a favor.®®

A pesar del reconocimiento a su existencia municipal - particularmente al
municipio de México - la autonomia politica del D.F. debia su organizacién
jerarquica al Presidente de la Republica y, en menor medida, al Congreso de la
Unién. Para reforzar su condicion de subordinacion centralizada, el 13 de abril de
1917 se promuigé la Ley de Organizacion del Distrito y Territorios Federales que
concentr6 mayores atribuciones al Gobernador y dej6 en la casi plena
incompetencia juridica al régimen municipal. Respecto a sus competencias, el
Gobernador tenia a cargo la seguridad publica del D.F., la vigilancia de las
penitenciarias y carceles, el cuidado de los servicios hospitalarios, la ejecucion de
obras publicas, la responsabilidad del censo y las estadisticas, la elaboracion del
proyecto de presupuesto para el Distrito, el mando supremo de la policia, la
vigilancia de los municipios respecto de sus catastros y, con la aprobacion del
Presidente de la Republica, expedia todos los reglamentos de los servicios
publicos del D.F.%°

Recapitulemos todo este capitulo:

1. El D.F. no conocié, desde su fundacién en 1824 y hasta el afio estudiado
(1917), la posibilidad real de autogobernarse. Su naturaleza juridica estuvo
dispuesta para que en el D.F. gobernaran los poderes federales, dispuestos
organicamente por fodos los ciudadanos del pais. Como ciudad federal, la

7 Ibid. p. 291-293.

5% Francisco J. Gaxiola sefiala que “la mayoria de la Comision de Constitucion aceptd el proyecto del sefior

garranza, pero fue mas fuerte la tradicion histérica que la necesidad politica”. Véase Gaxiola, op. cit., p. 23.
Diaz Alfaro, op. cit., p. 212. Véase también a Fernandez Christlieb, Paulina. “El Distrito Federal: reto a las

estructuras de control” en Castafieda Sabido, Fernando (coord.). Escenarios de la democratizacion, Serie: El

Debate Nacional:2, México, UNAM /Diana, 1998, p. 257-258.
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supremacia de las competencias juridicas dependia del Presidente de la
Republica y del Congreso de la Unién. Hasta mediados del S. XIX no hubo
diferenciacion alguné entre los poderes judiciales federales y las autoridades
judiciales locales.

. Durante las disputas centralistas-federalistas, las invasiones norteamericana y
francesa, los afios de la Reforma, la etapa porfirista y los primeros afios de la
Revolucién mexicana, los ciudadanos del D.F. no eligieron libremente al titular
ejecutivo de la entidad ni a sus representantes legislativos locales. Durante
breves lapsos de tiempo, tampoco tuvieron derecho de elegir a sus diputados
federales ni al Ejecutivo federal. Durante toda esta época el sistema electoral
mexicano fue indirecto y, hasta 1857, censitario.

. La existencia del D.F. estuvo marcada en diferentes épocas por la
inconstitucionalidad y el poder arbitrario de los poderes federales.
Resoluciones respecto a sus limites territoriales afectaron la soberania de otras
entidades como Morelos y el Estado de México sin que se respetara el
ordenamiento constitucional o la legitimidad politica.

. La vida “democratica” de los ciudadanos del D.F. tuvo como principal ambito la
administracion municipal, si bien perdieron ciertos derechos con los decretos
de 1901-1903 y con la Ley de Organizacion del Distrito y Territorios
comentados. El municipio fue la base de participacion politica de los
ciudadanos.

. La fragilidad institucional del D.F. durante el S.XIX fue mayor que en resto del
pais. Ahi se sucedieron poco mas de un ejecutivo local por afio, frecuencia
mayor que en los ejecutivos nacionales y, su condicion de residencia de los
poderes federales, fue frecuentemente puesta en jaque por las numerosas
revueltas, invasiones, golpes de estado, etc.

7



CAPITULO II: EL REGIMEN JURIDICO-POLITICO DEL D.F.: EL. CONTROL
DEL PRESIDENCIALISMO (1928-1976).

Entre los afios 1917 y 1928 la situacion general del pais estuvo marcada por la
inestabilidad politica y econdmica, la debilidad institucional, la busqueda del
reconocimiento legitimo, la disputa por el poder entre las facciones
revolucionarias y la “depuracién” de caudillos, etc. Por sefialar burdamente una
secuencia representativa de la época: Carranza es derrocado por los generales
Alvaro Obregén, Plutarco Elias Calles y Adolfo de la Huerta, quienes a su vez le
habian apoyado en sus incursiones militares del norte, principalmente Sonora. De
la Huerta, al no ser considerado como candidato presidencial para las elecciones
de 1924, se subleva en 1923 y es sofocado por Obregén, Presidente
constitucional durante el cuatrienio 1920-1924. Este Gltimo pretende reelegirse en
1928 y, ya como Presidente eiecto, es asesinado en ese afio, “oficialmente” a
manos de un fanatico religioso, cuando las sospechas apuntaban fuertemente a
Luis N. Morones, brazo politico fundamental de Plutarco E. Calles, Presidente
constitucional durante el cuatrienio 1924-1928, Calles en tanto, como jefe
maximo de {a revolucién durante los afos 1928-1935, apoyd la candidatura
presidencial de Lazaro Cardenas, quien resulté electo en 1934 y, que al afo
siguiente, exilié al propio Calles. La secuencia sigue, pero cada vez mas a través
de cauces institucionales, 0 de manera mas precisa, por medio de la competencia
electoral.

Mas alla de sus graves problemas politicos, financieros, internacionales
con Estadas Unidos, etc., la situacién del pais durante esos afos expresa la
construccion de un nuevo régimen, con nuevos actores, procesos, instituciones,
valores y simbolos.

2.1: La creacion del Departamento Central en 1928: antecedentes y reforma
institucional.

La deficiencia estructural de los ayuntamientos en el D.F. respecto a su dinamica
juridica y politica acentuadas con la Ley de Organizacion del D.F. y Territorios
federales, hicieron practicamente inexistente la vida de los ayuntamientos durante
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1917-1928. Los principales problemas que se les presentaron durante esos afos
fueron:

1) El endeudamiento.- Al no disponer libremente de sus recursos financieros y a
pesar de las numerosas atribuciones y responsabilidades delegadas en el
Gobernador del D.F., los ayuntamientos del D.F. incurrieron en un mayor
endeudamiento. En 1928, excepto tres, todos los demas estaban en deuda con el
Gobernador del D.F. El mas importante, el Ayuntamiento de la ciudad de México
debia mas de ocho millones de pesos, cantidad nada desdefiable para la época.1
2) Infraestructura y prestacién de servicios urbanos.- Relacionado con la escasez
de recursos, los ayuntamientos del D.F. eran incapaces de controlar sus ingresos,
sus egresos y costear las grandes obras de infraestructura urbana que requeria la
ciudad para prestar los servicios publicos basicos. La poblacién habia aumentado
en 1928 a 1'230,000 y las condiciones urbanas generales eran precarias.?

3) El poder de la CROM.- Vedado por ley el derecho de los sindicatos a participar
en las elecciones, el poder de la Confederacién Regional Obrera Mexicana
(CROM) durante el periodo presidencial de Calles se fundé en el Partido Laborista
Mexicano (PLM). El poderio de esta organizacién se hizo patente en todo el
espectro politico del pais pero, en mayor medida, en el D.F.: para 1924 los lideres
de la CROM, contaban con un senador, una diputacién provincial y un poco mas
de la mitad de los 6 ayuntamientos de la ciudad de México (hasta 1925 Arturo
Saracho fue alcalde de México); para 1926, el presidente del Ayuntamiento de la
ciudad de México, Celestino Gasca, era un célebre lider de la CROM; en 1927, a
pesar de que tuvo que compartir el triunfo con la Alianza de Partidos Obregonistas
de Ricardo Topete, controlaba el Ayuntamiento de la ciudad de México, el cargo
de gobernador del D.F. y, desde 1926, el cargo de secretario de gobierno del
D.F.; y en 1928, con todo y que el gobernador no era salido de sus filas,
conservaban cuatro diputados y dos municipalidades, entre ellas la de México a
cargo de José Lépez Cortéz. En el gobierno de los estados y federal, el
gobernador Rodarte de Zacatecas durante 1926-1928, el gobernador Abraham

' Véase a Meyer, Lorenzo. “Sistema de gobiemno y evolucion politica hasta 1940” en Garza, Gustavo
(comp.). Atlas de la ciudad de México, México, Colegio de México-DDF, 1987, p. 375 y a Ward, Peter.
Mex1co City, John Wiley and Sons, England, 1998, p. 105.

Seg\m Diane Davis, los dos problemas urbanos mas graves durante esta época eran la escasez de vivienda
y el transporte, en Davis, Diane. El Leviatan Urbano. La ciudad de México en el Siglo XX, México, F.CE.,
- 1999, p.49-54. Véase también a Alvarez Enriquez, Lucia. Distrito Federal. Sociedad, Economia Pollth&.
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Araujo de Querétaro electo en 1927, el gobernador Carlos Riva Palacio del
Estado de México electo en 1925, el gobernador Pérez Trevifio de Coahuila, el
diputado hidalguense Javier Rojo Gomez, los diputados Ricardo Trevifio, Vicente
Lombardo Toledano, José F. Gutiérrez, el Jefe del Departamento de Servicios
Sociales Eduardo Moneda, el propio Luis N. Morones, como director general de
fabricas militares, diputado federal y ministro de Industria, Comercio y Trabajo,
etc., etc., todos ellos eran lideres, militantes o simpatizantes de la CROM.?
4) La duracién y naturaleza de la organizaciéon municipal.- Representativo de
convulsas épocas con alta movilidad politica, la duracién en los cargos publicos
en esa época era breve, por decir los menos. El presidente municipal y
vicepresidente duraban en su encargo un afio, con posibilidad de reelegirse
pasado otro afio mas, lo cual ponia en entredicho la permanencia y continuidad
de los programas y proyectos gubernamentales.4

Frente a los problemas de gobernabilidad del D.F. reconocidos por la poca

capacidad de las administraciones municipales ® y la concentracién de

Cultura, México, CEICH-UN.AM_, 1998, p. 93 y a Gamboa de Buen, Jorge. Ciudad de México: una visién
de la modernizacion de México, México, F.C.E., 1994, p. 44,

3 A pesar de que la representacion politica nacional de la CROM nunca super6 los 40 diputados y los 4
senadores, tenia el poder politico suficiente para controvertir y desafiar las decisiones personales del General
Obreg6n poniendo en riesgo su proyecto centralizador del poder politico nacional. Véase a Meyer, Jean,
Enrique Krauze y Cayetano Reyes. “Estado v sociedad con Calles” en Historia de 1a Revolucion Mexicana,
1924-1928, Vol. 11, México, Colegio de México, 1981, p. 82-111. Véase también a Davis, op. cit., p. 94-96.
* El historico problema de la escasa duracion del mandato con los jefes politicos del D.F., bajo cualesquiera
denominacion, tan recurrente durante todo el Siglo XIX y la administracién porfirista en el S. XX,
permanecio en los afios que van de la presidencia de Francisco I. Madero a Lazaro Cardenas. Entre 1911 y
1940 hubo 37 gobernadores o regentes en el D.F., es decir, 1.28 por afio, cifra un poco mas alta que la
considerada durante los afios de 1824 a 1911 (1.22 por afio). La escasa vigencia de estos sometié a una
dinamica politica muy inestable al D.F. mientras reforzé la capacidad de los presidentes a imponer su
criterio en las decisiones locales. Estos, durante los mismos 29 afios, estuvieron en el cargo, en promedio,
poco mas de dos afios. A pesar de la convulsa situacion del pais, la duracion del mandato presidencial se
habia duplicado en comparacion los afios comentados del S. XIX y XX. DDF. Participacion ciudadana en el
gobierno del Distrito Federal, México, INEHRM, 1987, p. 72-74.

Para Cisneros Sosa, las atribuciones municipales eran numerosas frente a los recursos disponibles: “leyes
sobre el trabajo, el pago del salario minimo, indemnizaciones por accidente, permisos para el uso particular
de las calles, obras publicas locales, escuelas primarias, cuidar la seguridad piblica, nombramiento y
remocién de todos los jefes y oficiales, con excepcion de la policia de la ciudad de México, que era
nombrada por el gobernador”. Cisneros Sosa, Armando. La ciudad que construimos, México, (Serie
Iztapalapa: Texto y contexto, numero 13) 1993, p. 23 Cfr. con lo expuesto por la Ley de Organizacion del
Distrito y Territorios Federales de 1917. Miranda Pacheco puntualiza mas en las condiciones generales de la
entidad: “...1a disputa por el poder entre facciones politico-militares, las elecciones municipales, la contienda
politica alojada en el seno de los ayuntamientos, el considerable aumento de la poblacion, el rezago de la
infraestructura urbana y la crisis financiera, saldos de la Revolucidn, trajeron enormes presiones sobre la
estructura municipal de gobierno de la capital que, incapaz de superar sus propias contradicciones y sacudirse
la tutela del gobierno central, terminaria siendo rebasada por las demandas de la sociedad y condenada por el
poder...” Miranda Pacheco, Sergio. Historia de la desaparicion del municipio en el Distrito Federal, México,
Unidad Obrera y Socialista-Frente del Pueblo, 1998, p. 219. El subrayado es nuestro.

¢ Diario de Debates de la Camara de Diputados, lunes 14 de mayo de 1928, p. 4-11.
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atribuciones locales en el Gobernador del D.F. - como vimos nombrado por el
Presidente de la Republica - el Congreso de la Unién y el propio Presidente, el
siguiente paso no fue la democratizacion. Todo lo contrario.

El 12 de mayo de 1928, el candidato presidencial - por segunda ocasion-
General Alvaro Obregén, envié una iniciativa al Congreso de la Unién donde
proponia una reforma al articulo 73 constitucional en su fraccion VI, vigente sin
reforma alguna desde 1917. Al respecto estimaba lo siguiente:

El Congreso tiene facultad para legislar en todo lo relativo al Distrito
Federal y Territorios Federales sujetandose a las bases siguientes.

1) Los Territorios se dividiran en municipalidades, cada una con la extension
territorial y nimero de habitantes para poder subsistir con sus propios recursos y
contribuir a los gastos comunes.

2) Cada municipalidad de los Territorios estara a cargo de un Ayuntamiento de
eleccion popular directa.

3) El Gobierno de los Territorios estara a cargo de gobernadores, que dependeran
directamente del Presidente de la Republica, quien los nombrara y removera
libremente.

Obregdn argumento en la exposicidn de motivos presentada, la inexistencia
e imposibilidad histérica de los ayuntamientos, la sujecién del gobierno local a las
autoridades federales, la ineficiente accion de los gobiernos municipales respecto
a la prestacion de servicios y recaudacion de sus recursos, los conflictos entre
autoridades de la municipalidad de la ciudad de México, considerada capital de la
republica, con las otras, etc.®

La iniciativa en comento fue presentada por las comisiones de Gobernacion
y Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados el 14 de mayo de 1928.
Durante la discusién en las comisiones, la iniciativa tuvo modificaciones
sustanciales. Fue presentada al Congreso de la manera siguiente:

1) El Gobierno del Distrito Federal estara a cargo del Presidente de la Republica,
quien lo ejercera a través del érgano u érganos que determine la ley respectiva.
2) Ei Gobierno de los Territorios estara a cargo de gobernadores que dependerén

directamente del Presidente de la Republica, quien los nombrard y removers
libremente.
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3) Los gobernadores de los Territorios acordaran con el Presidente de la
Republica por el conducto que determine la Iey.7

La discusion se inicié dos dias después y, como era de esperarse, fue muy
intensa. Al interior de la Camara de Diputados, claramente diferenciables, se
encontraban dos bloques: los laboristas o cromistas y los obregonistas. Como
lider de los laboristas, el diputado Vicente Lombardo Toledano argumenté como
recurso explicativo el problema politico de coexistencia de poderes federales y
autoridades locales, pero sobre todo, el problema técnico que significaba la
organizacién urbana de los municipios, de ningin modo insalvable.® Ademas
prevenia de la disociacion civica en la poblacién al no poder elegir a sus
autoridades locales. Por parte del bloque obregonista se alzaron las voces de los
diputados Ricardo Topete, Cerisola, Francisco Ramirez Alfonso, Aurelio
Manrique, entre ofros, todos ellos argumentando con diversos matices la
inexistencia historica y el fracaso del régimen municipal para el D.F.

Dado el alcance politico de la CROM en los asuntos locales y nacionales,
para Obregén y sus seguidores era muy importante recuperar la hegemonia en el
D.F. Luis N. Morones, lider cromista y principal colaborador de Calles, al saberse
marginado de la disputa presidencial con la candidatura de Obregbn espeto,
denuncié, calumnié, acusé, etc. la ilegalidad e ilegitimidad de este ultimo. La
controversia politica superaba toda especulaciéon localista._Para Diane Davis el
poder politico de los laboristas habia llegado a tal complejidad e intensidad que
durante esa época “se voltearon los papeles en términos de las articulaciones

7 Ibid. p. 3. No puede suponerse facilmente que la reforma propuesta por las comisiones haya sido promovida
unilateralmente por Obregén, puesto que el Congreso de la Unidn en general no estaba en esos afios
cercanamente subordinado al Ejecutivo o a jefe militar alguno. La supuesta omnipotencia del Ejecutivo
Federal, durante 1926 y 1927 tuvo que gobernar a “decretazos”. Véase a Meyer, Jean, op. cit., p. 114. Cft.
con Weldon, Jeffery A. “El Presidente como legislador, 1917-1934” en Derechos del Pueblo Mexicano.
México a través de sus constitucionqs, Serie I: El poder Legislativo en las décadas revolucionarias, México,
1LLJ.-Camara de Diputados-Miguel Angel Porrua, 1997, p. 117-145. Empero, tampoco puede negarse cierto
apoyo a Obregon. Ricardo Topete, uno de los diputados miembros de dichas comisiones, durante los debates
de la reforma constitucional tuvo un claro comportamiento favorable para el bloque obregonista. El sarcasmo
y el mas aplaudido cinismo fireron los recursos con mayor frecuencia utilizados durante sus intervenciones.

® Para Miranda Pacheco, “ciertamente los problemas municipales del D.F. eran de orden técnico-
administrativo pero lo eran también de orden juridico, econémico y politico. Lo primero porque no existia
una eficaz coordinacion técnico-administrativa de las acciones gubernamentales y municipales, debido in
tanto a la falta de inventiva de los legisladores para emitir ordenamientos que regularan y definieran
claramente sus respectivas funciones y obligaciones; econdmico porque los municipios no poseian los
recursos suficientes para atender los gastos en su administracion, recursos que el Congreso estaba obligado
por la Constitucién a proporcionarles y que nunca les dio suficientemente y porque la Federacién habia ido
absorbiendo cada vez mas los recursos y funciones de las municipalidades; (y) politico, porque las funciones
administrativas se veian invadidas por los intereses en turno, no sélo de partidos sino también de gobierno.”
Miranda Pacheco, op. cit., p. 159.
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existentes entre la politica local y la nacional, de modo que la dinamica politica
nacional se subordinaba ahora a la local, al revés de lo que ocurria antes. Es
decir, las organizaciones laborales que en su inicio se construyeron por miembros
de la ciudad de México y con un interés primordial en la prosperidad local, hacia
1928 habian cobrado suficiente fuerza politica para desafiar a los lideres
revolucionarios nacionales y controlar las instituciones politicas locales, en funcion
de sus propios propésitos politicos [...] Esto no sélo credé nuevas tensiones en el
liderazgo politico nacional al terminar la década de 1920 (sino que) también
genero un enfoque enteramente nuevo para los servicios y la administracion de la
ciudad de México, incluida la eliminacién del gobierno democratico en la capital’.’

Al final, la iniciativa de Obregén reformada por la comision, fue aprobada
por la mayoria obregonista, o por lo menos anti-laborista: el gobierno del D.F.
pasé completamente a manos de los poderes federales. La importancia
significativa de la supresion de los municipios y la correspondencia ejecutiva local
en manos del Presidente estaban intrinsecamente ligadas con la disputa del
poder nacional. Con un Presidente Calles sospechosamente dudoso para tomar
partido, dos grupos surgidos de la revoluciéon peleaban abiertamente por el control
hegeménico del D.F. y del pais.

En tanto, los derechos de los habitantes del D.F. se limitaron al ambito
federal y paraddjicamente, serian los ciudadanos de todo el pais quienes
finalmente tendrian la capacidad de elegir a sus autoridades locales. Frente a los
diputados y senadores electos por todo el pais, que mucho podian desconocer de
los problemas en la entidad, los representantes legislativos del D.F. eran una
minoria poco significativa. Y no solo eso, como se ha sefialado, con la supresién
de los municipios desaparecié el Gltimo reducto de representaciéon legitima que
permitia cierta identidad politica entre gobernantes y gobernados."’

® Davis, op. cit., p. 49.

' Véase a Loaeza, Soledad. “Perspectivas para una historia politica del Distrito Federal en el Siglo XX” en
Historia Mexicana, volumen XLV, México, Colegio de México, jul -sep. 1995, p. 102. No sélo los diputados
o senadores podian desconocer la dinamica de los problemas locales propios del D.F. Dentro de los
Presidentes constitucionales posteriores a esta reforma, fue hasta 1970, con Luis Echeverria Alvarez, que el
D.F. pudo contar con un Presidente natural de la entidad. En tanto, la situacion de los regentes fue peor: el
primero que naci6 en el D F. fue Manuel Camacho Solis, regente de la ciudad durante casi todo el sexenio de
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994). Todos los presidentes y regentes anteriores habian nacido en otra
entidad. Puede argumentarse que la mayor parte de los presidentes y regentes estudiaron o hicieron carrera
politica mayormente en el D.F. por lo que no desconocian la naturaleza de sus problemas, pero frente a la
identidad colectiva, esto es poco representativo.

33



2.2: La organizacion corporativa del Distrito Federal. (1929-1966).

El Departamento del Distrito Federal (DDF) fue creado por disposicién de la Ley
Organica del Distrito y de los Territorios Federales, aprobada por el Congreso de
la Unién y rubricada por el Presidente Emilio Portes Gil el 31 de diciembre de
1928. Esta ley disponia la organizacion politico-administrativa del D.F. con base a
las reformas constitucionales comentadas de la siguiente forma:

1) ElI Gobierno del Distrito Federal quedaba encargado al Presidente de la
Republica - exclusivamente, sin determinacion explicita de la Cémara de
Diputados - quien lo ejercia por medio del DDF, desempefiado en sus funciones
por el Jefe del Departamento, los Delegados y Subdelegados, y auxiliado por el
Consejo Consultivo del Departamento Central y los Consejos de cada una de las
Delegaciones (Art. 21-23).

2) ElI DDF, formado por un departamento central - que incluia las otrora
municipalidades de la ciudad de México, agregandole la ciudad de Tacubaya y las
Villas de Tacuba y Mixcoac, diferenciada la primera como asiento de los poderes
federales -, y trece delegaciones, tenia a su cargo, entre otras funciones: a)
publicacién de los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidentes de la
Republica; b) servicios de policia; c) representacion por medio de su Jefe al D.F. y
a los establecimientos de su dependencia; d) expropiaciones necesarias; e)
formacion y presentacién anual al Ejecutivo de la Unién del proyecto de Ley de
Ingresos y el de Presupuesto de Egresos; f) rendicidn de cuentas comprobadas
de los gastos de la administracién de! afo anterior, para que el Presidente la
presentara ante el Congreso; g) Administracion de Hacienda del DDF, etc.
Ademas de las propias de la funcion municipal tales como: prestaciéon de los
servicios publicos locales del D.F., cuidado de la seguridad y tranquilidad publica
de las poblaciones, dotacion y distribucion de aguas potables, alumbrado publico,
servicios de rastros y mercados, conservacion y mejoramiento de las vias,
parques y paseos, autorizacién e inspeccion de construcciones particulares, etc.
(Art. 24).

3) El Jefe del DDF era nombrado y removido libremente por el Presidente de la
Republica, debia residir en la ciudad de México y cumplir con los siguientes
requisitos: tener treinta afios cumplidos, haber residido en el D.F. por lo menos
dos afios inmediatamente anteriores a su nombramiento, tener notoria buena
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conducta y no pertenecer al estado eclesiastico. Con el Consejo Consultivo, el
Jefe del DDF tenia que oir su parecer respecto a los reglamentos gubernativos
del Distrito, las iniciativas de leyes que se refieran a la organizacion, modificacion
o supresion de servicios administrativos del D.F., el proyecto de Ley de Ingresos y
el de Presupuesto de Egresos, para contratar obras, servicios o0
aprovechamientos por mas de dos afios o cuando exceda del diez por ciento de la
cantidad asignada para el servicio relativo, etc.

4) En cuanto a los delegados y subdelegados, eran nombrados y removidos
libremente por el Jefe del DDF con aprobacién del Presidente de la Republica.
Cada uno de ellos debia tener 25 afos cumplidos y haber residido el afio
inmediatamente anterior a su nombramiento'’, en la delegacién donde va a
ejercer el cargo (Art. 32-39).

5) Otros encargados nombrados o removidos directamente por el Jefe del DDF e
indirectamente por el Presidente de la Republica son: El Director General de
Rentas, los miembros de la Junta Directiva de la Beneficencia Publica del D.F., el
Oficial Mayor del DDF, el Oficial Mayor de la Direccién General de Rentas, el Jefe
de la Policia y los Directores o Jefes de los diferentes servicios o dependencias
(Articulos 49, 55-69). La existencia de las dependencias - titulo y correspondencia
en funciones - no estaba detallada.

6) El Consejo Consultivo, a pesar de que se validaba su existencia en todas las
delegaciones, quedaba expresamente circunscrito al Departamento Central. En la
ciudad de México tenia una organizacion corporativa formada por los siguientes
representantes: uno de las Camaras de Comercio, uno de las asociaciones de
Comerciantes en pequefio que no pertenecieran a la primera, uno de la Camara
de Industriales, uno de las agrupaciones de duefios de propiedad de raices, uno
de las asociaciones de inquilinos, uno de las agrupaciones de campesinos, uno
de las agrupaciones profesionales, uno de los empleados publicos y particulares,
tres de las asociaciones de trabajadores no enumeradas anteriormente y una
representante de las asociaciones de Madres de Familia. El registro de estas
organizaciones se conseguia comprobando su existencia por un afo, estando
debidamente registradas y teniendo como minimo cien asociados. Las

! Para 1970 ni los Delegados ni el Regente debia cumplir disposicion legal alguna respecto al tiempo de su
residencia. La paulatina flexibilidad del ordenamiento local posibilité la existencia de delegados o regentes
que no tenian ningun arraigo territorial con sus representados.

35



atribuciones del Consejo incluyen: proponer al DDF la reforma a los reglamentos y
las medidas que estimen pertinentes para el mejoramiento de los servicios
publicos, ser oidos en los casos referidos por el Jefe del DDF, inspeccionar los
servicios legales y revisar la cuenta anual del Departamento puesta a su
disposicién durante un término de quince dias (Articulos 84-96)."

Es importante puntualizar en lo siguiente: al quedar facultados los
delegados para escoger dentro de las agrupaciones a las méas importantes de su
localidad y condicionar su registro a estar “debidamente registradas”, habia
mucho campo para el uso politico discrecional y discriminatorio.”® Toda
estructura politica y administrativa del D.F. tenia una diferenciacién jerarquica
condicionada, en la que el Jefe del DDF se debia a los lazos de lealtad y
subordinacion con el Presidente; los delegados, el director general de rentas y los
miembros de la Junta a su vez con el Jefe del DDF; los miembros del Consejo
Consultivo con los delegados, etc.

La existencia del Consejo también estuvo justificada para incluir a los
cromistas bajo un mecanismo de participacion limitada. De las organizaciones
laborales que integraron el primer Consejo, fodas estaban relacionadas con
sindicatos importantes de la CROM: la Federacion de Sindicatos Obreros del D.F.,
el Sindicatos de Redactores de la Prensa del D.F. y la Alianza de Camioneros de
México."®

12«1 ey Organica del Distrito y de los Territorios Federales” en Diario Oficial de la Federacion, 4 y 5 de
enero de 1929. En opinidn de Moisés Frutos Cortéz, “resultaba claro que el origen de esta reforma obedecié a
consideraciones de orden politico; que la presencia de multiples fracciones o grupos politicos y el uso de la
fuerza entre ellos impedia el buen funcionamiento no sélo de la capital federal sino del pais” Frutos Cortéz,
Moisés. El proceso de reforma politico-electoral en el Distrito Federal de 1977 a 1994 y los partidos
{golmcos México, Tesis de Licenciatura, UNAM., 1999, p. 85.

Cisneros puntualiza que “el método de eleccwn, cuya responsabilidad recaia en las autoridades favorecia
en la practica de asumir posiciones peticionistas alegando su representatividad o su labor social.” Cisneros,

cit., p. 57.

‘PDesde su origen, la existencia del DDF estuvo marcada por la controversia: ;caracter local o federal?
Como sucesor universal de los municipios se suponia que tanto el Departamento como sus autoridades tenian
un cardcter local. Dada la responsabilidad titular de sus autoridades directas - Presidente y Congreso de la
Unidn — también podia determinarse su caracter federal. La controversia juridica “fue resuelta por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en la ejecutoria Miguel Martinez (5681/50) en el sentido de que las autoridades
del DDF tenian caracter de federales Véase a Rios Estavillo, Juan José. “Reforma del D.F.” en Derechos

; exicar : ¢s de sus constituciones, Serie IV, Tomo XTI, México, 1.1.J-Camara de
Dlputados-Mlguel Angel Porrua 1997 p. 755.

* Davis sefiala que la importancia politica de estos sindicatos provenia, para el primer caso, por considerarse
alguna vez el nucleo laboral mas poderoso dentro de la CROM,; el Sindicato de Redactores en tanto, estaba
estratégicamente ubicado como una de las organizaciones mas influyentes en la opinidn publica; y el tercer
caso, fue un sindicato de conductores que sirvi6 como grupo de choque contra los tranviarios radicales
afiliados a Ia CGT. Davis, op. cit., p. 106-107.
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Con esta ley no existia responsabilidad alguna con los ciudadanos y la
participacion gremial de la sociedad dejaba amplios sectores sin representacion
politica alguna y con ningin nexo con sus autoridades. La gobernabilidad del
D.F., como veremos mas adelante, dependié en esos afos de los arreglos
corporativos, pero sobre todo, de los resultados urbanos, econdmicos, politicos y
sociales que pudieran tener las autoridades respecto a los requerimientos de las
organizaciones gremiales y, con menor importancia, la poblacién en general.16

El Consejo Consultivo no logré tener una preeminencia legal y legitima
permanente sobre los asuntos urbanos, a pesar de las atribuciones que le
posibilitaban vigilar el desarrollo de los servicios publicos en general. Empero, su
estructura permitio incluir a grupos y organizaciones sociales cuyas voces habian
sido olvidadas para la elaboracidén de politicas urbanas. El Consejo fue durante
muchos afios el unico espacio de participacion social en los asuntos locales.’

La formacion de un partido politico nacional en el afio de 1929 vino a darle
una nueva configuracion al régimen politico mexicano. La fundacién del Partido
Nacional Revolucionario (PNR) como una “confederacién de partidos regionales o
locales” devino en establecer una dimensién distinta de la lucha politica nacional:
los grupos armados de la revolucién debieron reconocer por fuerza o conviccién
que los cauces de participacion politica se institucionalizaban.

