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I. CoNcEPTO

El distrito federal es aquel territorio que, dentro de un sistema fede-
ral, sirve de asiento para los poderes de la Unidn, los que ejercen, con
exclusién de cualquier autoridad estadual, las funciones propias al go-
bierno local de esta entidad. El orden juridico que rige en la entidad
es de cardcter federal y, en consecuencia, carece de autonomfa consti-
tucional,

El distrito federal es una institucién propia de los sistemas federales.
Es decir, s6lo existe en los sistemas de esta naturaleza, pero no siem-
pre que existe un sistema federal, éste cuenta con un distrito federal.

El distrito federal representa el territorio en el que se asientan los
poderes federales y, por lo mismo, sélo ellos tienen jurisdiccidn sabre
su territorio. En el distrite federal no existen oérganos de gobierno
locales, o si se quiere, los organos locales de gobierno del distrito fe-
deral, son los propios érganos federales. En consecuencia, cuando exis-
te el distrito federal, los érganos federales cumplen una doble funcion:
son organos para toda la Federacién y son, al mismo tiempo, los drga-
nos locales para el gobierno del distrito federal.

Para la administracién politica y administrativa interior, el distrito
federal puede estar organizado en municipios, o bien contar con una
administracién central, competente para la totalidad del territorio dis-
trital. En realidad, en nuestro pafs, histéricamente han existido estas
dos modalidades.!

1 A este respecto, Sergio E. Gutiérrez y Felipe Solis asientan que a nivel de dere-
cho comparado se dan multiples posibilidades de organizacién interior de la ad-
ministracién del D. F. y seftalan que “la experiencia internacional no ofrece un
paradigma al respecto, pues hay tantas férmulas como asentamientos de poderes
federales existen”. En Gobierno y administracidn del Distrito Federal en México,
México, INAP, 1985, pp. 25-27.
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1I. ANTECEDENTES HISTORICO-CONSTITUCIONALES 2

El Constituyente estadounidense de 1787, que fue el que diseiié la
organizacién federal, cred, al mismo tiempo, la institucion del distrito
federal, que cobraria vida bajo la forma del Distrito de Columbia, en
€l que se asienta la ciudad de Washington.

La idea de crear esta nueva institucidén respondié a la necesidad
que sintieron los constituyentes de reservar un territorio para que pu-
dieran operar los érganos federales, sin que pudieran ser objeto de in-
terferencias u obstaculizaciones por parte de cualquier otro nivel de au-
toridad. De esta manera se desprendié la primera caracteristica de
esta institucién: es un territorio de la Unidn cuya organizacidn y forma
de gobierno no se parece al de ninguna otra parte de la Federacién.

En efecto, los érganos confederados, que sesionaron en la ciudad de
Filadelfia y, posteriormente el propio Constituyente, fueron objeto
de constantes embates por parte tanto de las autoridades de esa anti-
gua colonia (Pensilvania), como por las de la propia ciudad. La pre-
sencia de los érganos nacionales heria la susceptibilidad de las auto-
ridades locales, las que, con frecuencia, exigian que se comportaran
como cualquier otro ciudadano y que se subordinaran al mandato de
su jurisdiccién, ya que se encontraban en su territorio,

En consecuencia, y con el proposito de evitar futuros enfrentamien-
tos que finalmente afectarian al conjunto de la Unidn, asi como a la
estabilidad misma del sistema, el Constituyente decidié establecer en
la carta magna® que el Congreso de la Unidén tendria la facultad
de “aceptar un territoric no mayor de diez millas cuadradas, cedido
por alguno o varios Estados, para hacer de él la residencia de las su-
premas autoridades federales y legislar, de modo exclusivo, sobre to-
das las materias que a tal Entidad conciernen”.*

De esta manera, a partir de 1800, en un territorio bordeado por el ric
Potomac y que fue cedido al gobierno federal por los estados de Mary-
land y Virginia, se establecié el Distrito de Columbia.

2 Para refercncias mis especificas sobre los anteccdentes histéricos del Distrito
Federal, en México v en Estados Unidos se pueden consultar las siguientes fuentes:
Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, 2a. ed., México, UNAM/LGEM, 1983, pp.
139 y ss; Gaxiola, Francisco J., “El Distrito Federal”, EI Foro, México, 4a, época,
nims. 8-10, 1955; Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 18a. ed.,
México, Porria, 1981; Sayeg Helud, Jorge, La creacién del Distrito Federal, Coleccion
Popular Ciudad de México, 1975, num. 26, cntre otras,

3 Articulo lo., seccion VIII, fraccién 17,

+ Cfr. Sayeg Hel1, Jorge, op. cit., nota 2, p. 33.
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Por lo que se refiere a nuestro pais, debemos sefialar que la Consti-
tucién de 1824 adopté el sistema federal creado por el pueblo esta-
dounidense y dentro de ¢l recogié también la institucién del distrito
federal.

En consecuencia, en el articulo 50, fraccidn XXVIII de nuestra pri-
mera carta magna, que tuvo plenz vigencia en el México independien-
te, se consagra la facultad del Congreso general para “elegir un lugar
que sirva de residencia a los Supremos Poderes de la Federacién y
(para) ejercer en su Distrito las atribuciones del Poder Legislativo de
un Estado”.

De esta manera, el Constituyente de 1824 senté las bases para la
ereccidn el distrito federal; sin embargo, no definidé cudl seria el te-
rritorio sobre el cual se deberia asentar. Esta responsabilidad se la en-
cargo al legislador ordinario.

La labor no representarfa mayores problemas, desde el punto de vis-
ta de definicién del territorio, ya que la Ciudad de México, desde antes
de 1a llegada de los espaficles, ha side el centro histdrico de la activi-
dad nacional, en todos sus terrenos: el politico, el economico v el cul-
tural,

El 18 de noviembre de 1824 el Congreso general hizo publicar un
decreto en el que decidia que, de conformidad con lo previsto por la
‘Constitucion, se escogia a la Ciudad de México como ¢l territorio en
el que tendria su sedc el Distrito Federal, de conformidad con las si-
guientes hases:

a) Ocupard un territorio circular de dos leguas de radio, medidas a
partir de la plaza mayor (lo que actualmente es ¢l Zécalo) de Ia Ciu-
dad de México.

b) El gobierno general y el del Estado de México nombrarin cada
uno un perito, para fijar los limites de este nuevo territorio.

¢} El gobierno politico y econémico del Distrito quedara bajo la
jurisdiccién exclusiva del gobierno general.

d) El gobierno municipal de los pueblos comprendides dentro del
Distrito Federal seguird a cargo de ayuntamientos de eleccién popular.

Sin embargo, la ejecucién de este mandamiento del Legislativo, no
pudo culminar sino después de librar muchas dificultades, lo que re-
quirié el paso de mds de tres afios.

Asi fue porque la Ciudad de México no sélo era parte del territorio
del Estado de México, sino que, ademds, en ella se asentaba su capi-
tal. El gobierno del Estado protesté airadamente y se hizo respaldar
por su legislatura, oponiéndose a dar cumplimiento a la disposicion
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emitida por el Congreso, a la que consideraban imperfecta, desde el
punto de vista juridico y, desde luego, totalmente contraria a los in-
tereses del Estado.

Las dificultades se prolongaron durante los tres afios ya referidos,
durante los cuales el gobierno local recurrié a todos los medios de im-
pugnacién existentes y hasta eché mano a recursos de cardcter politi-
co, econdmico y militar de poca ortodoxia. Finalmente, el gobierno
federal logré que se acatara su disposicion, La Ciudad de México se
erigié en el Distrito Federal y, por decreto de la Legislatura local, del
16 de enero de 1827, la capital del Estado de México se traslad6 a
Texcoco.

El Distrite Federal mexicano nacié en medio de una intensa rivali-
dad con el gobierno estatal, riesgo que precisamente trataba de evitar
la erecciéon de esta institucién. Sin embargo, una vez acatada Ia dispo-
sicién, el riesgo de fricciones entre autoridades locales y las federales
se evitaron mientras el gobierno permanecié en el Distrito Federal, ya
que cada vez que el gobierno federal se vio obligado a trasladarse fue-
ra de su sede constitucional, siempre tuvo problemas y fricciones con
las autoridades estatales y municipales de las ciudades en donde resi-
dié provisionalmente

En sus origenes, el Distrito Federal (D. ¥.) mexicano permiti6, al
igual que en el conjunto de las entidades federativas, la presencia de
autoridades municipales, electas popularmente. Fl gobierno de la Ciu-
dad de México (misma que no comprendia la totalidad del territorio
del D. F.) quedd a carge del ayuntamiento de la municipalidad del
mismo nombre,

De conformidad con lo dispuesto por la Constitucién de 1824, Ios
habitantes del D. F. podian participar en la eleccién de diputados fe-
derales, pero el territoric no contaba con representantes en la Cdmara
de Senadores. De igual manera es conveniente anotar que, en la propia
carta constitucional, no se incluyé al D. F. dentro de la enumeracién
de las partes integrantes de la Federacién.

La limitacién para participar en la eleccién del Senado, no se superd
sino hasta Ia expedicién del “Acta Constitutiva y de Reformas de los
Estados Unidos Mexicanos”, mediante la cual se dispuso, entre otras
cosas, el restablecimiento del orden constitucional consagrado por la
carta de 1824. Asimismo, se establecié que, en lo sucesivo, €l D. F.
contaria con dos representantes en Ja Cimara de Senadores, al igual
que los estados de la Federacién.
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En la medida en que el D. F. es una institucién propia de nuestra
organizacién federalista, corrié suerte similar a la que siguio esta forma
de gobierno, a todo lo largo del siglo XIX. En consecuencia, cuando
s¢ suprimid esta forma de gobierno sustituyéndola por la organizacién
centralista o unitaria, ¢l D. F. desaparecié, para volver a surgir cada
vez que se lograba el restablecimiento del orden federal. De esta ma-
nera, fue suprimido bajo los regimenes centralistas que presidié pri-
mero la Constitucién de las Siete Leves (1836) y despuds bajo el ré-
gimen de 1853-1854.

