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INTRODUCCION

Acerca de la democracia en el Distrito Federal mucho se ha de
batido en nuestro pafs, Limitar o no los derechos politicos
de sus ciudadanos en funcifn de dar exclusividad territorial
a los Poderes Federales de la Rep(Gblica es la cuestifn funda-
mental de ese debate que afin no encuentra solucién., Polémica
con historia; controversia que inicia en el Congreso Consti-
tuyente de 1823-24 con la adopcibn del sistema federal. Pro-
blema ya antiguo al que se han dado diversos enfoques; discu-
s8i6n en gue se juegan grandes intereses polfticos, Sin embar
go, por encima del conflicto tebrico y de la lucha de poder,
la realidad de hoy nos muestra que la condicién politica de
los ciudadanos del Distrito Federal difiere sustancialmente
de la de los demds mexicanos. Diferencia que, por el s6lo he
cho de serlo, es cuestionable; diferencia sustancial porque
implica serias restricciones al derecho de los ciudadanos de
la Capital Federal a ser gobernados por sus leg{timos repre-
sentantes., Del régimen democritico consagrado en nuestra
Constitucibn es excepcil6n que quiere justificarse por ser la
ciudad de México residencia de los Poderes Federales. Res-
tringir o no el derecho a la democracia por ese motivo y en
perjuicio de muchos millones de mexicanos es, como ya diji-
mos, la esencia del secular debate.

Sin embargo, la naturaleza juridico-politica de la ciu-
dad de M8xico no ha sido siempre ‘la misma, y, en consecuen-
cia, la condicibn politica de sus ciudadanos también ha su-
frido cambios. Durante el siglo pasado nuestro pals pasd
del triunfo sobre las fuerzas coloniales al caos econbmico y
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al desorden msocial; del dominio y la explotacién peninsula-
res al reto de construir la Nacién, Fueron los primeros aiios
tiempos de luchas internas, de pretensiones hegemfnicas y de
regionalismos de esencia separatista. Luego la consolidacibn
de grupos politicos y la definici6én de ideologlas; dos parti-
dos y dos banderas de lucha: conservadores y liberales. Pug-
na para trazar un rumbo histérico, para dibujar un proyecto
nacional., En efecto, las estructuras jurfdico-polfticas de
México fueron objeto de camblos radicales; asimismo, el régi-
men de gobierno y la condicién de la ciudad capital sufrieron
alteracionest

Liberales y conservadores, el vaivén de una lucha polfti
ca e ideolbgica que encontrarfa su fin con la cafda del impe-
rio de Maximiliano y la restauracién de la Rep@blica. El
triunfo del Partido Liberal traerfa consigo un perfil de Na-
cifn: libertades de trabajo, comercio, educacibn y letras; to
lerancia de cultos, supeditacién de la Iglesia al Estado, de-
mocracia representativa, divisién de poderes y federalismo,

A partir de 1877 inicia el Porfiriato; con el transcurrir de
ese perfodo las decisiones fundamentales de la Constitucibn
se van convirtiendo en letra muerta, El federalismo en el
discurso y el centralismo en la préctica, Af&n de modernidad
y de progreso; avances en lo material y miseria entre la po-
blaci6én. Con el final del siglo XIX se restringe la democracia
en el Distrito Federal: la institucién municipal como adorno,
La decadencia del régimen gue concluirfa en 1911, . Des-
pués la utopfa de la democracia y m&s tarde la lucha armada.
Constitucionalismo y caudillismo; proyecto nacional de gran
contenido social y la gestacibén del sistema polf{tico mexica-
no, En 1928 la supresifn del municipio en el Distrito Fede-
ral., Con esa historia y en ese contexto revive el debate
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acerca de la democracia en la capital de la Repfiblica. Pun-

_-to nodal en el acontecer histfrico nacional, la ciudad de Mg
xico ha sido, en sintesis, Distrito Federal, capital del Es-
tado de México y capital del Departamento de México, Regime
nes de goblerno distintos, cambios en la condicifén politica
de sus ciudadanos. Demanda popular de democratizacién gque
persiste y se fortalece en la actualidad, sin que se hayan
realizado modificaciones sustanciales en el régimen jurfdi-
co-politico del Distrito Federal.