En el Distrito Federal la formacién de este partido permitié un mayor control
por parte del régimen a organizaciones politicas independientes, un mayor
reconocimiento de los problemas locales al incorporar nuevos grupos, facciones y
sectores politicos o sociales y por ende, una incrementada capacidad de
respuesta. Con sus renovaciones posteriores como Partido de la Revolucién
Mexicana o como el aun vigente Partido Revolucionario Institucional, conservo
durante afos la capacidad de ofrecer los “frutos de la revolucién” a la sociedad.
Todo un nuevo discurso reforzado de emblemas simbdlicos era presentado como

'S Segtin Jacqueline Peschard, “dos grandes condiciones fueron la base de la gobernabilidad del D.F.: 1. Ser
una ciudad fuertemente subvencionada y protegida y 2. Una red de intercambios clientelares del gobierno con
los grupos organizados, tanto gremiales como vecinales, con la mediacion del partido oficial. Peschard,
Jacqueline. “La reforma politica del Distrito Federal de 1994” en Alvarez Enriquez, Lucia. Participacion y
democracia en la ciudad de México, México, CEHICH-U.N.A M .-La Jornada, 1997, p. 217.

"7 Lucia Alvarez Enriquez, en tanto, lo pone en los siguientes términos: “El caracter corporativo del Consejo
Consultivo no dio cabida, por otra parte, al desarrollo de una practica participativa que funcionara con cierta
autonomia y permitiera a la ciudadania, ahi representada, fungir como interlocutora de las autoridades
gubernamentales. Al estar presidido por el jefe del Departamento, funciond en términos efectivos mas como
una instancia de apoyo a éste, y con el tiempo se convirtié en una suerte de junta de notables”. Véase a
Alvarez Enriquez, Distrito Federal..., op. cit., p. 98.
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legal y legitimo. El presidencialismo devino mas fuerte atn: con un brazo politico y
social fuerte, mayormente subordinado, dispuesto y legitimado por amplios grupcs
militares, politicos y sociales, la capacidad de gobernar del Ejecutivo tuvo una
amplia capacidad de recursos y se enfrentd a menores problemas.

El Reglamento de la Ley de Planificacion y Zonificacién del Distrito Federal
y Territorios de la Baja California expedido el 22 de febrero de 1933, determind
una nueva configuracion politica urbana para la ciudad. Dicho ordenamiento
definia como autoridades para la planificacion de la ciudad al Presidente de la
Republica, la Comision de Planificacion, los Comités Ejecutivos designados por la
Comisién para la construccién de obras determinadas, el DDF y el Consejo de
Arquitectura del D.F. En tanto, la Comision de Planificacién a su vez se integro
por el Jefe del DDF, el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el Secretario de
Comunicaciones y Transportes, el jefe de la Oficina de Planificacion del
Departamento y ocho vocales que representaban al Departamento de Salubridad,
la Confederacion de Camaras de Comercio, la Confederacion de Industriales, las
Sociedades de Ingenieros y Arquitectos del D.F., las Asociaciones de Propietarios
de Bienes y Raices del D.F. y las Asociaciones de Banqueros.'® Ademas de sus
restringidos derechos originales, este reglamento vino a consolidar la funcién de
figura decorativa del Consejo respecto a sus asuntos urbanos. La conformacion
de la Comision no dejé dudas respecto a su poca representatividad social. No
existi6 la oportunidad que el propio Consejo habia reconocido para la
representatividad gremial, aun con sus limitaciones.

Durante el sexenio del Presidente Lazaro Cardenas (1934-1940), apareci
en el pais con mayor fuerza un fendmeno social que, por lo menos, se remite a la
etapa armada de la revolucién mexicana: la invasion de terrenos. En el D.F. se
formaron diversas colonias mediante este método, a veces organizadas
previamente o de manera improvisada. Segun Cisneros, en 1940 se registraron
un total de 10365 lotes que contaban con aproximadamente 60,000 habitantes,
todos ellos surgidos de la invasién de terrenos. Durante esos afios, el Consejo
Consultivo perdié peso politico,'® pero el presidencialismo y el centralismo

1% Cisneros Sosa, op. cit, p. 50

¥ Cisneros agrega: “El Departamento expropiaria esas colonias e iniciaria su regularizacion, inaugurando una
practica que seria permanente en la ciudad”. Ibid. 74-80. Véase también a Alvarez Enriquez, Lucia. Distrito
Federal..., op. cit,, p. 104.
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jerarquico fortalecié su capacidad de “despolitizar” la administracion capitalina al
convertirla mas “predecible, burocratica y rutinaria, pero menos participativa.”2°

Por iniciativa del Presidente Adolfo Ruiz Cortines, el 31 de diciembre de
1941 apareci6 publicada en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal. En la exposicion de motivos, Cortines
reafirmaba la conveniencia de la reforma constitucional de 1928 pero también
expresaba la premura de la Ley del 31 de diciembre de ese mismo afio, por lo que
“numerosos aspectos de la organizacion administrativa del D.F., no fueron
convenientemente considerados’. Al respecto propuso, entre otros, los siguientes
objetivos:

1) Reivindicar para el D.F. su caracter de entidad politica integrante de la
Federacion, sujeta a un régimen politico sui generis en tanto continia como
residencia de los Poderes de la Unién.

2) Establecer las normas generales de organizacion que permitan sefialar con
precision las relaciones que deben existir entre el Legislativo, el Judicial y el
Ejecutivo local.

3) Divisiéon territorial politico-administrativa acorde con las exigencias del
momento.

4) Enumeracion minuciosa de las facultades asignadas al DDF.*'

La nueva Ley Organica refrendaba algunos preceptos y nociones
anteriores, tales como: el reconocimiento de la funcién legislativa local para el
Congreso de la Unién y de la funcidbn gubernativa en el Presidente de la
Republica, éste Ultimo todavia facultado para nombrar y remover libremente al
Jefe del DDF; los limites territoriales del D.F. seguian siendo los fijados por los
decretos de 1898, aunque se aumentaba el numero de las delegaciones a 12%:
las funciones del DDF vy las facultades de los delegados eran las casi las mismas;
al desaparecer la Oficialia Mayor de la Direccidbn General de Rentas y al
ordenarse la existencia de un Secretario General del DDF, se refrendaba la
aprobacion del Presidente de la Republica en el nombramiento y remocién que
hiciese el Jefe del DDF en cuanto al propio Secretario General, el Oficial Mayor,

20 Meyer, Lorenzo, op. cit., p. 375.
i; Diario de Debates de la Camara de Diputados, lunes 29 de diciembre de 1941, p. 108-109.

En 1931 el nimero de las delegaciones se habia disminuido a 11, al integrar al Departamento Central,
reconocido juridicamente como la ciudad de México, las delegaciones de Guadalupe Hidalgo y General
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los Delegados y Subdelegados, los Directores Generales y el Jefe de la Policia,
etc., etc. Empero, incorporaba algunas novedades, muy significativas:

1) En la Ley de 1928 se estipulaba que el ejercicio del gobiemo del Distrito
Federal correspondiente al Presidente se ejercia por medio del DDF, sin
referencia alguna a sus miembros. En la Ley en comento, explicitamente se
estipulaba que el ejercicio gubernativo era por conducto del Jefe del DDF,
auxiliado por un Secretario General, un Oficial Mayor, el Consejo Consultivo,
Delegados, Subdelegados y los Directores Generales de Gobernacion, Trabajo y
Prevision Social, Obras Publicas, Aguas y Saneamiento, Tesoreria, Egresos,
Servicios Legales, Accién Social, Servicios Administrativos, Servicios Generales,
Catastro, Transito y Policia (Art. 6 y 24). Ademas, se enumeraban las
correspondientes funciones de cada una de las dependencias encargadas a los
directores generales (Art. 36-48).

2) Respecto al Jefe del DDF, se anulaba el requisito de haber residido en el D.F.
por los menos 2 ainos anteriores a su nombramiento. Dependia de él, la auditoria
de las oficinas del Departamento, los empleados, actos o contratos y e/ mando
directo de la policia del D.F. (Articulos 26, 50 y 56). Ademas se le otorgaba
facultad para, con aprobacion del Presidente de la Republica, celebrar convenios
sobre coordinacién de servicios con la Federacién o con los Estados limitrofes
(Art. 63).

3) El cambio mas importante de esta Ley respecto a la anterior refiere al Consejo
Consultivo. La representacion de empleados publicos y particulares se
transforma en empleados publicos solamente y la triple representaciéon de las
Asociaciones de Trabajadores y la de Madres de Familia queda en una cuadruple
representacion de Asociaciones de Trabajadores, incluyendo en una de ellas a las
mujeres trabajadoras. La designacién de los representantes, en tanto, ya no
corresponde a los delegados sino que se centraliza en el Jefe del Departamento,
lo cual deja todavia un mayor margen de uso discrecional. La duracién del cargo
de consejero se extiende a dos afios y su revocacion, en la otra ley dispuesta por
las agrupaciones que “lo hicieren”, en ésta queda condicionada a la aprobacién de
todas las organizaciones representadas en el Consejo. Entre sus atribuciones, el
Consejo pierde la capacidad de revisar la cuenta anual del Departamento, la mas

Anaya. Véase a Rodriguez Araujo, Octavio. “Partidos Politicos en el Distrito Federal” en Ramirez Saiz, Juan

Manuel (coordinador). Distrito Federal. Gobierno y sociedad civil, México, El Caballito, 1987, p. 255.
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importante de todas (Art. 64-74), de ser oido sobre la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos, la contratacion de grandes obras y servicios, etc.” Por
si fuera poco esta Ley aclara: “El Consejo Consultivo tendra Gnicamente funcion
informativa y de opinién y en ningtin caso ejecutiva o decisoria” (Art. 74).%* Ante
las limitaciones representativas y facultativas del Consejo, surge la pregunta:
;. doénde quedaron las bases de la gobernabilidad y de la autonomia en el D.F.?

El D.F. recupero la preeminencia politica, econémica, social y cultural de
todo el pais, a unos cuantos afos de concluida la revolucién mexicana. El
centralismo de las decisiones y dependencias politicas, de la infraestructura
econdmica, de las mas diversas expresiones culturales, etc. le harian recuperar
nuevamente la hegemonia del pais.? La intensa dinamica de las instituciones, los
actores y los movimientos politicos haran del D.F. un espacio socio-politico muy
complejo que supera la mayor de las veces su propio ambito local.

Como referente del fomento a la politica habitacional del pais, el
crecimiento de su poblacién fue inusitado: en 1930 se cont6 un total de 1,229,576
habitantes, cifra que representaba el 7.4% de la participaciéon en el total nacional y
que ubicaba a la entidad en el segundo lugar nacional, para 1940, el total de la
entidad liego al 1,757,530, representaba ya el 8.9% del total nacional y le ubicaba
en el primer sitio, predominancia que conservé hasta la década de los ochenta; en
1950, contaba con 3,050,442 habitantes y representaba al 11.8% del total
nacional; en 1960, llegaba a 4,870,876 habitantes que representaban 13.9%; y ya
para 1970 contaba con 6,874,165 habitantes que correspondian al 14.3% del total

nacional.?®

23 Cisneros apunta: “En la practica se habia convertido en un 6rgano decorativo [...] Junto a la reduccién de
sus atribucioes ciudadanas se ampli6 el aparato administrativo del Departamento”, en Cisneros op. cit., p.
110.
24 “Ley Organica del Departamento del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre
de 1941. A iniciativa del Presidente Miguel Aleman Valdés y aprobacion del Congreso, el 31 de diciembre
de 1946 aparecié en el Diario Oficial una reforma a esta Ley Organica que hizo algunas correcciones de
estilo, redefini6 las competencias del DDF en materia hacendataria, desaparecid las Direcciones Generales de
Tesoreria y de Egresos - lo que centralizd estas funciones de DDF y la Auditoria General de la Hacienda
Piblica del D.F. en la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico - y nuevas funciones a la Direccién General
de Servicios Administrativos. “Reformas a la Ley Organica del Gobierno del D.F.” en Diario Oficial de la
Federacion, 31 de diciembre de 1946, p. 14-15.
» En el sexenio del Presidente Miguel Aleman Valdés (1946-1952) “el mimero de establecimientos
industriales del D.F, casi se duplico, lo que significo que en un 20% de las factorias, que aportaba el 40% de
la produccién nacional, se ubicaba ya en la capital, en el espacio mas rentable del pais desde todas las 6pticas
?‘f)sibles”, Cisneros, op. cit., p. 131.

Fuente: SIC e INEGI. Censo General de Poblacion y Vivienda, México, Varios afios. Tan sélo en la década
de los cuarenta y los cincuenta, €l crecimiento de la poblacién fue de 73.5%. El rea urbana alcanzo en 1941
99.2 kilometros cuadrados que en 1950 eran 146. Con el crecimiento de la poblacion y la prohibicion de
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Junto al problema del crecimiento desmedido de la poblacion siguio otro: la
consecucién de espacios para la vivienda y la prestacion de servicios publicos. El
10 de julio de 1942, el Presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946) decreto la
congelacién de rentas del Distrito Federal y, al afio siguiente, prorrogé esta
medida mientras duraba la Segunda Guerra Mundial. Con el Presidente Miguel
Aleman (1946-1952) esta disposicion perderia su caracter excepcional al
prorrogarla indefinidamente. Estas medidas iniciaron un proceso de
descapitalizacion inmobiliaria que afecté a la construccién particular de espacios
para el arrendamiento de viviendas a pobladores de bajos ingresos. En tanto,
dependencias gubernamentales como el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), el Instituto de Seguridad Social al Servicio de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE) o Fondo de las Habitaciones Populares (FONHAPO) construyeron un
sinnimero de viviendas de alquiler o en propiedad. Sin embargo, en la formacion
de colonias populares, la politica gubernamental fue contradictoria, sobre todo en
los afios cincuenta y sesenta: mientras el DDF prohibia fuertemente la ocupacion
irregular de tierras, las autoridades federales permitian su asentamiento en las
“zonas urbanas ejidales’, que posibilitaba a particulares la adjudicacién de tierras
ejidales. Z

El liderazgo gestionalista y la dinamica social peticionista ha sido un
mecanismo eficaz y eficiente para la consecuciéon de servicios publicos. La
creacion de la Confederaciéon Nacional de Organizaciones Populares (CNOP) en
1943 y la aparicion de la Federacion de Colonias Proletarias del D.F. en 1951,
afiliada a la Federacion de Organizaciones Populares del D.F., a su vez
reconocida por la CNOP, consolidd el sistema corporativo urbano del Partido de la
Revolucion Mexicana (PRM, antes PNR) reforzando las relaciones clientelares y
condicionando la atencién de demandas por apoyo politico con la debida
subordinacién al “partido oficial”.?®

Sin lugar a dudas la época de mayor auge del régimen clientelar,
influyentista y corporativo en el D.F. fue durante la regencia de Ernesto P.

asentamientos irregulares, en 1953 se inicia el desarrollo habitacional hacia tres municipios del Estado de
Meéxico y ya para 1959 el area urbana del D.F. era de 210 kildémetros cuadrados y el de la zona conurbada
correspondia a 13 kilémetros cuadrados. Véase a Gamboa, op. cit., p. 44-45.
27 .

Cisneros, op. cit,, p. 141-158.
%% Tan solo en 1944, la CNOP registraba 150 colonias populares afiliadas. Alvarez afirma: “... hasta los afios
setenta, la CNOP fue en la Ciudad de México la central hegemonica de las agrupaciones urbanas”. Alvarez
Enriquez, Lucia. Distrito Federal.. ., op. cit., p. 105-106.
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Uruchurtu (1952-1966). El llamado “Regente de Hierro’?® destacé por su discurso
moralista, sobrio y rigido y por su disposicion a gobernar para las clases medias®.
La ampliacion de servicios urbanos incluyé un aumento considerable en la
disponibilidad del agua potable, del drenaje, de la vialidad, de la vivienda, etc.,
que aunada a la conexion de Uruchurtu con una red de organizaciones
empresariales y laborales, movimientos sociales urbanos, etc. le valié granjearse
la popularidad, la legitimidad y la aceptacibn de amplios sectores
gubernamentales y sociales.*' Empero, durante sus Gltimos afios también expreso
la crisis del corporativismo urbano.** Al final de su gestién, numerosas
organizaciones populares independientes precursoras del Movimiento Urbano
Popular (MUP), rechazaban la politica gubernamental hacia la ciudad,
denunciando la manipulacion y el control imperantes en las instancias oficiales —
sobre todo aquellas dependientes al PRI -, impulsando la participécién de las
bases en la toma de decisiones y democratizando sus estructuras organizativas a
través del avance ideoldgico y politico de sus integrantes.>

La figura politica del regente, se ha concebido la mayor de las veces como
un subordinado incondicional del poder presidencial que poco representa a los
ciudadanos del D.F. Invariablemente a esa referencia nos llevaba su status
constitucional. Alvarez Enriquez destaca que “... es en realidad la personificacion
del estrecho espacio publico de concertacién y negociaciéon politica posibles. Por
elio, la regencia es la expresién del poder abstracto presidencial sobre un espacio
socio-politico de sociedad suma cero.”** Ramirez Saiz en tanto, afirma que “la

% Una buena y entretenida descripcion de la carrera politica de Uruchurtu se encuentran en Davis, op. cit., p.
183-187.

*® Davis destaca que fue tan popular e importante entre las clases medias que el Partido Accién Nacional lo
postuld como su candidato en las elecciones presidenciales de 1958. Finalmente Uruchurtu decling. Ibid. p.
188-192 y 255-258. Véase también a Cisneros, op. cit., p. 177.

> 1bid. p. 137-174.

32 En 1962 surgi6 la Comisién Depuradora de las Colonias Proletarias con la inconformidad explicita hacia
los cauces corporativos que no daban respuesta a sus demandas de servicios sociales. Como primera
agrupacion independiente al PRI, el surgimiento de esta Comision también marca los inicios del Movimiento
Urbano Popular en el Distrito Federal con un buen nimero de organizaciones independientes y una nueva
relacion entre gobierno y sociedad con renovados mecanismos de negociacion. Véase a Alvarez Enriquez,
Distrito Federal..., op. cit., p. 107-109 ¢ Inchaustegui Romero, Teresa. “Distrito Federal” en Pablo Gonzélez
Casanova y Jorge Cadena Roa (coordinadores). La Republica Mexicana: Modernizacion y democracia de
Aguascalientes a Zacatecas, 3 volumenes, México, UNAM-La Jornada, 1994. Esta ultima agrega: “Este
complejo y contradictorio entramado, formado entre el partido, los gobiernos y los colonos, comienza su
fractura entre 1964 y 1965.”

% Ramirez Siz, Juan Manuel. “Las relaciones entre gobierno y sociedad civil en el D.F.” en Ramirez Séiz,
Juan Manuel (coord.). Distrito Federal. .., op.cit, p. 29 y Cisneros, op. cit., p. 217-218.

3* Alvarez Enriquez, Distrito Federal. .., op. cit.,, p. 255.
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regencia de la ciudad es una instancia administrativa del ejecutivo mas que un
factor de gobierno de los ciudadanos.”*® Empero, como podremos observar, si
bien es inobjetable la escasa representatividad de su encargo, al menos esta
condicionalidad politica del regente no siempre fue ciega y sin conflictos.

Durante la regencia uruchurtiana, la eficaz gestion y el paulatino
incremento legitimo, permitieron un ejercicio del gobierno méas auténomo respecto
a administraciones anteriores. Los “estilos personales de gobernar” de los
presidentes Adolfo Ruiz Cortines y Adolfo Lépez Mateos caracterizados por su
disposicién a “administrar’ y “negociar’ mas el amplio reconocimiento a su labor
en las filas del Partido Revolucionario Institucional (PRI), ubicaron a Uruchurtu
como un personaje de importancia indiscutible en el D.F. La preeminencia del
presidencialismo, sin verse socavada completamente, convivié con una dinamica
relativamente auténoma de administracion y politica local. Cierta bicondicionalidad
politica persistié entonces: mayor posibilidad auténoma para el Regente a mayor
consenso local. Este equilibrio bicondicional inestable se alteré6 en 1966, cuatro
afios después de la asuncién presidencial de Gustavo Diaz Ordaz, cuando con los
antecedentes de las divergencias entre el Regente y el PRI respecto a las
politicas urbanas, las divisiones internas de la CNOP, la huelga de los Medicos
surgida en 1965, la huelga estudiantil en la Universidad Nacional durante el
segundo trimestre de 1966 y el pretendido reformismo politico de Carlos Madrazo
al interior del PRI, se agravaron las relaciones entre el Regente y el Presidente.
Cada uno pretendia imponer la visién de sus problemas y la forma de resolverlos.
Cada uno mostraba posturas contrarias e irreconciliables. Ambos buscaban
contrarrestar sus medidas de gobierno.*® El Gitimo episodio estallé con la
expropiacion de terrenos de los ejidos Huipulco, San Pedro Martir y Santa Ursula:
mientras Uruchurtu se oponia a toda invasién y ordenaba su desalojo con
buldézeres, el PRI lo acusaba de irrespetuoso a los derechos humanos.*” Con los
antecedentes de las renuncias de Madrazo y el rector de la Universidad Nacional,
Uruchurtu hizo lo propio en octubre de ese ario. Al final, los poderes federales v el
PRI impusieron su légica y la gobernabilidad como responsabilidad democratica y

3% Ramirez Saiz, Juan Manuel. “Las relaciones...” en Ramirez Séiz, Distrito Federal. ... op. cit., p. 16.

3¢ Para Davis, la controversia entre Diaz y Uruchurtu superé toda expectativa localista. En el fondo del
problema, existia una disputa nacional en un contexto marcado por las incapacidades del PRI y del Presidente
para incorporar la creciente demanda de democratizacion de las clases medias v superar la dinamica de sus
conflictos internos. Davis, op. cit., p. 268-275.
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eficiente entre gobemnantes y gobernados volvié a su origen: el Presidente de la
Repiblica.*®

Debido a la complejidad de sus problemas, el D.F. no es una entidad
homogénea. Se ha caracterizado durante décadas por su diversidad politica. La
presencia de la oposicién y del abstencionismo siempre ha sido mayor que en el
pais. Por sdlo citar las elecciones presidenciales: en 1946, mientras que en todo
el pais la presencia de la oposicién representaba un 26.48% y el abstencionismo
apenas llegaba a un 13.55%, en el D.F. la oposiciéon obtuvo un 49.66% y el
abstencionismo represent6é un 39.47%; en 1952, el total de la oposicioén en el D.F.
alcanzo un 50.99% y el abstencionismo un 34.22%, mientras en el pais, obtuvo
25.69% y 25.51% respectivamente; para 1958, durante los primeros 6 afios de
administracion uruchurtiana, en el D.F. la oposicion alcanzé un 31.27%, el nivel
histérico mas bajo posible, mientras el abstencionismo disminuy6 a 31.47% y, en
el pais, la oposicién y el abstencionismo representaron 11.67% y 28.44%
respectivamente; y en 1964, la oposicion y el abstencionismo en el D.F. llegaron a
33.71% y 37.26%, a lo que en el pais se obtuvieron un 13.60% y 33.39%
respectivamente en ambos rubros.*®

En 1968 la oposicién politica no se expresd en términos de partidos
politicos y de resultados electorales. El movimiento estudianti de ese afio
evidencio la estrechez de los cauces institucionales de participacion y de
representatividad. Un reclamo por la diversidad politica surgido de las clases
medias ilustradas y de amplios sectores sociales marginados de los “frutos de la
revoluciéon” se aizé contra el régimen autoritario de Diaz Ordaz. Para Cisneros,
en el D.F. el movimiento “daria lugar a cambios significativos en el liderazgo de la
gestién urbana, iniciando la ruptura de la estrecha relacidon que entonces habia
entre las poblaciones de las colonias populares y el partido gobernante.”® Loaeza
en cambio opina, que a pesar de la posibilidad de su funcién renovadora frente a
las formas convencionales de participacion ciudadana, “nunca trascendié sus

*" Cisneros, op. cit., p. 177-178.

38 para Peter Ward, Uruchurtu por “su firme control sobre los asuntos de la ciudad y la administracion gand
la confianza de ejecutivos sucesivos. No obstante, el rapido crecimiento, el aumento de la complejidad en sus
asuntos y su eventual pérdida de control sobre el desarrollo de los asentamientos irregulares en el sur de la
ciudad, demostrd que su politica perdia peso v utilidad por lo que fue forzado a renunciar en 1966” en Ward,
op- cit., p. 108.

% Datos obtenidos en Peschard, Jacqueline. “Las elecciones en el Distrito Federal (1946-1970)” en Revista
Mexicana de Sociologia, Numero 50, México, julio-septiembre, 1988, p. 232.

“ Cisneros, op. cit., p. 184.




propios limites en términos de grupo social.”*' Inchaustegui en tanto, afirma que el
movimiento ademas de que sacude los cimientos de la estabilidad politica del
pais, ‘inaugura en el sistema politico mexicano una dinamica de ruptura y
rearticulacion de largo alcance entre los grupos sociales, obreros, populares y de
clases medias, respecto a los ejes tradicionales de consenso y hacia nuevas
claves de articulacion.”*?

En mi particular opinién si dio origen a una nueva forma de protesta politica
y exhibicidbn publica de las debilidades estructurales del gobierno que
trascendieron la logica del sistema politico mexicano, transformando la dinamica
de sus sujetos, procesos e instituciones hacia expresiones de disidencia politica

mas politizadas y mejor organizadas.

2.3: La dinamica vecinal del DDF. Naturaleza juridica y reforma politica (1970-
1976).

En 1970, el crecimiento desmedido de la poblacion defefia habia superado con
creces la capacidad de respuesta del gobierno. En ese afio, ya se contaban
6,874,165 habitantes que representaban el 14.3% de la participacion total
nacional, cifra porcentual jamas registrada y/o superada.*® Tan sélo en el D.F. la
mancha urbana alcanzé 309 kildmetros cuadrados y la zona conurbada, que
abarcaba 12 municipios del Estado de México, llegbé a 75 kildbmetros cuadrados.*
El D.F. y la zona conurbada contaban con 1,506,894 viviendas, de las que el 19%
ya se ubicaban en estos municipios.** La exigencia de servicios como agua
potable, drenaje y alcantarillado, Iluz eléctrica, hospitales, escuelas,
pavimentacion, entre otras, era inmensa y el pesado aparato burocratico del
gobierno federal y local no respondian con la suficiente fuerza y agilidad para
congratularse la legitimidad de los ciudadanos. La movilizacién de organizaciones

4 + Loaeza, op. cit., p. 132.

Inchaustegm op. cit., p. 264.

* Como una referencxa de la importancia econémica del D.F. bastese sefialar que el Producto Interno Bruto
del DF. significo el 27.56% del total nacional, alcanzando los 122 millones 453 mil pesos a precios
corrientes. Fuente: Estados Unidos Mexicanos. X Censo General de Poblacién y Vivienda, 1970, Resultados
Deﬁnmvos

* Gamboa, op. cit., p. 45.

4 Meéndez Rodnguez Alejandro. “La dindmica habitacional como indicador del nivel de vida urbano” en

Delgadillo Macias, Javier (compﬂador) Zona Mgtromhtang de la Ciudad de México. Complejo geografico,

sociogcondmico y politico, Qué fue, qué es México, Instituto de Investigaciones Econémicas —
UNAM/ DDF, 1993, p. 192-195.
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politicas y sociales independientes al PRI y el descontento de la ciudadania en
general iban en ascenso.*®

La Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federal publicada en el
Diario Oficial el 29 de diciembre de 1970, reglamentaria de la Base 12, fraccion VI,
del articulo 73 constitucional, y sucesora de la Ley de 1941, nacié con el fin
expreso de procurar mayores espacios de representacion politica y participacion
ciudadana que reconstruyeran las redes de consenso, cooptacion, represion,
negociacion, etc. perdidos en las anquilosadas estructuras corporativas, la cultura
del asistencialismo, las prebendas, y la bicondicionalidad ciudadanos-partido
oficial. La Ley en comento, respeta algunas disposiciones de su antecesora tales
como: el Gobierno del D.F. esta a cargo del Presidente de la Republica quien lo
ejerce por medio del Jefe del DDF, a quien nombra y remueve libremente; el Jefe
del Departamento a su vez nombra y remueve a los Delegados, previo acuerdo
con el Presidente; el Congreso de la Unién mantiene su facultad de legislar para
el D.F.; se conservan los mismos limites fijados por los decretos de 1898, etc. 4

E incorpora varias novedades:

1) En el ejercicio del Gobierno del Distrito Federal, el Jefe del DDF es auxiliado
por tres Secretarios Generales que se denominan “A”, “B” y “C** y las juntas de
vecinos, ademas de los vigentes por la legislacién anterior tales como el Oficial
Mayor, el Consejo Consultivo, los Delegados y los Subdelegados (Art. 3). Nuevas
y numerosas atribuciones, y ya no funciones administrativas diferenciadas en
materias, son reconocidas al Departamento: establecer la politica administrativa,
fijar la politica y sistemas técnicos de la planeacién urbana, reglamentar y vigilar
la prestacidén de los servicios publicos, controlar los precios que se cobren por
acceso a centros y a espectaculos publicos, formular proyectos de leyes y
reglamentos para el D.F. para y someterlas a consideracion del Presidente de la
Republica, celebrar convenios con las Secretarias de Estado, Departamentos

“ En opinién de Inchaustegui “Para principios de la década de los setenta [...] se habia abierto un gran
espacio de intervencion social, al margen del partido oficial, donde se desarrollan diversas iniciativas de
sobrevivencia (cooperativas de consumo, alfabetizacion, dispensarios, etc.) base de un nuevo tejido social
que rompe el monopolio de la gestion y la asistencia por medio del partido y 1a exclusividad del Estado en la
?7olitica social”, Inchaustegui, op. cit., p. 264-265.

“Ley Organica dei Departamento del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacidn, 29 de diciembre
de 1970.
* El 31 de diciembre de 1971 se publico en el Diario Oficial una reforma a esta ley que establecio la
existencia del Secretario General “D” con lo que llegaron a cuatro. “Decreto que reforma a la Ley Organica
del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 1971.
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Administrativos, Gobiernos de los Estados y con los municipios, estudiar y
formular los proyectos de leyes y disposiciones impositivas asi como las leyes de
Ingresos y del Presupuesto de Egresos, llevar la contabilidad, preparar y formular
la cuenta publica anual, manejar la deuda publica, rendir anuaimente al
Presidente de la Republica un informe sobre el estado que guarde la
administraciéon publica, coordinar su actividad hacendaria con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico tanto en lo que se refiere a sus ingresos como a sus
egresos, entre otras mas (Art. 36). En cualquier caso la referencia de su
autonomia es minima, dada la presencia politica fundamental del Presidente de la
Republica en los asuntos locales.*®

2) Desaparece la referencia explicita de las Direcciones Generales como
auxiliares del gobierno y queda reservada su existencia “para el despacho de los
asuntos de caracter administrativo y para la atencién de los servicios publicos”
(Art. 41). Dentro de las dependencias generales, ademas de las Direcciones, se
estipula la existencia de una Contraloria General, a cuyo cargo quedan
reservadas la vigilancia de las adquisiciones de bienes muebles e inmuebles, la
ejecucién y liquidacion de las obras del DDF, la formulacién del Programa de
inversiones, la intervencidon en los contratos y convenios del presupuesto de
Egresos, el control y analisis del ejercicio del presupuesto de egresos, etc. (Art.
42), es decir algunas funciones que cumplia la Auditoria a cargo de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, (Art. 50 de la reforma de 1946) o la Direccidn
General de Tesoreria (Art. 40 de la Ley de 1941).