Durante la elaboracién de nuestra segunda carta constitucional fe-
deralista, en €l seno del Constituyente de 1856-1857, se propuso el tras-
lado de los poderes federales a ciudades que, como las de Querétaro
y Aguascalientes, ya habian ofrecido donar parte de su territorio en
favor de la Federacién para que en él se asentara el nuevo distrito fe-
deral. Por su parte, se prevefa que en el territorio que hasta entonces
habia sido sede del D. F. se erigiera un nuevo estado de la Federacién:
el Estado del Valle de México.?

Los debates del Constituyente de 1856 fueron intensos, fundamen-
tados y expuestos con una gran pasién y claridad. Sin embargo, la
asamblea decidié aceptar el principio de la necesidad de trasladar al
D. F. de su sede actual, pero delegd nuevamente la responsabilidad
de decidir el tiempo, la forma y el territorio de su nueva ubicacién, al
legislador ordinario.

Asi lo establecio el articulo 46 del nuevo texto fundamental que a
la letra prescribia: “El Estado del Valle de México se formari del
territorio que en la actualidad comprende el Distrito Federal; pero la
ereccién sélo tendrd efecto cuando los Supremos Poderes Federales se
trasladen a otro lugar.”

Por su parte, la fraccién V del articulo 72, del mismo ordenamiento
incluja, dentro de las facultades del Congreso de la Unidn (que origi-
nalmente se integréd exclusivamente por la Cimara de Diputados, ya
que la de Senadores se restablecié hasta 1874), la de “decidir sobre el
traslado de los Poderes de la Federacion”.

Resulta ocioso mencionar que el Legislativo federal nunca ha hecho
ejercicio de esta atribucién.

Bajo el imperio de esta Constitucién, nuestro pais habria de sufrir
un nuevo embate de las fuerzas centralistas, comandadas primero por

5 Cabe sefialar que la Comstitucién de 1857 no incluys al D. F. dentro del listado
de las partes integrantes de la Federacién, pero si incluyé al Estado del Valle de
México (ver articulo 43}, cuya forma de existencia estaba prevista en el articulo 46.
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Zuloaga y Miramén y posteriormente por el emperador Maximiliano,
que lograron establecer, aunque en forma precaria y parcial, un ré-
gimen centralista.

No obstante, el presidente Judrez nunca claudicé y, a pesar de que
tuvo que abandonar la sede oficial de los poderes federales, cargdé con
la representacién del gobierno federal bajo sus hombros y ahi en don-
de él se encontraba ahi mismo residia el poder federal.

Cabe sefialar que durante este periodo el presidente Juirez radico,
la mayor parte del tiempo, en el Puerto de Veracruz y que en esta trd-
gica etapa de nuestra historia nacional, Judrez sufrié incluso la em-
bestida de las autoridades estatales y municipales de Veracruz.

Al restablecimiento de la Republica y una vez de regreso al D. F,
Judrez emprendié una intensa actividad para asegurar el restablecimien-
to del orden constitucional, asi como la eliminacion de las fuerzas con-
servadoras y la marginacién del clero, de los asuntos terrenales. De este
conjunto de medidas, nos interesa mencionar la iniciativa presidencial
para volver a integrar un legislative federal bicameral, restableciendo,
en consecuencia, la Cimara de Senadores.

Esta medida no cobré vigencia sino después de desaparecido el “Be-
nemérito de las Américas” vy, a partir de entonces, el Senado de Ja Re-
publica ha existide sin interrupcidon. De igual manera, desde entonces
se ha respetado el derecho del D. F. de nombrar, al igual que los
estados de la Federacién, a dos miembros, ante esa Camara.

El D. F. no siempre contd con el mismo territorio. Paradéjicamente
bajo el régimen del presidente Santa Anna, fue cuando su territorio
observd el mayor ensanchamiento para después reducirse durante la
Reforma. No fue sinc hasta los tratados celebrados con el Fstado de
México, firmados durante los afios de 1898 y 1899, cuando el D.TF.
adquiere su dimension y limites actuales.

Bajo el régimen porfirista se dicté un decreto (del 16 de diciembre
de 1899) mediante el cual se dispenia la organizacion del D. F. en
Ia municipalidad de la Ciudad de México y prefecturas para el resto
de los poblados que integraban este territorio. En este sentido es pre-
ciso recordar que entre estos pueblos se encontraban los de Coyoacdn,
Tacuba, Tlalpam, Xochimilco, Azcapotzalco, entre otros, que no es-
taban integrados a la Ciudad de México y que para llegar a ella se
tenfa, incluso, que viajar por “carretera”.

Esta atomizacion de poblaciones no sélo permitia, sinoc que hacia
indispensable que el gobierno de cada una de ellas se encargara a un
ayuntamiento propio.
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El 27 de marzo de 1903 Porfirio Diaz expidié una “Ley de Organi-
zacion Politica y Municipal del Distrito Federal”. De las disposiciones
mids importantes de esta Ley, podemos destacar los siguientes princi-
pios fundamentales:

1) E1 D. F. es considerado parte integrante de Ia Federacion.

2} Su gobierno estaria regido, en el orden legislativo, por el Congre-
so de la Unién,

3) En el orden “administrativo, politico y municipal” su gobierno
estaria a cargo del Ejecutivo federal, el que ejerceria las funciones co-
rrespondientes por conducto de un consejo integrade por tres funcio-
narios: €l gobernador del Distrito, el presidente del Consejo Superior
de Salubridad y el director general de Obras Publicas. Es decir, se adop-
taba un sistema muy similar al que imperaba en Washington, District
of Columbia, de los Estados Unidos de Norteamérica.

4j Los ayuntamientos serian electos por votacién' popular y conser-
varian sus funciones politicas, pero en le que se referia a la administra-
cién municipal, sélo contarian con voz consultiva.

5) Se suprimié la persenalidad juridica de los ayuntamientos.

Como puede observarse, de hecho, lo que implica esta legislacion
es la supresién de la autonomia municipal. El municipio subsiste for-
malmente, pero en realidad carece de cualquier sentido, pues depende
del Ejecutivo federal.

El Constituyente de Querétaro se volvié a ocupar de la cuestién re-
lacionada con ¢l D. F., retomando €l debate sobre la necesidad de decre-
tar ¢l traslado de la sede de los poderes federales. Sin embargo, una
vez mis la decision se pospuso y se retomé la mecdnica por la que
habia optado el Constituyente de 1857; es decir, se volvidé a prever la
ereccién del Estado del Valle de México (articulo 44) que operaria
cuando el Congreso de la Unién decretara el traslado de los poderes
federales, en territorio distinto al que hasta ese entonces ocupaba (ar-
ticulo 73-V).

No obstante, en esta ocasién se incluyé al D, F, en la relacién de
las partes integrantes de la Federacién (articulo 43), junto con la lista
de las treinta y un entidades federativas. Por lo que se refiere a la par-
ticipacién del D. F. en la integracién de la Cdmara federal, se man-
tiene el derecho de la entidad para elegir a dos senadores, al igual que
los estados de la Federacién (articulo 56).
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III. La CUESTIGN MUNICIPAL EN EL DISTRiTO FEDERAL

En el proyecto de reformas constitucionales que el jefe del Ejército
Constitucionalista presenté al Constituyente de Querétaro, se proponia
organizar al D. F. sobre la base de municipalidades capaces de subsis-
tir con elementos propios, garantizindose su independencia politica
mediante su capacidad econdmica, “excepcién hecha de la Municipa-
lidad de México, la que estard a cargo del nimero de comisionados
que establezca la ley”s Este sistema, como ya lo hemos visto, era muy
similar al que prevalecia en el Distrito de Columbia y que, de alguna
manera, incorpordé Porfirio Diaz en su ley del 27 de marzo de 1903.7

La propuesta de Carranza marcé el inicié del debate; sin embargo,
el Constituyente desestimé la idea de consagrar diferencias entre las
distintas municipalidades que se integraron en el seno del D. F. y
decidié incorporar esta institucién, sin distinciones, en la totalidad del
territorio distrital.

No obstante, la organizacién del municipio en el D. F. representd
una preocupacién constante para los gobiernos constitucionalistas. Por
ello, el presidente Carranza insisti6, una vez mis, en la propuesta que
hubiera hecho al Constituyente y Ja presents, ahora, al poder revisor
de la Constitucion. El 8 de octubre de 1918, Carranza envié al Senado
una iniciativa de reformas a la Constitucion, con el propésito de con-
sagrar una forma de gobierno distinta para la municipalidad de México.
Esta iniciativa merecié la aprobacién de la Cimara alta, pero después
¥a no se remitié a la colegisladora, ni mucho menos a las legislaturas
de los estados. La propuesta presidencial fue archivada.

Sin embargo, la cuestién no habria de quedar en el olvido, toda vez
que era claro que el gobierno federal encontraba serias dificultades
en la forma de organizacién de, por lo menos, la municipalidad de
Meéxico. Al mismo tiempo, habria que tomar nota de que la veloz dini-
mica de crecimiento de la Ciudad de México fue acercando a las pobla-
ciones que antafio estaban alejadas una de otra, y que poca relacién
guardaban entre si. Las distancias se empezaron a acortar y los proble-
mas de administracién del D. F. comenzaron a ser uniformes y ya no
era tan fécil distinguirlos por poblacién o municipalidad.

De esta manera, el ripido crecimiento de la ciudad (asi como de
las otras poblaciones que integraban el D. F.), los problemas de ad-

& Cfr. Gaxiola, Francisco J., op. cit, nota 2, p- 39,
7 Cfr. supra, 1iltimos pirrafos del apartado anterior.
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ministraciéon de servicios' publicos, asi como los eventuales conflictos
politicos que surgian entre las autoridades municipales y las federales,
motivaron al general Alvare Obregén, entonces candidato para ocupar
por segunda ocasién la Presidencia de la Republica, para hacer llegar
a la Comision Permanente una iniciativa de reformas al articulo 73,
fraccidén VI, bases la., 2a, y 3a., de la Constitucién.