"Como respuesta a la reiterada y legftima demanda popu-
lar de democratizar el gobierno del Distrito Federal, y en
virtud del compromiso polftico contraido por el presidénte
De la Madrid en ese sentido al asumir su cargo, durante los
meses de julio y.agosto de 1986 se celebraron seils audien-
cias pfiblicas de consulta sobre participacién ciudadana en
el gobiérno de la entidad. A las mismas, gque tuvieron lugar
en el Salén Jufrez de la Secretaria de Gobernacibn, fueron
convocados partidos pollticos, asociaciones politicas naciona
les, organizaciones sociales, intituciones académicas y ciu-
dadanos en general. Durante el debate allf celebrado ée pre
sentaron dos posiciones antagbnicas: la primera, asumida
por los representantes del Partido Revolucionario Institucio
nal, consisti6 en proponer que se mantenga el Distrito Fede-
ral con su status polftico y jurfdico actual de territorio
federal, con la superficie que hoy ocupa y con su caricter
de residencia de los Poderes Federales, pero abriendo cana-
les o espaclos para la participaaién de la ciudadania en el
gobierno de la entidad; y la segunda, defendida por los re-
presentantes de los partidos polfticos de oposicidn, que pro
puso la creacibn de un Estado libre y auténomo en el territo
rio del Distrito Federal, con la eleccifn de gobernador, de



los diputados al correspondiente congreso local y de los pre
sidentes municipales y ayuntamientos que suplirian a las ac-
tuales delegaciones politicas del propio Distrito., En ri-
gor, dos posturas irreconciliables; distintos enfoques para
tratar el problema. Lo ciarto es que en el fondo es mis lu-
cha polftica que discusifn tebrica,

En efecto, con fecha cle 23 de diclembre de 1986, el pre
sidente De la Madrid sometid a la consideracién del Constitu
yente Permanente una serie de reformas constitucionales ciyo
objeto fundamental fue la creacidn de un Srgano de represen-
tacién ciudadana denominadoc Asamblea de Representantes del
Distrito Federal. En términos estrictos, la iniciativa pre-
sidencial determina la preservacifn del régimen de gobierno
y de la naturaleza jurfdico-polftica actuales del Distrito
Federal; es decir, no plantea modificaciones en cuanto a la
integracibn, composicibn y facultades de los poderes pGbli-
cos de la entidad, De esa manera, al haberse aprobado en
esos t&rminos la iniciativa presidencial, el 6rgano legisla-
tivo local del Distrito Federal seqguiri siendo el Congreso
de la Unidn, y el presidente de la Repfiblica, por conducto
del jefe del Departamento correspondiente, continuard ejer-
ciendo las funciones de titular del Ejecutivo del mismo Dis-
trito,

En lo sustancial, al parecer, no hay cambiocs; la estruc
tura de goblerno permanece aparentemente intacta. En conse~
cuencia, determinar la naturaleza jurfdica de la Asamblea de
Representantes es tarea que se complica, (Es un 8rganc le-
gislativo? ¢Es un organismo auxiliar del Departamento del
Distrito Federal? ¢Es un ente hfbrido sin fundamento jurfdi
co? Resolver esas cuestlones y, en consecuencia, def;nir
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la naturaleza juridica de la Asamblea, es el propSsito funda
mental de esta investigacitn. ’

Sin embargo, las implicaciones politicas de la creacién
de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal y lo
determinante del contexto mismo de la entidad, impiden que
el estudio de dicho Srgano se reduzca al aspecto estrictamen
te jurfdico, Resultarfa inconsistente un anflisis que, mera
mente formal, omitiera el estudio de los problemas de fondo
del Distrito Federal: su realidad socio-econfmica y 1a dimen
si6n politica de sus conflictos son aspectos relevantes en
el desarrollo de este trabajo.



CAPITULO 1

EL SISTEMA FEDERAL

1. Origen del Sistema Federal,

Uno de los problemas m&s debatidos entre los estudio-
sos del sistema federal es el de su origen. La discusién
teSrica al respecto ha dado lugar a la formaci8n de diver-
sas corrientes de pensamiento, algunas de las cuales, por
su radical purismo académico, se alejan evidentemente de
la realidad o la contravienen llegando al extremo del absur
do; sin embargo, de esas elucubraciones doctrinarias es po
sible rescatar muy valiosas observaciones al problema plan
teado. Por el contrario, existen otras teorlfas cue consi-
deran la cuestifn de la génesis del sistema federal como
un fenémeno histérico-social que no se sujeta a un Derecho
preexistente, sino que al surgir provoca la evolucién de
las concepciones jurfdicas del pueblo protagonista de los
hechos. En rigor, nos encontramos ante dos posiciones
acad&micas diametralmente opuestas: la primera, que en-
cuentra en el Derecho legislado el lImite y fundamento ne-
cesario de la evolucifn de las instituciones juridico-po-
1fticas; la segunda, que concibe el acontecer de una na-
cién como la esencia que ha de motivar al Derecho para su
evolucibn y adecuacién a la realidad.

De manera sucinta haremos referencla a cuatro de las m4s
importantes teorfas acerca del origen y formacibn del sis-
tema federal.