3) Las Direcciones Generales, en tanto, aumentan su numero de 11 a 18,
conforme a los criterios de la reforma de 1946 y esta Ley: permanecen sin cambio
alguno las de Gobernacion, de Servicios Legales, de Trabajo y Previsién Social,
de Obras Publicas, de Aguas y Saneamiento, de Servicios Generales y de
Servicios Administrativos; la de Accién Social pasa a Accion Cultural y Social y las
otrora diferenciadas de Policia y Transito son una sola; desaparece la de Catastro

* Muchas atribuciones pertenecientes en leyes anteriores al DDF, fueron referidas por esta nueva ley a las
delegaciones politicas. Esta descentralizacion permitié que aquellas quedaran a cargo de los servicios de
limpia, mercados, panteones, licencias para la operacion de las empresas, pavimentacion, mantenimiento de
redes menores de agua y drenaje, informacion catastral y de planificacion. A pesar de ello, en esencia, no hay
implicaciones en la organizacion y el funcionamiento jerarquico del D.F. “Ley Organica del D.F.” en Diario
Oficial de 1a Federacidn, 29 de diciembre de 1970.
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y surgen las de Tesoreria®, de Servicios Médicos, de Promocioén de la Habitacién
Popular, de Abastos y Mercados, de Accion Deportiva, de Planeacion, de Obras
Hidraulicas, de Instalaciones Olimpicas y de Relaciones Publicas. Dada la
extension de atribuciones en cada una de ellas, podria pensarse que toda la
estructura del DDF es reforzada con la creacion de direcciones bien diferenciadas
para aumentar las fronteras de eficacia y eficiencia. Desde mi particular punto de
vista, la extension del aparato burocratico en el D.F., a pesar del reconocimiento
expreso a la complejidad administrativa de la entidad en los asuntos urbanos, no
dej6 de ser una medida politica mas, de un gobierno sexenal caracterizado por su
populismo retérico, el derroche del gasto publico, el endeudamiento, la crisis
gradualmente extensiva en todos sus ambitos y el oportunismo de un régimen
poco dispuesto a cambiar su dinamica de gestion, coordinacion y solucion de las
demandas politicas y sociales.

4) Se suprime el Departamento Central, reconocido desde 1829 como asiento de
los poderes federales y en cuya naturaleza se diferenciaba la ciudad de México y
el Distrito Federal. El Departamento Central, integrado originalmente por la ciudad
de México, y las delegaciones de Guadalupe Hidalgo y General Anaya, se
convierte en cuatro nuevas delegaciones: Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Benito
Juarez y Venustiano Carranza y su reconocimiento legal pasa como equivalente
al Distrito Federal. A partir de entonces, si bien en términos urbanos, sociales,
politicos, etc. se puede identificar a la ciudad de México como el Distrito Federal y
la zona conurbada, en estricto sentido legal la ciudad de México y el Distrito
Federal pertenecen a una entidad juridica unica. Las delegaciones asi, pasan de
12 a 16, conformacién actualmente vigente.

5) Sin lugar a dudas el cambio mas importante de esta Ley respecto a su
antecesora provino de la conformacién, organizacién y funcionamiento del
Consejo Consultivo y una nuevo “érgano de colaboracién ciudadana™ la Junta de
Vecinos. En cada una de las Delegaciones, se integraron Juntas de Vecinos,
debidamente registradas, con un minimo de veinte miembros entre las cuales

%0 La Direccién General de Tesoreria estuvo vigente durante 1941-1946, correspondiéndole importantes y
numerosas atribuciones respecto a los ingresos y las finanzas del Departamento. Al reaparecer en 1970
nuevamente recupera esta corresponsabilidad y queda facultado por primera ocasion para formular
anualmente los proyectos de la Ley de Ingresos y de Presupuesto del DDF, ademas de leyes fiscales para el
D.F., la administracion, determinacion y custodia de los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos,
la imposicion de sanciones, €l manejo de la deuda publica, la intervencién en los estudios de planeacion
financiera del DDF, entre otras (Art. 45). Ibid.
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habian de figurar cuatro mujeres y dos menores de 25 afios, renovadas cada 3
afios por los ciudadanos sin la posibilidad de reeleccién inmediata, presididas por
uno de sus miembros, electo en la primera sesién con la concurrencia del
Delegado respectivo con el caracter de observador, y con la obligacién explicita
de celebrar sesiones cuando menos una vez por mes (Art. 14-16). Correspondian
a las Juntas las siguientes atribuciones, todas sin capacidad decisoria y/o
ejecutiva: informar de la debida prestacion de los servicios publicos, proponer ai
Delegado correspondiente las medidas que se estimen convenientes para mejorar
la prestacion de los mismos, sugerir nuevos, dar a conocer al Delegado las
deficiencias administrativas en el tramite de los asuntos asi como la conducta
indebida de algunos empleados del DDF, informar al Consejo Consultivo y al
Delegado respectivo el estado que guarden monumentos historicos, ruinas
prehispanicas, sitios histéricos, plazas tipicas, escuelas publicas, bibliotecas,
museos, entre otros, opinar respecto a los servicios educativos o, a solicitud del
delegado, respecto a medidas administrativas, informar al Consejo Consultivo los
problemas administrativos, promover a peticién del delegado correspondiente
actividades de colaboracion ciudadana y ayuda social, etc., etc. (Art. 17). El
Consejo Consultivo en tanto, se integraba por los Presidentes de las Juntas de
Vecinos, sus miembros duraban tres afos sin posibilidad de reeleccion directa y
las sesiones seguian presididas, con voz y sin voto, por el Jefe del DDF o por las
personas que designara. Correspondia al Consejo Consultivo: colaborar con el
Jefe del DDF para la debida administracion publica en lo general y la eficaz
prestacion de los servicios publicos en lo particular, someter a consideracion del
Jefe del DDF proyectos de leyes y reglamentos y reformas o derogacion de leyes
y reglamentos vigentes, informar al Jefe del DDF de las deficiencias en cuanto a
la administracién publica y prestacidon de servicios, proponer que determinada
funcion o actividad sea declarado servicio publico, recomendar que alguno de
estos prestado por particulares, empresa de participacion estatal u organismo
desconcentrado pase a serlo por el DDF o viceversa, emitir a solicitud del Jefe del
DDF opinién sobre estudios de planeacion urbana o respecto a determinados
sistemas administrativos o servicios publicos, opinar sobre el funcionamiento de
los tribunales del Fuero Comun, del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, de
la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje, de la Comisién Agraria Mixta de la
Procuraduria General del Distrito, reunir a sus miembros a peticién del Jefe del
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DDF en sesion solemne para conmemorar fechas histéricas, recibir visitantes
extranjeros, etc., promover actividades de colaboracién ciudadana y ayuda social,
a peticién del Jefe del DDF, entre otras (Art. 24). Tanto el cargo de miembro del
Consejo Consultivo como el de miembro de la Junta de Vecinos era honorifico y
no se percibia remuneracién alguna (Art. 25). Ademas, las proposiciones,
opiniones o dictdmenes de estos no tenian ningun efecto obligatorio sobre el Jefe
del DDF (Art. 26).%!

Como puede observarse, la nueva Ley no dispuso una mejor
representacion politica de los ciudadanos. Tampoco determind una nueva
configuracion estructural de las decisiones gubernativas con mayor participacion
social. Al igual que otras disposiciones dictadas por el Presidente o el Congreso
de la Unidn, nacié6 como un ordenamiento para conservar el status quo, con
amplias atribuciones de los poderes federales y escasa autonomia de las
autoridades y/o representantes. La dinamica de los movimientos sociales, de las
organizaciones politicas, econémicas, culturales, de la sociedad civil en general,
iba construyendo una disidencia mas poderosa, resistente a los embates del
régimen politico vigente.*

Un nuevo enfrentamiento entre las autoridades locales y el Presidente de la
Republica estallé en 1971. En el mes de enero de ese aio, Luis Echeverria
Alvarez convirtié en regente a Alfonso Martinez Dominguez, un antiguo aliado de
Diaz Ordaz. Desde un inicio, los proyectos modernizadores del nuevo regente
chocaron con los objetivos hacia la ciudad y el temperamento de Echeverria. El
punto critico llego el 10 de junio de 1971: al encontrarse el Presidente en una de
sus numerosas giras, un grupo paramilitar denominado “los Halcones” irrumpié
violentamente contra unos estudiantes universitarios huelguistas, rememorando el
oscuro pasaje de 1968. El escandalo no hubiera sido mayusculo si

3! Unos afios después, el Consejo Consultivo evaluaria esta reforma, respecto a su antecesora, de la siguiente
manera: “La diferencia es evidente: en la primera proponian a sus candidatos, entre los cuales se haria una
designacion oficial; en el cambio de los afios setenta los vecinos participan directamente en la eleccion de sus
representantes” Ademas agrega: “...la organizacion vecinal presentaba todavia dos grandes defectos,
digamos técnicos, facilmente detectables: el numero restringido de integrantes de cada junta delegacional -
29 como maximo - y el hecho de que el presidente de la junta no fuera elegido, pues se trataba del propio
regente.” Consejo Consultivo de la Ciudad de México. “Organizacion ciudadana en la ciudad de México” en
Garza, Gustavo, op. cit., p. 387-388.

*2 Tan sélo respecto a los movimientos sociales Ramirez Saiz, distingue para estos afios varios periodos
dentro de la evolucion de sus estructuras y de sus dinamicas: emergencia (1968-1971), ascenso (1972-1976),
reflujo y vinculacion entre movimientos (1977-1979) y recomposicidn, creacion de coordinadoras sectoriales
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investigaciones posteriores no hubiesen involucrado a ese grupo paramilitar con
la policia de la ciudad de México a cuyo mando directo se encontraba Martinez y
éste no pretendiese involucrar a Echeverria provocandolo al desprestigio y la
confrontacion. La afrenta no fue pasada por alto: el Presidente exigio la pronta
renuncia del regente, del jefe de la policia del D.F. y del presidente del Comité
Ejecutivo del PRI, este ultimo involucrado por el apoyo de la CNOP al regente.>

Este conflicto evidencié nuevamente cudles eran las bases reales de
gobernacién en el D.F. y el enorme peso del Presidente en las decisiones locales.
Con el nombramiento del nuevo regente el 15 de junio de 1971, Octavio Senties,
queda bien claro cual era la relacién politica que Echeverria preferia. En una
entrevista a Senties, posterior a la vigencia de su encargo, no deja lugar a dudas
sobre cuales fueron los criterios para su seleccion y su condicién subordinada con
el Presidente respecto a las decisiones fundamentales de la ciudad.**

A pesar de sus escasos resultados, el gobierno echeverrista impulso la
creacion de nuevas instancias administrativas 0 se propusieron nuevos
ordenamientos legales que atendieran los asuntos urbanos. Asi, en 1972 se cred
la Procuraduria de Colonias Populares, dependencia que sustituia a la ineficaz
Oficina de Colonias con el objeto de coordinar, regularizar y excitar acciones
judiciales en las numerosas colonias populares recién fundadas.®® Ademas surgio
la Direccion de Habitaciones Populares con el fin expreso de realizar programas

y articulaciéon de frentes amplios (1980-1985). Ramirez Saiz, Juan Manuel. “Movimientos sociales en la
ciudad de México” en Garza, op. cit., p. 388-389.

53 Davis, op. cit., p. 288-300.

3% Asi, sobre el método de eleccion de los regentes, cuya extension involucra a la mayoria de los casos,
afirma: “... a veces no es un solo motivo, ni siquiera motivos viscerales los que deciden el nombramiento de
un regente: es la vinculacion politica de la persona con el régimen general, la posicion que guarde esta
persona y, logico, son ciertos datos de probidad moral indispensables.” O sobre la intervencion presidencial,
confirma viejas sospechas: (En situaciones delicadas) “...siempre se le consulté al Presidente acerca del
camino a seguir en las cuestiones fundamentales.” (Cuando el regente nombra a sus colaboradores) “... es
debido que se le consulte, claro. Es una regla de subordinacion acatable.” (Respecto a su relacion con el
PRI y el Presidente, debido a que el regente siempre ha pertenecido al PNR, al PRM o al PRI) “.. por una
parte es explicable que su ideologia se encuentre vinculada con lo que es ese partido y por otra, que la
influencia presidencial sea decisiva en la orientacion ideolégica y politica de la tarea de gobierno del
Departamento. Primero, por la vinculacion constitucional existente [ ...] y, en segundo, por la circunstancia
de que el Presidente de la Republica es el jefe del Estado y del partido.” Las afirmaciones de Senties son
bastante claras para apreciar la poca autonomia politica del regente en los asuntos del D.F. y no dejan lugar a
dudas sobre la preeminencia politica del Presidente. Véase a Suarez, Luis. “El regente y la ciudad.
Experiencias de un sexenio: 1970-1976” en Ramirez Saiz, Juan Manuel (coord.). Distrito Federal, op. cit., p.
46-57. La presentacion en cursiva corresponde a mi autoria.

** En opinion de Frutos Cortéz, “el sentido, tanto de esta Procuraduria como de las Juntas de Vecinos era
reforzar la legitimidad del gobierno de la ciudad y las bases del consenso y control de los delegados,
implicando de entrada un cierto nivel de competencia politica entre el esquema clientelista del PRI y las
organizaciones vecinales...” Frutos Cortéz, op. cit., p. 89.



de viviendas para los grupos de menores ingresos. Entre los ordenamientos
legales, encontramos la reforma a la Ley Orgéanica del DDF, publicada el 30 de
diciembre de 1972, que no introdujo cambios sustanciales en la organizacion y el
funcionamiento del gobierno del D.F., la Ley de Desarrolio Urbano del Distrito
Federal, emitida el 30 de diciembre de 1975 y que sustituia a la Ley de
Planificacion de 1953, y la Ley General de Asentamientos Humanos, aprobada
tras larga controversia con los sectores empresariales por el Congreso en mayo
de 1976. *°

A lo largo de este breve recorrido de la historia juridica del D.F. durante
casi cincuenta afios, las transformaciones de las relaciones entre el gobierno y la
sociedad civil han quedado evidenciadas mas por su referencia contextual que
propiamente por su novedad juridica. No existen modificaciones en el
ordenamiento constitucional o en la organizacion y el funcionamiento del DDF
dispuestas por Ley Organica del D.F. que por si mismas devengan en una intensa
dinamica de participacién ciudadana, representacion politica o autonomia local.
Toda referencia legal de este periodo puede incluir diversidad en los medios, en
los instrumentos legales del poder: el gjercicio discrecional y el funcionamiento
autoritario quedan intactos. Era el Presidente quien al final impone su voluntad en
los asuntos locales. Era el Congreso, ya para estas épocas, un érgano
condicionado - dada la mayoria priista - a los caprichos de éste, con poca
representatividad ciudadana. Era el regente un brazo politico mas del Presidente,
condicionado a su subordinacién, a la “disciplina” del partido, cuyo jefe indiscutible
es el propio Presidente. Fue una sociedad civil ampliamente limitada en sus
recursos de incorporar demandas, diversa, con sectores que aprendieron el juego
del corporativismo, unos |o desecharon paulatinamente, otros mas
experimentaron poco a poco nuevas formas de participacidon auténoma, de
representatividad, de gestion, etc., pero cuya dinamica siempre superé los cauces
institucionales del poder politico. Hasta aqui, la irrupcion social de las
organizaciones politicas y de Ios movimientos sociales independientes no ha sido
reconocida expresamente en el status juridico del D.F.

%6 Cisneros, op. cit., p. 198-203.
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CAPITULO lii: DISTRITO FEDERAL: ESTATUS JURIDICO Y REFORMA
POLITICA. LOS PRIMEROS ANOS (1977-1991).

En 1976, la eleccién presidencial solo registré un candidato: José Lopez Portillo.
Entre las disputas internas del Partido Accion Nacional (PAN), principal partido de
la oposicion, la anuencia de partidos “satélites” que vivian a la sombra del
régimen y la clandestinidad de los partidos de izquierda, el candidato del Partido
Revolucionario Institucional fue confirmado Presidente de la Republica por el voto
de los ciudadanos. La crisis del sistema de partidos mexicano, revestido por la
formalidad democratica durante décadas, quedd en franca evidencia. ¢Cémo
justificar la democracia sin la competencia electoral? ;Cémo legitimar la accién
del gobierno con la falta de opciones? ¢Qué hacer para estimular a los partidos
politicos?

La crisis no solo implicé al ambito politico. Hacia fines del sexenio
echeverrista, el modelo econdmico del “desarrollo estabilizador” se habia
resquebrajado: La inflacién, la devaluacion del peso, el endeudamiento, etc., se
sucedian con mayor gravedad. Ante la crisis de las medidas gubernamentales, no
dejaba de ser una falacia incontrovertible la supuesta unidad de los mexicanos
respecto a la conduccién politica del pais. La cuestiéon de la reforma politica era
inaplazable.

3.1: El referéndum y la iniciativa popular. La reforma politica de 1977.

En 1977, a iniciativa presidencial, un paquete de reformas constitucionales fue

aprobado por el Congreso de la Unién. A diferencia de otros, este paquete estaba -

pensado para legitimar el régimen politico cuando la situacién general del pais ya
anunciaba su crisis. Conforme a su contenido, estas reformas incluyeron, entre
otras cosas, dos modalidades de registro de organizaciones politicas (registro
definitivo 0 condicionado para los partidos politicos segin el resultado de las
elecciones y registro para asociaciones politicas), y el sistema electoral mixto,
ahora con la representacién proporcional en 100 miembros de la Camara de
Diputados que se agregaba a los 300 ya existentes electos por mayoria relativa.’

1 Rodriguez Araujo, Octavio. “Partidos politicos en el Distrito Federal” en Ramirez Saiz, Juan Manuel
(coord.). Distrito Federal. Gobietno y sociedad civil, México, El Caballito, 1987, p. 262-263.

54



Conforme a sus medios, fueron dispuestas “desde arriba” con la intencion expresa
de no poner en riesgo el predominio del PRI, el entonces imbatible “partido
hegemonico-pragmatico”’, segun la tipologia de Sartori ampliamente conocida. La
reforma politica como recurso gubernativo y legitimador del régimen.

Dentro de las reformas contenidas en este paquete se incluyd aquellia,
publicada por el Diario Oficial de la Federacién el 6 de diciembre de 1977, que
agregaba a la fraccion VI del articulo 73 constitucional, el derecho de los
ciudadanos del Distrito Federal a someter a referéndum o iniciativa popular, “los
ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de la materia se
determinen.”

Conforme a lo dispuesto en el texto constitucional, el 29 de diciembre de
1978 aparecié en el Diario Oficial de la Federacién la nueva Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal (DDF) que sucedia a la Ley Organica de 1970.
En esta ley, fueron refrendadas algunas viejas disposiciones tales como: El
Presidente de la Republica tiene a su encargo el Gobierno del Distrito Federal y lo
ejerce por medio del Jefe del DDF, a quien nombra y remueve libremente; la
funcién legislativa local recae en el Congreso de la Union; la funcién judicial en el
D.F. estard a cargo de los Tribunales de Justicia del Fuero Comdun; el Ministerio
Publico en el D.F. estara a cargo de un Procurador General de Justicia que
dependera directamente del Presidente de la Republica, nombrandolo vy
removiéndolo libremente; y el D.F. sigue dividido en 16 delegaciones, entre otras
mas.’

Las novedades mas importantes que incorpora son:
1) El Jefe del DDF se auxilia en el ejercicio de sus atribuciones por dos tipos de
unidades administrativas y de gobierno que ya no corresponden a la acepcion
anterior de “dependencias generales’: a) Organos Administrativos Centrales,
conformada por dos Secretarias Generales de Gobierno - A y B respectivamente -
, una Secretaria General de Obras y Servicios, una Oficialia Mayor, una
Contraloria General y las Direcciones Generales de Accion Social y Cultural, de
Construccién y Operacion Hidréulica, de Informacién, Anélisis, Estadisticas,
Programacién y Estudios Administrativos, Juridica y de Gobierno, de Obras

? “Reforma a la fraccion VI del articulo 73” en Diario Oficial de la Federacion, 6 de diciembre de 1977.

3 “Ley Orgéanica del Departamento del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacién, 29 de diciembre
de 1978.
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Pablicas, de Planificacion, de Policia y Transito, de Promocién Deportiva, de
Promocién Econémica, de Proteccién Social y Servicio Voluntario, de Reclusorios
y Centros de Rehabilitacion Social, del Registro Publico de la Propiedad, de
Relaciones Publicas, de Servicios Administrativos, de Servicios Médicos, de
Trabajo y Previsiébn Social, y de Turismo;, y b) Organos administrativos
desconcentrados, integrado por las delegaciones, los Almacenes para los
Trabajadores del DDF, la Comisién de Desarrollo Urbano del D.F. que sustituye a
la Comisién de Planeacion Urbana, la Comision de Vialidad y Transporte Urbano,
el Servicio Publico de Boletaje Electronico y la Comisién Coordinadora para el
Desarrollo Agropecuario del D.F. (Art. 3).

2) Respecto al Departamento del Distrito Federal, esta Ley divide el orden de sus
asuntos - no expresamente atribuciones - en materias: a) de Gobierno; b) juridica
y administrativa; ¢) de Hacienda; d) de Obras y Servicios; y, e) social y
econémica. Comparada con la Ley de 1970* esta incorpora: la administracion de
los bienes de dominio publico y los de dominio privado con la intervencion de la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas; el reconocimiento
expreso a la direccién y el control del DDF fijado por el Ejecutivo Federal, la
autorizacién de la celebracion de convenios y contratos en los que el DDF forme
parte con la intervencidén de la Secretaria de Programacién y Presupuesto; el
establecimiento de las politicas del DDF en materia de planificacién cuidando de
la aplicacion de la Ley del Desarrolio Urbano del D.F. y sus Reglamentos,
intentando las acciones judiciales o administrativas procedentes en caso de
ocupacion ilegal de predios, entre otras (Art. 17-21).

3) No existe una definicion precisa de competencias para los 6érganos
administrativos centrales y los 6rganos administrativos desconcentrados,
incluyendo las Delegaciones politicas. En la legislacion anterior si habia un
ordenamiento preciso de competencias para las Delegaciones (Art. 37), la
Contraloria General (Art. 42-43) y las Direcciones Generales (Art. 44-61).

4) La Ley en comento, establece todo un capitulo con diez articulos para la
regulacion de la prestacién de servicios publicos. Ademas incluye otro para
ordenar el Patrimonio del DDF. Si bien en la Ley de 1970 algunas disposiciones

* “Ley Organica del Departamento del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacion, 29 de diciembre
de 1970.
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estaban reconocidas dentro de las atribuciones del DDF, no habia una implicacién
definida sobre estos dos rubros.

5) La primera novedad que mas nos interesa deviene de la configuraciéon del
Consejo Consultivo. Esta Ley, con la pretensién aparente de involucrar a los
ciudadanos del D.F. a participar mas activamente en las decisiones gubernativas,
incorporé dentro de los organos de colaboracion vecinal y ciudadana a los
Comités de Manzana y las Asociaciones de Residentes y conservé a la Junta de
Vecinos y el Consejo Consultivo. Estos, dispuestos en cada una de las
Delegaciones del D.F., quedaban integrados en la forma siguiente: a) En cada
manzana del D.F. habia un Comité de ciudadanos entre los cuales se designaba
al Jefe de Manzana; b) en cada colonia, pueblo, barrio o unidad habitacional, los
Comités de Manzana integraban la correspondiente Asociacion de Residentes; c)
en cada una de las Delegaciones, las Asociaciones de Residentes integraban la
Junta de Vecinos; y d) el Consejo Consultivo se integraba con los presidentes de
las Juntas de Vecinos. Tanto los Comités de Manzana como las Asociaciones de
Vecinos no contaban con competencias definidas, por lo que la “extension” de la
participacion popular fue creada sin objeto alguno de importancia operativa. Las
atribuciones de las Juntas de Vecinos eran casi las mismas, salvo que podia
proponer soluciones y no exclusivamente opinar sobre los servicios educativos. El
Consejo Consultivo, en cambio, quedaba facultado para proponer leyes a /la
consideracion del Jefe del DDF, conocer oportunamente en su integridad de los
planes y programas de obras y servicios del D.F. proponiendo adiciones o
derogaciones y recibir contestaciéon escrita y explicacién suficiente sobre las
resoluciones de la autoridad competente respecto a sus opiniones y
proposiciones, ademas de las reconocidas expresamente por la Ley de 1970.
Empero, el Consejo perdia atribuciones importantes tales como, intervenir ante el
Jefe del DDF en los casos de conflictos que se susciten entre las juntas y los
delegados cuando lo solicitaban las primeras, promover actividades de
colaboracién ciudadana y cooperar en los casos de emergencia con las
autoridades del D.F.

6) La otra novedad, mas importante atin por su “potencialidad democratica”, fue el
reconocimiento del referéndum y la iniciativa popular como métodos de
participacion politica de los ciudadanos. Por primera vez desde 1929, ademas de
los dispuestos por la Constitucién a todos los ciudadanos mexicanos, se abrian
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canales de participacion politica con el reconocimiento expreso a los “derechos de
los ciudadanos residentes en el D.F.” el derecho de emitir su voto sobre los
ordenamientos legales y reglamentos sujetos a referéndum y el derecho de
otorgar su apoyo a las iniciativas populares sobre los mismos. Se definio al
referéndum como “un método de integracién directa de la voluntad de los
ciudadanos del D.F. en la formacién, modificacién, derogacién o abrogacion de
ordenamientos legales y reglamentos relativos al D.F.”, mientras la iniciativa
popular quedaba incluida como ‘un método de participacién directa de los
ciudadanos del D.F. para proponer la formacion, modificacion o derogacion de
ordenamientos legales y reglamentos relativos al D.F.” (Articulos 52-53).° La
excitacion del procedimiento legal del referéndum sobre ordenamientos legales
corresponderia exclusivamente al Presidente de la Republica o al Congreso de la
Unién, tratdndose para el caso de la Camara de Diputados a pedido de una
tercera parte de sus miembros y la mitad para el caso de la Camara de
Senadores. En caso de reglamentos sujetos a referéndum corresponderia iniciarlo
exclusivamente al Presidente de la Republica. En ambos casos, deben iniciarse
con un minimo de dos semanas de sesiones, para informar y difundir del
contenido y las caracteristicas fundamentales de las normas de los
ordenamientos legales o reglamentos objetos del referéndum e incluirse, también
para el caso de la iniciativa popular, el dia de la votacion el texto completo o las
razones de su derogacion para el conocimiento y juicio de los votantes. En tanto,
la excitacion de la iniciativa popular corresponderia a los ciudadanos del D.F.,
siempre y cuando se tramitara ante las autoridades competentes comprobando
fehacientemente que la iniciativa se encontraba apoyada por un minimo de
100,000 ciudadanos dentro de los que debian corresponder al menos 5,000 por
cada una de las 16 Delegaciones. Aprobada por las Camaras y previamente
remitida al Ejecutivo, el resultado del referéndum para los casos sefalados
tendria efectos vinculatorios para el Presidente de la Republica. Tanto para éste o
el Legislativo Federal, el referéndum podia ser obligatorio si sus efectos
correspondian a la totalidad de los habitantes del D.F. y a la satisfaccion de
necesidades sociales de caracter general, excepto los ordenamientos legales y

* Conforme a sus objetivos, mientras el referéndum puede “aprobar o desechar”, la iniciativa popular tiene
capacidad de “proponer”, todo ello respecto a la creacion, modificacién o derogacion de ordenamientos
legales y reglamentos (Art. 57). “Ley Organica...” en Diario. .., 29 de diciembre de 1978.
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los reglamentos correspondientes a la hacienda publica y a la materia fiscal del
DDF, y vinculatorio en caso contrario. Empero, podia ser denegado un
referéndum de caracter obligatorio si los Poderes Legislativo y Ejecutivo
determinaban su “notoria inconveniencia”.’

En julio de 1979, se elabordé el Proyecto de Ley sobre Referéendum e
Iniciativa Popular que nunca vio la luz como ordenamiento vigente. Ni siquiera se
discuti6 en la Camara de Diputados.” Todas las precisiones que pudieron
derivarse de este Proyecto respecto al plebiscito o la iniciativa popular quedaron
olvidadas: los ciudadanos del D.F. nunca pudieron ejercer sus limitados e inéditos
derechos dada la inexistencia reglamentaria. La Ley de 1978 paso6 a la historia
como un recurso mas del presidencialismo para perpetuar su hegemonia a través
de la extensién del gestionalismo politico y del gigantismo burocratico.® Empero, a
partir de este momento, las vias potenciales de transformacion al estatus juridico
vigente quedaron abiertas para una mayor inclusion democrética de la diversidad
politica del D.F. y una menor injerencia del Ejecutivo Federal en las decisiones del
ambito local. Las expectativas de las posibilidades juridica y politica estaban
confirmadas por el creciente inconformismo de amplios sectores de la sociedad.

En 1980, el Distrito Federal contaba con 8,831,079 habitantes, cifra de
poblacién inigualable antes o después. Esta representaba un 13.2% del total
nacional, 1.1% menor que en 1970 y 0.7% menor a 1960, tendencia porcentual a
la baja que conserva hasta la fecha.® Su importancia econdmica derivada del
Producto Interno Bruto, habia caido del 27.56% en 1970 al 26.14% en 1975 y,
que para ese afio, representaba ya un 25.15%, lo que seguia ubicandolo en el
.' El area urbana total habia pasado de 384 en 1970 a 750
kilémetros cuadrados, con un crecimiento importante de ia zona conurbada.!! Los

primer lugar naciona

® Patifio Camarena, Javier. Analisis de la reforma politica, México, UNAM, 1981, p.37-39.
7 Frutos Cortéz, Moisés. El proceso de reforma politico-electoral en el Distrito Federal de 1977 a 1994 v los
gartidos politico, México, Tesis de Licenciatura, UNAM, 1999, p. 91 y 124-125.

Este gestionalismo era sustancialmente distinto al de los afios cuarenta-sesenta. Su pretension basica ya no
es traducir las demandas sociales a través del corporativismo politico sino “despolitizar” con la
administracion pablica la accion de los movimientos sociales independientes, sobre todo respecto a la
regularizacidén de la tierra y la vivienda popular. Véase a Loaeza, Soledad. “Perspectivas para una historia
politica del Distrito Federal en el Siglo XX en Historia Mexicana, Volumen XLV, México, julio-septiembre,
Colegio de México, p. 139.

° Fuente: Estados Unidos Mexicanos. X Censo General de Poblacion y Vivienda, Resultados Definitivos.
:(1) Fuente: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México. (Disco compacto). México, 1994

Gamboa de Buen, Jorge. Ciudad de México: una vision de la modernizacion de México, México, FCE,
1994, p. 45. En 1980, la zona conurbada abarcaba 20 municipios del Estado de México vy, del total de
viviendas existentes entre estos y el D.F. (2,308,109), 32 permanecian asentados en él. Véase a Méndez
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problemas urbanos eran muchos y nuevamente, a pesar de la administracion
tecnocratica que caracterizé al entonces regente Carlos Hank Gonzalez (1976-
1982), ya se habian desbordado los canales institucionales de respuesta a las
demandas sociales: La provisién de servicios publicos era deficiente y si bien se
hicieron grandes esfuerzos por mejorar la red vial de la ciudad, el servicio de agua
potable, la regularizacion de la tierra, etc., las fuentes de financiamiento del
Departamento estaban cayendo y la deuda publica se elevaba
estrepitosamente. 2

En ese mismo afic con una disposicion limitada al cambio, el Consejo
Consultivo fue reestructurado a propuesta del Regente, si bien miembros del
propio Consejo aceptaron afios después que fue seguramente el Ejecutivo
Federal quién aval6 tales modificaciones. La presidencia del Consejo Consultivo,
que desde 1929 recaia en el Regente o algun comisionado nombrado por éste,
fue reformada para que cualquier vecino pudiese ocuparla. Empero no se
ampliaron sus funciones. El reclamo de sus miembros continué respecto a su
infraestructura y presupuesto.