La iniciativa fue presentada el 18 de abril de 1928 y proponia supri-
mir la figura del municipio en el territorio del D. F. En la exposicién
de motivos correspondiente, el general Obregén expresd:

los hechos han demostrado que la organizacién municipal, en el Dis-
trito Federal, no ha alcanzado nunca los fines que esa forma guber-
namental debe llenar, debido a los conflictos de cardcter politico y
administrativo que consecuentemente han surgide por la existencia
de autoridades, cuyas facultades se excluyen a veces, y a veces se
confunden. En consecuencia, para estar de acuerdo con la légica
y con la realidad, lo debido serd organizar la administracién del Dis-
trito Federal de manera que haya unidad de mando y eficiencia
en todos los érdenes del servicio publico.®

Mas adelante, en la propia exposicién de motivos, Obregdn agrega:

El poder municipal, en el Distrito Federal, ni puede disponer de los
rendimientos econémicos de la municipalidad, como debiera ser, ni
puede administrar justicia en la municipalidad, como también debie-
ra ser, puesto que la autonomia municipal justamente tiende a ello.
De suerte que dada su misma creacién, €l Municipio en el Distrito
Federal, nacié incompleto, inconsistente vy, por lo mismo, auténomo
Unicamente en teorfa®

Posteriormente, €l 12 de mayo del mismo afio, el propio Obregén
envid, como complemento de esta iniciativa, otra cuya finalidad era acla-
rar que “indudablemente que al Presidente de la Republica es a quien
compete el gobierno de la misma entidad; en consecuencia, la ley orgs-
nica creard el érgano u drganos por medio de los cuales el Presiden-
te de la Republica ejercerd la funcién administrativa en el Distrito
Federal” 10

% Tomado del Digrio de los Debates de la Cdmara de Diputados del Congreso de
los Estades Unidos Mexicanos, afio II, periodo extraordinario, XXXII Legislatura,
t. III, ndm. 2, p. 7.

® Ibidem,

1¢ Cfr. Gaxiola, Francisco ], op. ¢it, nota 2, p. 41.
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En esta ocasién la iniciativa prospers y, en el mismo 1928, fue re-
formado el articulo 78 constitucional, en los términos propuestos.:t

Ya desaparecido el presidente electo, autor de esta iniciativa, el Con-
greso de la Unién aprobd una nueva Ley Orgdnica del Distrito y de
los Territorios Federales, en la que se organiza su gobierno de confor-
midad con las siguientes bases:

a) El gobierno del D. F. estard a cargo del presidente de la Repu-
blica, quien lo ejercera por conducto del Departamento del Distrito
Federal,

b} Territorialmente, dicho Departamento se organiza en un Depar-
tamento Central (cuya cabecera se asentaba en la “Ciudad de México™)
v trece delegaciones.

En la exposicién de motivos del proyecto de ley, se menciona que

se encomienda a las Delegaciones, en que se divide el Distrito Fede-
ral, y al Delegado respectivo, el ejercicio de las funciones que corres-
ponden al Departamento del mencionado Distrito; procurdndose, de
esta suerte, que intervengan en los asuntos locales autoridades cono-
cedoras del medio y que fundadamente es de suponer se interesan
por €l mejoramiento de la regién puesta a su cuidado.

¢) Las funciones encomendadas al Departamento del Distrito Fede-
ral se desempediardn por el jefe del Departamento, los delegados y los
subdelegados.

d) Se constituyen como auxiliares de la administracién, el Consejo
Consultivo del Departamento Central y los Consejos de cada una de las
Delegaciones.

€) El jefe del Departamento es nombrado y removido libremente
por el presidente de la Repiblica.

f) La Hacienda Piblica del Distrito Federal es auténoma y se rige
por una ley especial.

g) Se expresa la intencién de crear un servicio civil de carrera cuyos
principios regirian al 759, del personal del Departamento.

La existencia o no de municipios en el D. F. ha sido un tema cons-
tantemente debatido, que recobrd especial intensidad a partir de la
celebracién de los Foros de Consulta Popular sobre la participacién
ciudadana en el D. F., que se realizaron en la Secretaria de Goberna-
cién, durante julio y agosto de 1986.12

11 Dicha reforma aparecié publicada en el Diario Oficial el 20 de agosto de 1928,
12 Las memorias de estos Foros fueron publicadas por la Secretaria de Goberna-
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En este sentido se encuentran dos tesis fudamentales: la que exige
el restablecimiento de los municipios en el D. F,, sobre todo como una
indispensable respuesta a la demanda de democratizar el gobierno de
la entidad. Esta medida uniformaria al mismo tiempo el régimen po-
litico y administrativo en todo el territorio macional, sin excepcién
alguna.

Por la otra parte, el gobierno se ha negado a promover tal medida
(contando con el apeyo de la mayoria de los miembros del Congreso
de la Unién), en virtud de que se considera que ello conllevarfa re-
vivir el riesgo de que se produzcan conflictos entre las nuevas autorida-
des municipales y las federales que residen en la entidad y sobre la
cual ejercen las funciones propias de un gobierno local.

Aparentemente es justificada y razonable Iz demanda de restablecer
el municipio en el D. F.; sin embargo, después de un serio analisis,
resulta claramente improcedente y peligrosa en virtand, entre otras, de
las siguientes razones:

1) El D. F. constituye una sola unidad urbana. En la entidad ya no
se asientan, como hasta principios de siglo, una pluralidad de pobla-
ciones alejadas e independientes una de la otra, El D. F. es la residencia
de una sola poblacién, que tiene los mismos problemas, las mismas
necesidades v los mismos servicios, en el norte, en el sur o en el centro
de la ciudad. No existe un Metro delegacional, ni vias de comuni-
cacién o sistemas de vialidad también delegacionales, Todos estos servi-
cios y otros, como los de recoleccién y tratamiento de basura y desechos
s6lidos son uniformes, lo mismo que los sistemas de agua potable, dre-
naje y alcantarillado.

Municipalizar al D. F. implicaria atomizar la ciudad y los sistemas
de prestacion de servicios, en un esquema que resulta dificil de ima-
ginar, por notoriamente ineficaz e inoperante. La municipalizacion exi-
giria la coordinacién de los municipios, a tal extremo, que se anularia
su necesaria autonomfa. No hay manera de prestar servicios eficaces en
el D. F, sino a través de una administracién homogénea y uniforme,
que séle una autoridad central puede asegurar,

Z) Resulta demasiado simplista y antihistérico afirmar que por mu-
nicipalizar al D, F., la entidad se va a democratizar. Es innegable la
necesidad de buscar formas democraticas de gobierno para el D. F,
pero es indispensable armonizarlas con el imprescindible ejercicio efi-
caz de sus responsabilidades.

cidon, bajo Ia coleccidn “Renovacidn Politica”, Las cuestiones relacionadas con et
D.F. se encuentran en los tomos 1T, IV, VIII y 1X.
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Un gobierno democritico es aquel en el que participan los gober-
nados y esta participacién se puede dar a través de multiples instan-
uias y mecanismos, no solamente, de manera automdtica, por la pre-
sencia de autoridades municipales electas.

En este sentido, es esencial observar el gran movimiento internacio-
nal en favor de la participacién directa de la ciudadania en la admi-
nistracién de sus ciudades. La eficaz participacién ciudadana directa
ofrece, en este aspecto, mayores posibilidades democratizadoras que la
institucién municipal en el D. F,

3) La propuesta de municipalizar el D. F. resulta antihistérica ya
que refleja la ignorancia de la realidad municipal de nuestro pais, no
solamente hasta 1917, sino ain hasta nuestros dias.

Es un hecho reconocido por la doctrina que durante todo el sigle XIX
el municipio, en nuestro pais, fue mds bien una forma que una insti-
tucién democritica, autosuficiente y eficaz.* Aun ahora, después de la
importante reforma municipal de 1983, la accién de los municipios deja
mucho que desear.

Habria que considerar si el rezago del municipio mexicano contri-
buye a explicar que ahi en donde justamente no existe, se asiente el
centro urbano que cuenta con los servicios mds avanzados y mis efi-
caces de toda la Repiiblica, como lo es, a pesar de sus severas deficien-
cias, el D. F.

Definitivamente estimamos superficial y poco seria la propuesta de
municipalizar al D. F. De lo que si estamos convencidos es de que es
inaplazable encontrar nuevas formas de participacién ciudadana en el
gobierno y en la administracidén, no solamente en esta entidad, sino
en todas las comunidades del territorio nacional,

A nivel de derecho comparado podemos sefialar que efectivamente
hay distritos federales que permiten la existencia de la organizacién
municipal, en su interior; sin embargo, esta situacion es fuente de una
serie importante de problemas, como en el caso de Caracas, ciudad en
la que se propone ensanchar el territorio del D. F. para incluir en é}
el de un municipio conurbado y asi poder uniformar la prestacién de
los servicios en un territorio que, lejos de cualquier divisién politica

12 En su interesante y bien documentado estudio sobre el mumapxo en México,
el doctor Jorge Carpizo demuestra la precariedad de nuestros municipios y la im-
potencia del Constituyente del 17 por subsanar esta pesada deficiencia. Esta situa-
cién lo lleva a afirmar: “El Municipio Libre fue plasmado en nuestra Constitucién;
se le querfa fuerte v sano, pero se le estructuré endeble v enfermo: se le deseaba la
base de la division y de la organizacién politica y administrativa de los Estados,
pero no se le doté de los instrumentos para lograrlo.” En Nuevo derecho constitu-
cional mexicano, México, Porrda, 1983, p. 237,
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artificial, constituye una unidad urbana. En Caracas existe un solo
municipio y anexar otro representa serios problemas de coordinacién
o de asimilacién del segundo, en favor del primero. En todo caso, lo
que se busca es asegurar la unidad y uniformidad en la prestacién de
servicios publicos en un territorioc que constituye la misma unidad
urbana.l4

IV. NATURALEZA JURIDICA DEL DEPARTAMENTO DEL
DistriTO FEDERAL

En la exposicién de motivos de la Ley Orgdnica del Distrito y de
los Territorios Federales, de 1928, no se explica la razén por Ja que
se decidié atribuir el gobierno del D. F. a un departamento adminis-
trativo y no a otra figura juridica diferente que, eventualmente, hu-
biera sido mds apropiada para cumplir con tales funciones.