Teorfa de Calhoun

Para Calhoun, autor ubicado dentro de la corriente
abstracta y doctrinaria, el problema fundamental del Esta-
do federal es el de la soberanfa, atributo esencial del
Estado en general, que tiene la cualidad de ser ‘finica e
indivisible. En consecuencia, dentro de una asocilacifn
de Estados no puede pertenecer simultdneamente al Estado
central y a los miembros.' Hay dos alternativas, segfn
Calhoun, que no admiten términos medios: o pertenece la so
beranfa a los Estados miembros o al Estado central. Si co
rresponde a los primeros nos hallamos ante una confedera-
cién de Estados; si por el contrario pertenece al Estado
central nos encontramos ante un Estado unitario.

El mismo autor plantea otro problema, Existe una opo
sicibn irreconciliable entre un contrato y una Constitu-
cibn, La confederacifn de Estados se basa en un tratado
que celebran los Estados miembros en su calidad de sobera-
nos., La base del Estado unitario es una Constitucibn; es
decir, su existencia descansa sobre una ley, que es la vo-
luntad propia de ese Estado y que domina a todas las per-
sonas que se encuentran sobre su territorio. En suma, Tra
tado y Constitucibén son nociones irreconciliables, puesto
que el primero es un acuerdo entre iguales y la segunda
implica una ley dada por un superior a un inferior.

La Constitucién  de los Estados federales tiene como
base los tratados concertados entre los Estados particula-
res; y dichos Tratados, afirma Calhoun% no pueden cambiar
de naturaleza y transformarse en Constitucibn, es decir,

. Citado gor Mouskheli, Teorfa Juridica del Estado Federal,
pég. 134.
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en ley. Y argumenta el autor: "...tan inexacto resulta el
contrato social aplicado a los Estados, como lo es aplica-
do a los individuos. Y sobre todo no pueden los Estados,
por obra de un Tratado, dar realidad a un Estado que serfa
superior a ellos y que los dominaria, porque las restric-
ciones que se imponen las partes por el contrato no pueden
llegar hasta la desaparici6n de su propia personalidad ju
ridica, porque con ello desaparecerfa en Derecho estricto,
el contrato mismo, no queddndole otro valor que el moral”.
As!l llega a formular su conocido dilemas "0 el Estado fe-
deral constituye una simple asociacién - contractual de los
Estafos soberanos, o no descansa sobre base juridica algu-
na",”

Como va sefialaba al principilo de este capitulo, hay
autores que en virtud de su purismo tebrico llegan al ex-
tremo de negar realidades evidentes. Calhoun es uno de
ellos, pues sostener que el Estado federal "no descansa so
bre base juridica alguna" es no reconocer su existencia
obvia. Y, por supuesto, posturas de esa naturaleza pare-
cen contrariar neciamente la concepcibSn del Derecho como
una ciencia imaginativa, adecuable a la realidad y, 8obre
todo, humana. En este sentido, es su planteamiento en tor
no al problema de la soberanfa en los sistemas federales
la aportacifn m&s importante de su teorfa. .A esa cues-
ti6n nos referiremos m&s adelante,

Teoria de Jellinek

para Jorge Jellinek el dilema de Calhoun carecis de

2 Calhoun, ¢itado por Mouskheli, Op. cit., p&g. 256.
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importancia, ya gue empefiarse en buscar la explicacién ju-
ridica de la formaci&én del Estado federal le parecia sen-
cillamente ocioso. La formacifn. de cualquier Estado,
afirmaba el distinguido profesor de la Universidad de Hei~
.delberg, es un puro hecho gue escapa a todo an8lisis jurgs
dico. La creacifn de un Estado nacional consiste en que
un pueblo que tiene conciencia de su unidad, concreta este
sentimiento organiz&ndose en una unidad y constituye asl
un Estado. Y cuando el pueblo existe y actfia como unidad
natural, como nacién, busca la manera de que esta existen-
cia de hecho se coloque dentro del dominio del Derecho.
"En efecto =——dice Jellinek— no hay que perder de vista
gue el Estado no es un fenfmeno exclusivamente jurfdico;
s6lo puede andar a la busca de la base jurfdica de un Esta
do determinado aquel que no ve en €ste méds que una institu
cién jurfdica. El Estado es, por el contrario, una crea-
cibn histérico-social, a la que se ajusta luego el Derecho
y que &ste no seria capaz de crear, porque la condicién -
de su existencia es el Estado mismc“.3

su concepcifn teBrica es muy clara: el Derecho se
ajusta al hecho; y ese hecho consiste en la presencia de
los elementos esenciales del poder, en el ejercicio de &s-
te, en su acatamiento y en la manifestacifn de la comuni-
dad como Estado, Asf, la formaci6n dQel Estado federal es
igualmente un hecho que escapa a la cualificacién juridi-
ca. Los Estados particulares participan en la realiza-
cibn de ese acto nacional como fuerzas hist6rico-sociales,
El Tratado concertado por ellos s8lo viene a demostrar que
la creaci6n del nuevo Estado no contraviene al Derecho pd-
blico interno de cada Estado contratante y, por supuesto,