El descontento social también se expresé en los resultados electorales, y
confirmé la tendencia histérica del D.F. como uno de los espacios politicos con
mayor presencia de la oposiciéon. En 1976, si bien el PRI obtuvo en todo el pais un
respetable 80.09%, en el D.F. éste representdé un 55.62%. Para 1979, esta
tendencia se confirmaba: en el pais el PRI obtuvo un 69.74% y en el D.F. un
46.41%. Para 1982, sumada la oposicidn, representaba ya un 51.65%. La otra
tendencia histérica, un mayor abstencionismo en el D.F. comparado con todo el
pais, se revierte desde 1970. La participacion del D.F. fue superior al resto del
pais en 3.91% en 1970, 4.07% en 1973, 0.34% en 1976, 8.19% en 1979 y 4.85%
en 1982.' Ademas, si bien el empadronamiento de la capital aumentd en

Rodriguez, Alejandro. “La dinamica habitacional como indicador del nivel de vida urbano” en Delgadilio
Macias, Javier (compilador). Zona Metropolitana de la Ciudad de México. Complejo geografico,
socioeconémico y politico. Qué fue, qué es v qué pasa, México, Instituto de Investigaciones Econémicas —
UNAM./DDF, 1993, P. 195-201.

"2 Si en 1970 la ciudad de México financiaba de su presupuesto con recaudaciones fiscales en un 60.26%,
para 1982 ésta habia caido a 9.66%. La deuda externa, en cambio, aument6 de 15% del presupuesto total en
1970 a 44% en 1981. Véase a Conolly, Pricilla. “Finanzas publicas y estado local” en Revista Azcapotzalco,
Numero 5, México, 1984, p. 57-91, y a Iglesias, Patricio. “La politica financiera publica del D.F., 1970-
1983” en Revista Azcapotzalco, Numero 6, México, 1985, p. 107-123.

13 Consejo Consultivo de la Ciudad de México. “Organizacion ciudadana en la ciudad de México” en Garza,
Gustavo (compilador). Atlas de la ciudad de México, México, Colegio de México ~ DDF, 1987, p. 389.

* Davis, Diane. El Leviatan Urbano. La ciudad de México en el siglo XX, México, FCE, 1999, p.473.
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términos proporcionales de 67% en 1964 a 87.7% en 1982, dado que el
crecimiento del resto del pais ha sido mayor, la proporcién del empadronamiento
de la capital ha disminuido respecto al empadronamiento nacional de 17.44% a
14.39% entre los afos 1976-1985."° La preocupacion y la desconfianza iban
anegando poco a poco el pensamiento y el espiritu de mas de un desconfiado
priista.

3.2: 1985, El sismo que aceleré la reforma politica. Antecedentes, acciones y
consecuencias (1982-1987).

Durante los meses que van de octubre de 1981 a mayo de 1982, hubo reuniones
organizadas por el Instituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociales del PRI
(IEPES) en que ya se expresaba la creciente preocupacion de sus miembros
respecto a la situacion politica excepcional del D.F. Con la pretension de
recuperar el favor de los votantes y de presentarse como un candidato
“progresista”, Miguel de la Madrid Hurtado, candidato del PRI, a lo largo de su
camparia presidencial - la primera en que participaban siete candidatos - propuso
la posibilidad de incorporar “reformas politicas esenciales” al estatus juridico-
politico del D.F. El planteamiento no dejaba de ser ambiguo. Tampoco dejé de
serlo en el Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988), publicado en mayo de 1983,
con De la Madrid en el poder. ¢

Empero, si hubo acciones concretas. A pocos meses de asumir la
presidencia, Miguel de la Madrid encargd al Secretario de Gobernacién, Manuel
Bartlett Diaz, que desarrollara un proyecto de reforma democratica para el D.F. A
seis meses de la encomienda, la Secretaria de Gobernacién propuso la “creacién
de una jurisdiccion politica en el area metropolitana de la ciudad de México que
sustituyera al antiguo Distrito Federal y estuviese gobernada por los principios de

»17

la eleccién y la gobernacion directas...”’’, es decir, a cargo de un gobernador o

'3 Rodriguez Araujo, op. ¢it., p. 264-267.

'S Frutos Cortéz, op. cit., p. 161-164. Lo que si dejé en claro dicho Plan fue su propuesta para reordenar las
actividades econdmicas en todo el pais restandole viejos privilegios economicos sectoriales al D.F. a través
de una “desconcentracion centralizada, programada y ejecutada por el ejecutivo federal...” Véase a Ziccardi,
Alicia. “El estatus de la capital: descentralizacion, reforma del Estado y federalismo” en Revista Mexicana de
Sociologia, Afio 58, México, julio-septiembre, p. 103-104.

" Davis, op. cit., p. 377.
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regente electo popularmente. El proyecto dejaba abierto, incluso, la posibilidad de
crear un nuevo Estado.

La propuesta no fue bien recibida entre amplios sectores del PRI. El propio
Regente Ramén Aguirre Velazquez (1982-1988), presionado por poderosos
grupos politicos y econémicos locales, y sin contravenir la disciplina y la lealtad
indiscutible hacia el Presidente, se opuso a toda idea de reforma o renovacion
democratica, dado que necesitaba del apoyo presidencial y de estos grupos
politicos locales si pretendia la gobernacion de la ciudad y el apoyo para una

.'® Dada la histérica inercia del corporativismo, la

posible candidatura presidencia
presién de fuertes grupos empresariales, de burdcratas y de jefes politicos
locales, etc., dirigentes del PRI propusieron la creacién de una asamblea
legislativa con limitadas atribuciones que solventara parcialmente el problema de
la participacion politica desviando la atencion publica de sus organismos politicos
- como de la Confederacién Nacional de Organizaciones Populares (CNOP) -y no
pusiera en riesgo el predominio presidencial sobre el D.F. o su preeminencia

" Los favorables resultados electorales del PRI en 1983 y la emergencia

electora
de otros temas nacionales prioritarios hicieron que el proyecto democratico para la
ciudad quedara suspendido temporalmente.?

El jueves 19 septiembre de 1985, un sismo de enormes dimensiones, 8.1

grados en la escala de Richter, azotd al Distrito Federal y a los Estados de

'8 Davis, Diane. “Protesta social y cambio politico en México” en Revista Mexicana de Sociologia, Nimero
2, México, Instituto de Investigaciones Sociales — UNAM, abriljunio de 1988, p. 95-115.En opinion de
Frutos Cortéz, el regente también se opuso a la propuesta del PRI. Frutos Cortéz, op. cit., p. 175.

' La hegemonia de la CNOP como foro de atencion y discusion de las demandas sociales estaba en franca
decadencia, a pesar de que tenia ain el privilegio de autoproclamarse “oficial”. Los movimientos sociales
urbanos tenian una fuerte presencia, sobre todo desde fines de 1981 con la formacion de la Coordinadora
Nacional de Movimientos Urbano Populares (Conamup). Entre los afios 1980 y 1984, su época de mayor
auge, la Conamup aglutindé numerosas agrupaciones de inquilinos, colonos, posesionarios, trabajadores no
asalariados, etc. Empero, su alcance politico resultd limitado, pues amplios grupos urbanos, tales como
vendedores ambulantes, jOvenes, taxistas, etc. quedaron excluidos. Ademas, al seguir considerando al
gobierno como enemigo fundamental y negarse a la lucha electoral, se vetaban la posibilidad de negociacion
y concertacidn politica. Véase a Alvarez Enriquez, Lucia. Distrito Federal. Sociedad, economia, politica y
cultura, México, CEIICH — UNAM, 1998, p. 155-163.

% Davis, Diane. El Leviatan..., op. cit., p. 380-395. En los tltimos meses de 1984, el PRI y demas partidos
politicos organizaron una consulta popular donde volvid, a surgir la iniciativa de una asamblea local para el
DF., junto a la propuesta de eleccion democratica del titular ejecutivo local y los delegados. A la par, dentro
de las reuniones del Programa de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecologicos celebradas en diciembre de
ese afio, algunos partidos de oposicién, pero sobre todo numerosos politicos, intelectuales y organizaciones
populares propusieron conjuntamente la creacion de un congreso local, la realizacion de una reorganizacion
politica y urbana, la ampliacién de programas de construccion de viviendas y la eleccion popular de los 16
delegados politicos del D.F. Véase a Inchaustegui Romero, Teresa. “Distrito Federal” en Pablo Gonzailez
Casanova y Jorge Cadena Roa (coordinadores). La Republica Mexicana. Modemizacion y democracia de
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Michoacan, Colima, Guerrero, México, Jalisco y Morelos. La entidad mas
afectada: el Distrito Federal. Con mas de 10,000 muertos, 40,750 heridos y
80,600 damnificados, el terremoto de ese afo es el segundo en intensidad de los
registrados durante el siglo XX en el pais, sélo detras del sismo de junio de 1932
~ 8.2 grados en la escala de Richter — originado en los Estados de Jalisco y
Colima, pero primero frente al recuento de los dafios humanos y materiales.?' La
Comision Econdmica para América Latina (CEPAL) estim6é que los dafios
causados por el sismo ascendieron a 135.9 mil millones de pesos en dafios
materiales indirectos y 4117.4 mil millones de pesos en dafios materiales directos
para un total de 4253.3 mil millones de pesos. Tan sélo entre 1980 y 1985, el
porcentaje de participacion en el Producto Interno bruto total cayé de 25.15% a
20.96%, la mas drastica registrada por io menos de 1970 a la fecha.? Los rubros
mas afectados fueron los sectores sociales, la infraestructura de servicios, los
edificios publicos, la vivienda, la salud y la educacion.®

Frente a la emergencia civil, la accién del gobierno local y federal fue lenta
e ineficaz. Y no solo ello, en algunos casos imposibilitaron la accién de cientos de
ciudadanos auto-organizados en el rescate. Asi, por ejemplo, el ejército nunca
puso en marcha el plan DN-Ill y si en cambio acordoné ciertas areas demolidas
por el sismo, imposibilitando las tareas de rescate.?* A la ausencia fisica de
numerosas dependencias afectadas como las Secretarias de Marina, Comercio y
Fomento Industrial, Comunicaciones y Obras Publicas, se agregd la ausencia
simbélica de instituciones politicas. La responsabilidad politica y legitimidad del
regente fue puesta en duda y se evidenciaron como nunca la falta de instituciones
locales representativas. Ni el Consejo Consultivo, ni las estructuras corporativas
del PRI, ni las agrupaciones organizadas en la Coordinadora Nacional de
Movimientos Urbano Populares (Conamup), pudieron responder a los efectos de

Aguascalientes a Zacatecas, Volumen 1, México, UNAM - La Jornada Ediciones, 1994, p. 273 y Frutos
Cortéz, op. cit., p. 166.

' Aguayo Quezada, Sergio (Editor). El almanaque mexicano, México, Grijalbo-Proceso-Hechos Confiables,
2000, p.30.

22 Fuente: INEGI. Sistema de Cuentas Naciopales de México, (disco compacto), México, 1994,

2 Informacion de la CEPAL en DDF. Participacion ciudadana en el gobierno del Distrito Federal, México,
INEHRM, 1987, p. 85.

2% Cuando se increpa al Secretario de la Defensa Nacional, General Juan Arévalo Gardoqui, sobre la
obstruccion del Ejército en las tareas de rescate, contesta: “Sé perfectamente que las medidas de seguridad y
orden no son del agrado de muchas personas, maxima si estan afectadas sentimental y emocionalmente por
las tragedias, en especial cuando sus parientes estan muertos o en peligro de fallecer”. Citado por Moreno,




la catastrofe natural. La gobernabilidad no podria sostenerse mucho tiempo con
los mismos principios.

Con el sismo, numerosos grupos de la sociedad civii con ninguna
experiencia politica o dispuestos en la periferia de las organizaciones politicas
dominantes, irrumpié en la escena politica. No puede sostenerse que la
espontaneidad de la sociedad civil por si constituyé la base principal de la
organizacion de rescate, aunque si fue un elemento importante. Numerosos
lideres sociales surgidos durante el sismo tenian una experiencia politica relativa,
pues participaban hacia algunos afos en organizaciones de izquierda como Punto
Critico (Marco Rascén, Francisco Alvarado, Patricia Ruiz y José Antonio Garcia),
la Asociacién Civica Nacional Revolucionaria (Javier Hidalgo, Yolanda Tello y
Francisco Saucedo), Corriente Socialista (Miguel Armas, Alma Romo y Ernesto
Jiménez), el Partido de la Revolucién Socialista (René Bejarano y Dolores
Padierna), Organizacion de la Izquierda Revolucionaria — Linea de Masas (José
Luis Rodriguez y Lucila Estela), Movimiento Revolucionario del Pueblo (Guillermo
Flores y German Hurtado), entre otras.® De la agrupacién de lideres y
damnificados surgié la Coordinadora Unica de Damnificados (CUD), la mas
importante?®, durante el Primer Foro de Damnificados el 24 de octubre de 1985,
formada con una direccién colectiva, asi como el Directorio de Damnificados, con
una importancia menor, encabezado por los lideres del Partido Socialista de los
Trabajadores Patricia Olamendi y Graciela Rojas.

La gestion de estos lideres fue muy importante para resarcir los dafios del
sismo Yy reivindicar los derechos politicos de los habitantes del D.F. En general se
valieron de medios de accion colectiva que presionaban a las autoridades para la
accion pronta y eficaz, muchas veces en franca disposicion de arrebato.”” Pero si
sabian negociar y tenian una gran movilidad politica, a diferencia de los

Daniel en “Democracia: cuando el sistema temblo” en www.infosel.com. mx/extra/sismos/notas/TEXTOQ. Las
cursivas son nuestras.

% Véase a Moreno, Daniel. “Lideres sociales” en www.infosel.com.mx/extra/sismos/notas/ TEXTOS.

%6 Angélica Cuellar Vazquez diferencié a la CUD de la Conamup, porque “la CUD, podemos decir, rompid la
férrea jerarquia de la CONAMUP, y permitié con ello un tratc mas horizontal entre las diferentes
organizaciones que confluyeron en ella. La tragedia los iguald: todos eran damnificados y todos tenian las
mismas prioridades. Las demandas también permitieron darle cierta homogeneidad y claridad a la direccién
de sus documentos y sus pliegos petitorios, y algo muy importante: cobraron un caracter propositivo”. Véase
a Cuellar Vazquez, Angélica. “Qué ha cambiado y qué permanece en los movimientos sociales urbanos del
DF. (una aproximacion)” en Alvarez Enriquez, Lucia (coordinadora). Participacion y democracia en la
Ciudad de México, México, CEIICH-UNAM-La Jornada, 1997, p. 268-273.

7 Loaeza, op. cit., p. 144-145,
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liderazgos surgidos de los movimientos urbano populares a fines de los sesenta,
durante la década de los setenta o ya en los ochenta con la Conamup.? El
“partido oficial” y sus redes clientelares, sin perder la predominancia en la gestoria
de asuntos diversos, tiene ante si un rival gradualmente mas poderoso y que
finalmente habria de sucederlo, no siempre renovandolo.

Ni el Regente Ramén Aguirre Veldzguez ni e Presidente Miguel de la
Madrid Hurtado pudiercn responder activamente a las demandas sociales. La
enamientc urbano evidencié una enorme lista de corruptelas:

3

nfraestructura de mala calidad, asentamientcs populares en terrencs de allc
impactc sismice, concesiones ilegales a inmobilierias, etc. y de ello, eran
responsables tanto el regente como el Presidente. La construccién posterior de
100,000 viviendas para las familias afectadas, en numerosas ocasiones vino a
establecerse nuevamente en zonas de alto impacto sismico, argumentando que
era mas barato.”®

Conforme a los principios neoliberales de conduccion macroeconémica
vigentes, el sismo no trajo consigo un aumento del gasto publico en las
dimensiones sociales que exigia el siniestro. Una revisién de ia cuenta piblica del
D.F., estimada en millones de pesos de 1980, expresa una reduccién
generalizada de los recursos: de 25,283 destinados al gasto social en 1981,
disminuy6 a 24,656 en 1984, 21,144 en 1985 y cayd a 15,099 en 1986, el afio
posterior al sismo.*°

La historica preocupacidon de los gobiernos del D.F. sobre los montos de
deuda publica se hicieron insostenibles. En 1986, a partir del “Convenio de
Rehabilitacion Financiera”, el gobierno federal asumi6 418.3 miles de millones de
pesos, 96% del total, de los montos de deuda publica del D.F., con la finalidad
explicita de no suspender las obras de infraestructura de gran escala en la ciudad
tales como el transporte colectivo (Metro), el drenaje profundo, el agua potable,

% 1a mayoria de estos lideres se adhirieron al Frente Democratico Nacional en la campafia presidencial de
Cuauhtémoc Cardenas en 1988 y posteriormente al Partido de la Revolucion Democratica con una destacada
participacién. Empero, algunos no han diversificado sus medios y se han limitado a las dinamicas del
gestionalismo politico y del corporativismo de masas. Daniel Moreno es mas contundente: “Gestores aln,
estos lideres sociales son, sin embargo, impugnados dentro del propio PRD. Los acusan de utilizar a las
organizaciones sociales; de gestionar la solucidn de demandas a cambio de poder politico, de corrupcion.”
Moreno, Daniel. “Lideres sociales”, op. cit.

® Ziccardi, Alicia, op. cit., p. 105 e Hidalgo, Jorge Arturo y Mariel Zifiiga. “Como el ave Fénix” en
www.infosel. com. mx/extra/sismos/notas/ TEXTO/rsis0014 HTM

% Fuente: “Cuenta Publica del DDF, 1980-1989”, obtenida de Blancas Neria, Andrés. “Finanzas Piblicas y
gasto social”-en Delgadillo Macias, Javier (compilador), Zona Metropolitana de la Ciudad...., op. cit., p. 292.
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etc.®' Entre tanto, el DDF se comprometio a no solicitar créditos adicionales a los
destinados para la obra del Metro.*? Esta condicion de emergencia social
irresuelta se tradujo en una mayor movilizacion politica ciudadana que de nuevo
cuestioné gravemente los mecanismos de participacion y representacion politicas
vigentes.

Como puede derivarse, con la relacién de lideres surgidos por la CUD o el
Directorio de Damnificados, en general los partidos de oposicidon mas importantes
como el Partido Acciéon Nacional, el Partido Popular Socialista, el Partido
Auténtico de la Revolucion Mexicana, el Partido Demdcrata Mexicano, etc. no
dispusieron una accion pronta y organizada durante los dias posteriores al sismo.
El activismo de la sociedad civil mexicana auto-organizada y grupos de rescate
provenientes de otros paises los rebasaron por su espontaneidad. Empero,
pasados algunos dias, todos los partidos de oposicidon formaron parte en la
organizacion de damnificados, sea para evitar su orientacidbn auténoma,
impulsaria o fortalecerla.*®

Dias después del siniestro, los partidos de oposicion, apoyados por el
reclamo ciudadano de amplios grupos afectados por el sismo, pusieron
nuevamente en el centro de la discusion la reforma politica del Distrito Federal.
Ante el aumento histérico de la oposicién, los vacios de poder, de
representatividad y de cauces institucionales de participacién politica, ¢cdmo
postergar el estatus quo del Distrito Federal?.

La discusion también se intensificd en las filas del PRI, pues aunque
suspendido temporalmente, el proyecto de reforma politica no se dejoé de debatir,
sobre todo entre los grupos de la CNOP. Las posiciones originales del Presidente
y del Regente se habian mantenido: respectivamente, mientras uno propugnaba
por la “democratizacion integral’, el otro pretendia conservar el estatus quo sin
ninguna modificacién. La propuesta intermedia de los dirigentes del PRI seguia
igual, con una mayor presion de urgencia, dado el adelgazamiento respecta a sus
miembros en la CNOP: un d&rgano legislativo de representantes electos
popularmente con atribuciones limitadas. ;Qué tanto contaba la anuencia de la
oposicion?

31 Boils Morales, Guillermo. “México: una ciudad sin gobierno democratico” en Mexican Studies, volumen
3, nimero 1, invierno, 1987, p. 201.
32 Blancas Neria, op. cit., p. 295-299.

66



En noviembre de 1985, el Regente Ramén Aguirre Velazquez se presentd
ante la Camara de Diputados para exponer la situacion emergente del D.F. y las
acciones conducentes para la reconstruccién. Ahi, en tribuna y frente a las
airadas criticas de los diputados de oposicién, anuncié /a decisién presidencial de
iniciar el debate sobre la reforma politica del D.F en una consulta publica. La
reaccion de los partidos de oposicidon y de organizaciones de izquierda ante el
anuncio confluia en una demanda comun: la creacion del Estado 32 y la
democratizacién en todos sus ambitos.**

Las audiencias publicas fueron convocadas en junio de 1986 y durante las
mesas efectuadas en el Salon Judrez de la Secretaria de Gobernacién los dias
3, 10, 17, 24 y 31 de julio y 7 de agosto, hubo una amplia participacion de los
partidos politicos de oposicién y las agrupaciones de izquierda. El PR} hasta
entonces, parecia dispuesto al consenso.

Pero todo cambid en julio de 1886. Las elecciones estatales de Chihuahua
estuvieron marcadas por una larga lista de irregularidades con las que el PAN
reclamaba el triunfo politico en la entidad y desconocia el “fraude patriético” del
PRI. Una voz generalizada de partidos politicos de oposicion, organizaciones
politicas, movimientos sociales autbnomos, e inclusive Estados Unidos y demas
fuerzas internacionales, cuestiondé la legitimidad de los organismos electorales. El
PAN iba consolidando una fuerte presencia en el norte del pais y, si bien no
contaba con una base politica organizada en el D.F., logré movilizar amplios
sectores de la clase media en la ciudad capital.®®

El conflicto estudianti en la UNAM y la movilizacidén social de los
damnificados complicaron todavia mas las evaluaciones del Presidente respecto a
los alcances que debiera implicar la reforma politica. Era evidente que no podian
echar su marcha atras, pues las expectativas de transformaciéon politica eran
muchas. Al menos entre todos los partidos de oposicidn existia un criterio
unificado: la creacion de una nueva entidad federativa. Frente a la tensién politica,

33 Rodriguez Araujo, op. cit., p. 276-277.

34 Frutos Cortéz, op. cit., p. 167-169.

* Davis, Diane. El Leviatan..., op. cit.,, p. 409-412. Debe recordarse que en las elecciones de 1985 para
diputados federales del D.F. la oposicibn aumentod su porcentaje de votos a favor de 51.65% en 1982 a
57.37% en ese afio. Comparado con el porcentaje de votos a nivel nacional, donde la oposicion aumentd
solamente de 30.75% a 35.19% entre 1982 y 1985, nuevamente queda confirmada la tendencia historica de
una mayor presencia de la oposicion en el D.F. que en el resto del pais. Véase “Elecciones federales para
diputados: 1982-1985” en Comision Federal Electoral, resultados definitivos.
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la dirigencia del PRI obligd a unificar criterios, al menos entre sus filas, para ceder
lo menos posible.*

3.3: Asamblea de Representantes y elecciones: los incipientes pasos de la
autonomia local (1988-1991).

El 28 de diciembre de 1986, Miguel de la Madrid Hurtado envié al Congreso de la
Unién la iniciativa para la reforma de los articulos constitucionales 73 fraccién Vi,
79 fraccion V, 89 fraccion XVII, 110 primer parrafo, 111 primer parrafo y 127, asi
como la derogacion de la fraccién VI del articulo 74. En dicho paquete de
reformas, el Presidente aducia “trabajar por una democratizacién integral” basado
en las audiencias publicas. Respecto a estas Gltimas, reconocia dos posiciones
irreconciliables: 1) mantener el D.F. con el estatus politico y juridico vigente, y;
29) crear un estado libre y auténomo en el D.F. con eleccion directa del
gobernador, diputados locales y presidentes municipales, lo que constituia en su
opinién, “el interés de minorias ciudadanas”. Con apuradas apreciaciones y
justificaciones histéricas, economicas, culturales, administrativas, urbanas,
juridicas y politicas, Miguel de la Madrid apoy6 la primer alternativa junto a la
creacidon de una “Asamblea de Diputados del D.F.”, el perfeccionamiento y
profundizacién de las descentralizacion y desconcentracién de la Administracién
Publica del D.F. y el fortalecimiento de las organizaciones vecinales.®’

Ante la oposicion de los partidos, excepto el PRI, el debate estuvo marcado
por agrias disputas juridicistas y de conveniencia politica. La iniciativa, enviada el
28 de diciembre de 1986 y presentada en sesion extraordinaria de la Camara de
Diputados el 21 de abril de 1987, habia sido desconocida 6 meses atras. E! 21 de
1986 los grupos parlamentarios de los Partidos Accién Nacional, Socialista
Unificado de México, Demécrata Mexicano, Revolucionario de los Trabajadores y
Mexicano de los Trabajadores, reclamando la legitimidad en la consulta,
presentaron una iniciativa de reformas constitucionales para crear ei Estado de

% En opinién de Lujan Ponce, “como es comiin, cuando la ctpula gobernante convoca a consultas publicas,
ya tiene definido el resultado general de las mismas, al menos en sus grandes trazos; de forma tal que, con su
realizacion se pretende legitimar un resultado preconcebido que dificilmente variard en sus aspectos
fundamentales”. Véase el contenido de la discusion en las audiencias pablicas en Lujan Ponce, Noemi. El
régimen juridico-politico del Distrito Federal, México, (Tesis de Maestria), Instituto de Investigaciones José
Maria Luis Mora, 1991, p. 225-256.

37 Derechos del pueblo Mexicano, México a través de sus constituciones, Tomo VIII, México, 11J-Camara de
Diputados-Miguel Angel Porrua, 1994, p. 293-310.
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Anahuac. Este debia ser convocado por un Congreso Constituyente que
elaboraria una constitucion estatal sujeta a referéndum popular, reimplantaria el
régimen municipal, las elecciones directas para diputados locales y el ejecutivo
estatal.®® La lucha por la supremacia de la legitimidad de la consulta y la
transformacion de estatus quedaba en franca evidencia. Esta no seria la unica
expresion.

El 20 de abril de 1987 los diputados federales del PAN, PDM, PSUM, PRT
y PMT presentaron un voto particular sobre el dictamen de las Comisiones Unidas
de Gobernacion y Distrito Federal. Refrendaban la postura de la iniciativa del 21
de octubre pasado y denunciaban el servilismo de la mayoria priista en las
Comisiones, dado que estos aprobaron la iniciativa con cambios insustanciales de
terminologia juridica. Evaluaban la propuesta presidencial por sus propias
limitaciones: ¢una Asamblea de gestores sin capacidad de decision
trascendente? Argumentaban poniendo el dedo en la llaga, el sismo de 1985 vy la
incapacidad del gobierno federal. Defendian su postura evidenciando la
incongruencia histérica de una sede territorial de la federacién y los limitados
derechos politicos de sus habitantes. Iban mas alla: invalidaban doctrinal y
constitucionalmente la existencia de un Distrito Federal con habitantes y territorios
regidos en forma distinta al resto del pais.>®

Y no serian los unicos inconformes. El Partido Socialista de los
Trabajadores, en voto particular de su diputada Beatriz Gallardo Macias, impugno
la decision de las Comisiones y demandaba crear el Estado 32, con gobernadores
municipales y legisladores locales electos popularmente. Ellos también habian
impulsado una iniciativa constitucional anterior el 17 de noviembre de 1983,
donde proponian la eleccién directa del gobernador. El Partido Popular Socialista
también tenia antecedentes, dado que en diciembre de 1980 presenté una
iniciativa en la Camara de Diputados para crear un érgano legislativo local con
competencias “para legislar en todo lo relativo al D.F., ratificar los nombramientos
que el presidente hiciese del gobernador, el procurador y los magistrados del
Tribunal de Justicia del D.F.”*® Ademas, durante las audiencias y los debates
posteriores en la Camara de Diputados se adhirié al reclamo de los otros partidos

*% Diario de los debates de la Camara de Diputados, 21 de abril de 1987, p. 10-11.

¥ Derechos del pueblo..., op. cit., p. 365-369,
“ Frutos Cortéz, op. cit., p. 184.
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por la creacion del Estado de Anahuac. Finalmente el PARM, quien parecid verse
sorprendido en las audiencias publicas ya que no fijaba su postura, también
propugné por la creacién de una nueva entidad, el Estado del Valle de México.*!
Asi en sumaria retrospectiva surge la pregunta: ;como catalogar de “interés de
minorias ciudadanas” las posturas de todos los partidos de oposicidbn cuando
desde 1982 constituyen mayoria en el D.F. y era evidente la inconformidad social
y politica con el estatus juridico-politico vigente?

La légica del “mayoriteo” se impuso y a pesar de que la oposicién
argumenté ampliamente, el 23 de abril el PRI aprobd la iniciativa presidencial en
la Camara de Diputados con pequefias correcciones de técnica juridica, 213 votos
a favor y 63 en contra. Luego de pasar por la Camara de Senadores y las
legislaturas de los estados, el 10 de agosto de 1987 aparecié en el Diario Oficial
de la Federacion el decreto que crea la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal (ARDF).

Las modificaciones mas relevantes que introduce este paquete de
reformas, dejan al estatus juridico-politico como sigue:

1) El gobierno del D.F. queda a cargo del Presidente de la Republica quien o
ejerce por conducto del érgano u 6rganos que determina la Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal.

2) La ARDF se crea como un 6rgano de representacion ciudadana en el D.F.
integrada por 40 Representantes electos segun el principio de mayoria relativa
mediante el sistema de distritos electorales uninominales y 26 Representantes
electos segun el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de
listas votadas en una circunscripcion plurinominal. Los representantes son electos
cada 3 afios y por cada propietario se elige un suplente.

3) La ARDF calificara la elecciéon de sus miembros, a través de un Colegio
Electoral que se integrara con todos los presuntos Representantes.

4) Las facultades de la ARDF son:

“a) Dictar bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen gobierno, que, sin
contravenir a lo dispuesto por las leyes y decretos expedidos por el Congreso de
la Unién para el D.F., tengan por objeto atender las necesidades que se
manifiesten entre los habitantes del propio Distrito Federal en materia de:

“! Ibid. p. 186-187. Viéase ¢l interesante listado de referencias sobre las posiciones delos partidos politicos
respecto a la reforma contenidas en las paginas 161-198.
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educacion, salud y asistencia social; abasto y distribucién de alimentos, mercados
y rastros; establecimientos mercantiles; comercio en la via publica; recreacion,
espectaculos publicos y deporte; seguridad publica; proteccidn civil, servicios
auxiliares a la administracion de justicia; prevencion y readaptacion social; uso del
suelo; regularizaciéon de la tierra, establecimiento de reservas territoriales y
vivienda; preservacion del medio ambiente y proteccion ecoldgica; explotacion de
minas de arena y materiales pétreos; construcciones y edificaciones; agua y
drenaje; recoleccion, disposicion y tratamiento de basura; tratamiento de aguas;
racionalizacion y seguridad en el uso de energéticos; vialidad y transito; transporte
urbano y estacionamientos; alumbrado publico;, parques y jardines; agencias
funerarias, cementerios y servicios conexos; desarrollo agropecuario; turismo y
servicios de alojamiento; trabajo no asalariado y prevision social, y accién
cultural;”

“b) Proponer al Presidente de la Republica la atencion de temas prioritarios, a
efecto de que tomando en cuenta la prevision de ingresos y el gasto publico, los
considere en el proyecto de egresos del Distrito Federal...”

“c) Recibir los informes {trimestrales que debera presentar la autoridad
administrativa del Distrito Federal, sobre la ejecucién y cumplimiento de los
presupuestos y programas aprobados...”