De esta manera, a partir de la Ley Orgénica del 31 de diciembre
de 1928, el gobierno del D. ¥. ha conservado, en términos generales,
sus mismos principios. Es decir, esta funcién corresponde originariamente
a los poderes Legislativo y Ejecutivo federales. La funcién administrati-
va, que corresponde al presidente de la Repiiblica, se ejerce por conducto
del Departamento del Distrito Federal que es una dependencia de la
administracién plﬁblica federal, cuyo titular es nombrado y removido
libremente por el presidente de la Republica.

Para su organizacidn administrativa interna, el D, F. se divide en 16
delegaciones (originalmente fueron 13) que cumplen sus funciones por
una delegacién de facultades que determina la ley, por lo que dichas
unidades administrativas estin consideradas como drganos desconcentra-
dos del Departamento del Distrito Federal.

Estos principios han sido retomados, con algunas modalidades, en las
distintas leyes orgdnicas que han regido al D. F., a partir de 1917, que
son: la del 31 de diciembre de 1928; la del 31 de diciembre de 1941:
la del 31 de diciembre de 1970, y la del 31 de diciembre de 1978 que,

1+ “No escapa a la observacion de cualquiera lo absurdo que resulta el que la
prestacion de los servicios piblicos urbanes tenean un limite cspacial. ¥ ¢l gue su
continuidad dependa de la variable posicién politica de los concejales (municipales)
Tespectivos, No tiene sentido alguno desde el punto de vista urbano, el que para
Ia prestacién de los servicios de distribucién de agua y recoleccién de aguas negras,
distribucién de energia eléctrica, transporte urbano, aseo urbano, etcétera, existan
dos autoridades distintas en la misma ciudad, Y en su ¢aso, sea mecesario obtener dos
concesiones diferentes.” Brewer-Carfas. Allan Randolph. El régimen de gobieyno mu-

nicipal en el Disirito Federal Venezolano, Caracas, Publicaciones de 12 Gobernacién
del Distrito Federal, 1968, p. 149.
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con las reformas de 1984, es la que todavia rige la organizacién e Ia
entidad.

Como se puede desprender de los comentarios vertidos en el parrafo
anterior, podemos anotar los siguientes principios fundamentales de la
naturaleza juridica del D. F. en nuestro pais:

a) Es un territorio de la Federacion sujeto a la jurisdiccidn de drga-
nos federales.

&) Para la organizacién politica y administrativa del D. F., éste se
encuentra organizado en delegaciones, con el caricter de organos ad-
ministrativos desconcentrados. En consecuencia, no existe la organiza-
cién municipal.

¢) La funcién Legislativa estd a cargo del Congreso de la Unién,
que por esta razon cumple la doble funcién de ser érgano legislativo
para la Federacidén y érgano legislativo local para el D. F.

d) La funcién ejecutiva es responsabilidad del presidente de la Re-
publica, quien la ejerce por conducto del Departamento del Distrito
Federal, cuyo titular es nombrade y removido libremente por el presi-
dente de la Repiiblica.

e) La funcion judicial estd a cargo del Tribunal Superior de Justi-
cia del Distrito Federal y demds érganos que sefiale la correspondiente
ley orginica. Este es un érgano de gobierno del D. F. que, a pesar de
ser federal, sélo tiene competencia en el territorio de dicho Distrito,

f) El Departamento del Distrito Federal es un departamento admi-
nistrativo integrante de la administracién publica federal, sujeto, en
lo conducente, a lo dispuesto por la Ley Orginica de la Administra-
cién Publica Federal y a su propia Ley Orgdnica.

Estas son las principales caracteristicas juridicas del D. F. en México
que trataremos de analizar en detalle para poder ubicar, con claridad,
lIa naturaleza y significado de esta importante institucién, asi como los
efectos que se producen a nivel juridico, politico y administrativo, tanto
para la estructura gubernamental, como para las personas que residen
€n este territorio.

Desde luego, en este comentario tendremos presentes las recientes
reformas constitucionales y legales que han sido intreducidas a la es-
tructura juridica del D. F. y que se contienen en la nueva fraccién VI
del articulo 73 constitucional (DO del 10 de agosto de 1987), asi como
en el nuevo libro IX del Cédigo Federal Electoral (DO del 6 de enero
de 1988) y la Ley Orginica de la Asamblea del Distrito Federal.+tis

14 bis DO de 2 de febrero de 1988,
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Para el andlisis de la naturaleza juridica del D. F. debemos partir
de sus caracteristicas juridicas fundamentales:

1} Es un territorio de la Federacidn sujeto a la jurisdiccion de orga-
nos federales,*s

2) Es una entidad territorial integrante de la Federacién: el articu-
lo 42 de la Constitucién establece que el territorio nacional comprende,
entre otros, ¢l de las partes integrantes de la Federacién (fraccion I).

Por su parte, el articulo 43 del propio texto fundamental precisa
que las partes integrantes de la Federacion son los 31 estados de la
Unién vy el D, F.

Esto quiere decir que la Constituciéon da un tratamiento al D. F,,
similar al de los estados de la Federacién, respetando, desde luego, sus
caracteristicas propias. Este criterio se fundamenta en los siguientes
dispositivos constitucionales: el 43, el 44, que acabamos de citar, pero
ademds y, en consecuencia con éstos, €l 56, que precisa que Ja Cdma-
ra de Senadores se compondrd por “dos miembros por cada Estado y
dos por el Distrito Federal, nombrados en eleccién directa”.

De igual manera, los habitantes del D. F. participan en la eleccién
de los miembros de la Cimara de Diputados, en los mismos términos
que lo hace el resto de los habitantes de la repiblica (articulo 52) .1¢

La maturaleza territorial de la entidad que tratamos es importante
porque a partir de ahi se derivan una serie de consecuencias de la mis
alta importancia, de entre las cuales cabe mencionar las siguientes: en
este territorio se asienta una poblacién que estd sujeta a un gobierno.

Ahora bien, en la medida en que el D. F. se distinga de los estados
de la Federacidn, la condicién juridica de las personas que residan en
su territorio, asi como la organizacién del gobierno que en ¢l impere,
tendrdn necesariamente que ser diferentes.

16 Asi Jo ha expresado clavamente la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn:
“El Distrito y los Territorios, son partes integrantes de la Federacion; pero no tienen
soberania o autonomfa propia como los Estados, no pudiendo autodeterminarse en
su régimen interior, sino que estan sometidos a los Poderes de la Unidén, de manera
que no gozan de mds soberania que la que puedan ¢jercer por medio de los poderes
federales... la conclusidn a que conducen las anteriores consideraciones, s que
las autoridades del Distrite y Territorios son de cardcter federal, puesto quc de
manera expresa, la Constitucion da a la Federacién la facultad de organizar y gober-
nar cstas Entidades, carentes de soberania propia y que las funciones correspondicn-
tes son necesariamente de cardcter federal” T, CX, p. 924, Amparo administrativo
cu revision 5681 /50, Martinez Miguel, 29 de octubre de 1951, unanimidad de 4 votos.

16 En cste sentide, la SCJN también ha sido muy clara al considerar que: “El
Distrito y los Territorios son partes integrantes de la Federacién pero no tienen
soberania o auwtonomia propia como los Estados™, loc. cit.
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a. Condicién juridica de las personas en el D. F.: Este no es una
entidad que cuente con autonomia constitucional, pues al igual que
en el caso del surgimiento del Distrito de Columbia, no formé parte
del pacto original que dio origen al Estado federal. En el caso de este
tltimo, al contrario, su territorio habfa pertenecido a dos antiguos
estados soberanos que lo donaron a la Federacidn para que ahi se asen-
taran sus érganos. En el caso de México, la situacién es similar, pues
el territorio que hoy ocupa el D. F. formaba parte de una de las enti-
dades federativas (el Estado de México) y ésta se vio obligada a ceder
parte de su territorio para que la Federacion asentara ahf sus Poderes.
La creacién del D. F. es, en consecuencia, artificial y estd determinada
por la necesidad de delimitar un territorio exento de la accién de las
autoridades estatales (recordemos que a partir de 1928, en nuestro pais
también se proscribié la presencia de las autoridades municipales), con
el propdsito de facilitar la accién de los Poderes de la Unién.

Esto significa que la ereccion del D. F. no implica la anulacién de
ninguna autoridad estatal, ni la cancelacién de cualquier autonomia
constitucional >

La Federacién en su conjunto, en ejercicio de su poder soberano,
decidié delimitar una parte de su territorio para asentar en €l sus
érganos y que en el mismo no tuviera jurisdiccién ninguna autoridad
local, evitando, de esta manera, el eventual riesgo de que se genera-
ran fricciones o conflictos de autoridad entre los distintos niveles de
gobierno con motivo de que los tres se asentaran en un mismo te-
rritorio,

Para los habitantes de este territorio de la Federacidn esta situacién
implica que, por no residir en un territorio con autonomia constitu-
cional —en un territorio que no tiene la categoria de estado de la Fe-
deracién—, carecen de derechos locales, porque tal localidad no es auté-
noma. Estas personas gozan plenamente de los derechos que son propios
a la naturaleza juridica del territorio en ¢l que residen.

Si las personas que residen en un estado cuentan con autoridades
estatales y municipales que eligen peridédica y democraticamente, se
debe no a que sean superiores a los habitantes del D. F. o incluso

17 Por eso, en otra ocasién he sostenido que el régimen de gobierno del Distrito
Federal representa un “régimen de excepcién”. Es decir, de excepcibn con respec-
to a la forma de gobierno que impera en los estados de la Federacién, pues el
del D, F. es un sistéma propio que no se asemeja al de ninguna otra entidad de
la Federacidn, Ver: “Debate de Actualidades”, Cuadernos de Extensidn Acadé-
mica, México, UNAM, mim. 38, 1987, pp. 93 y ss
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de inferior categoria; se debe, sencillamente, a que la naturaleza juri-
dica del territorio en el que residen es diferente.

Cuando existian los territorios federales, la situacién era mds ficil
de explicar pues habfan, dentro de nuestra organizacién federal, tres
categorias distintas de entidades territoriales: los estados de la Federa-
cion, los territorios federales y el D. F. La organizacidon, forma de go-
bierno y derechos ciudadanos de cada una de estas entidades variaba
de conformidad con la naturaleza juridica que les era propia.

En consecuencia, nos negamos a aceptar, por superficial y carente
de fundamento juridico, la afirmacion de que los habitantes del D. F.
son “ciudadanos de segunda”. En nuestro pais la calidad de ciudadano
de primera, segunda, tercera, o cualquier otra categoria inferior o su-
perior, no se fundamenta en la naturaleza juridica de la entidad en la
que se reside, sino en categorfas socioecondmicas y politicas mucho mais
complicadas que la que deriva del domicilio y que no pueden ser
objeto del analisis exclusivamente de cardcter juridico.

Lo que si es cierto es que los derechos politicos de los habitantes
del D. F. son diferentes a los que gozan los habitantes de cualquier
estado de la Republica.

En electo, los habitantes del D. F. sélo participan en los procesos
electorales federales, ya que no existen autoridades locales distintas de
las federales, salvo los casos del Tribunal Superior de Justicia del Dis-
trito Federal y la Asamblea de Representantes, de muy reciente crea-
cién. De conformidad con la tesis de Ja SCJN que acabamos de citar
(nota 15), estas autoridades también son federales, pues reciben su com-
petencia del texto constitucional, pero su jurisdiccidn es exclusiva-
mente de cardcter local y no total, como en el caso de los Poderes de
la Unioén.!s

Los ciudadanos del D. F. participan en la eleccidn de todas las auto-
ridades de elecciéon popular que gobiernan en su territorio.

La naturaleza federal del Distrito hace necesario, ademss, que en la
eleccién de las autoridades locales participen también el conjunto de
los ciudadanos de la Repiblica. Esta situacién se explica fundamen-
talmente por dos razones: la. las autoridades locales del D. F. son, al
mismo tiempo, las autoridades de la Unién, y toda ella debe partici-

18 En la parte conducente de la ejecutoria ya citada podemos leer: “son auto-
ridades federales aquellas cuyas funciones estdn expresamente consignadas en la
Constitucién o en las leyes que directamente dimanan de preceptos constituciona-
les, como propias de los funcionarios federales; y son locales aquellas cuyas fun-.
ciones no sean asignadas a los funcionarios federales y que por tal motivo debem
entenderse reservadas a los Estados”.
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par en su eleccion; 2a. la naturaleza de la entidad hace que su gobier-
no sea de interés nacional y no solamente del interés de sus habitantes.
Lo que suceda en el D. F. incumbe al conjunto de la Unién, ya que
se trata de un territorio de la Federacién, en el que residen sus drganos.

Esta explicacién que parece clara y suficiente desde el punto de vis-
ta formal, no satisface, sin embargo, las necesidades cotidianas de los
habitantes del D. F., que no tienen ciudadania local y para quienes las
posibilidades juridicas de participar en el gobierno de su ciudad son
mucho mds remotas que las de los ciudadanos de cualquier estado de
la Federacién.

Y éste no es un problema marginal, sino una cuestion que atafie
a la mayor concentracién de poblacion del territorio nacional. En
efecto, en el D. F. se concentra mas del 159 de la pobiacién nacio-
nal, mds del 209, de la actividad productiva y la mayor parte de la
actividad educativa, social y cultural. Las dimensiones de la ciudad
mas poblada del mundo (el D. F. mexicano) determinan las dimen-
siones del problema.

Dos soluciones se antojan, en consecuencia, indispensables: o se hace
ejercicio de la facultad consagrada en el articulo 73-V de la Constitu-
cién y se decide el traslado de los poderes federales a otro territorio
de la Republica bastante mds desahogado; o bien, se establecen medi-
das para fomentar la participacién ciudadana en el gobierno del D. F,,
aunque esto llegue a implicar la delegacién de poderes que actualmen-
te concentra el Departamento del Distrito Federal (D. D. F.) y/o se im-
plantan medidas poco ortodoxas, desde el punto de vista estrictamente
juridico, con el fin de responder a la demanda ciudadana de propiciar
una mayor participacion en las cuestiones relacionadas con el gobier-
no y la administracién de la entidad.

Quizi la creacion de la Asambliea de Representantes del Distrito
Federal se pudiera incluir en esta ultima vertiente, pero ya nos referi-
remos a ella mds adelante.

En conclusién, podemos afirmar que ciertamente el habitante del
D. F. cuenta con derechos politicos diferentes a los de los ciudadanos
«de los estados de la Repiblica, pero ello no implica, desde el punto de
vista estrictamente juridico, ninguna limitacion, castraciéon o condicién
de inferioridad legal de estas personas.

El habitante del D. F. parece condenado a contar con autoridades
que elige el conjunto de la ciudadania nacional, dejande un espacio
reducido para las autoridades que fungen exclusivamente con cardcter
local o, pecor atn, que sean nombradas exclusivamente por los habi-
tantes del D. F.
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Esta situacién conlleva otra consecuencia también de importancia:
€l habitante del D. F. carece de nacionalidad local, no tiene un esta-
tuto ciudadano local, como el que tienen, por ejemplo, los neoleoneses
o los yucatecos. S6lo poseen la ciudadania federal y no la local. Esta
situacién también modifica el ejercicio de sus derechos, tanto politi-
cos como administrativos.

b. Organizacién politica y administrativa del D. F. La jurisdiccion
federal sobre el territorio del D. F., también genera una serie de con-
secuencias, a nivel de organizacién politica y administrativa; es decir,
de organizacién del ejercicio del poder y de prestacién de servicios
publicos en la entidad.

La base la. de la fraccién VI del articulo 73 constitucional precisa
que “el gobierno del Distrito Federal estard a cargo del Presidente de
la Republica, quien lo ejercerd por conducto del érgano u oOrganos
que determine la ley respectiva’”.

La versiéon original de esta base, tal y como la defini6é el Constitu-
yente de Querétaro, era mucho mds especifica al atribuir esta respon-
sabilidad a un gobernador nombrado y removide directamente por el
presidente de la Republica.®

Quizd el referirnos al tratamiento juridico de los territorios federales
auxilie en la comprensién de la naturaleza juridica del D. F., pues co-
mo se verd, existen mayores similitudes entre éste y aquéllos, que con
respecto a los estados de la Unién.

Originalmente, el articulo 43 constitucional establecia que entre las
partes integrantes de la Federaciéon se encontraban el “Territorio de la
Baja California y el Territorio de Quintana Roo”. La reforma cons-
titucional publicada el 7 de febrero de 1931, habria de dividir el te-
rritorio de la Baja California en “Territorio Norte de Baja California

1% El texto original de las tres primeras bases del articulo 73 constitucional,
{raccion VI, establecia: Art, 73...

“VI, Para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal y Territorios, debiendo
someterse a las bases siguientes:

la. El Distrito Federal y los Territorios, se dividirdn cn municipalidades, que
tendrin la cxtensidn territoriai y nidmero de habitantes suficientes para poder
subsistir con sus propios recursos y contribuir a los gastos comuncs.

%a. Cada municipalidad estarq a cargo de un Ayuntamiento de cleccién popular
directa.

$a. El Gobierno del Distrito Federal v los de los Terrilerios, estardn a cargo
de gobernadores que dependerdn directamente del Presidente de la Reptiblica, El
Gohernador del Distrito Federal acordard con el Presidente de la Republica y los
de los Territorios, per €l conducto que determine la ley. ‘Tanto ¢l Gobernador del
Distrito Federal, como el de cada Tesritorio serdn nombrados y removidos libre-
mente por ¢l Presidente de la Republica.”
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y Territorio Sur de Baja California”. En la misma fecha se reformé
el articulo 45, para precisar que “la linea divisoria entre los Territorios
Norte y Sur de Baja California (estard marcada por) el paralelo 28, de
latitud Norte™.

Por su parte, la fraccién II del articulo 73 de la Constitucién, en su
version original, facultaba al Congreso de la Unidn para erigir los “Te-
rritorios en Estados cuando tengan una poblacién de ochenta mil habi-
tantes, y los elementos necesarios para proveer a su existencia politica”.

Esto significa que la existencia de los territorios constituia una me-
dida excepcional y, por lo mismo, transitoria. Era una excepcién al
principio de la soberania constitucional propia de cada estado de la
Federacidn, que se justificaba en razén de dos elementos fundamenta-
les: lo. la escasa poblacién que residia en dichos territorios, y 20. la
carencia de “elementos necesarios para proveer a su existencia politica’.
Superados estos dos elementos, a juicio del Congreso de 1a Unidn, éste
podia decretar la transformacién de un territorio en estado de la Te-
deracién. De hecho asi ocurrié. En 1952 el territorio de Baja Califor-
nia Norte se convirtié en estado (DO del 16 de enero) y en 1974 su-
cedid lo mismo con los territorios de Baja California Sur y de Quintana
Roo (DO del 8 de octubre de 1974).