“d) Citar a los servidores publicos que se determinen en la ley correspondiente,
para que informen a la Asamblea sobre el desarrollo de los servicios y la
ejecucion de las obras encomendadas al gobierno del Distrito Federal;”

“e) Convocar a consulta piblica sobre cualquiera de los temas mencionados en la
presente base...” ,

“f) Formular las peticiones que acuerde el Pleno de la Asamblea, a las
autoridades administrativas competentes, para la solucién de los problemas que
planteen sus miembros, como resultado de su accién de gestoria ciudadana;”

“g) Analizar los informes semestrales que deberan presentar los representantes
que la integren, para que el Pleno de la Asamblea tome las medidas que
correspondan dentro del ambito de sus facultades de consulta, promocion,
gestoria y supervision;”

“h) Aprobar los nombramientos de magistrados del Tribunal Superior de Justicia,
que haga el Presidente de la Republica...”
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“) Iniciar ante el Congreso de la Unién, leyes o decretos en materias relativas al
Distrito Federal.”

5) Como un instrumento de participacion ciudadana, se instituyé el derecho de
iniciativa popular, el cual debia presentarse por un minimo de 10,000 ciudadanos
debidamente identificados.

6) La funcién judicial queda reservada para su ejercicio al Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal (Art. 73, fraccion VI).

7) Se reconoce como facultad y obligacién del Presidente, “nombrar y remover
libremente a los secretarios de despacho, el Procurador General de la Republica,
al titular del 6rgano u érganos por el que se ejerza el gobierno del Distrito Federal,
remover a los agentes diplomaticos y empleados superiores de Hacienda y
nombrar y remover libremente a los demas empleados de la Unidn, cuyo
nombramiento o remocion no esté determinado de otro modo en la Constitucion o
en las leyes” (Art. 89, fraccion I1).*

8) Ademas de los reconocidos originaimente, senadores, diputados, ministros,
etc., pueden ser sujetos de juicio politico los Representantes a la Asamblea del
D.F., el titular del gobierno del D.F. y el Procurador General de Justicia del D.F. y
puede procederse penalmente contra ellos (Articulos 110y 111).#

E! 9 de noviembre de 1987, por excitacion presidencial, fue enviada a la
Camara de Diputados la iniciativa de la Ley Organica de la ARDF.* Al igual que la
reforma constitucional en comento, fue resuelta favorablemente por la mayoria del
PRI en la Camara de Diputados y de Senadores. La definicién de facultades en
materias de promocién y gestoria y de participaciéon ciudadana, la orientacién de
mecanismos de eleccion, instalacion y organizacion de la Asamblea y las
referencias precisas en la elaboraciéon de Bandos, Ordenanzas y Reblamentos de
Policia y Buen Gobierno, fueron las novedades mas importantes que introdujo.*

Con una reforma constitucional y una Ley Organica desconocidas por los
partidos de oposicidén y diversas organizaciones sociales, incluso para algunos

“? Para una evaluacién constitucional del articulo 89 en comento, véase Derechos del pueblo Mexicano.
Meéxico a través de sus constituciones, Tomo IX, México, 1IJ-Camara de Diputados-Miguel Angel Porrua,
1994, p. 661-666.

“ Diario Oficial de la Federacion, 10 de agosto de 1987, p. 5-9.

* En la exposicion de motivos, el Presidente recapitulo la reforma constitucional y describid groso modo el
contenido de la Ley Organica. No existia una defensa posterior al reclamo de la oposicion partidaria. Véase
Diario de Debates de la Camara de Diputados, 12 de noviembre de 1987, p. 88-89.

* “Ley Organica de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacién,
2 de febrero de 1988, p. 22-28.
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sectores del PRI que debieron replegarse frente al autoritarismo presidencial,
¢,como evaluar sus alcances?

Boils Morales consideré6 que “un congreso local, donde incluso estén
presentes diputados de partidos opositores, no constituira mayor riesgo para el
sistema politico en el Distrito Federal. Lo cierto es que el poder ejecutivo federal
ha convertido en simples apéndices suyos a ios otros poderes de la Union |[...]
Dentro de un esquema de relaciones de poder, la posible creacién de un
congreso local para el D.F. no parece producir mayor cuestionamiento, con
relacion a la forma de decisiones en el ambito capitalino”.46

Para Mario Bassols y Rocio Corona, “quien decidié finalmente el rumbo de
la reforma fue precisamente el Presidente, en momentos en que se apuntalaban
en algunos puestos claves del gobierno.”* De ahi que toda pretension de
negociacion con la oposicién resulté poco significativo.

Diane Davis evalla: “El resultado final fue la Asamblea de Representantes,
un cuerpo representativo sin ningin poder legislativo.”*®

Mirén Lince, en tanto, considera que la ARDF era “un 6rgano de consulta,
gestoria, promocién y supervision del gobierno, con facultades limitadas a la
expediciéon de reglamentos, frente a cuyo cumplimiento el gobierno de la ciudad
s6lo estaba obligado moraimente.”*®

Era significativo que, frente a los poderes federales, la ARDF expresé la
concrecién del autoritarismo y la subordinacion locales y, dados sus pocas
atribuciones de efecto legal vinculatorio u obligatorio, no constituy6 la reforma
deseada por la mayoria.

Las elecciones de 1988 expresaron con mayor claridad la inoperancia de la
reforma juridica de 1987. Hacia 1986, un grupo de priistas conformados en la
Corriente Democrética y encabezados por Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio
Murioz Ledo, inicié una larga serie de denuncias contra la incompetencia de los
propios gobiernos priistas. La conduccién econdémica y la renovacion de elites

“politicas” por “tecnocraticas” parecian ser la primer causa evidente. Frente a la

% Boils Morales, Guillermo. “México: una ciudad sin gobierno democratico” en Mexican Sudies, volumen
I, nimero 1, invierno de 1987, p. 205.

* Bassols Ricirdez, Mario y Rocio Corona Martinez. “La ARDF: ;Una reforma que nadie queria?” en
Delgadillo Macias, op. cit., p. 342.

“ Davis, “Protesta social...”, op. cit., p. 115.

* Mirén Lince, Rosa Maria. “La recomposicion de las fuerzas politico-electorales en el D.F.” en Estudios
Politicos, nimero 21, Cuarta Epoca, mayo-agosto 1999, p. 169.
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direccion que tomaba la sucesion presidencial, la crisis del proyecto econémico
vigente y la fuerte critica de la Corriente Democratica, Cardenas, Mufioz Ledo,
Ifigenia Martinez, entre otros, renunciaron al PRI. Fuerzas politicas de izquierda -
partidos, sindicatos, agrupaciones politicas, movimientos sociales urbanos, etc. —
se unieron y formaron el Frente Democratico Nacional en 1987.%°
Cuauhtémoc Cardenas fue postulado para la Presidencia de la Republica en las
elecciones de 1988, por los Partidos Popular Socialista, Auténtico de la
Revolucion Mexicana, Mexicano Socialista (antes Partido Socialista Unificado de
México) y del Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional (antes Partido
Mexicano Socialista) que eran la base partidaria del FDN. En el D.F. la figura de
Cardenas logré aglutinar a una amplia red de organizaciones vecinales y
ciudadanas, intelectuales, artistas, organizaciones politicas, dirigentes surgidos
con el sismo de 1985, etc., consolidando una movilizacién de masas inusitada.
Manuel Clouthier, candidato presidencial del PAN haria lo propio en el D.F. y en el
norte del pais con un amplio respaldo ciudadano.

Las elecciones presidenciales de 1988 tienen hoy una importancia histérica
mas que justificada. Expresan la debacle de un régimen politico presidencialista y
monopartidista cuya crisis remita ya desde 1968, pero que se objetiva con todas
sus potencialidades ese aio. La ciudadania expresé su descontento en las urnas
y, a pesar de que los resultados fueron declarados fraudulentos por amplios
sectores de la sociedad, estos no dejan de ser alarmantes para el PRI Carlos
Salinas de Gortari, candidato surgido de la elite tecnocratica, obtuvo un poco
decoroso 50.71% a nivel nacional, frente al 30.59% del FDN, el 16.79% del PAN,
el 1% del Partido Democrata Mexicano y el 0.39% del Partido Revolucionario de
los Trabajadores. Sumada la oposicidén y descontando el 0.52% obtenido por
candidatos no registrados, representaban 48.77% que, comparado con los 9.57%
de 1958, 12.23% de 1964, 14.74% de 1970 y 31.45% de 1982, era una cifra

%0 Davis evaluaba que con la reforma de 1987, “en lugar de legitimar o fortalecer el sistema politico
establecido, y el poder del PRI dentro de ese sistema, por lo menos en la ciudad de México, el dificultoso
proceso y la disminuida reforma institucional que produjo, ayudaron a manchar la reputacion del PRI dentro
de sus propias filas, quizas la censura mas fatal de todas.” De ahi que numerosas fuerzas del priismo local se
adhirieron a la figura de Cardenas, pues inconformes con la decision presidencial y de la alta jerarquia priista,
también esperaban una reforma democratica de mayor alcance. Véase a Davis, El Leviatan..., op. cit., p. 415-
418.
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histérica que confirmaba la creciente pérdida de legitimidad del PRI y el aumento
de la presencia opositora en el pais.”

Resultaba igualmente significativo que las elecciones de 1988 han sido las
menos concurridas en la historia del pais. Sélo participd, del total de
empadronados, 50.28% para la eleccion presidencial, 47.75% para la eleccion de
senadores y 47.57% para la eleccién de diputados.®? Es probable que el
escepticismo en la politica, la desconfianza en los organismos electorales
manipulados por el PRI y la orientacién tergiversada de los medios de
informacién, contribuyeron a la poca participacion electoral. La multicitada “caida
del sistema” ridiculizaria todavia mas las bases de organizacion electoral.

Pero ello no seria lo mas preocupante para el PRI. En el D.F. este partido
obtuvo para la eleccion presidencial escasamente 27.2% de los votos validos,
mientras el FDN alcanzaba 48%, el PAN 21.9%, el PDM 0.8% y el PRT 0.7%.%
Gracias a la “generosidad” de la legislacién electoral, los efectos no fueron mas
desastrosos en la integraciéon de la recién conformada ARDF. El PRI con 25.7%
de votos validos obtuvo una representacion de 51.5%, es decir 24 asambleistas
de mayoria relativa y 10 de representacion proporcional, 10 que se tradujo en una
sobrerrepresentacion de 25.8%. En tanto, el PAN con 22.7% obtuvo 13 diputados
por mayoria relativa y 5 por representacion proporcional, lo cual significé una
representacion porcentual de 27.2. Los partidos que integraban el FDN, si bien
sumados alcanzaron 43.5% de votos sélo alcanzaron mayoria relativa en 3
distritos y obtuvieron 11 curules via representacion proporcional, por lo que
quedaron representados en 21.3% y subrepresentados en 22.2%.%* Y no sélo eso:
de las 12 comisiones que dividian el trabajo en la | ARDF, el PRI presidia 8 y en
todas contaba con mayoria absoluta. Si bien de los 4 comités presidia 3, también
constituia mayoria en todos.*® ;Cémo justificar la accién gubernamental de un
regente que eligid un presidente votado por las minorias e impugnado por las

31 Gémez Tagle, Silvia. La transicion inconclusa; 30 afios de elecciones en México, México, El Colegio de

g\;[éxico, 1997, citado por Aguayo Quezada, op. cit., p. 242.
Ibid.

>} Véase también los resultados en la eleccion de senadores y diputados federales por mayoria relativa y
representacidon proporcional en Calderon, Enrique y Daniel Cazés. Prontuario de resultados. Elecciones
gggegles de 1988, México, Fundacion Arturo Rosenblueth, 1991, p. 116-123.

* Peschard, Jacqueline. “1994: voto y representatividad politica en la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal” en Varios Autores, La voz de los votos: un analisis critico de las elecciones de 1994,
Meéxico, Miguel Angel Porria - FLACSO, 1995, p. 315.
> Frutos Cortéz, op. cit., p. 270.
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mayorias? ¢A quiénes convencié la accion de una Asamblea con una integracion
antidemocratica favorecida por la “clausula de gobernabilidad™? ¢Como legitimar
la direccion de un gobierno rechazado por los partidos de oposicion, los
movimientos sociales y la mayoria ciudadana?

En 1990, el D.F. sumé 8,235,744 habitantes, lo que significoé una
disminucion en términos absolutos de casi 600,000. Si, entre otras causas, la
pérdida de vidas durante el sismo y la emigracion de muchas familias a provincia
tuvo este efecto reductor en la cifra poblacional. Esta, constituyé 10.1% del total
nacional, o que ubicé por primera vez, en segundo lugar nacional, detras del
Estado de México.®® Las transformaciones de la actividad econdmica, como
sefala Ziccardi, agudizé dos problemas fundamentales: la desindustrializaciéon y
la terciarizacion de la economia que se tradujeron en una extension de servicios
del sector financiero, informatico y comercial a la vez que el crecimiento del sector
informal, es decir, vendedores ambulantes.®’

Cuando Manuel Camacho Solis, regente de 1988 a 1993 llegé a la
regencia, debié responder muchas exigencias. Inicié un programa administrativo
de austeridad en todas las areas para contener el gasto publico y la espiral de
endeudamiento.*® Apoyado en la puesta en marcha del Programa Nacional de
Solidaridad (Pronasol), consiguid ciertos avances en materias de seguridad social.
Rechazoé el corporativismo y el gestionalismo, debilitd al clientelismo sindical y a
las organizaciones sociales auténomas e introdujo mecanismos del mercado en
ciertos rubros como la politica habitacional.®® La ciudad de México era revaluada
como bastion y simbolo del presidencialismo en turno: si el pais marchaba bien, la
ciudad también. Hacia 1989, Camacho Solis anunciaba triunfalista que a un afio
de su gestion, habia saneado las finanzas publicas, posible con el aumento de
impuestos y servicios y la contencién de obra publica en infraestructura gracias al
Pronasol.®

La ARDF también hizo su parte. Si bien sus atribuciones eran limitadas y la
mayoria de sus actos estaban dictados por la légica inercial partidaria, es decir la
defensa reacia a sus posturas partidistas, poco a poco fue consolidandose como

Z(’ Fuente: INEGI. X1 Censo General de Poblacion y Vivienda, 1990, resultados definitivos.
7 Ziccardi, “El estatus de la capital: descentralizacién, reforma del Estado y federalismo” en Revista
Mexicana de Sociologia, Afio 58, volumen 3, julio-septiembre de 1996, p. 108.
58 . N
Blancas Neria, op. cit., p. 292.
% Ziccardi, op. cit., p. 107.
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un foro de debate publico que posibilitd “la participacion simbdlica, el cambio
simbdlico, la reforma simbdlica, con la esperanza real de cambio poh’tico.”61 Como
un foco de atraccion a demandas ciudadanas desactivé conflictos sociales, se
constituyd en una vélvula de escape para los problemas de la politica
gubernamental y a cambio, presion6 al debate sobre la reforma democratica en el
D.F. y vigil6 las acciones de gobierno.%

Dos pruebas politico-electorales debié enfrentar el D.F. entre 1989 y 1991
para expresar la vigencia histérica de su representacion politica. La primera se dio
con la renovacion de las organizaciones vecinales en abril de 1989, es decir,
40,700 jefes de manzana, 1625 asociaciones de residentes, 16 Juntas de Vecinos
y el Consejo Consultivo de la Ciudad de México. Las impugnaciones motivadas
por la participacion electoral del PRI estuvieron a la orden del dia. Con 808,508
participantes de 190,000 candidatos, en promedio basté poco mas de 4.25 votos
por candidato para resultar vencedor. Ni siquiera se pudieron integrar todos los
comités de manzana.®® La segunda surgié con la eleccion de la Il ARDF, donde el
PRI se llevo el “carro completo” con los 40 diputados de mayoria relativa al
obtener 45.7% del total de votos validos y 60.6% del total de representacion
politica. Los diputados via la representacion proporcional quedaron asi: 11 para el
PAN, 7 para el recién formado Partido de la Revolucion Democratica (1989),
quien se enfrentaba a su primer reto electoral en el D.F., 2 para el PPS, 5 para el
PFCRN Y 1 para el PARM.®* Si bien es cierto que la distritacion electoral estaba
pensada para favorecer al PRI, el porcentaje de votos obtenidos expresa la franca
recuperacion del “partido oficial”. ,Como evaluar estas pruebas aparentemente
disimbolas en su contexto politico?

1) Era evidente y creo que todavia lo es, que la participacion vecinal no se
habia consolidado como una alternativa politica que rebasara los alcances

* Bassols, op. cit., p. 352-353.
8! Wirth, Clifford J. Democracy in Mexico’s capital: la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
%\/Iéxico, Centro de Estudios Demograficos y de Desarrollo Urbano, El Colegio de México, (mimeo.)

? Frutos Cortéz, op. cit., p. 270; Inchaustegui, op. cit., p. 275; Alvarez Enriquez, Lucia. Distrito Federal.
Sociedad, Economia, Politica, Cultura, México, CEIICH-UNAM, 1998, P. 118, y; Castelazo, José R. Ciudad
de México: reforma posible y escenarios por venir, México, Instituto Nacional de Administracion Publica,
1992, p. 37-44.

:i Frutos Cortéz, op. cit., p. 271.

Peschard, “1994: voto...”, op. cit., p. 315. La actual legislacion electoral del D.F. posibilita que con 35%
del total de votos validos pueda alcanzarse la mayoria absoluta, tanto para la integracion de la Asamblea
Legislativa como en la eleccion de Jefe de Gobierno. Esta sobrerrepresentacion invalidada hace afios en la
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historicos del gestionalismo y del clientelismo urbanos. Ante las dinamicas
de austeridad pretendidas por Camacho Solis y la importancia del
Pronasol, mucha gente no se interesé por participar en la eleccion de sus
representantes vecinales. Estos, sin relevancia juridica o politica, poco
interesaban a la ciudadania.

2) Hacia 1991, la recuperacion electoral del PRI a nivel nacional justificada
por cierta mejoria en las condiciones econémicas y el convencimiento de
los medios de comunicacién masivos, se hizo extensiva en el D.F. que
como simbolo del salinismo, fue una prioridad en la construccién imaginaria
de la modernizacién que condujera a México al “primer mundo”.

3) Ambas pruebas expresaron, no solo en términos de participacion politica
pues es evidente que ésta aumentd de 55% a 66.5% entre 1988 y 1991,
que el estatus juridico-politico vigente entonces, era insuficiente para dar
cauce institucional a las demandas de participacion ciudadana,
representacion politica y legitimidad social. Asi lo seguian expresando los
partidos de oposicion y diversas agrupaciones politicas, movimientos
sociales, intelectuales, etc. La ciudad podia ser gobernada basandose en
criterios de eficiencia, pero resultaba evidente que el equilibrio politico
resultaba demasiado fragil.

legislacion federal, sigue vigente en el D.F. De 1997 a 1997, todos los partidos perdedores han sido
subrepresentados.




CAPITULO IV: EL DISTRITO FEDERAL. LOS CAMINOS DE SU AUTONOMIA
(1993-2000).

Entre los afios que van de 1993 a 2000, el estatus juridico-politico del Distrito
Federal ha sido transformado a un ritmo inusitado. De todos los periodos que
hemos revisado hasta el momento, este se caracteriza por sus grandes cambios:
de un 6rgano de la Administracion Publica Federal, el Distrito Federal pasa a
formar un gobierno propio, reconocido expresamente como entidad federativa con
6rganos de gobierno locales. Las otrora numerosas facultades y atribuciones del
Presidente y, en general, de los poderes de la Unién en los asuntos locales, se
han visto contenidas con las reformas constitucionales de 1993 y 1996, favorables
a una gradual extensidon de funciones a los oérganos legislativos (llamese
Asamblea de Representantes ampliada o Asamblea Legislativa), ejecutivo (Jefe
del Distrito Federal electo indirectamente o Jefe de Gobierno del Distrito Federal
electo popularmente) y judicial, pero también para un mayor reconocimiento a los
derechos politicos de sus habitantes.

La tarea ha involucrado la disposicidon gubernamental, pero sobre todo, la
presién de los partidos politicos, los movimientos sociales, las organizaciones
civiles, etc. No se podrian explicar las reformas juridico-politicas sin la reacia
defensa de la oposicidn politica, a veces rayando en la intransigencia, a veces
derivando en conformismo, pero siempre deseosa de cambios. Hoy el debate no
ha concluido y, dada la diversidad de opiniones vertidas al respecto, dificiimente
podra llegarse a un consenso de minucias argumentativas. Ahora bien, resulta
indispensable cuestionarse ¢cual fue el contexto histérico que favorecié el curso
de las reformas? ;Qué referencias discursivas se esgrimieron durante el debate?
¢Como evaluar el alcance de las reformas? ;Hay un nuevo arreglo institucional
con mayores margenes de gobernabilidad? Con la mayor brevedad posible,
espero ser claro, empresa sumamente dificil.




4.1- La reforma politica de 1993 y el plebiscito ciudadano.

El 21 de abril de 1992 Manuel Camacho Solis, jefe del Departamento del Distrito
Federal (DDF), se presenté ante la Il Asamblea de Representantes del Distrito
Federal (ARDF). En un texto leido al término de su comparecencia, nuevamente
puso el tema de la reforma politica en el centro de la discusioén, despertando un
profundo interés entre los partidos politicos y diversas organizaciones civiles.
Pertinente resulta considerar algunas referencias discursivas:
1) Como un ordenamiento presidencial que cumplia cabalmente, el regente
destaco desde un principio que en el debate partidista existian dos posiciones en
conflicto: quienes propugnaban por la creaciéon de un nuevo Estado como
condicién previa a la existencia democréatica capitalina y aquellos que defendian al
D.F. como sede de los poderes federales y justificaban su estatus juridico-politico
vigente. Frente al conflicto, invitaba a todos los partidos politicos a buscar puntos
de convergencia con soluciones politicas intermedias.
2) Si bien hay un auto-reconocimiento a la validez de las medidas econdmicas
empleadas durante su gestién, principalmente fiscales, que permitieron un avance
autonoémico sobre sus asuntos locales, Camacho Solis expresd también la
necesidad del gobierno federal en et territorio del D.F. Modificaciones radicales en
el estatus juridico-politico afectarian en la misma medida a las finanzas publicas
locales.
3) Mas importante aln que las anteriores, fue que dejé abierta la posibilidad de
transformaciones politicas sustantivas, con base en un calendario preestablecido,
para transitar de la administracién publica federal a un gobiermno propio, lo que
constituiria un cambio histérico trascendental, si bien todavia indefinido en sus
alcances.'

En mayo de 1992, a un mes de la comparecencia de Manuel Camacho
Solis, se renovaron los jefes de manzana en el D.F. Si bien oficialmente hubo una
mayor participacién ciudadana en términos relativos comparada con la jornada de

1 2 4 z : .

Texto leido al término de la comparecencia del Jefe del Departamento del Distrito Federal ante la II
Asqmblea de Representantes del Distrito Federal” en DDF, Posiciones iniciales de los Partidos Politicos
Serie: Cuadernos de la Reforma Politica de la Ciudad de Meéxico, México, 1992, p. 11-15. ‘
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1989 — aproximadamente 557,000 personas én las 37,199 asambleas — el
abstencionismo casi alcanz6é el 90% del Padrén de Electores. Ademas se
registraron numerosas iregularidades que empafaron la validez legal y legitima
del proceso.?

La propuesta del regente encontré una situacion contextual propicia entre
los partidos politicos de oposicion y los ciudadanos, confirmada con la posicion
histérica de los primeros y la inconformidad de los segundos con sus mecanismos
de participacion ciudadana. Incluso algunos representantes priistas ante la ARDF
por lo menos validaban su pertinencia, si bien con expectativas limitadas.® El
ordenamiento juridico debia cambiar si no queria dejar expuesta su anacronia.

El 12 de mayo de 1992, se reunieron los coordinadores parlamentarios de
la ARDF con Manuel Camacho y acordaron: 1) instalar Mesas de discusion de la
Reforma Politica donde no se excluiria ninguna de las propuestas; 2) el Jefe del
DDF se reuniria bilateraimente con los partidos politicos en el D.F. para integrar
sus opiniones; 3) se llevarian reuniones con el Congreso de la Unién, convocando
a especialistas, académicos, organizaciones sociales y ciudadanas, y; 4) habria
un periodo de discusion sobre los procedimientos para la instalacién de la mesa y
su método de trabajo.*

Entre mayo y julio de 1992, el regente organizé estas reuniones bilaterales
con las Comisiones del Distrito Federal en el Congreso de la Union y los partidos
politicos. De esta forma, cuando tocé a los partidos politicos de oposicion reunirse
bilateralmente con Camacho, previa a la instalaciéon publica de las discusiones,
estos expresaron con diversos matices: 1) la eleccion de autoridades por voto
universal directo y secreto, y; 2) la restitucién y el reconocimiento pleno de fos
derechos politicos de los habitantes del D.F. Ademas, destacan particularmente
las posturas de los partidos Accion Nacional (PAN), de la Revolucién Democrética
(PRD) y Popular Socialista (PPS) por propugnar por la creacion del Estado 32, con

2 . .y

Frptos C01'rt§az, Moisés. El proceso de reforma politico-electoral en el Distrito Federal de 1977 a 1994 y los
gamdos politicos, Tesis de Licenciatura, UNAM, 1999, p. 285.

En enero de 1992, la con.’iente priista “Democracia 2000” organizd un estudio de opinidbn donde se
con(ﬁ_rmaba' e? deseo de los ciudadanos capitalinos por elegir democraticamente al regente y los delegados
gohtlcos, si bien se oponian a la creacion del Estado 32. Tbid. p. 283.

DDF, Posiciones iniciales..., op. cit., p. 19.
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gobernador y ayuntamientos electos.’ Diferente sin duda en sus alcances era la
posicién del Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana (PARM) cuya propuesta,
ideada en tres etapas, incluia el cambio de las delegaciones por municipios y de la
ARDF por un congreso local, redefinicion de los municipios conurbados e
implementacion de una Autoridad Metropolitana.®

Puesto que el ultimo partido por definir su postura fue el Revolucionario
Institucional (PRYI), la oposicién, si aunque recibia con beneplacito la apertura para
la discusién, mantenia sus reservas por la posibilidad de otra reforma definida de
antemano por el presidente y/o el regente. Esta habia sido la tonica de las
reformas de 1977 y 1987, por lo que las sospechas no eran infundadas. Tanto las
intervenciones del Comité Directivo del PRI capitalino como la discusion en el
seno de la Comision del Distrito Federal de la Camara de Senadores, integrada
totalmente por priistas, no despejaron plenamente la ambigiiedad y, aunque
reconocian coincidencias iniciales como la necesidad de un gobierno propio, la
conveniencia de fortalecer las funciones de la ARDF, la necesidad de perfeccionar
los mecanismos y formas de representacion vecinal y la necesidad de impuisar
instancias de coordinacion metropolitana, ellos referian que a la Mesa no se
presentaban con un criterio ya establecido.” ; Cémo podrian definir los partidos de
oposicion sus posturas o las estrategias sin la claridad argumentativa del PRI, de
Camacho Solis o Salinas de Gortari? ¢ Cémo atacar a un enemigo que no se ve?

El 17 de septiembre de 1992, se integré la Mesa de Concertacion de la
Reforma Politica del Distrito Federal. A diferencia de las anteriores, esta fue
convocada por todos los partidos y el gobierno privilegiando en el discurso al
consenso.? Entre octubre de ese afio y enero de 1993 se realizaron las audiencias
publicas, cuyos ejes de discusion fueron: 1) formas de gobierno y derechos
ciudadanos; 2) coordinacién metropolitana, organizacion territorial y gestion de

* Ibid, p. 20-46.
% Ibid, p. 57.
: Ibid, p. 47-56 y 66-69.

Josg' Woldenberg, recapitula este hecho contrastandola con experiencias del pasado: “.en ejercicios
anteriores, los foros o audiencias eran convocados por el Ejecutivo, los invitados hablaban y la iniciativa
fundapnental era elaborada y enviada al Congreso por el propio presidente de la Repiblica [...] o bien los
organizaban la Secretaria de Gobernacion y la Camara de Diputados, cada uno por su lado...”. Woldenberg,
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servicios; 3) hacienda publica, aspectos financieros y econémicos del D.F., y; 4)
participacion y administracion de justicia.9

Aunque la retérica de! Jefe del DDF invocaba a la busqueda de consensos,
cada uno de los partidos politicos busco optimizar su posicion en desdén de la
conveniencia democratica del proceso politico. A continuacion, algunas
consideraciones de los partidos politicos para efectos de una definicién del
contexto general:

1) PRI Durante los comicios locales de 1991, el PRI incluyé en su
Plataforma Electoral la pretension de “fortalecer las facultades de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, principaimente en la aprobacion y vigilancia
de los programas centrales y delegacionales en materia de planeacién y
reordenacién urbana”.'® Con las discusiones en la ARDF el 13 de enero de 1993,
sus asambleistas definieron claramente sus pretensiones: un gobierno propio con
un esquema de gobierno cuatripartita, de un Presidente de la Republica con
menor injerencia en los asuntos locales pero indispensable, un equilibrio
facultativo en el Congreso de la Unién, una alcaldia en la ciudad y una ARDF con
mayores facultades; inviable en cualquier caso el Estado 32 y la restauracion de
los municipios en el D.F."

2) PAN: El 20 de noviembre de 1992, durante la Convencion Regional
panista, los participantes destacaron la importancia de una democratizacion
integral para el D.F., con la creacién del Estado del Valle de México o Estado de
Anahuac y la conducente restauracidn municipal, con gobernador y presidentes

José, “La reforma politica del Distrito Federal en 1993”, en Ziccardi, Alicia (coordinadora). Gobernabilidad y
mw, México, Miguel Angel Porraa - UNAM, 1998, p. 185.

Martinez Assad, Carlos. ;Cual reforma para el D.F.2: Ciudadanos, partidos v gobierno por el control de la
fgxpital, México, Océano, 1996, p. 73.

DDF, Posiciones Historicas de los Partidos Politicos sobre el Gobierno del Distrito Federal. 1965-1991.
(Relacién de Documentos Recopilados), México, DDF, 1992, p. 4. En este documento, sblo citaremos las
Platafonpas I.Sl_ec.mfales de los partidos politicos pero también encontramos una breve e indispensable
{lefe{er{c1a de iniciativas, ponencias e intervenciones de todos los partidos politicos.

Diario de los Debates de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, 13 de enero de 1993, p. 45-48.
Lg convergencia de intereses se buscaba por todas las formas, pero entre las filas del PRI y el regente no
siempre hubo una condicionalidad lineal. Mas alla de que si fue el principal impulsor, es un hecho indiscutible
que para Manuel Camacho Solis, la reforma de 1993 no sélo significé la oposicion de los demds partidos
politicos. Como destacé Arnaldo Cérdova, “Camacho debi6 enfrentar a una oposicion cada vez mas decidida
a no ceder y también cada vez mas dispuesta a negociar sobre bases serias, pero me imagino que sus batallas
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municipales electos democraticamente.'? Durante los debates en la ARDF, los
panistas reiteraron su postura: creacion del estado 32 con congreso local,
gobernador y presidentes municipales electos, poder judicial auténomo,
Coordinacién Metropolitana, Consejo Metropolitano o Asamblea Metropolitana y
defensoria general de los derechos humanos.