Kelsen explica que

El Estado Federal se caracteriza por el hecho de que los Estados
miembros poseen un cierto grado de autonomia constitucional, es de-
cir, por el hecho de que el 6rgano legislativo de cada Estado miem-
bro es competente en relacién con materias que conciernen a la
Constitucién de esa comunidad, de tal manera que los mismos Esta-
dos miembros pueden realizar, por medie de leyes, cambios en sus
propias constituciones. Esta autonomia constitucional de los Estados
miembros es limitada. Dichos Estados se encuentran ligados por cier-
tos principios constitucionales de la Constitucién Federal.*®

Kelsen se refiere, al hablar del Estado federal, a la existencia de una
pluralidad de drganos creadores de normas juridicas, que forman parte
del mismo orden juridico nacional. Es decir, por una parte la existen-
‘cia de drganos normativos federales, que generan un orden juridico par-
cial, vdlido para la totalidad de los individuos que se encuentran en
ese Fstado federal, pero que se refiere sélo a determinadas materias,
las de orden federal. Por otra parte se encuentran los érganos locales

20 En Teoria general del derecho y del Estado, 2a. ed., México, UNAM, Textos
Universitarios, 1983, p. 378.
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estatales o estaduales, que generan un orden juridico parcial aplicable
solamente a los individuos que se encuentran en el territorio de su ju-
risdiccién. De tal suerte que, tal y como lo explica Kelsen,

cada individuo pertenece simultineamente, a un Estado miembro y
a la Federacién. El Estado federal, o comunidad juridica total, estd
pues constituido por la Federacion, que es una comunidad juridica
central, y los Estados miembros, que forman una variedad de comu-
nidades juridicas locales. La teoria tradicional identifica errdnea-
mente a la federacién con el Estado federal total.?

De ahi podemos derivar que, en nuestro sistema federal, el principio
general que rige a nuestra organizacién politica y territorial consiste en
que cada comunidad territorial cuenta con autonomia constitucional
para emitir, a través de sus propios érganos un orden juridico parcial,
en cuanto a las materias y en cuanto a los sujetos destinatarios de las.
normas, pues estos Ultimos sélo son aquellos que se encuentren en el
territorio respectivo de cada estado.

Sin embargo, al lado de estas comunidades juridicas auténomas exis-
ten otras cuyoe sistema de creacidén de normas no estd descentralizado,
sinc que deriva de los propios 6rganos centrales. En este caso, los dr-
ganos centrales crean ¢rdenes juridicos parciales similares a los que
crean los oOrganos normativos estatales, es decir, sistemas normativos.
que s6lo se aplican a los sujetos que se encuentran en los territorios
respectivos. En este sentido, explica el propio Kelsen:

el hecho de que el mismo individuo funcione aqui como érgano
creador de las normas centrales y locales, significa que existe una
unién personal entre los érganos de los diferentes érdenes constitui-
dos por las normas centrales y locales. El mismo individue no es el
mismo 6rgano en su capacidad de creador de normas centrales y nor-
mas locales ni es tampoco el mismo en su capacidad de creador de
normas locales con diferentes ambitos territoriales de validez. A pe-
sar de la unién personal que existiria entonces entre los érganos de
los diferentes ordenes juridicos parciales, debe tenerse presente que
aun en esta hipdtesis seguirian existiendo un orden central y varios.
ordenes juridicos locales.??

Esta es justamente la forma en que esta organizade el gobierno de
los ya extintos territorios federales y el del Distrito Federal, que son

21 Idem, p. 377.
22 Idem, pp. 367 y 368,
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entidades territoriales sujetas a la jurisdiccion de los érganos federales,
que en este case funcionan como drganos locales de estas entidades.

De igual manera, tanto en el caso de los territorios, como en el del
D. F., existe subyacente un estado de la Federacién. En el primer caso,
la condicién suspensiva, que permite la transformacién de un territorio
a Estado, estd expresada por los dos elementos que contiene la fraccién
II ({ya derogada) del articulo 73 constitucional.

En el caso del D. F., esta condicién suspensiva estd expresada por el
articulo 44 que, desde su versién en la Constitucién de 1857, precisa:
“El Distrito Federal se compondré del territorio que actualmente tiene,
y en el caso de que los Poderes Federales se trasladen a otro lugar, se
erigird en Estado del Valle de México, con los limites y extensién que
le asigne el Congreso General.”

Es decir, ]a condicién para que en el territorio que actualmente ocupa
el D. F. se erija el Estado del Valle de México consiste en que el Con-
greso de la Unidn decrete el traslado de los Poderes federales a otro
territorio de la Republica en el que tendria su nueva sede el D. F,

De ahi podemos concluir que la Constitucién considera al D. F. co-
mo una entidad territorial, con los limites y extensién que sefiala el
articulo 44, el gobierno que precisa la fraccién VI del articulo 73 y la
poblacién que se asienta en su territorio.

El Constituyente de Querétaro definid, en consecuencia, que ¢l D. F.
contaria con un gobernador nombrado y removido libremente por el
presidente de la Reptiblica. No obstante, el poder revisor modificé
inexplicablemente este principio, en la reforma del 20 de agosto de
1928, segin la cual la nueva base la. de la fraccién VI del articulo 73
queds de la siguiente manera: “El Gobierno del Distrito Federal es-
tard a cargo del Presidente de la Republica, quien lo ejercerd por con-
ducto del érgano u drganos que determine la ley respectiva.”

La referencia genérica al “6rgano u drganos de gobierno que deter-
mine la ley respectiva” permitié que el legislador ordinario, en el mismo
afio de 1928, asignara el gobierno del D. F. no a un érgano de gobierno
propio sino a una dependencia administrativa, integrante de la admi-
nistracién piiblica federal, como lo es el Departamento del Distrito
Federal, Asi quedo definido el drgano de gobierno del D. F. desde la
Ley Organica del Departamento del Distrito Federal del 31 de diciem-
bre de aquel afio.

El atribuir el gobierno del D. F. a un departamento administrativo
constituye un grave error técnico, politico y administrative, va que des-
naturaliza la funcién de gobierno de una entidad territorial y, al mismo
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tiempo, desnaturaliza la funcién administrativa que corresponde a una
dependencia, y més aun cuando se trata de un departamento, tal y co-
mo lo concibié el Constituyente de Querétaro.

Tratemos de fundamentar nuestro dicho: primeramente es convenien-
te sefialar que el Constituyente de 1917 definié, con toda claridad, que
el D. F. estaria a cargo de un gobierno propio, cuyo responsable se-
ria el presidente de la Republica y que éste ejerceria la funcién por con
ducto de un gobernador a quien ¢l podria nombrar y remover libre-
mente. Desde luego esta terminologia permitia que existieran dos tipos
de gobernadores: los electos popular y democrdticamente en los estados,
y los designados por el presidente de la Republica para ejercer sus
funciones correspondientes en el D. F. y en los territorios federales.

En todo caso, estas entidades territoriales contaban con un goberna-
dor, es decir, con un jefe politico y administrativo, que es justamente
la funcién que le corresponde, en nuestro sistema, a todo Poder Eje-
cutivo.

La reforma de 1928 abrié las puertas para que esta {uncién de go-
bierno se encomendara a una dependencia administrativa, que e un
auxiliar del Ejecutivo para el cumplimiento de sus [unciones adminis-
trativas y, tratindose de un departamento administrativo, se ocupan
—en la concepcién del Constituyente— exclusivamente de desarrollar
funciones de cardcter técnico administrativo,

En efecto, durante los debates del Constituyente, en torno al articulo
90 constitucional quedé claro que, dentro de la estructura de Ia admi-
nistracién publica existen

dos grupos de 6rganos del ejecutivo y son unos aquellos que ejercen
atribuciones meramente politicas y administrativas; son los otros los
que administran algun servicio publico que en su funcionamiento
nada tiene que ver con la politica y mids todavia es muy pernicioso
que la politica se mezcle en otros servicios porque los desvia de su
objetivo natural, que es Ia prestacién al publico de un buen servicio.®s

Once afios después de que el Constituyente expresara con toda cla-
ridad su concepcién de las dependencias administrativas del Ejecutivo
federal, la ley encarga el gobierno del D. F. a una unidad administra-
tiva de caricter “eminentemente técnico que nada tiene que ver con

3 Tomado de Rives Sdnchez, Roberto, Llementos para un andlisis histdrico de
la administracion publica federal en Mcxico, 1821-1940, México, INAP, 1984, p.
261. Sc¢ puede consultar igualmente, Los derechos del pueblo mexicano. Aéxico
a fraves de sus Constituciones, 2a. ed., México, Porrua, t. VII, 1978.
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la politica”; ubicando a la dependencia junto a los departamentos de
Salubridad Publica, el Universitario y de Bellas Artes, y el Judicial

Desde luego que la naturaleza y funciones de los departamentos ad-
ministrativos fue cambiando con el tiempo y pasaron a desarrollar fun-
ciones politicas, ademds de las técnicas que les eran propias. De esta
manera se les concedié a sus titulares la facultad de refrendar los actos
normativos del presidente de la Repiblica®t y la ley consagra actual-
mente, con toda claridad, que “las Secretarias de Estado y los Depar-
tamentos Administratives tendrdn igual rango, v entre ellos no habra,
por lo tanto preeminencia alguna” (articulo 10 de la LOAPF).

Resulta axiomdtico sefialar que una dependencia administrativa no
puede desempefiar funciones de gobierno de una entidad territorial, y
el hacerlo acarrea una serie de inconsecuencias y dificultades que ge-
neran, ademds de un caos juridico, una serie importante de dificulta-
des para el adecuado ejercicio de la funcién. Sefalemos algunas de
estas incongruencias.

El Departamento del Distrito Federal, a pesar de estar incluido en la
LOAPF, cuenta con una ley orgdnica propia, que es la que rige sus
actividades. Situacién que no ocurre con ninguna de las demas depen-
dencias del Ejecutivo de ia Unién.