3) PRD: En la Plataforma Electoral Nacional de este partido presentada
para los comicios de 1991, propugnaba porque el D.F. se convirtiera en el Estado
32, con municipios y gobernador electos popularmente, un Congreso local que
substituiria a la ARDF y mecanismos de participacion ciudadana establecidos
institucionaimente como el referéndum.’* Ya en los debates de la ARDF, reiter lo
anterior convocando a la indispensable participacion capitalina para la
transformacion politica. Ademas, denunciaba los riesgos de la institucionalidad
vigente, por su cultura del presidencialismo, la orientacion del PRI y las
limitaciones en la participacién ciudadana.

4) PPS: En las Plataformas Electorales nacional y local, este partido incluyé
su propésito de establecer derechos democraticos plenos en el D.F., convirtiendo
a este en el Estado de Anahuac, con gobiernos municipales, mas facultades para
el poder judicial local, asi como poderes legislativo y ejecutivo electos por el voto
directo y secreto.'® En los debates de la ARDF, el PPS reiteré su posicién e
incluyd la reestructuracion de los limites territoriales de las delegaciones y la
modificacién de la organizacion vecinal, sustituyendo el Consejo Consuitivo adn
en funciones por un Consejo de Gobierno de los Ayuntamientos. '’

4) PARM: Conforme a su vision de los problemas politicos y urbanos del
D.F., este partido también reclamé en la Plataforma Electoral local de 1991 la
restitucion de los derechos ciudadanos a los habitantes del D.F., con sus

instancias legislativas propias y eleccion democratica de autoridades y de

mas dqras tuvo que darlas en su propia casa, contra los inmovilistas...” Véase a Cordova, Arnaldo, “DF, poder
1(2)cal sin soberania”, en Diario Uno més uno, 2 de julio de 1993.

PAN, l'{e.forma pqli:cica df:l Distrito Federal (documento aprobado en la Convencién del 20 de noviembre de
113992_, Mexmo, Comité Regional, 1992, p. 8-12, citado por Frutos Cortéz, op. cit., p. 288-290.

Diario de los Debates de la ARDF..., op. cit., p. 39-42.
14 . . ., . . ?
s DDF Posiciones historicas de los partidos..., op. cit., p. 9.

Diario de los Debates de 1a ARDF..., op. cit., p. 34-36.
16 P . - . ’

DDF, Posiciones historicas de los partidos..., op. cit., p. 5-6.
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gobernantes.18 La propuesta de reforma politica presentada en la ARDF, refirié a
la creacion y transformacion de diversas instancias administrativas, politicas y
electorales, entre ellas, la creacion de una autoridad metropolitana, el redisefio del
gobierno municipal, la transformacién de la ARDF en una Camara de Diputados
local, la eleccién popular de las autoridades locales (presidentes municipales y
gobernador respectivamente), la desaparicion del Consejo Consultivo, la
promulgaciéon de una ley electoral local, etc. Paradéjicamente, este partido dej6
abierta la posibilidad de designar al regente por medio del voto indirecto de la
ciudadania a través de compromisarios, sobre una terna propuesta por el
Ejecutivo a los asambleistas o los delegados.19

5) PFCRN: En el texto de su Plataforma Electoral para el D.F. en 1991, el
Partido del Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional incluyé la creacion del
Estado 32, con el voto universal y secreto del Regente y los Delegados Politicos,
asi como la ampliacion de facultades de la ARDF hasta convertila en un
Congreso Local.?% En los debates de la ARDF, este partido también propugné por
la creacién de una Comisién Metropolitana encargada de la seguridad publica y de
los programas y servicios metropolitanos, asi como consejos delegacionales con
putativa decisoria.?’

Tanto el Partido Revolucionario de los Trabajadores como el Partido
Ecologista Mexicano y el Partido del Trabajo, estos dos Ultimos con el registro
obtenido en 1991, no destacaron ni en sus propuestas electorales ni en el debate
de la ARDF. Si pueden implicarse, en todo caso, en la dindamica retérica de los
demas partidos de oposicion: creacién del Estado 32 y restitucion de los derechos
ciudadanos a los capitalinos.?? De esta forma tenemos que, mientras el PRI
puntualizaba en la pertinencia de ampliar las facultades de la ARDF y en la
transformacion gradual, "soft’, de la capital, fodos los partidos de oposicion
incluian en sus propuestas transformaciones mas significativas: Estado 32,

7 Diario de los Debates de la ARDF.... op. cit. p. 10.

18 . . . o ?

o DDF Posiciones historicas de los partidos..., op. cit., p. 11.

" Diario de los Debates de la ARDF. .., op. cit., p. 6.

o DDF Posiciones historicas de los partidos..., op. cit., p. 10.
Diario de los Debates de la ARDF. ., op. cit., p. 23-24.

% Frutos Cortéz, op. cit., p. 298-306.
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autoridades electas popularmente, restitucién de los derechos politicos, etc., etc.
En un escenario donde todos los actores pretenden optimizar sus posiciones y
estas son contradictorias en esencia, la légica argumentativa se convulsiona frente
a los hechos. Las mayorias en la ARDF y en el Congreso de la Uni6én pertenecian
al PRI. ,Cémo consolidar la reforma politica si las consultas publicas iban
perdiendo la confianza de los partidos politicos de oposicion?

En este contexto politico marcado por la creciente pérdida de legitimidad, el
13 de diciembre de 1992, a titulo personal, los asambleistas Alejandro Diaz-Duran
y Demetrio Sodi (PR!); Patricia Gardufio y Pablo Jiménez (PAN);, Amalia Garcia y
Pablo Gémez (PRD); Juan Garcia y Domingo Suarez (PFCRN) y Oscar Mauro
Ramirez (PARM), en un intento por incorporar a la participacion ciudadana en el
proceso de reforma politica del D.F., convocaron a un plebiscito ciudadano para el
21 de marzo de 1993.2 Motivado por el estancamiento de la discusion, era
necesario integrar a la sociedad civil capitalina en un ejercicio inédito para el pais.

La ciudadania debia expresarse sobre tres cuestiones fundamentales: 1) si
el D.F. deberia convertirse en un Estado de la Federaciéon o dejar su estatus
vigente 2) la conveniencia o no de que el titular del gobierno del D.F. fuese
nombrado por los ciudadanos o por el Presidente de la Republica, y; 3) el acuerdo
o desacuerdo sobre la pertinencia de un poder legislativo propio.

Si bien resultd claro que entre los mas destacados entusiastas figuraban
militantes y simpatizantes del PRD, la conformacién plural de los convocantes, de
los organizadores®* y la participacion de intelectuales, artistas, empresarios,
clérigos, universitarios, etc. de diversas corrientes ideolégicas, hizo del plebiscito
un auténtico ejercicio de participacién ciudadana.

El 28 de enero de 1993, cerca de 500 personalidades de la cultura, la
politica, la iglesia, las artes, los espectaculos, intelectuales y ciudadanos,

23 , « L .

Hel;nandez, QMlos (?t.al. La experiencia democratica del plebiscito en el D.F. (diciembre 1992 — abril
21 4993) en Estudios Politicos, niimero 2, México, enero-marzo 1994, p. 127.

Pe los cuarenta comités distritales, dQCe presidentes y ocho secretarios eran del PAN, siente presidentes y
quince secretarios del PRD y once presidentes y cinco secretarios del PRL Ademas, de los vigilantes de las

casillas 35% eran del PAN, otra cantidad semejante del PRD, 10% del PRI y 18% i i
politico alguno. Véase ibid. p. 135. ’ ' Y 7% n0 perienecian a partido



conformaron el Comité de Apoyo para el Plebiscito del Distrito Federal.?® El
objetivo de dicho Consejo fue coordinar las acciones de los organizadores del
evento, promoviendo la participacion de los ciudadanos para elegir la forma de
gobierno det D.F.

El 9 de febrero de 1993 los asambleistas organizadores del plebiscito
firmaron un convenio con la Fundacién Arturo Rosenblueth, para que fuera esta la
autoridad calificadora de los resultados. La Fundacion se comprometié a efectuar
el cémputo de los resultados, asignar claves de las casillas de votacion, asi como
el disefio y establecimiento de la red tele-informativa.?®

Durante la preparacién del plebiscito, los organizadores por lo menos
tuvieron que enfrentar dos circunstancias: 1) la obtencion de recursos para
solventar los costos, y; 2) la falta de espacios masivos para la divulgacion. Para la
primer circunstancia se tuvo considerado en principio que el plebiscito tendria un
costo de 500,000 pesos, razén por la cual los organizadores decidieron invocar a
la colaboracién del gobierno de la ciudad. Este aporté aproximadamente 300 mil,
pero los costos necesarios, considerados en un segundo momento en 700 mil
pesos, se dispararon a 770 mil.¥ En el segundo caso, se presentaron casos de
cancelacion de programas en la radio, en la televisién, de entrevistas en la prensa,
etc., motivados en diversas ocasiones por el “cerco informativo” dispuesto por el
aparato de Estado, que imposibilitaron la labor de informar la importancia y validez
de la participacion ciudadana en este sjercicio.”®

Y no sélo eso. El PRI descalificé el plebiscito, por sus medios de elecciéon —
sin credencial de elector, posible informacién falsa del centro de transmision,
ubicacion de casillas, etc. - y por su desvinculacion partidaria. EI PAN, si bien lo

% Pérez, Miguel y Julieta Medina. “Crean comité de 500 en apoyo al plebiscito” en Diario El Norte, 29 de
enero de 1993.
Zj Pérez, I\{Iiguel. ‘fEmpresa pxjivada verificara el plebiscito” en Diario El Norte, 9 de febrero de 1993.
“Cpstara7;00 mil el plebiscito” en Diario El Norte, 19 de marzo de 1993. Véase también a Martinez Assad,
op. cit.,, p. 77.
28pC::Lrlos Monsivais, respecto al “cerco informativo”, apuntaba: “Los reflectores (los microfonos, las camaras)
de la Nacion solo se le entregan a los actos del gobierno politico y econémico, y a las glorias del espectaculo
y el deporte (futbol soccer para ser mas especificos). Lo demas es precisamente eso, lo que no alcanzara sitio
porque no !o tienen de antemano, y mas si sus caracteristicas corresponden a la Oposicion.” Ademas sefialaba:
“La vida civil y el desarrollo politico de la Capital y del Pais son situaciones fragmentarias, aisladas por el
cerco de la desinformacion que es la cuarentena predilecta del régimen”. Monsivais, Carlos. “El plebiscito y
el cerco informativo” en Diario El Norte, 7 de febrero de 1993.
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apoyaba con sus asambleistas, un mutismo providencial dejaba un velo de
desconfianza por los métodos de la democracia directa, histéricamente no muy
bien vistos. En tanto, el PRD, festejé el plebiscito vinculdndolo con sus fines y
adhiriéndolo a sus medios. El PARM apuntaba que, como recurso democratico,
seria una demostracion clara del anhelo de los ciudadanos. El PPS desvirtuo el
ejercicio reclamando un posible fraude motivado por la poca preparacion técnica y
por la ausencia de controles rigurosos. EI PFCRN ni tan siquiera se pronuncié
sobre el tema.?®

&Y qué hizo Manuel Camacho Solis? Ademas del apoyo econémico, el
regente procuré conducirse con la mayor cautela, sin descalificar abiertamente la
labor de los organizadores pero igualmente declarandose escéptico sobre los
resultados de! plebiscito.>® Ya el 10 de marzo de 1993 habia dispuesto un ejército
de burdcratas del gobierno capitalino — cuatro mil segun lo declarado por el propio
regente — para “vigilar’ la transparencia del proceso.*"!

Para los priistas que convocaron al plebiscito la situacién era dificil.
Parecian - y si lo estaban — alejados de la “linea” seguida por sus correligionarios.
Demetrio Sodi de la Tijera, a lo largo del proceso, defendié su postura a través de
entrevistas concedidas por diversos medios y articulos publicados en el diario “La
Jornada’. Pero Alejandro Rojas Diaz-Duran finalmente si “convino” con la postura
de su partido. El 18 de marzo anuncié su renuncia a la organizacion del Plebiscito
denunciando una serie de irregularidades en la organizacion: nimero de casillas
registradas, reparticion de boletas, tinta indeleble que en realidad no lo era, etc.*?
A so6lo tres dias del ejercicio.

Y llegd el domingo 21 de marzo. Doce mil personas estaban dispuestas
para la realizacion del plebiscito en las dos mil novecientos ochenta y siete casillas
de los cuarenta distritos electorales contemplados. A la par, frente a la Direccidn

29 « o -
Posturas partidistas sobre el Plebiscito en el DF y la reforma politica” en Diario El Norte, 18 de marzo de

1993. Véase también a Alvarez Enriquez, Lucia. Distrito Federal. Sociedad, Fconomia, Politica, Cultura.,

Meéxico, CEIICH-UNAM, 1998, p. 207.

% Carlos Monsivais resumia la posicion del regente de la siguiente manera: “El regente Manuel Camacho se
Opuso, 1o se Opuso, Critico un tanto sorpresivamente (‘Con el plebiscito no se resolveran los problemas de la
clu_de.lfi’,),, dec1§ii§ prestar ayuda, se opuso, no se opuso. Monsivais, Carlos. “Plebiscito y movimientos de
opinién” en Diario El Norte, 21 de marzo de 1993.

“Observara gobierno plebiscito en DF” en Diario El Norte, 10 de marzo de 1993.



de Gobierno, en la planta baja del edificio del DDF, el regente habia dispuesto un
reporte operativo durante y después del plebiscito, a cargo de, aproximadamente,
diez personas.®

De acuerdo a los datos finales difundidos por la Fundacion Rosenblueth, de
un padrén de 4'853,000 ciudadanos inscritos*, votaron 331,367, es decir, 6.83%
del total posible. De estos, 221,598, o sea 66.9%, votaron a favor de que el D.F.
se convirtiera en otro Estado de la Federacién. Sobre la pertinencia de autoridad
ejecutiva local electa por voto secreto y universal, 84.8%, o bien, 280,676
ciudadanos, votdé por el si. En tanto, 278,631 defefios, es decir, 84.3%, se
expresaron a favor de la creacion de un congreso local. Las abstenciones
sumaron 5,206 votos para la primer pregunta, 3,792 para la segunda y 4,658 para
la Gitima o en términos porcentuales 1.57%, 1.14% y 1.4% respectivamente.‘”"3
., Cémo evaluar los alcances de este ejercicio democratico?

En el D.F. los ejercicios ciudadanos han tenido una l6gica bidimensional: 1)
por un lado es frecuente la participacion activa de organizaciones y movimientos
sociales, agrupaciones politicas, ciudadanos en general, etc., imbuidos en la
dindmica del interés y de la defensa legitimos de los ciudadanos o resueltos por la
consecucion de espacios politicos frecuentemente a través del historico
corporativismo autoritario, y; 2) por otro, en todos los ejercicios “ciudadanos’, es
muy significativo el desinterés por las figuras e instrumentos de participacion
ciudadana por la inmensa mayoria. Seguramente el ciudadano evalua la
trascendencia del evento de acuerdo a la informacién que posee y ésta en
muchos casos, resulta ser minima o nuia.

La validez legitima del plebiscito no deja lugar a dudas. Significé un avance
en términos de la relacidon politica entre actores diversos - intelectuales,
sindicatos, universidades, empresarios, etc. — sobre la base de un mismo

Zj Hernandez, Carlos, op.cit., p. 133.

El reporte consistia en un detallado paquete de preguntas: hora, lugar y cambio de ubicacion de casilla,
n_ombre de los funcionarios de gobierno que asistieron a la casilla, robo de urnas, duplicidad de votos, conteo,
cierre prematuro de casillas, asistencia de los integrantes del Comité, personal de apoyo, papeleria completa,
presencia de medios de comunicacion o de alguna organizacion, propaganda, incidentes de agresion, etc.
Xea§e a Gomez, Manuql. “Niega DDF vigilar durante el plebiscito”, en Diario El Norte, 23 de marzo de 1993.
s Sanchez Sus_arrey, Jaime. “Plebiscito”, en Diarig El Norte, 27 de marzo de 1993.
™ “Reportan cifras finales de Plebiscito en México” en Diario El Norte, 24 de marzo de 1993,




objetivo: conocer las tendencias de la ciudadania. Y en esto si puede catalogarse
como un éxito. La reforma politica en el D.F. siempre se habia discutido en el
ambito exclusivo de los partidos politicos y, marginalmente, de las organizaciones
y de los movimientos sociales. Bien criticable resulta que en el marco de este
primer ejercicio, el gobierno haya dispuesto la historica “maquinaria” de
desinformacién y descalificacion, las dos incuestionables “des” que tanto dafio
hicieron al plebiscito.

E! 16 de abril de 1933, Manuel Camacho Solis, presentd un informe ante la
ARDF para exponer la propuesta oficial, que en su opinion incluia los puntos de
vista expuestos por todos los partidos politicos en las mesas de concertacion. El
documento, valioso en términos de analisis del discurso de la modernizacion
politica, evaluaba la necesidad de la reforma politica para enfrentar los problemas
de gobernabilidad y exigencias crecientes sobre las instituciones. La
democratizacion por etapas del D.F. no sélo era una decision estratégica para la
modernizacién politica de la ciudad, sino también para el pais.*® El D.F.
nuevamente como simbolo de la modernizacién, ahora ciudad global. Los
cambios referidos que se proponen son:

1) E! D.F. se transforma de dependencia administrativa publica federal a un
gobierno local, democratico, con garantia a la soberania plena de los Poderes de
la Unién y a los derechos democraticos de sus habitantes.

2) La Asambiea de Representantes se transforma de un érgano de representacion
y de gestién a un organo local con representacion politica y facultades legislativas
en los ambitos que establezca el Congreso de la Unién. Este dictara su Estatuto
con base a los siguientes lineamientos: consolidacion de la democracia
representativa, reconocimiento a los derechos ciudad_anos locales, establecimiento
de un gobierno especial y eficiente, responsabilidad fiscal de la Ciudad de México
con la Republica, formulas de consulta popular y régimen de competencias entre
los Poderes de la Unién y los érganos locales de gobierno.

% “Informe que rinde el C. Jefe del DDF Licenciado Manuel Camacho Solis ante la II Asamblea de
Representantes del Distrito Federal”, DDF, 16 de abril de 1993, p. 41-49.
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3) Consejos Ciudadanos electos para avanzar en las formas de representacion
politica como instancias comunitarias de participacion y supervision.

4) Una mayor descentralizacién de funciones en las delegaciones, para que los
titulares se conduzcan con mayor autonomia.

5) Encauzar nuevas formas de organizacion que modernicen las tomas de

decisiones hacia la descentralizacién, evalien la administracidn por sus resultados

e introduzcan técnicas modernas de gestion.

6) Dar paso a la eleccién del Jefe de Gobierno de la Ciudad de México por medio
de la conciliacién entre “la participacién directa de los ciudadanos en una eleccion
universal, libre y secreta en la seleccién de su gobernante con las garantias
indispensables para los Poderes de la Unién”, es decir, “la Jefatura del Gobierno
de la Ciudad correspondera al partido politico que, por si mismo, obtenga el mayor
nimero de asientos en la Asamblea de Representantes del Distrito Federal’ o
“entre cualquiera de los candidatos de ese partido que hubieran obtenido mayoria
en los procesos electorales en el D.F., el Presidente de la Republica nombrara al
Jefe del Gobierno...”*

El 5 de julio de 1993 el Presidente Carlos Salinas de Gortari envib la
iniciativa de reformas constitucionales a los articulos 31, 44, 73, 74, 89, 104, 105,
107, 122 y titulo quinto, de adiciones a los articulos 76 fraccion IX y 119 primer
parrafo y de derogacién al articulo 89 fracciéon XVII. En su exposicién de motivos
ubicaba que las razones de cambio juridico respondian al malestar social por la
ineficacia de servicios, ia fragmentacion en las decisiones de la administracién, los
conflictos y la polarizacién politica, todos locales, que se pretendia evitar; buscaba
la consolidacion del régimen politico nacional a partir del reconocimiento de la
ciudad de Meéxico como génesis de las luchas en su contra. El reclamo
democratico de nuevos movimientos sociales, la competencia electoral capitalina,
la presencia de numerosas fuerzas politicas, la reaccion social que siguié al sismo
de 1985 y la mejoria en las condiciones econémicas locales — principalmente

37 v , s x L ’ ; . L.
Ibid. p. 59-69. Véase también a Alvarez Enriquez, Lucia. Distrito Federal. Sociedad..., op. cit., p. 125-130.
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fiscales — hacian que la reforma politica se viera como viable ante los ojos del
gobierno. *®

En términos generales la propuesta del Presidente es basicamente la
misma que la del Regente. Empero integra algunas precisiones:
1) La Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes de la Unién y
Capital del pais. Se compondréa del territorio que actualmente tiene, y en el caso
de que los Poderes de trasladen a otro lugar, se erigira en el Estado del Valle de
México, con los limites y extension que le asigne el Congreso General (Art. 44).
2) Es facultad exclusiva de la Camara de Diputados, examinar, discutir y aprobar
anualmente el Presupuesto de egresos de la Federacién, asi como revisar la
Cuenta Publica del afio anterior (Art. 74, fraccién V).
3) Es facultad exclusiva del Senado, nombrar y remover al Jefe del D.F. (Art. 76,
fraccién 1X).
4) El Gobierno del Distrito Federal esta a cargo de los Poderes de la Unién, los
cuales lo ejercen por si y a través de los 6rganos de gobierno del Distrito Federal,
representativos y democraticos, que seran: la Asamblea de Representantes, el
Jefe del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia (Art.. 122).
5) Corresponde al Congreso de la Unién legislar en lo relativo al D.F., salvo en las
materias indicadas para la ARDF y expedir el Estatuto de Gobierno en el que se
determinaran: a) la distribuciéon de atribuciones de los Poderes de la Union y de
los érganos de Gobierno del D.F.; b) las bases para la organizacion y facultades
de los drganos locales de gobierno; c¢) los derechos y obligaciones de los
habitantes del D.F.; d) las bases para la Administracién Publica del D.F. y la
distribucion de atribuciones entre érganos centrales y desconcentrados, y; e) las
bases para la integracién, por medio de eleccién directa en cada demarcacion
territorial, de un consejo de ciudadanos (Articulos 73, fraccion V1 y 122).
6) Corresponde al Presidente de la Replblica: a) nombrar al Jefe del Distrito
Federal entre cualquiera de los integrantes de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal que pertenezcan al partido que por si mismo obtenga la mayoria

3% Véase a LV Legislatura. Cronica de la reforma politica del Distrito Federal, México, Instituto de
Investigaciones Legislativas, 1993, p. 15-20.




en dicho 6rgano®; b) nombrar y remover libremente al Procurador General de
Justicia del D.F.; ¢) el mando de la fuerza publica en el D.F. y la designacion del
titular de ia misma, con la posibilidad de delegarlo en el Jefe del D.F.; d) enviar
anualmente al Congreso de la Union la propuesta de los montos de
endeudamiento necesarios para el financiamiento del presupuesto de egresos,; €)
iniciar leyes y decretos ante la ARDF, y; f) convocar a sesiones extraordinarias de
la ARDF (Art. 122).

7) La ARDF se integra segin el principio de votacion mayoritaria relativa,
mediante el sistema de distritos electorales uninominales y segun el principio de
representacion proporcional, por medio listas votadas en una circunscripcion
plurinominal. Los representantes seran electos cada 6 afios. Para el otorgamiento
de las constancias de asignacion de curules ningln partido podra contar con mas
del sesenta y cinco por ciento del total de representantes electos mediante ambos
principios y al partido politico que obtenga el mayor nimero de constancias de
mayoria y por lo menos el 30 por ciento de la votacién en el D.F., se le asignara el
numero suficiente para alcanzar la mayoria absoluta (Art. 122).

8) A la ARDF se reservan facultades tales como: a) expedir su Ley Organica; b)
examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos del D.F.; c)
revisar la cuenta publica del afo anterior; d) expedir la ley organica de los
tribunales de justicia del D.F.; e) expedir la ley organica del tribunal contencioso
administrativo; f) presentar iniciativas de leyes o decretos; g) legislar en el ambito
local en materias de: administracién publica local y su régimen interno;
presupuesto, contabilidad y gasto puablico; regulacion de su contaduria mayor;
bienes de dominio publico y privado del D.F.; servicios publicos y su concesion;
procesos electorales; participacién ciudadana; organismo protector de derechos
humanos; notariado; proteccion civil; prevencion y readaptacion social; planeacién
del desarrollo, desarrollo urbano y uso del suelo; establecimiento de reservas

% Dentro de las facultades y obligaciones del Presidente que enlista el articulo 89 fraccion II, la iniciativa
obviamente ya no se contempla aquella que dispone nombrar y remover al Jefe del DDF. Si se reserva al
Presidente “nombrar y remover libremente a los Secretarios de despacho, al Procurador General de la
Republica y al Procurador General de Justicia del Distrito Federal, remover a los agentes diplomaticos y
empleados superiores de Hacienda y nombrar y remover a los demas empleados de la Unidn, cuyo
nombramiento o remocion esté determinado de otro modo en la Constitucion o en las leyes”.
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territoriales; preservacion del medio ambiente y proteccion ecolégica,;
construcciones y edificaciones; vias publicas, transporte urbano y transito, servicio
publico de limpia; fomento econémico y proteccidon al empleo; desarrollo
agropecuario; vivienda, salud y asistencia social, turismo y servicios de
alojamiento; prevision social; fomento cultural; y h) las demas que expresamente
le confiere la constitucién (Art. 122).

9) El Jefe del D.F. sera el titular de la Administracién Publica del D.F. Nombrado
por el Presidente, el proceso sera sometido a la ratificacién de ia Asamblea y si no
lo hubiese, el Presidente presentara a la Asamblea un segundo nombramiento. En
caso de que no hubiera ratificaciéon de este segundo, el Senado haréa directamente
el nombramiento. La duracién de su mandato es por 6 afios (Art. 122).

10) Queda a cargo del Jefe del D.F.: a) la promulgacién y ejecucion de las leyes y
decretos que expida la Asamblea de Representantes; b) la expedicion de los
reglamentos gubernativos que corresponden al D.F.; ¢) la formulacion de las
iniciativas de Ley de Ingresos y Decreto de Presupuesto de Egresos, la que
remitira a la ARDF; d) el refrendo de los decretos promulgatorios del Presidente de
la Republica respecto de las leyes o0 decretos que expida la ARDF, y; e) el
nombramiento de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia (Art. 122).

11) El Jefe del D.F., podra ser removido de su cargo por el Senado, en sus
recesos por la Comision Permanente, por causas graves que afecten las
relaciones con los Poderes de la Union o el orden publico en el D.F.*° La solicitud
de remocién deberé ser presentada por la mitad de los miembros de la Camara de
Senadores o de la Comision Permanente (Art., 122).

% Susana Pedroza de la Llave, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 76 fraccién IX y 122 fraccién VI,
enumera ademas dos causales graves de remocitn al Jefe del D.F.: 1) por violaciones a las leyes det D.F.; 2)
por el manejo indebido de recursos publicos locales. Por la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del 31 de diciembre de 1982, también son causales: el ataque a las instituciones
democraticas, el ataque a la forma de gobierno republicano, representativo y fedmal, violaciones graves y
sisteméaticas a las garantias individuales y sociales, el ataque a la libertad de sufragio, la usurpacién de
atribuciones, la infraccion a la Constitucion o leyes federales, las omisiones graves que causen perjuicio a la
Federacion o a los estados y violaciones sistematicas o graves a los planes, programas y supuestos de la
administracion pablica o del D.F. y a las leyes que determinan los recursos economicos federales y del D.F.
Véase a Pedroza de la Llave, Susana T. “Comentario a los articulos 27 y 28” en Estatuto de gobierno del
Distrito Federal: comentado, México, III/UNAM-DDF, 1996, p. 42-44
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12) Los nombramientos de los magistrados se haran por el Jefe del D.F.
sometidos a la aprobacion de la ARDF. Los magistrados duraran en su encargo
seis afos (Art. 122).

13) En diversas materias, para la eficaz coordinacién de las distintas jurisdicciones
locales y municipales entre si, y de estas con la Federacion y el D.F., sus
respectivos gobierno podran suscribir convenios para la creacion de comisiones
metropolitanas en las que concurren. (Art. 122).

14) Los integrantes de la Il ARDF duraran en el ejercicio de su encargo del 3 de
diciembre de 1997 al 2 de diciembre de 2000. A partir del 3 de diciembre del 2000
la duraciéon del ejercicio de los representantes sera de 6 afios. (Art. cuarto
transitorio)

15) El primer nombramiento indirecto para el cardo de Jefe del D.F. se verificara
en el mes de diciembre de 1997 y el periodo constitucional respectivo concluira el
2 de diciembre de 2000. En tanto dicho nombramiento no se cumpla, el Ejecutivo
Federal seguira a cargo del gobierno del D.F. (Art. quinto transitorio).

16) Los consejos de ciudadanos se elegirdn por demarcacion territorial e
instalaran en 1995. (Art. sexto transitorio). *'

En el dictamen presentado por las Comisiones Unidas de Gobernacion y
Puntos Constitucionales y del Distrito Federal, sobresalen algunos cambios a la
iniciativa: a) se refiere explicitamente al nimero de integrantes de la ARDF, 40
electos segln el principio de votacidon mayoritaria relativa y 26 electos segun el
principio de representacion proporcional; b) ningln partido podra contar con mas
de 43 representantes segun ambos principios; ¢) los representantes de la ARDF
seran electos cada 3 afios; d) los periodos referidos en la iniciativa para el inicio
de sesiones de la ARDF estaban programados para el 3 de diciembre y el 3 de
febrero pero a efectos de la propuesta de la Comisién se inscriben el 17 de
septiembre y el 15 de marzo; e) s6lo se pueden ampliar los plazos de
presentacién de iniciativas de leyes de ingresos y del proyecto de presupuesto de
egresos, asi como la cuenta publica si media solicitud del Jefe del D.F, y; f) el Jefe
del D.F. no sblo puede ser nombrado entre los miembros de la ARDF que

*1 LV Legislatura. Cronica de la Reforma Politica. ., op. cit., p. 26-36.




hubiesen obtenido el mayor numero de asientos, sino que esta prerrogativa
exclusiva de la mayoria en la ARDF, se extiende también a los Diputados y a los
senadores electos en el D.F.*#

El 3 de septiembre de 1993 los diputados de las diversas fracciones
parlamentarias expusieron su posicién respecto a la iniciativa:

1) E! diputado Juan Cardenas Garcia del PPS considerd que debiera darse
el paso hacia la creacion del Estado de Anadhuac dadas las condiciones objetivas y
subjetivas existentes. En la posicion de su partido, el voto en contra de la iniciativa
responde a tres razones: a) por la forma indirecta de designacion del Jefe del D.F.
que impide el pleno ejercicio ciudadano democratico; b) por que se cierra la
posible designacion de un Jefe del D.F. que devenga de una coalicion, y; c) por la
injerencia del Presidente en los asuntos locales, sobre todo respecto al titular
ejecutivo.

2) En opinién de Adolfo Kunz Bolanos, diputado del PARM, la creacién del
Estado ‘32 no resulta necesaria para la democratizacion del D.F. Empero la
iniciativa arrastra carencias tales como el método de eleccién indirecta del Jefe del
D.F., la “clausula de gobernabilidad” vigente en la integraciéon de la ARDF vy la
posposicion de la eleccion indirecta hasta 1997 que debiera realizarse a partir de
1994,

3) Alberto Carrillo Armenta, diputado del PFCRN, rescato de la iniciativa las
facultades otorgadas a la ARDF pero criticé el procedimiento de eleccién del Jefe
del D.F. asi como la “clausula de gobernabilidad”. Su partido exige la eleccion
directa del Jefe del D.F. y su voto depende la propuesta final del gobierno al
respecto.

4) E| diputado René Bejarano de la fraccidon parlamentaria del PRD definié
la posicion de su partido a partir de las inconsistencias de la iniciativa. En este
sentido reclama la facultad de los ciudadanos de elegir de manera directa y
secreta al titular ejecutivo local, se declaraba en contra de la “clausula de
gobernabilidad, propuso los nombramientos del Jefe de la Policia y del Procurador
de Justicia del D.F. a través de la ARDF, etc. Por el peso de los poderes federales

2 Ibid. p. 39-62.
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— principalmente el Ejecutivo — sobre las cuestiones locales y la vulnerabilidad de
sus autoridades, a nombre de los miembros parlamentarios de su partido declaré
un anticipado voto en contra.

5) El diputado del PAN Gonzalo Altamirano Dimas reconocié que la
iniciativa en cuestion marcaba importantes avances en la vida politica del D.F. vy,
aunque no aceptaba la eleccion indirecta del Jefe del D.F., su partido iba a votar a
favor de ella.

6) Como era de esperarse, todos los diputados del PRI expresaron su
confianza sobre la iniciativa validandola plenamente, ya que segun ellos, integraba
las demandas ciudadanas de mayor participacién democratica sin desdefar la
naturaleza del D.F. como sede de los poderes federales.**

Ante tal estado de la cuestidn, la iniciativa presidencial procurd asegurarse
el apoyo de la fraccion panista. Esta, mas allda de las negociaciones extra-
parlamentarias, logré introducir algunas novedades, tales como la referencia
competencial explicita del Jefe del D.F. para ejecutar leyes o decretos que expide
el Congreso de la Union, la aprobacién del nombramiento o remocion en su caso
que haga el Jefe del D.F. del Procurador General de Justicia y la prohibicion a
todo partido politico de contar con mas del 63% del total de representantes electos
en la ARDF **

La iniciativa presidencial finalmente fue aprobada por las fracciones
parlamentarias del PRI, PAN, PARM, PT y Partido Verde Ecologista de México
(PVEM, antes PEM) pero desconocida por los miembros del PRD, PPS y PFCRN
y vio la luz el 25 de octubre de 1993. Debe dimensionarse importante puesto que
los cambios introducidos configuraron una relacibn mas equitativa entre los
poderes federales y las autoridades locales. La ARDF pasa de ser un érgano
reglamentario a un organo legislativo, con facultades definidas importantes. El
titular ejecutivo local ya no es designado libremente por el Presidente sino que
debe proponer a la ARDF. Sin embargo con Congreso de la Unién que dicta el
ordenamiento local mas importante, su estatuto, un Senado capaz de remover al

* Ibid. p. 65-85.
* Ibid. p. 86-94.
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Jefe del D.F., una Camara de Diputados que discute y aprueba su presupuesto o
revisa su Cuenta Publica y un Presidente todavia elector en Ultima instancia, en

ningun caso puede desdefiarse que significo una victoria del régimen.*°
4.2: La reforma politica de 1996, Estatuto de Gobierno y elecciones.

El 3 de julio de 1994 se eligié Presidente de la Republica en México. En un afio
convulso, con el levantamiento indigena en Chipas del Ejército Zapatista de
Liberacion Nacional, voces desesperadas se alzaron contra el autoritarismo
politico, la explotacién econdémica, la marginacién social, el olvido. Asesinatos
politicos, ruptura de elites, descomposicidn institucional y cambio de reglas,
hechos violentos, todo en ese afio de 1994.

También de contrastes. Mientras eso pasaba en Chiapas y en el pais, el
“emergente” candidato priista a la Presidencia de la Republica Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn se alzd con el triunfo electoral. De un universo de 35,560,216
votantes de todo el pais, el PRI obtuvo un 48.77%, el PAN 25.94%, el PRD
16.60%, el PT 2.74%, el PVEM 0.93%, E! PPS 0.47%, el PARM 0.55%, el PDM
0.28% y el PFCRN 0.85%. Ademas se conté un 2.82% en votos nulos y 0.05% en
candidatos no registrados.

En el D.F. la situacion no seria tan diferente. De 4,415,403 votantes que
acudieron a las urnas, el 43.39% voto por el PRI, 27.16% por el PAN, 20.90% por

* En opinién de Alicia Ziccardi, “... la reforma fue un paso importante en el sentido de poner a debate en el
espacio local (particularmente en la ARDF) y en el Organo de representacion de los estados de la federacion
(el Senado), la forma de gobierno de la capital del pais. Los tiempos politicos del orden nacional no la
beneficiaron, ya que el sexenio expiraba y en consecuencia la forma de gobierno de la capital se dirimi6 en
medio del tenso escenaric de la sucesion presidencial”. Ziccardi, Alicia. “El estatus de la capital:
descentralizacion, reforma del Estado y federalismo” en Revista Mexicana de Sociologia, Afio 58, volumen 3,
México, julio-septiembre, 1996, p. 110. En tanto, Jacqueline Peschard evalla la reforma politica de 1993
como “...el ultimo intento por mantener la vieja formula de un gobierno capitalino definido en razén de la
légica del poder federal, ya que la democratizacion se haria por la via de ampliar espacios para la
representacion y la supervision de las sociedad civil sobre el espacio gubernamental, dejando al Presidente de
la Replblica la facultad Gltima de designar al jefe del gobierno del D.F., aunque dentro de un contingente
limitado”. Peschard, Jacqueline. “La reforma politica del Distrito Federal de 1994” en Alvarez Enriquez,
Lucia (coordinadora). Participacion y democracia en la Ciudad de México, México, CEIICH/UNAM-La
Jornada Ediciones, 1997, p. 216-217. Véase también a Gamboa, op. cit., p. 158-159; Frutos Cortéz, op. cit., p.
313-319, y; José¢ Woldenberg, op. cit., p. 179-188.




el PRD, 4.31% por el PT, 2.13% por el PVEM, 0.44% por el PPS, 0.36% por el
PARM, 0.28% por el PDM y 0.87% por el PFCRN.*’

Y no solo eso. Nuevamente por las bondades de la “clausula de
gobernabilidad”, el PRI se benefici6 y obtuvo la mayoria en la ARDF: con 40.6%
de votos obtuvo una representacion de 57.6% que se tradujo en 38 curules. En
tanto, todos los demas partidos se veian afectados: el PAN con 27.1% de votos
sélo ocup6 14 curules, es decir, una representacion porcentual de 21.2%; el PRD
con 21.2% se vio representado en 15.1% obteniendo 10 asientos; el PT con 4.1%,
dos curules le significaron una representacion de 3.3%, y;, el PVEM con 3.9%
alcanz6 de igual forma 2 lugares de la ARDF y 3.3.% de representacion.*® ¢ Cémo
seguir justificando una “clausula” que hace inequitativa e injusta la distribucion de
curules?

El 16 de julio de 1994 vio la luz el primer Estatuto de Gobierno del Distrito

Federal dictado por el Congreso de la Unién. Para efectos de brevedad no podré
seguir el debate parlamentario como quisiera, ni con este ni con las versiones
posteriores. Me limitaré en cada caso a describir sus rasgos especificos mas
importantes, no tocados en el anélisis de la reforma constitucional respectiva. En
este Estatuto, hay que rescatar lo siguiente:
1) Por primera vez en el siglo XX y considerando el articulo 44 constitucional
reformado en 1993, el Distrito Federal se define explicitamente como entidad
federativa, con personalidad juridica y patrimonio propio, plenamente capaz de
adquirir y poseer toda clase de bienes que le sean necesarios para la prestacion
de los servicios publicos a su cargo, y en general, para el desarrollo de sus
propias actividades y funciones (Art. 2).

% Gomez Tagle, Silvia. La transicién inconclusa; 30 afios de elecciones en México, México, El Colegio de
México, 1997, citado por Aguayo Quezada, Sergio (editor). El Almanaque Mexicano, México, Grijalbo-
Proceso-Hechos confiables, 2000, p. 242.

7 IFE. Estadisticas de las elecciones federales de 1994. Compendio de resultados, México, 1995, p. 268.

* Peschard, Jacqueline. “1994: voto y representatividad politica en la Asamblea de Representantes del

Distrito Federa ”’en Varios Autores. La voz de los votos: un andlisis critico_de las elecciones de 1994,
Meéxico, Miguel Angel Porria-FLACSOQ, 1995, p. 313-315.




2) El D.F. se compone del territorio que actualmente tiene, y sus limites
geogréficos son los fijados por los decretos de 1898*° asi como los convenios
amistosos que el Poder Legislativo llegase a aprobar (Art. 3).%

3) Corresponde al Presidente de la Republica en lo relativo al D.F., ademas de las
facultades enumeradas por el articulo 122 constitucional: a) informar al Congreso
de la Unién sobre el ejercicio de los recursos al rendir la Cuenta Publica; b)
proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes y decretos
expedidos por el Congreso; c) formular observaciones a las leyes y decretos
expedidos por la Asamblea de Representantes; d) solicitar a la Comision de
Gobierno de la misma Asamblea que convoque a sesiones extraordinarias, y; €)
iniciar leyes y decretos ante el Congreso de la Unién en las materias competencia
de este relativas al gobierno del Distrito Federal (Art. 32).

4) Las facultades y obligaciones del Jefe del D.F. son, ademas de las conferidas
por el articulo 122 constitucional, aquellas relativas: a) a nombrar y remover
libremente a los titulares de las unidades, o6rganos y dependencias de la
administracion publica del D.F. que no esté determinado de otro modo por este
Estatuto o en la leyes; b) otorgar patentes de notario; ¢) formular el Programa
General de Desarrollo de la Ciudad; d) ejercer actos de dominio sobre el
patrimonio del D.F.; e) administrar la hacienda publica del D.F., y; f) celebrar
convenios de coordinacién con la Federacién, estados y municipios y de
concertacion con los sectores social y privado (Art. 67).

5) La administracién publica del D.F. sera central, desconcentrada y paraestatal.
La Jefatura del D.F., las Secretarias, las Delegaciones, la Procuraduria General

“ De acuerdo con Maria del Pilar Hernandez, “...respecto a los referidos decretos de 15 y 17 de diciembre de
1898, el que efectivamente rige las cuestiones de limites geograficos del Distrito Federal lo es inicamente el
decretado por el Congreso de la Union de 17 del mismo mes y afio indicados (publicados en el Diario Oficial
de la Federacion del 23 de diciembre de 1898) y en donde en un primer convenio participaron el representante
del Distrito Federal y el gobernador del estado de México vy, en uno segundo, el gobernador del estado de
Morelos y el del Distrito Federal”. Véase el “Comentario al articulo 3°” en Varios Autores. Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal: comentado, op. cit., p. 5-7.

% Un dia después de la publicacion del Estatuto, aparecié en el mismo Diario Oficial el decreto por el que
tanto el Estado de México como el Departamento del D.F. reconocian por convenio sus limites territoriales
respectivos. En el breve texto, firmado el 24 de agosto de 1993, no hay ninguna referencia explicita sobre el
espacio fisico definido. “Decreto por el que se aprueba el Convenio Amistoso para la Precision y
Reconocimiento de sus respectivos Limites Territoriales, celebrado por el Estado Libre y Soberano de México
y por el Departamento del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacion, 27 de julio de 1994.




de Justicia del D.F., asi como las demas dependencias que determine la ley,
integran la administracién plblica centralizada (Art. 87). La administracion publica
del D.F. tendra a su cargo, los servicios publicos que la ley establezca,
considerando la capacidad administrativa y financiera de la entidad (Art. 93).

6) Los delegados, titulares de los 6rganos administrativos desconcentrados, seran
nombrados y removidos por el Jefe del D.F. y ratificados por la ARDF (Art. 106).
Estos, para el mejor desempefic de sus funciones, practicardn recorridos
periddicos en su jurisdiccion (Art. 113). Ademas daran audiencia publica por lo
menos dos veces al mes a los habitantes de la delegacién respectiva.

7) En cada delegacién, como érganos de representacion vecinal y ciudadana, se
integrara por medio del voto libre, secreto y personal de ciudadanos, un Consejo
de Ciudadanos (Art. 120) que se renovara cada 3 afos (Art. 125). Las funciones
de dichos Consejos se refieren a: a) aprobar, supervisar y evaluar los programas
operativos anuales delegacionales sobre diversas materias, tales como seguridad
publica, servicio de limpia, agua potable, etc.; b) reciclar informes o quejas de los
habitantes de la delegacién sobre el comportamiento de los policias, del Ministerio
Piablico y de los servidores, c) presentar denuncias ante las autoridades
competentes; d) gestionar ante la delegacion la atencién de problemas prioritarios,
la introduccion y mejoramiento de la prestacién de servicios publicos, proyectos de
equipamiento urbano, etc.; e) conocer y opinar respecto del informe anual de
actividades del delegado; f) opinar sobre los asuntos que somete a su
consideracién el delegado; g) solicitar la presencia de los delegados en las
sesiones; h) participar en el cumplimiento del Programa de la delegacion en
materia de uso del suelo y del plan parcial de desarrollo, y; i) otorgar estimulos y
reconocimientos a los servidores publicos (Art. 129).%"

> La similitud de competencias entre este Consejo de Ciudadanos y el viejo Consejo Consultivo se da en mas
de un aspecto. Habria que investigar qué tan necesaria es la vigencia de una instancia de participacion
ciudadana cuando se han ampliado los espacios de representacion y participacion politica locales a través de
mayores atribuciones a la ARDF y de la eleccion indirecta del Jefe del D.F. Lo que puedo anticipar es como
respondié la ciudadania. El 10 de junio de 1995 aparecid en el Diario Oficial la Ley de Participacion
Ciudadana del D.F. Esta ley, defendida a ultranza por los asambleistas del PRI, inhabilité a los partidos
politicos para presentar candidatos a consejeros ciudadanos lo que devino en una creciente descalificacion del
resto de los partidos que inclusive interpusieron una controversia constitucional ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion. La jornada electoral del 12 de noviembre de 1995 arrojo6 los siguientes resultados: de
5,441,782 ciudadanos capitalinos registrados en el padron electoral votaron 1,125,878, de los cuales 899,561
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8) El Poder Ejecutivo dispondra de los mecanismos necesarios para que bienes y
recursos de la administracion publica federal a cargo del DDF, sean incorporados
al patrimonio del D.F. una vez se haya nombrado al Jefe del D.F. (Art. 2°
transitorio). Hasta en tanto no se nombra a este, el Presidente nombra al Jefe del
DDF (Art. 4° transitorio) y envia a la ARDF la iniciativa de ley de ingresos y el
proyecto de presupuesto de egresos del D.F. (Art. 5° transitorio) y, previo a su
acuerdo, el Jefe del DDF nombraré a los delegados (Art. 9° transitorio).*

La primer reforma al Estatuto de Gobierno de 1994 aparecié publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 3 de junio de 1995. Esta contiene la adicion del
articulo décimo transitorio que dispone la eleccion de los Consejos de Ciudadanos
para el segundo domingo del mes de noviembre de ese afo. Nada mas.>

El 12 de diciembre de 1995 fue publicado en el Diario Oficial la segunda
reforma. Esta, aprobada en lo general y en lo particular con 295 votos en pro, uno
en contra y 27 abstenciones, reforma los articulo 77, 83, 84 y 85 y adiciona un
segundo parrafo a los articulos 80 y 82 del Estatuto. Las principales innovaciones
que presenta son:

1) En la designacién de los magistrados, el Jefe del D.F. debera escuchar la
opinién previa del Consejo de la Judicatura del D.F. (Art. 80).

2) El Consejo de la Judicatura del D.F. sera el encargado de la administracion,
vigilancia y disciplina del Tribunal Superior de Justicia, de los juzgados y demas
6rganos judiciales en el D.F. Este se encuentra integrado por el Presidente del
Tribunal Superior de Justicia; un magistrado, un juez de primera instancia y un
juez de paz electos mediante insaculacion, y; dos consejeros designados por la
ARDF y uno por el Jefe del D.F. Los miembros durardn en su encargo 5 afos y

fueron declarados validos, 223,140 anulados y 3177 correspondieron a candidatos no registrados. Para una
detallada revision de este proceso electoral, véase a Martinez Assad, op. cit., p. 81-215 y a Peschard,
Jacqueline. “La reforma politica del Distrito Federal de 1994, op. cit., p. 223-224.
%2 “Estatuto de Gobierno del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacién, 26 de julio de 1994. En
relacion a la jerarquia del Estatuto, “...como acto emanado del 6rgano legislativo, a nivel federal tiene idéntico
valor jerarquico que se le reconoce a las leyes del Congreso de la Unidn [...] Tienen idéntico valor jerarquico
que el estatuto de gobierno, las leyes que el Congreso de la Union emita para el Distrito Federal, respecto de
las materias que no han sido confiadas a la Asamblea Legislativa”. Arteaga Nava, Elisur. “El Distrito Federal:
g;sn caso” en Revista Cronica Legislativa, Afio V, volumen X, México, agosto-septiembre, 1996, p. 70-71.
“Reforma al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacion, 3 de junio de
1995.
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tienen atribuciones para designar y ratificar magistrados, adscribir y remover
magistrados, jueces de primera instancia, jueces de paz, etc. (Art. 83).
3) El Consejo de la Judicatura del D.F. elaborara el presupuesto del Tribunal
Superior de Justicia, de los juzgados y los demas 6rganos judiciales, remitiéndolo
para su inclusion en el proyecto de presupuesto de egresos del D.F. (Art. 85).5"

A partir del 14 de diciembre de 1995 con la formacion de la Comisién Plural
y hasta mediados de 1996, la discusion sobre la reforma politica del D.F. se
intensifico. Con una serie de medidas politico-electorales que abarcaron
principalmente a la legislacion electoral federal y el estatus juridico-politico del
D.F., el Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn convoco a todas las fuerzas
partidarias del pais a participar en la “reforma politica definitiva’. Nuevamente, no
podremos detallar el debate como quisiéramos pues excederia el propésito inicial
de una revisién general. Un desarrolio ulterior siempre es una alternativa factible.

A diferencia de anteriores iniciativas constitucionales — tales como las de
1977, 1987 y 1993 — preconcebidas por el Ejecutivo Federal en cuanto a su
alcance, sus resultados y con escaso margen de negociacion inter-partidaria, esta
fue suscrita y consensuada en sus bases generales por todos los coordinadores
parlamentarios, tanto del Senado como de la Camara de Diputados, y el
Presidente de la Reptiblica.*®

En la exposicidon de motivos de esta iniciativa, presentada el 26 de julio de
1996 en la Camara de Diputados, se reivindicaba la distribucién constitucional de
competencias entre poderes federales y drganos de gobierno del D.F. y se
reconocian como parte medular la eleccién directa del Jefe de Gobierno del D.F. y
la ampliacién de atribuciones legislativas de la ahora, Asamblea Legislativa del
Distrito Federal (ALDF, antes ARDF).%

5* «“Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones del Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal y de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos™ en Diario Oficial de la
Federacion, 12 de diciembre de 1995.

> Seglin Elisur Arteaga, “La iniciativa fue presentada ante la Camara de Diputados por senadores y
diputados, con lo que se viol6 la Constitucion y el reglamento; por otra parte, fue suscrita, asimismo, por el
Presidente de la Repiblica, con lo que se violé el principio de division de poderes...”. Arteaga, Elisur, op. cit.,

. 69.
Pﬁ Véase a la “Reforma al articulo 122 constitucional” en Diario de Debates de la Camara de Diputados, 26 de

julio de 1996.
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A sabiendas de que esta iniciativa ya llegé consensuada al Pleno de la
Camara de Diputados, el debate parlamentario puede presentarse interesante si
se rescatan los motivos que declaran las diversas fracciones para votar a favor de
la iniciativa. Asi tenemos:

1) El diputado del PT, José Narro Céspedes, expuso que su partido votaba
a favor de la iniciativa porque reformaba profundamente los ejes del poder
nacional y restablecia los derechos politicos de los ciudadanos del D.F. al aceptar
la eleccion libre, universal, secreta y directa del Jefe de Gobierno del D.F.

2) El diputado Jesls Ortega Martinez del PRD, consideré que la iniciativa
por primera vez tomaba en cuenta a la ciudadania al impulsar cambios relevantes.
La demanda histérica de elegir directamente al Jefe de Gobierno del D.F. que
asumia como exclusiva del partido, el establecimiento de la ALDF y la eleccién de
diputados locales, la eleccién indirecta para 1997 de los delegados y directa para
el 2000, asi como la restitucion de facultades de gobierno y legislativas para las
autoridades locales, todos logros democraticos importantes, no eximian al PRD de
presentar préximamente una nueva iniciativa de reformas constitucionales que
buscara facultar a la ALDF para aprobar el Estatuto de Gobierno, constituyera
consejos de gobierno en las delegaciones y, en general, garantice el libre ejercicio
del sufragio y la plena vigencia de todas las libertades politicas.

3) El diputado del PAN Ricardo Garcia Cervantes rescatd del proceso
politico: la reforma legal, inserta no en la proteccion de intereses partidarios sino
en el interés democratico, y las nuevas practicas de debate, didlogo y consenso.
En la posicién de su partido y en lo relativo exclusivamente al D.F., votan a favor
de la iniciativa porque otorga el derecho a los habitantes de elegir a sus propias
autoridades.’

>"El 1° de abril de 1996, diputados de ese partido presentaron una iniciativa ante la Camara respectiva y cuyo
contenido proponia la reforma, adicién y derogacién de los articulos 73, 76, 110, 111 y 122 constitucionales.
En sus lineas generales, esta iniciativa pretendia integrar la eleccion del Jefe de Gobierno por voto universal,
secreto y directo, dar a la ALDF el rango de Congreso local e imputarle competencias para iniciar juicio
politico contra el Jefe del D.F., los representantes de la ALDF, el Procurador General del D.F., magistrados de
Justicia del D.F., delegados y subdelegados. “Iniciativa de reforma, adicién y derogacién de los articulos
73,76, 110, 111y 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos” en Diario de Debates de
la Camara de Diputados, 1 de abril de 1996.
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4) El diputado Jorge Moreno Collado del PRI consider6é que la votacion a
favor de la reforma “no significa tampoco que el PRI proceda a desmontar su
estructura de partido mayoritario o a desmantelar su calidad de grupo
gobernante”. En todo caso la restitucién de derechos ciudadanos es una deuda de
democratizacion de la Republica.

Ahora entremos en materia de la iniciativa, cuyo paso indemne, salvo en lo
que respecta a las primeras lineas del articulo 122 constitucional, la base primera

1°8, aprobada por la Camara de Diputados con

inciso m y la base tercera fraccion |
455 votos a favor y ninguno en contra, reformé el estatus juridico-politico del D.F.
En sus rasgos generales, tenemos:

1) Son autoridades locales, no o6rganos de gobierno, del D.F.. la Asamblea
Legislativa, el Jefe de Gobierno del D.F. y el Tribunal Superior de Justicia. El Jefe
de Gobierno del D.F. tendra a su cargo el Ejecutivo y ia administraciéon publica en
la entidad y recaera en una persona, elegida por votacion universal, libre, directa y
secreta. La funcién judicial del fuero comun en el D.F. se ejercera a través del
Tribunal Superior de Justicia, el Consejo de fa Judicatura y demas érganos que
establezca el Estatuto de Gobierno.

2) Corresponde al Congreso de la Unién: a) legislar en lo relativo al D.F., con
excepcion de las materias conferidas a la ALDF; b) expedir el Estatuto de
Gobierno del D.F.%%; c) legislar en materia de deuda publica del D.F., y; d) dictar
las disposiciones que aseguren el debido, oportuno y eficaz funcionamiento de los
poderes de la Unidn.

5% En la iniciativa, el articulo 122 comenzaba: “Definida por el articulo 44 de este ordenamiento la naturaleza
juridica del Distrito Federal, las atribuciones legislativa, ejecutiva y judicial corresponden a los poderes de la
Unién en el ambito local de la entidad que es su sede; al ejercicio de sus atribuciones concurren las
autoridades locales en los términos de este articulo”. A propuesta de la Comision de Puntos Constitucionales
y del Distrito Federal, el articulo en comento quedd: “Definida por el articulo 44 de este ordenamiento la
naturaleza juridica del Distrito Federal, su gobierno esta a cargo de los poderes federales y de los organos
Fjecutivo, Legislativo y Judicial de cardcter local, en los términos de este articulo”. La reforma a la iniciativa
es mas que de forma: refiere claramente a un mismo estatus de competencia juridico-politica entre dos niveles
de gobierno. Las autoridades locales ya no “concurren” sino tienen a “su cargo”, de la misma manera que los
poderes federales, el gobierno del D.F. Véase a Becerra, Ricardo et al. La Reforma Electoral de 1996,
México, FCE, 1997, p. 219.

* En 1a mesa de la reforma del D.F. , el 14 de abril de 1996 ya habian acordado todos los partidos politicos
que a la ALDF le deberia corresponder expedir el Estatuto de Gobierno del D.F. Véase a Vergara, Rafael y
Juan Antonio Le Clerq. “,A donde nos lleva la Reforma Politica del D.F.?” en Revista Bien Comiin v
Gobierno, México, diciembre, 1996, p. 6.



3) La Camara de Senadores o en sus recesos la Comisién Permanente, podra
remover al Jefe de Gobierno del D.F. por causas graves que afecten las
relaciones con los Poderes de la Union o el orden publico del D.F. La solicitud
debera ser presentada por la mitad — ni mas, ni menos — de los miembros de la
Camara de Senadores o de la Comisién Permanente.

4) Corresponde al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos: a) iniciar leyes
ante el Congreso de la Union; b) proponer al Senado a quien deba sustituir, en
caso de remocién, al Jefe de Gobierno del D.F_; ¢) enviar anualmente al Congreso
de la Unién la propuesta de los montos de endeudamiento necesarios para el
financiamiento del presupuesto de egresos del D.F, previa consideracion del Jefe
de Gobierno, y; d) proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia.

5) En la ALDF, los diputados seran elegidos cada 3 afios por voto universal,
secreto y directo y al partido que obtenga por si mismo el mayor nimero de
constancias de mayoria y por lo menos treinta por ciento, le sera asignado el
namero de diputados de representaciéon proporcional suficiente para alcanzar la
mayoria absoluta (“clausula de gobernabilidad”).

6) Son facultades de la ALDF: a) expedir su ley orgénica; b) examinar, discutir y
aprobar anualmente el presupuesto de egresos y la ley de ingresos del D.F.,
respetando en esta Ultima los topes de endeudamiento que haya autorizado el
Congreso de la Unién; c) revisar la cuenta pdblica del afio anterior por conducto
de la Contaduria Mayor de Hacienda de la ALDF; d) nombrar a quien deba
sustituir en caso de falta absoluta al Jefe de Gobierno; e) expedir las disposiciones
legales para organizar la hacienda ptublica, la contaduria mayor y el presupuest‘o,
la contabilidad y el gasto puablico del D.F_; f) expedir las disposiciones que rifan las
elecciones en el D.F.; g) legislar en materia de Administraciéon Publica local, su
régimen interno y sus procedimientos administrativos; h) legislar en materias civil y
penal, normar el organismo protector de los derechos humanos, la participacion
ciudadana, la defensoria de oficio, notariado y registro publico de la propiedad y
comercio; i) normar la proteccidn civil, justicia civica sobre faltas de policia y buen
gobierno, servicios de seguridad de empresas privadas, prevencidon y
readaptacién social, salud y asistencia social, previsién social; j) legislar en
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materia de planeacion del desarrollo, en desarrollo urbano, preservacion del medio
ambiente, proteccién ecolégica, vivienda, construcciones y edificaciones, etc.; k)
regular la prestacién y la concesion de los servicios publicos, legisiar sobre
transporte urbano, limpia, etc.; |) expedir normas sobre fomento econdémico y
proteccion al empleo, desarrollo agropecuario, establecimientos mercantiles,
proteccién de animales, etc.; m) expedir la Ley Organica de los tribunales
encargados de la funcion judicial del fuero comin en el D.F.; n) expedir la Ley
Orgéanica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo para el D.F., y; o)
presentar iniciativas de leyes o decretos en materias relativas al D.F. ante el
Congreso de la Union.%°

7) El Jefe de Gobierno durara en su encargo 6 anos y, en caso de su remocion, el
Senado nombrard, a propuesta del Presidente de la Republica, un sustituto. En
caso de falta absoluta, por renuncia o cualquier otra causa, la ALDF designara a
un sustituto. La renuncia, sélo podra aceptarse por causas graves.

8) El Jefe de Gobierno tendra las facultades y obligaciones siguientes: a) cumplir y
gjecutar las leyes relativas al D.F. que expida el Congreso de la Unibén; b)
promulgar, publicar y ejecutar las leyes que expida la ALDF, asi como hacer
observaciones en un plazo no mayor de diez dias; ¢) presentar iniciativas de leyes
o decretos ante la ALDF, incluyendo la relativa a la ley de ingresos y el
presupuesto de egresos; d) nombrar y remover libremente a los servidores
publicos dependientes del érgano ejecutivo local cuya designacion o destitucion
no estén previstas de manera distinta por la Constitucién o las leyes, y; e) ejercer
las funciones de direccién de los servicios de seguridad.

9) Los titulares de los érganos politico-administrativos de las demarcaciones
territoriales seran elegidos en forma universal, secreta y directa.

% Para Juan José Rios Estavillo, con la ALDF “... el nombre no es el mas afortunado ya que materialmente, y
tratando de determinar la funcion legislativa de dicho 6rgano, nos encontramos con que sus actividades como
tales no son legislativas (v. gr. el simple hecho de no poder determinar libre y autonomamente el Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal que queda confinada su expedicion al Congreso de la Union”. Ademas define:
(La ARDF) “... es un 6rgano cuasilegislativo porque a diferencia de los plenamente legislativos que existen en
el pais, la Asamblea Legislativa no tiene facultades para intervenir como integrante del constituyente
permanente, consecuentemente no forma parte de los organos reformadores de 1a Constitucion Federal, o
bien, tampoco participa en la funcion aprobatoria para la conformacién de nuevos estados”. Rios Estavillo,

Juan José. “Reforma del D.F.” en Derechos del Pueb}o Mexicano. México a través de sus constituciones,
Tomo XII1, Meéxico, 11J-Camara de Diputados-Miguel Angel Porria, 1997, p. 756-758.
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10) El Tribunal Superior de Justicia, el Consejo de la Judicatura y las comisiones
metropolitanas quedan en los mismos términos que en la reforma de 1993.
Desaparece la figura de Consejeros Ciudadanos.