A pesar de que el D. D. F. forma parte de la administracién puablica
tederal y que, de conformidad con la Ley de Presupuesto, Contabilidad
¥y Gaste Publico Federal, ejerce gasto publico federal, cuenta con su
propio Presupuesto de Egresos y con su propia Ley de Ingresos, situa-
cion que resulta, desde luego, excepcional para el conjunto de la ad-
ministracién publica federal.

El D. D. F. es la unica dependencia administrativa que cuenta con
un régimen fiscal propio; en consecuencia, estd facultada para recaudar
impuestos y todo otro tipo de ingresos. Situacién que no opera para
ninguna otra dependencia federal, va que los ingresos son de la Fede-
racién y no propios, ni exclusivos de cada una de ellas.

El D. D. F. es la tinica dependencia del Ejecutive que cuenta con
un régimen patrimonial propio; es decir, posee bienes y los puede ad-
ministrar, de conformidad con lo prescrito por la ley. Pero resultan
claramente distinguibles los bienes de la Federacidn y aquellos del
D. D. F. Esta situacién seria impensable, para cualquier otra depen-
dencia administrativa,

2¢ Reforma al articule 92 de la Constitucién, publicada en el DO del 21 de
abril de 1981.
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Este tipo de sitnaciones v facultades excepcionales del D. D. F. hacen
que sea la vinica dependencia administrativa que cuenta con persona-
lidad juridica propia.

Dentro de los inconvenientes administrativos y los de cardcter ope-
rative podemos sefialar, a manera de ejemplos, los siguientes:

— La administracién financiera del D.D. F. se tiene que regir por lo
dispuesto en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Fe-
deral; sin embargo, su problemitica financiera y operativa no corres-
ponde a las hipdtesis que contiene la ley, pues éstas se refieren al con-
junte de la Federacién y no a uno de sus territorios.

— La administracién de los bienes y contratos que posee o de los que
es parte el D. D. F,, se tiene que regir, ademds de por las disposiciones
propias, por las leyes federales que regulan esas materias, como son las
leyes generales de bienes nacionales; la de obra publica; la de adquisi-
ciones, arrendamientes y prestacién de servicios relacionados con bienes
muebles, entre otras; ninguna de las cuales hace previsiones particula-
res para esta dependencia, cuya operacion es muy diferente a las del
resto de las dependencias administrativas.

— Podemos sefialar un grave inconveniente adicional, éste de cardcter
politico: por ser parte de la administracién publica federal, el D. D. F.
ticne igualdad juridica con respecto al resto de las dependencias. No
existe ninguna disposicién que privilegie a las autoridades del D. D. F.
en atencién a la particular naturaleza de sus responsabilidades. En conse-
cuencia, en el territorio del D. F. ejercen sus funciones administrati-
vas, a discrecién y sin ninguna consideracion para las autoridades lo-
cales, las autoridades del resto de las dependencias administrativas. Esto
significa que en el D. F. operan igualmente las autoridades locales, pro-
piamente dichas, como las administrativas federales, como por ejemplo
las sanitarias, de educacidn, las agrarias, las laborales, de obras publi-
cas, y aun los funcicnarios de las entidades paraestatales federales como
las de TELMEX, PEMEX, CFE, etcétera.

Esto quiere decir que el I D. F. carece de autonomia y, sobre todo, de
exclusividad, para gobernar el territorio que le ha sido encomendado,
porque en ¢l también actuan las dependencias de la administracién
publica federal. Es decir, se produce un choque de autoridades federa-
les, las que actian para tedo el territorio y aquellas que nada mas lo
hacen en el D. F. Esto significa que es efectivamente el presidente
de la Reptiblica el que gobierna el D. F., pero no lo hace nada mds por
conducto del D. D. F., como lo prescribe su Ley Orgénica, sino que lo
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hace, finalmente, por conducto del conjunto de la administracién pa-
blica federal,

Identiticar el error que se ha cometido con el gobireno del D. F., al
asigndrselo a un departamento administrativo resulta del solo analisis
de la Constitucion y, desde luego se puede profundizar, en la medida en
que se estudie el derecho y la doctrina aplicables, tanto al gobierno
local, como a los aplicables para el conjunto de la administracion
federal.

Por otra parte, es preciso sefialar que esta afirmacién no constituye
una tesis propia, sino un reclamo generalizado de la doctrina, entre la
que podemos citar a Felipe Tena Ramirez, Andrés Serra Rojas, Jorge
Carpizo y Jorge Madrazo, entre otros.

Por ejemplo, Serra Rojas ha escrito:

el problema que surge de la lectura de los textos constitucionales, de
la LOAPF y de la LODDF, para saber si estos ultimos estdn en lo
justo al hablar de Departamento del D. F. en lugar del Gobierno
del D. F. De tal texto del articulo 73, fraccién VI podria desprender-
se que ambas disposiciones legales estin dentro de la Constitucién, al
sefialar como organo u organos al Departamento del Distrito Fede-
ral; pero el articulo 92 de la Constitucién, claramente distingue en-
tre el gobierno del Distrito Federal y los Departamentos de Estado. Si
€l dnimo del legislador constituyente hubiera sido en el mismo sen-
tido de la ley, no hubiere hecho ninguna diferenciacién y hubiera
hablado exclusivamente de Departamento de Estado, no lo hizo por-
que el Distrito ni debe ni puede equipararse 2 un departamento de
Estado.2s

Efectivamente, del solo andlisis del texto constitucional, tal y como
se encuentra redactado actualmente, se puede desprender, con toda
claridad, que es un error atribuir el gobiernoc del D. F. a un departa-
mento administrativo,

Las referencias que hace la Constitucion al D. F. se encuentran, por
una parte en el capitulo geogrifico, especificamente considerado como
un territorio “integrante de la Federacién” (articulos 42 y 43). Ade-
mis, el articulo 56 otorga el derecho al D. F. para elegir dos senado-
res, en la Camara Alta, al igual que los estados de la Union.,

" 25 Citado por Valadés, Diego, La Constitucion reformada, Mdéxico, UNAM, 1],
1987, pp. 115 y 116,

Por su parte, Jorge Madrazo califica al 1. D, F. come un “Departamento sui ge-
neris”, “pues no auxilia al Presidente en asuntos gencrales de Ia Republica, sino
en los particulares del Distrito Federal”. En “Distritc Federal”, Diccionario Juri-
dico Mexicano, México, Porrua/UNAM, 1987, t. II, pp. 1170 y ss.
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Esto significa que la naturaleza juridico-constitucional del D. F. es
la de una entidad territorial del Pacto Federal y no ¢l de una “carte-
ra” de los negocios a cargo del Ejecutivo federal.

Las bases conforme a las cuales se debe ejercer el gobierno del D. F.
estin contenidas en el articulo 73 constitucional, cuya fraccidén VI po-
driamos equiparar al de una Constitucién del D, F.z¢

En este precepto constitucional se menciona expresamente la funcién
que se deberd desarroliar en esta entidad, que es la de gobierno y no
solamente la de administracién, que es propia de las dependencias del
Ejecutivo.

Por otra parte, la Constitucién se refiere a los departamentos admi-
nistrativos en el capitulo del Poder Ejecutive y nunca confunde o asi-
mila el érgano de gobierno del D. F. con los departamentos adminis-
trativos,2?

Originalmente la fraccién 1I del articulo 89 de la Constitucidn fa-
cultaba al presidente de la Reptiblica, entre otras funciones, para “nom-
brar y remover libremente a los Secretarios del Despacho, al procurader
general de la Reptblica, al gobernador del Distrito Federal y a los go-
bernadores de los Territorios”. No hacia referencia a los jefes de depar-
tamento administrativo, porque éstos no se incluyeron en el articulo 90,
que s6lo hacia referencia a los secretarios del despacho.2®

Es decir, en el capitulo constitucional dedicado a la organizacién
de las funciones administrativas del presidente de la Republica sélo se
hace referencia —en materia de D. F.— a la facultad del presidente para
nombrar y remover libremente “al titular del érgano u dérganos por el
que se ejerza el gobierno del Distrito Federal”, si el Constituyente o atin
el poder revisor hubieran deseado asignar la funcién de gobierno del
D. F. a la administracién publica federal, no se justificaria la referen-
cia especifica al titular del 6rgano de gobierno del D. F. cuando se
podia usar la genérica de los departamentos administrativos, que final-
mente comprende el D. D. F.

28 Jorge Madrazo Io expresa de la siguiente manera: “el Congreso Constituyen-
te de 1916-1917, al expedir la Constitucién nacional creé en esta ley fundamental
las bases minimas de organizacién del Distrito Federal, lo que en términos muy
genéricos podria llamarse la Constitucién del Distrito Federal, prevista precisa~
mente en el a, 73, fr. VL.”, lec. cit,

27 Cfr. los artlculos 89, 50, 92 y 93 de la Constitucién.

28 Recuérdese que el Constituyente se negd a enumerar las dependencias. del
Ejecutivo, pues esto hubiera dificultado la reorganizacién de este aparato del Fje-
cutivo, que tendria que ser suficientemente flexible, como para adaptarse a las
cambiantes necesidades de las diferentes épocas. Ya seiizlamos que el Constituyente
discutié incluso la diferente naturaleza euntre los departamentos administrativos y
las secretarfas del despacho (ver supra, nota 23).
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No se hizo la referencia genérica a los departamentos administrati-
vos, porque es clare que el D. D. F. no es igual al resto de las depen-
dencias de la administracién publica. Mas arriba explicamos que en el
gobierno del D. F. existe una unidad del dérgano pero duplicidad de
funciones. Esto significa que no se pueden mezclar las funciones del pre-
sidente de la Republica como Ejecutivo de la Unién, que como respon-
sable del gobierno local del D. F. Lo mismo se puede decir de] Congreso
de la Unién que tiene reguladas sus funciones de Legislativo local del
D. F. fundamentalmente en la fraccién VI del articulo 73 y las de Legis-
lativo federal en otros dispositivos constitucionales, como ¢l resto del
propio 73, en el 74, 75 y 76.

Esto quiere decir que la Constitucion asigna dos funciones diferentes
a los poderes Legislativo y Ejecutivo de la Unién, las de orden fede-
ral, consignadas en diversos preceptos constitucionales ya citados y las
de caricter local, contenidas fundamentalmente en la fraccién VI del
articulo 73. El Legislativo las ejerce directamente, mientras que el Eje-
cutivo lo hace por el 6rgano de gobierno que determine la ley, la
que erréneamente la atribuye a un 6rgano de la administracién federal.

La distincién juridica entre la administracién federal y la del D. F.
ha sido explicada claramente por la SCJN, que en diversas tesis ha sefia-
lado con toda claridad las diferencias constitucionales que existen entre
aquella estructura y éste organo.

De esta manera, la Corte ha atirmado que el D. F. es un territorio
sometido directamente al orden juridico federal pero que no se confun-
de con la Federacién; ambos tienen intereses diferentes que no se pue-
den confundir.”® Mas aun, la Corte ha distinguido la jerarquia de las
leyes del Congreso de la Unién, precisando que unas son de importan-
cia v aplicacion nacional, mientras que otras —las que se vefieren al
D. F.— son de orden local, por lo que deben privar aquellas sobre
¢stas, a pesar de que ambas sean federales y emanen del mismo 6rgano.®

=0 “E{ Distrito Federal no es la Federacién, sino una entidad de la misma; es
un GOBIERNQ LOCAL constituido sobre una parte del Territorio Nacional en
que residen los Podercs Federales... es personalidad juridica y patrimonio propio.
Consecuentemente, un interés del Distrito Federal no puede reputarse en todo
caso interés de la Federacion™, 1. CXXV, p. 683, Amparo directo en materia de
trabajo 1050/55, Jefe del Departamento del Distrito Federal, 21 de julio de 1955, una-
nimidac de 5 votos.

30 “El Congreso de Ia Unién tiene unz doble funcién, una como érgano legis-
lativo federal y una segunda como drgano legislativo del Distrito Federal

Las leyes federales que emanen del Congreso son de jerarquia superior, a las
leyes locales que dicte para el Distrito Federal; en caso de contradiccién en sus
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En definitiva, el criterio que constantemente ha sostenido la SCJN
deja ver claramente que la naturaleza federal del Distrito no permite
que se confunda con la Federacién misma y que, al mismo tiempo, tam-
poco tiene la misma naturaleza juridica de un estado.®

El D. F. es una entidad territoriai, integrante de la Federacién, pero
distinta a ella. Tiene naturaleza juridica y patrimonio propios, a pesar
de que comparta algunos de sus érganos de gobierno con los de la Fe-
deracion (Legislativo y Ejecutivo), que cumplen una doble funcidén
Y que, por esta razon, se pueden distinguir como dérganos locales ¢ fe-
derales, segun el tipo de acto que realicen.

Si la Federacion y el D. F. no son una y misma autoridad, si perte-
necen a niveles diferentes y cuentan con una normativa constitucio-
nzl también diferente, no se puede atribuir el gobierno de la entidad
D. F. a Ia Federacién misma.

El D. D. F. forma parte de la administracién publica federal. Es la
Federacién misma y no un drgano federal local. Se rige, en una buena
medida, por leyes federales y no por leyes propias, como lo ordena
el articulo 73-VI.

El gobierno del D, F. debe atribuirse a un drgano federal, cierto, pero
distinto a la Federacién misma; contar con una legislacién local propia
y no someterse a la de la Unién. Este organo de gobierno puede tener
la denominacién que sea, incluso la de departamento (pero en su
acepcion territorial y no administrativa), la de jefatura de gobierno,
la de gobierno, la de gobierno local, o la que sea, pero debe ser un
organo distinto y ajeno a Ia administracién publica federal.

El gobierno del D. F. no puede ser un apéndice de la Federacidn, sino
un gobierno propio, con sus propios érganos {Congreso de la Unién
y presidente de la Republica) su legislacién propia y exclusiva. Ei
D. D. F. denigra la funcién de gobiernc dei D. F.

disposiciones dcbe prevalecer la dictada con jerarquia federal”, la. época, vol. 31,
sexta parte, p. 47, 6 de julio de 1971, unanimidad de votos.

51 “NO DEBE CONFUNDIRSE DISTRITO FEDERAL Y FEDERACION, por
mis que aquel constituya el lugar de residencia de los Poderes Federales y aun
cuando su administracién, direccién y gobierno se ejerzan por la propia Federa-
cién. Desde el punto de vista formal, el Distritc Federal mantiene una telacién
de dependencia con la Federacién de Estados; ... sin embargo, desde el punto de
vista material ¢l Distrito Federal es una Entidad local, como se desprende de lo
preceptuado en el articulo 43 de la Ley Fundamental, que ecxpresamente seiiala
que el Distrito Federal ¢s parte integrante de la Federacion, es decir, que NO ES
LA FEDERACION MISMA y si bien el Congreso de la Unién emite las leyes que
lo rigen. cstas no tenen aplicacién en toda la Repiblica”, Ta. ¢poca, informe 1982
primera parte, tesis 7, p. 340,
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La Constitucién lo prescribe y asi se deberia cumplimentar. E1 D. F.
es una entidad territorial de la Federacién y merece contar con un go-
bierno propio, exclusivo y diferente a la organizacion administrativa
federal.

Ojala que las recientes reformas constitucionales y legales al gobierno
del D. F. sirvan de ocasién para subsanar este terrible error legislativo,
se logre reivindicar la funcidén de gobierno del D. F., dignificando, al
mismo tiempo, a la ciudadania y a la Federacidén misma.

V. CONCLUSIONES

La importancia demogréfica, politica, econémica, cultural y social del
D. F. hace imperativa y urgente la atencién y la revisién a sus bases
juridicas de organizacién y funcionamiento, con el propésito de acercar
las autoridades locales a la ciudadania, asi como de aproximar a ésta al
ejercicio y supervision de las funciones administrativas de mayor tras-
cendencia para la calidad de vida de la ciudad,

De alguna manera ésta es la intencidn que se expresé en la exposi-
cion de motivos de la iniciativa de reformas al articulo 73-VI de la
Constitucion y otros dispositivos relacionados. Esta misma demanda
fue la que se expresd en el Foro de Consulta Popular sobre participa-
cién ciudadana en el gobierno del D. ¥.** Esta misma es la intencién
que trata de recoger la reforma a la fraccién VI del articulo 73 consti-
tucional, que crea un nuevo érgano de representacién cindadana (la
Asamblea de Representantes del D. F.), con importantes facultades para
dictar lo que genéricamente la doctrina llama ‘“reglamentos auténo-
mos”, que no contravengan la legislacién local aprobada por el Congreso
de la Unién. Asimismo se dispone que se deberd establecer, de con-
formidad con lo que disponga la correspondiente ley reglamentaria, un
importante proceso de descentralizacion y desconcentracién adminis-
trativas, justo con el propdsito de acercar la administracién local a Ia
cindadania y, por ultimo y como una medida que deberd revestir la ma-
yor importancia, el apoyo a la intensificacién de los mecanismos de
participacién y supervision ciudadanas, en la administracién de la ciu-
dad, particularmente en las materias que se consideran competencia
de la nueva Asamblea de Representantes.®

3z Ver mi ponencia presentada en ese foro publicada en: Renovarcidn politica.
Participacion ciudadana en el gobierno del Distrito Federal, México, Secretaria de
Gobernacién, 1986, t, II, pp. 97 y ss.

33 Reformas publicadas en el DO del 10 agosto de 1987,
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Sin embargo, la reforma constitucional no hace sino sentar ciertas
bases que deberd desarrollar una nueva ley que revise y reestructure
integralmente el gobierno y la administracién del D. F., la que debera
considerar la presencia de un nuevo érgano politico de representacion
ciudadana, con facultades normativas, de supervisién y de gestoria ciu-
dadana; el imperativo constitucional de descentralizar y desconcentrar
la administracién publica local y, por dltimo, la exigencia constitucio-
nal y ciudadana de incrementar los niveles y la calidad de la partici-
pacién ciudadana en la administracién y supervision de su ciudad.

En el uliimo periodo ordinaric de sesiones de la LIII Legislatura
(septiembre-diciembre de 1987) se aprobaron dos cuerpos normativos
reglamentarios de esta reforma constitucional: el libro noveno del Cé-
digo Federal Electoral (DO del 6 de enero de 1988), que contiene las
bases que deberdn normar los procesos de preparacion, desarrollo y vigi-
lancia de las elecciones para integrar la Asamblea de Representantes
del D. F.; y, por otra parte, la Ley Orgdnica de la propia Asamblea.

Sin embargo, el desarrollo de las normas mas importantes relaciona-
das con los nuevos principios que deben normar el gobierno del D. F.,
deberan contenerse en la legislacion que sustituya a la actual Ley
Organica del Departamento del Distrito Federal, en la que incuso se
podria conferir la responsabilidad de gobierno del D. F. a otro érgano
que no sea un departamento administrativo, sino un érgano apropiado
para ejercer las funciones de gobierno de una entidad territorial de la
Federacién, ajeno a la administracién puablica federal y subordinado
jerdrquicamente al presidente de la Repiiblica, quien es el responsable
constitucional de Ia funcién ejecutiva en el D. F.

De implantarse esta propuesta se superarian las fallas y las deficien-
cias juridicas, politicas y administrativas que, a manera de ejem-
plo, enunciamos en el cuerpo de este comentario, contribuyendo, al
mismo tiempo, a materializar los propdsitos y Ia intenciéon de la reforma
constitucional, en materia de D. F.

Francisco Javier Osornio CoRrEs