11) Existirda un Tribunal de lo Contencioso Administrativo que tendrd plena
autonomia para dirimir las controversias entre los particulares y las autoridades de
la Administracién Publica local del D.F. ,

12) E! Jefe de Gobierno del D.F. se elegira en el afio de 1997 y ejercera su
mandato, por esta lnica vez, hasta el 4 de diciembre de 2000 (Art. 7° transitorio).
La eleccion de los titulares de los 6rganos politico-administrativos de las
demarcaciones territoriales entrara en vigor el 1° de enero de 2000; en 1997 se
elegiran en forma indirecta (Art. 10° transitorio). La facultad de la ALDF para
legislar en materias civil y penal en el D.F. entrara en vigor el 1° de enero de
1999.%'

El 22 de noviembre de 1996 aparecié la tercer reforma al Estatuto de
Gobierno de 1994. El decreto en comento, reformaba, adicionada y derogaba
diversas disposiciones del Cdodigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (Cofipe), de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo
105 de la Constitucion, de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de [a Federacion, del
Coédigo Penal y del Estatuto de Gobierno del D.F. Ademas expedia la Ley General
del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral. Todo lo demas
quedaba intacto. En estricto sentido, lo referido al D.F. se encuentra contenido en
los articulos transitorios del:

1) Cofipe: a) para la eleccién en 1997 de Jefe de Gobierno y ALDF se aplicaran en
lo conducente y siempre que no se opongan al presente decreto, el Cofipe y el
‘Acuerdo del Consejo General del Instituto Federal Electoral”’, por el que se
establece la nueva demarcacion territorial de los cuarenta distritos electorales
uninomanales, publicados en el Diario Oficial el 9 de agosto de 1996; b) se
estableceran con caracter temporal 40 consejos distritales locales en el D.F. para
realizar las tareas del proceso electoral de 1997; c) las funciones que debera

6l “Decretq mediante el cual se declaran reformados diversos articulos de la constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos” en Diario Oficial de la Federacion, 22 de agosto de 1996,
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desarrollar el Consejo Local del Instituto Federal Electoral en el D.F. son
determinacion de tope maximo de gastos de campafia, registro de candidatos a
Jefe de Gobierno, computo y declaracién de validez, integracién de expedientes y
tramitacién de los medios de impugnacién; d) para la eleccién de diputados de la
ALDF los partidos politicos podran registrar simuitaneamente hasta 12 candidatos
por mayoria relativa y por representacién proporcional, y; €) la eleccion indirecta
de los titulares de las delegaciones politicas en 1997 incluye, propuestas
individuales del Jefe de Gobierno a mas tardar el 15 de diciembre y envio a la
ALDF cuya aprobacion dependera de las dos terceras partes de los miembros
presentes (Articulos 15° — 21° transitorios).

2) Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion: Para las elecciones de Jefe
de Gobierno y diputados a la ALDF en 1997 se aplicaran las normas que rijan para
las elecciones federales, en los términos de leyes aplicables (Art. 7° transitorio).

3) Ley General de Medios de Impugnacion: Mientras no se expidan o reformen las
normas que rigen las elecciones de autoridades locales en el D.F., se aplica lo
dispuesto por la presente ley para resolver las controversias. Los juicios de
inconformidad y los recursos de reconsideracion relativos a la eleccién de
diputados de la ALDF deberan quedar resueltos a mas tardar los dias 13 de
agosto y 14 de septiembre respectivamente (Articulos 2° y 3° transitorios).

E! domingo 6 de julio de 1997 se llevaron a cabo las primeras elecciones
universales, libres y secretas para Jefe de Gobierno del D.F. Los tres principales
candidatos en la contienda electoral eran: por el PRD, Cuauhtémoc Cérdenas
Solérzano; por el PRI, Alfredo del Mazo, y; por el PAN, Carlos Castillo Peraza.

Lo significativo, seglin nuestro punto de vista, deviene de los mismos
resultados electorales: de un universo de 3,948,691 electores que se presentaron
a votar para Jefe de Gobierno, el PRD obtuvo 47.14% de votos; el PRI, 25.08%; el
PAN, 15.26%; el PC, 1.81%,; el PT 1.28%; PVEM, 6.76%; el PPS, 0.22% vy; el
PDM 0,41%.%2 Ademas se registraron 0.02% en candidatos no registrados y

62

“l'il‘eccién de Jefe de Gobierno en el D.F.” en Consejo Local del Instituto Federal Electoral. resultados
definitivos, México, 1997.
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2.01% en votos nulos.® En el primer ejercicio democratico para Jefe de Gobierno,
el PRI perdié la titularidad ejecutiva y confirmé su histérica vulnerabilidad frente a
los partidos de oposicion, principalmente de izquierda.64 Esta supremacia de la
izquierda se vio confirmada, con menor fuerza, en los comicios de 2000.

Ese dia también se eligieron diputados de la reciente ALDF. La “clausula de
gobernabilidad” nuevamente favorecio a las mayorias, ahora del PRD: con 45.2%
de votos obtuvo una sobre-representacién de 12.4%, 1o que fisicamente se tradujo
en las 38 curules de mayoria relativa. En tanto PAN, PRI, PVEM, PC y PT con
votaciones de 18.1%, 23.6%, 8.8%, 1.8%, 1.7%, se vieron sub-representados en
1.5%, 7%, 2.7%, 0.3% y 0.2% respectivamente.®

Hay que reconocer que este triunfo electoral del PRD en el D.F. estuvo
apoyada por una multiplicidad de factores, entre ellos, la propia figura de
Cardenas, la creciente inconformidad de amplios sectores de la sociedad por la
conduccién econdmica del pais ~ la crisis de 1995 en primer lugar ~ en los gque la
estampa del Presidente Zedillo y de su antecesor no salian bien librados, la
conciliaciéon de intereses entre diversas organizaciones sociales, muchas de ellas
reconocidas a partir de su labor en el sismo de 1985, las “brigadas del sol’ y su
movilizacién politica en las colonias populares, en algunos casos imbuida en
viejas practicas gestionalistas, etc.

% En la eleccion de Jefe de Gobierno ningin partido politico impugné el resultado definitivo. Ademas, tanto
en los juicios de impugnacion interpuestos contra las elecciones para diputados federales y locales, no hubo
resolucion negativa que contrariara los resultados finales. Esto es rescatable si consideramos otras épocas no
tan remotas como 1988. Véase a Gonzalez Oropeza, Manuel. “Elecciones, representaciéon y gobernabilidad en
un nuevo marco normativo. El nuevo gobierno del Distrito Federal. Los retos de la goberabilidad en el
Distrito Federal” en Revista Mexicana de Ciencia Politicas y Sociales, Afio XLIII, nimero 172, México,
1998, p. 127-133.

% Rosa Maria Mirén Lince sintetiza la evolucion politica de 1988 a 1997 en el D.F. de la manera siguiente:
“La recomposicion de las fuerzas politico-electorales ene 1 D.F. da cuenta de una realidad en cambio; de una
nueva correlacion; de un inédito equilibrio; asimismo, de la consolidacion de actores cuyo perfil se redefine y
todavia tardara en consolidarse; de la existencia de un electorado informativo y participativo pero infiel; de un
voto volatil que influye en la distribucion del poder; de una ley electoral cambiante la cual privilegia la
gobernabilidad sobre la representatividad; de partidos politicos que convencen y desencantan, que avanzan y
retroceden, que ganan y pierden”. Mirén Lince, Rosa Maria. “La recomposicién de las fuerzas politico-

elgegctorales en el Distrito Federal” en Estudios Politicos, Cuarta Epoca, namero 21, México, mayo-agosto,
1999, p. 185. ’

55 Peschard, Jacqueline. “1994: voto y...”, op. cit., p. 315.
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El 4 de diciembre de 1997 aparecié en el Diario Oficial la cuarta version del
Estatuto de Gobierno. Este, fundado en la reforma constitucional de 1996, ademas
incluyé en términos generales las innovaciones siguientes:

1) ElI Procurador General de Justicia, que preside el Ministerio Publico del D.F.,
sera nombrado y removido por el Jefe de Gobierno con la aprobacién del
Presidente de la Republica. En el ambito de su competencia, el Procurador
dispondra de lo necesario para que la institucién a su cargo adopte las politicas
generales de seguridad publica (Art. 10).

2) Corresponde al Presidente de la Republica, ademas de lo referido por el
articulo 122 constitucional reformado: a) informar anualmente al Congreso de la
Unién .sobre el ejercicio de recursos; b) proveer en la esfera administrativa a la
exacta observancia de las leyes y decretos relativos al Gobierno del D.F. que sean
expedidos por el Congreso de la Unién, y; c) el mando de la fuerza publica y la
designacioén del servidor publico a su cargo (Articulos 32-35).

3) Corresponde a la ALDF, ademas de lo citado por la reforma de 1996: a) recibir,
durante el segundo periodo de sesiones ordinarias, los informes por escrito de
resultados anuales de las acciones del Procurador General de Justicia del D.F.,
del titular de la fuerza publica del D.F., del Presidente de la Comisién de
Derechos Humanos del D.F. y del Contralor General de la Administracion Publica
del D.F.; b) analizar los informes trimestrales que le envie el Jefe de Gobierno
sobre la ejecucion y cumplimiento de los presupuestos y programas aprobados; ¢)
aprobar las solicitudes de licencia de sus miembros para separarse de su encargo,
y; d) otorgar reconocimientos a quienes hayan prestado servicios eminentes a la
Ciudad (Art. 42).

4) El derecho de iniciar leyes y decretos ante la ALDF corresponde: a) a los
diputados de la ALDF; b) al Jefe de Gobierno del D.F., y; C) a través de la iniciativa
popular, a los ciudadanos del D.F., salvo en las materias tributaria o fiscal, del
régimen interno de la Administracién Publica del D.F.. de regulacion interna de la
ALDF y de su Contaduria Mayor de Hacienda y de regulacién interna de los
tribunales de justicia del fuero coman del D.F. (Art. 46).
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5) De acuerdo al articulo 66, son causas graves para la remocion del Jefe de
Gobierno del D.F.: a) invadir de manera reiterada y sistematica la competencia de
los Poderes de la Union; b) abstenerse de ejecutar en forma reiterada y
sistematica, o incurrir en contravencién de actos legislativos, jurisdiccionales y
administrativos que dicten los Poderes de la Unién; c) no brindar la debida
proteccién a las instalaciones y depositarios de los Poderes de la Unién, cuando
haya sido requerido para ello; d) utilizar la fuerza publica fuera de las facultades
de direccion que en materia de seguridad publica le corresponden, afectando el
orden publico, y; €) las demas que determinen otras disposiciones legales que
afecten gravemente las relaciones con los Poderes de la Unién o el orden publico
(Art. 66).

6) Corresponde al Jefe de Gobierno del D.F., ademéas de lo sefialado por la
reformas constitucionales de 1993 y 1996 y el Estatuto de Gobierno de 1996: a)
proponer al Presidente de la Replblica el nombramiento y en su caso la remocion
del Presidente de la Junta de Conciliacion y Arbitraje; b) otorgar patentes de
notario; ¢) nombrar y remover al Presidente de la Junta de Asistencia Privada del
D.F; d) administrar ‘los establecimientos de arresto, policia preventiva y
readaptaciéon social de caracter local, asi como ejecutar las sentencias penales
por delitos del fuero comun; e) celebrar convenios o acuerdos de coordinacién en
los términos de los articulos 11 y 12 de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente; f) declarar la expropiacién, ocupaciéon temporal, total o
parcial, o la simple limitacién de los derechos de dominio, conforme a las leyes del
Congreso de la Unién; g) convocar a plebiscito en los términos de este Estatuto y
demas disposiciones aplicables, y; h) constituir los 6rganos administrativos
desconcentrados y nombrar y remover a sus titulares (Articulos 67 y 91).

7) La norma que determina la facultad de expedir las disposiciones que rijan las
elecciones locales en el D.F. reservada a la ALDF entraré en vigor el 1° de enero
de 1998. (Art. 3° transitorio).

8) Durante el periodo 1997-2000 los drganos politico-administrativos seran
érganos desconcentrados en la Administracién Publica del D.F. y seguiran
denominandose delegaciones del D.F. (Art. 4° transitorio). Lo dispuesto en lo que
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se refiere a la eleccién de los titulares de los drganos politico administrativos
entrara en vigor el 1° de enero de afio 2000. (Art. 5° transitorio).
9) La norma que establece la facuitad de la ALDF para legislar en materia civil y
penal para el D.F. entrara en vigor el 1° de enero de 1999. (Art. 6° transitorio).®®

El 21 de diciembre de 1998 aparecid publicada en el Diario Oficial la Ley de
Participacion Ciudadana det D.F. Esta destaca por la incorporacién de diversos
instrumentos de participacion ciudadana tales como el plebiscito, el referéndum, la
iniciativa popular, la consulta vecinal, la colaboracién vecinal, las unidades de
quejas y denuncias, la difusién publica, la audiencia publica y los recorridos del
titular del érgano politico administrativo de la demarcacién territorial. Aunque los
“candados” pueden considerarse oportunos, lo cierto es que han limitado el
ejercicio ciudadano de estos instrumentos en los casos del piebiscito, del
referéndum y de la iniciativa popular: porcentaje de los ciudadanos inscritos en el
padrén que lo soliciten, limitaciones formales y temporales, aprobacion de la ALDF
en caso del referéndum o de la iniciativa popular, etc. Para los demas
instrumentos es significativa la integracién democratica de las demandas
ciudadanas y vecinales con la idea de correspondencia facultativa entre
gobernantes y gobernados. Empero, la mayor gravedad, es la definicion de fodas
las medidas de gobierno previa consulta de la ciudadania, proceso que conlleva a
la debilidad institucional, la pérdida de eficacia administrativa, una falta de
proyecto politico a largo plazo, el desgaste de la voluntad ciudadana, etc.”’

La ultima reforma al Estatuto de Gobierno vio la luz el 14 de octubre de
1999. En sus rasgos generales innova:
1) La referencia explicita a demarcaciones territoriales por delegaciones (Art. 11).
2) Faculta a la ALDF a: a) remover a los Jefes Delegacionales por causas graves,
con el voto de las dos terceras partes de los diputados que la integran. La solicitud
de remocién podra ser presentada por sus miembros o por el Jefe de Gobierno del
D.F.; b) designar a propuesta del Jefe de Gobierno por voto de la mayoria
absoluta de sus diputados a los sustitutos que concluyan el periodo del encargo

66
“Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposici i ”
T . posiciones del Estatuto de Gobierno del D.F.
Diario Oficial de la Federacién, 4 de diciembre de 1997. -

67 s e s . 3 .. .
Ley de Participacion Ciudadana” en Diario Oficial de | Federacion, 21 de diciembre de 1998,
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en caso de ausencia definitiva de los Jefes Delegacionales, y; c) recibir y analizar
el informa anual de gestion que le presenten los Jefes Delegacionales (Art. 42).
3) El Jefe Delegacional sera electo en forma universal, libre, secreta 'y directa cada
tres afos, asi como los funcionarios y demas servidores publicos que determine la
ley organica y el reglamento respectivos (Art. 105). La eleccion se realizara en la
misma fecha en que sean electos los diputados de la ALDF y el encargo iniciara el
primero de octubre del afio de la eleccion (Art. 106).
4) Son considerados causales de gravedad para remover 2 los Jefes
Delegacionales: a) por violaciones sistematicas a la Constitucion, al presente
Estatuto o a las leyes federales y del D.F.: b) por contravenir de manera grave y
sisternatica los reglamentos, acuerdos y demas resoluciones del Jefe de
Gobierno; ¢) por realizar cualquier acto o incurrir en omisiones que afecten
gravemente el funcionamiento de la administracion publica del D.F. o el orden
publico; d) por desempefiar cualquier otro empleo, cargo © comision durante el
tiempo de su encargo, excepto las actividades docentes, académicas Y de
investigacion cientifica no remuneradas; e) por invadir de manera reiterada y
sistematica la esfera de competencia de la administracién publica central o
paraestatal; f) por incumplir reiterada y sistematicamente las resoluciones de los
érganos jurisdiccionales federales o del D.F.; g) por realizar actos que afecten
gravemente las resoluciones de la Delegacién con el Jefe de Gobierno, y; h) por
realizar actos que afecten de manera grave las relaciones del Jefe de Gobierno
con los Poderes de la Union (Art. 108).%°

Las elecciones programadas para el 2 de julio de 2000 tienen una
trascendencia y relevancia historica local y nacional. Por primera vez gana un
partido diferente a las versiones del PRI la Presidencia de la Republica. Por
primera vez se pone en ejercicio la eleccién directa de Jefe de Gobierno,
diputados de la ALDF y Jefes Delegacionales en el D.F. No trataremos en este

breve espacio mas que una descripcion somera de los resultados electorales. Una

68 <
Véase el documento integro en “Decreto ici i
. egre por el que se reforma y adicionan diversas disposici
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal” en Diario Oficial de la Federacion, 14 de octubre de ?9;;310!188 o
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investigacién posterior, detallada y profunda, es necesaria tan sélo de este
acontecimiento local-nacional.

Para el caso de la eleccién presidencial, los resultados electorales
nacionales dieron el triunfo al candidato por la “Alianza por el Cambio’,
conformada por los Partidos Accién Nacional y Verde Ecologista de México,
Vicente Fox Quesada: de un universo de 37,603,923 votantes que asistieron a las
urnas, voté un 42.52% por la “Alianza por el Cambio”. En tanto, los demas partidos
quedaron de la siguiente manera: el PRI consiguié un 36.10% con su candidato
Francisco Labastida Ochoa; la “Alianza por México”, conformada por los Partidos
de la Revolucion Democratica, Alianza Social, de la Sociedad Nacionalista,
Convergencia por la Democracia y del Trabajo, y encabezada por Cuauhtémoc
Cardenas Solérzano, obtuvo un 16.64%; el Partido Democracia Social (PDS),
cuyo candidato presidencial era Gilberto Rincon Gallardo, alcanzé el 1.57%; el
Partido del Centro Democratico encabezado por Manuel Camacho Solis tuvo un
0.55%, y; el Partido Auténtico de fa Revolucién Mexicana, sin candidato, pues
Porfirio Mufioz Ledo se adhirié a la candidatura de Fox, consiguié un 0.42%.
Ademés, por candidatos no registrados se obtuvo un 0.09% vy, por votos nulos,
2.1%.%°

En las elecciones locales del D.F. para Jefe de Gobierno, la “Alianza por la
Ciudad de México”, encabezada por Andrés Manuel Lépez Obrador y conformada
por el PRD, PAS, PSN, CD, PCD y PT, alcanz6 la victoria con 39.26% de los
votos. En tanto, la “Alianza por el cambio” integrada por el PAN y el PVEM y cuyo
candidato fue Santiago Creel Miranda, obtuvo 33.87%; el PRI se ubicé como
tercera fuerza electoral con Jesus Silva Herzog-Mérquez al obtener 23.24%: el
PDS con la candidata Tere Vale registré 3.35%, y; el PARM s6lo alcanzé un
0.38% con Alejandro Ordorica.

En la integracién de los miembros de Ia ALDF, la “Alianza por la Ciudad de
México” se quedd con 19 diputados de mayoria relativa y 7 por representacion
proporcional y distribuyé sus curules con 19 para el PRD y el resto para el PAS,
PSN, CD, PCD y PT. La “Alianza por el Cambio”, obtuvo 21 curules por mayoria

69 . < ’. . .
Fuente: “Resultados definitivos en la eleccion presidencial” en Instituto Federal Electoral, México, 2000
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relativa y 13 por representacion proporcional que divididé en 24 para el PAN y 10

para el PVEM. Finalmente, el PRI y el PDS, todos por representacion

proporcional, obtuvieron 5 y un representante legislativo respectivamente.
Finalmente, respecto a las delegaciones, 10 quedaron para la “Alianza por

la Ciudad de México” y 6 por la “Alianza por el Cambio”.”®

70 s
Fuente: “Resultados electorales de 2000” en Instituto Electoral del Distrito Federal, México, 2000.
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CONCLUSIONES.

Las transformaciones juridico-politicas en el Distrito Federal de los Gltimos afios
han configurado un nuevo equilibrio institucional entre los poderes federales y las
autoridades locales. ¢ Qué ha cambiado y qué se mantiene vigente? ¢Cual es el
nuevo papel de la sociedad civil? ;Hacia dénde se dirige el estatus juridico politico
del D.F.?

Es evidente que el pulso de los cambios hacen del estatus juridico politico
vigente casi irreconocible frente a sus experiencias del pasado. Recapitulemos
brevemente:

1) En el siglo XIX el estatus local estuvo limitado a la organizacion
centralizada federal o a las instancias municipales. Convulsionado por las
frecuentes rupturas politicas, la emergencia econdmica, las revueltas sociales y
las invasiones extranjeras, el D.F. y en general el pais, expuso claramente su
fragilidad institucional. Desde 1824, con extension e intensidad variables, la
preeminencia del Ejecutivo y del Legislativo federales sobre las instancias locales
no sélo se limita en el espacio juridico de sus decisiones mas importantes: define
su contenido politico e impone su forma de organizaciéon administrativa, limita la
accién ciudadana de elegir libremente a sus gobernantes, actua fuera de la
constitucionalidad en agravio de otras entidades federativas. El municipio, unico
reducto democratico — censitario, no universal - va gradualmente perdiendo
atribuciones “de facto” hasta quedar en 1903 “de jure” sujeto al Presidente de la
Republica y fuera de todo ejercicio popular electoral. Si bien reconocido como
Estado de la Federacion, su estatus queda condicionado por la Constitucion de
1857 al traslado a otro lugar de los poderes federales.

2) La Constitucion de 1917 restituyé los municipios en el D.F., otorgandole
plenos derechos a sus ciudadanos para elegir a sus autoridades, excepto el
Gobernador, quien siguié nombrandolo el Presidente de la Republica tal como lo
hizo mientras existié en el siglo XIX como instancia politico-administrativa. La Ley
de Organizacion del Distrito y Territorios Federales de 1917 concentré mayores
atribuciones en el Gobernador en detrimento de sus alcaldes municipales e
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imposibilité al Ayuntamiento de la Ciudad de México — el mas importante de los
municipios del D.F. — para elegir a su titular municipal democraticamente. La
supremacia de las competencias como asunto de los poderes federales configura
asimétricamente una logica de funcionamiento condicionado, desprovisto de
atribuciones locales importantes y restringido para el libre ejercicio democratico.

3) La supresion de los municipios en 1928 y la creacion subsiguiente del
Departamento del Distrito Federal reforzé la condiciéon politica subordinada del
D.F. desapareciendo las opciones politicas que rivalizaban con el Ejecutivo
federal. El gobierno local, como dependencia administrativa del Presidente de la
Republica y como instancia legislativa del Congreso de la Unién, al desaparecer
los derechos politicos de sus ciudadanos, tuvo que construir nuevas bases para el
consenso y para la gobernabilidad. Aqui el papel del Consejo Consultivo puede
valorizarse importante, mas no Unico. La etapa desarrollista del pais que concilié
crecimiento econdémico, estabilidad politica y dio origen a la gradual extensiéon de
los sectores de la “clase media”, convirtié al D.F. en su estandarte. Por otro lado
los arreglos corporativos que definieron la accién del gobierno por prioridades
sujetas a la negociacion y la incondicionalidad politicas, la gradual fortaleza del
entonces “partido oficial’ como brazo politico del gestionalismo y eficiente
instrumento politico-electoral, la concentracion administrativa y el “gigantismo
burocratico”, todas ellas como variables indispensables del consenso, hicieron
posible la gobernabilidad de la capital bajo ciertas condiciones de éxito. La
estructura del D.F. queda jerarquicamente organizada, dispuesta bajo la Iégica de
la subordinacidn, de la conveniencia, de la lealtad politicas: el Jefe del DDF se
debe al Presidente, los delegados al Jefe del DDF, los subdelegados a los
delegados o al Jefe del DDF, y asi sucesivamente. No hay una responsabilidad
politica sujeta a los resultados y menos una la legitimidad politica sujeta a los
ciudadanos. La representacion politica se define en las elecciones federales y sera
en ellas donde los ciudadanos expresen su evaluacidn de la politica
gubernamental.

4) A fines de los afios sesenta, tras el desgaste del modelo desarrollista, las
fisuras del gestionalismo, la salida de Emesto P. Uruchurty, la inconformidad de
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los “sectores medios”, etc., en el D.F. comenzaron a formarse agrupaciones
politicas y movimientos sociales auténomos que, al margen del corporativismo,
iniciaron una disidencia politica poco a poco mas organizada. Son los inicios del
Movimiento Urbano — Popular. EI movimiento estudiantil del 68, ademés de sus
consideraciones nacionales e internacionales, es la expresion maxima de esos
afios de la lucha social contra el autoritarismo y la falta de espacios democraticos
en la ciudad.

5) La creacién de érganos de colaboracion vecinal y ciudadana — como la
Junta de Vecinos en 1970 o los Comités de Manzana y las Asociaciones de
Residentes en 1978 ~ o0 de métodos de participacion politica de los ciudadanos —
el referéndum vy la iniciativa popular en 1977 — con la finalidad de mantener el
“status quo” resultaron poco significativas y efectivas frente a las exigencias
ciudadanas. Desde la optica de la sociedad, el gobierno no comprometia su
preeminencia politica: el referéndum y la iniciativa popular nunca fueron puestos
en practica por la inexistencia del marco regulatorio que los posibilitara. Pero las
expectativas sociales y ciudadanas crecian, motivadas por la inconformidad social,
politica y econémica. Los movimientos sociales y los partidos politicos de
izquierda desarrollarian puntos de encuentro.

6) El terremoto de 1985 evidencié como nunca la ausencia de autoridades
representativas, responsables, legitimas. Frente al siniestro, la sociedad civil tuvo
gue organizarse para enfrentar sus necesidades, sus carencias. Surgieron nuevos
grupos politicos y nuevos lideres, sobresaliendo la Coordinadora Unica de
Damnificados.. Ante ello, el gobierno instrumenté tardiamente una serie de
medidas para reconstruir la ciudad, en todos sus ambitos. De esta forma, y al
igual que en 1977, la reforma politica del D.F. Hegé incluida en la agenda de la
reforma politica del pais. Asi nacié la Asamblea de Representantes del D.F. en
1987, 6érgano de representacion ciudadana con facultades limitadas y de escaso

efecto vinculatorio u obligatorio, que logré presentarse como un espacio politico

permanente de discusion y analisis sobre la condicién politica del D.F. Frente a
las atribuciones del Congreso de la Unién la ARDF es poco mas que un espacio
simbdlico.
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7) Las elecciones presidenciales de 1988 comprobaron la inoperancia
politica del estatus vigente: en el D.F. el candidato del PRI obtuvo escasamente
28% de los votos computados. Si bien a partir de los afios setenta claramente el
“partido oficial” iba perdiendo fuerza, la crisis surgida con el encumbramiento local
de un gobierno ilegitimo tuvo que ser corregida con una serie de medidas fiscales,
politicas y sociales, que lograron cierto éxito entre la sociedad.

8) Después. de los resultados electorales de 1991, apuntalados con la
“clausula de gobernabilidad”, frente a la demanda de los partidos de oposicion y
con el antecedente del plebiscito ciudadano de marzo de 1993, el Presidente de la
Republica instrumentd una nueva reforma politica, considerada en el ambito de la
reforma politica nacional, como un paso mas en el proceso de liberalizacion
politica. En 1993 se amplia el rango de atribuciones a la ALDF, se define al D.F.
como entidad federativa y por primera vez, aunque de manera indirecta, la
sociedad elige al titular ejecutivo. Entre un Presidente de la Republica convertido
aun en el “gran elector”, un Congreso que dicta su ordenamiento local supremo,
un Senado capaz de remover al Jefe del D.F., unos érganos de gobierno en Gltima
instancia subordinados, una ciudadania dispuesta pero incapacitada legaimente
para elegir directamente a su titular ejecutivo y una figura de consejeros
ciudadanos que poco interesa, la reforma de 1993 puede destacarse como un
adecuaciéon incompleta y no consensuada respecto a los reclamos sociales y
politicos pero trascendente. El equilibrio institucional entre los 6rganos de gobierno
locales y los poderes federales se vuelve mas democratico, mas responsable,
pues comparte atribuciones, dispone medios e introduce la importancia ciudadana.

9) La reforma politica del D.F. en 1996, nuevamente inscrita en la discusién
de la reforma politico-electoral del pais, incorporé novedades que influyen
fuertemente en la relacidn de autoridades locales — poderes federales: mayores
atribuciones legislativas para la Asamblea Legislativa, Jefe de Gobierno del D.F. y
Jefes Delegacionales electos democraticamente, injerencia del Senado o del
Presidente para removerlo, facultad del Congreso para dictar su Estatuto de
gobierno, etc.
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La eleccion directa, libre y universal del Jefe de Gobierno del D.F. introduce
en una dindmica de corresponsabilidad al Presidente de la Republica, quien
aprende a negociar “inter pares”, no dicta, administra o dispone libremente. Las
propias facultades de remover al Jefe de Gobierno o de proponer a quien deba
sustituirlo, reservadas al Senado y al Presidente de la Republica respectivamente,
que tanta potencialidad discrecional contienen, quedan limitadas por la propia
legitimidad que los electores confieren al titular ejecutivo local. Cualquier conflicto
entre Jefe de Gobiemno y poderes federales, entre Jefes Delegacionales y Jefe de
Gobiemno o entre poderes federales y Jefes Delegacionales que impliquen un uso
discrecional o arbitrario en el ejercicio del poder, tendré que pagar su
responsabilidad con las futuras elecciones.

Pero la gobernabilidad democratica del D.F. no estd exenta de ser
perfectible. EI Congreso de la Unién, como suprema instancia legislativa, sigue
conservando la capacidad de dictar el ordenamiento legal mas importante, su
estatuto de gobierno, lo que diferencia a la ALDF de las legislaturas estatales. En
las actuales circunstancias, la pluralidad politica que caracteriza a la conformacidn
de los poderes federales — un Presidente por el PAN, una Camara de Diputados
plural y una Camara de Senadores dominada por el PRI - hacen de la aprobacién
del Presupuesto de Egresos del D.F. una buena oportunidad de negociacion o de
chantaje respecto a sus autoridades locales. Los riesgos de imposiciones
autoritarias entre instancias federales y locales o entre los niveles gobierno de la
ciudad y las delegaciones, pueden ser siempre una opcion para el protagonismo
de sus lideres. Pero mas alla del ambito de las posibilidades, los principales
riesgos a la gobernabilidad democratica provienen de la delincuencia organizada,
de la corrupcion administrativa, de un crecimiento urbano desmedido que la ciudad
cada vez le resulta mas dificil absorber, pero sobre todo, de las condiciones
econOmicas, no exclusivamente de la determinacién correlativa entre autoridades.

&Y qué consideraciones finales podemos hacer respecto a la sociedad civil?
Histéricamente sujeta a las arbitrariedades de los poderes federales y limitada en
sus capacidades democraticas ciudadanas, la sociedad civil, hoy mas diversa que
nunca, tiene la opcidn institucional de participar, verse representada y exigir
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responsabilidades a sus autoridades locales. Los actuales instrumentos de
participacion ciudadana y las instancias de colaboracién vecinal, a pesar de que
en términos generales no interesan mas que a algunos grupos politicos y
movimientos sociales organizados, refuerzan la institucionalidad democratica. La
mayor objecion puede presentarse frente a aquellos que puntualizan
exclusivamente sus méritos y creen que es la Unica instancia legitima o pretenden
desgastarlas justificando casi todas sus acciones de gobierno a través de estos
medios. Mas alin, es innegable que todavia existen grupos politicos y sociales
organizados importantes que creen en la validez del gestionalismo y del
corporativismo autoritarios, condicionado por prebendas o favores. Ellos son los
principales opositores a la participacion ciudadana democratica.

¢, Qué sigue? ¢ Hacia donde se dirige el estatus del Distrito Federal? Si bien
la reforma politica del D.F. de 1996 trascendié de manera importante desacuerdos
iniciales hasta lograr un consenso, hoy puede anticiparse que, al marginar de la
discusion propuestas basicas de la mayoria de los partidos politicos, no sera la
ultima. En las primeras semanas del presente afio nuevamente se ha puesto en
discusion la vigencia del estatus juridico-politico puntualizando en sus limitaciones.
Frente a la otrora urgencia de la oposicidn partidaria de transformar a las
instancias locales hoy da la impresién que los tiempos se han postergado un poco.
La creacidn del Estado 32 nuevamente se debatira, se discutiran las atribuciones
que conservan los poderes federales y es muy probable que se amplien
competencias para las instancias locales y delegacionales. Salvo el PRI, todos los
demas partidos politicos parecen estar de acuerdo. ¢ Hasta donde?. Sinceramente
no lo sé, pero esperaria un reforzamiento mayor de las instituciones democraticas
con reconocimiento pleno a los poderes locales sin detrimento de su condicién
como asiento de los poderes de la Union.
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