3 Jellinek, Jorge, El Estado moderno, pdg. 199.
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determina las condiciones a que &stos subordinan su ingre-
so., Para concluir su Teorfa, Jellinek afirma: "En cuanto
al fundamento del Estado federal mismo no hay que buscarlo
ni en los pactos concertados entre los Estados particula-
res, ni en el voto de la Constitucibn federal por la Asam-
blea constituyente y por los gobiernos, ni en su promulga-
cifn por los Estados particulares, Entre todos estos ac-
tos y el nacimiento del Estado federal hay y habré siempre
un vacfo cue es imposible de llenar",

Teoria de Le Fur

segdn el distinguido profesor francés, contempordneo
y critico de Jellinek, el Estado federal puede nacer histf
rica y juridicamente de dos maneras distintas, conforme a
su doble carfcter federal y nacional.

18 El Estado federal puede surgir con independencia
de todo Tratado, suceso que se realiza a partir
de dos distintas situaciones:

~

a) Cuando el Estado, originalmente unitario, se
transforma en un Estado federal al otorgar a
sus antiguas provincias cierta autonomfa y al
darles la posibilidad de participar en la

creacifn de la voluntad del Estado,
Tal es el caso de México,

Al plantear Le Fur esta posibilidad formula una

4 Jellinek, Op.cit., pdg. 203.
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aguda crftica a la Teorfa de Jorge Jellinek, ya
que en un caso asi no es posible hablar de la for
macidn del Estado federal como de un simple he~-
cho. 8e trata, salvo que la transformacién fuese
producto de un movimiento revolucionario y, en con
secuencia, extrajuridico, de una disposicibn de
Derecho pfiblico del Estado scberano, acto esen-
clalmente jur!dico.s

b) Cuando el nacimiento del Estado federal no es
un resultado de la voluntad de los Estados
particulares preexistentes, sino la consecuen~
cia de un movimiento nacional, pacifico o no,
que eso no tilene importancia. Este movimiento
naclonal se realiza fuera de la accibén de los
Estados particulares y, en algunos casos, con-
tra su propila voluntad.

22 El nacimiento del Estado federal puede tener por
base los tratados concertados entre los Estados
particulares.

Tal es el caso m&s comfn,

Finalmente, para apuntalar su Teorfa acerca del
nacimiento del Estado federal, refuta a Calhoun
en lo referente a lo que é&ste denominé nociones
irreconciliables de Tratado y Constituciébn,

Le Fur reconoce que el contrato social entre los
individuos es prdcticamente imposible de realizar a causa

5 Cfr. Le Fur, citado por Mouskheli, Op. cit., p&gs, 257
y sigulentes.
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del gran nfimero de personas cuyo consentimiento es indis-
pensable., Distinto es el caso de los Estados: su nfimero
es limitado y es factible la concertacifn de voluntades,
Reconoce también la grave complicacibn que significa, tra-
tindose del contrato soclal aplicado a los individuos, la
necesidad de una incesante renovacifn del mismo debido al
constante nacimiento de personas y al inevitable, pero
igualmente constante, hecho de su muerte. En cambio, si
se trata de Estados, ese problema no se presenta dado que
las partes del contrato gozan de la cualidad de ser pe-
rennes.

Ahora bien, resuelto lo anterior se enfrenta al pro-
biema sefialadc por Calhoun al dictar la conocida interro-
gante: "¢De qué manera se transforma el Tratado en Cons
titucién?“.6 Al regpecto, Le Fur afirma; "La formacibn:
contractual de una relacifn de Derecho no determina en
manera alguna la naturaleza contractual de esa relacién.
La Constitucién federal no es un Tratado, sino la conse-
cuencia de un Tratado. El Tratado desaparece con su ejecu
ci6n. Llas relaciones contractuales dejan paso a las rela-
ciones de dominio y de subordinaci6n, y al Derecho interna
cional lo sustituye el Derecho pdblico interno”.

Procurando ser m&s claro en su explicacifén, el autor
francés expone de manera esquemdtica el proceso de forma-
cibn del Estado federal.8

El primer acto consiste en la conclusifn de un Trata-
do de uni6n, de orden internacional, por el que los Esta-

& talhoun, citado por Mouskheli, Op.cit,, p&g. 134,
7 Le Fur, citado por Mouskheli, Op. cit., p%g. 140,
8 ¢fr, Le Fur, citado por Mouskheli, Op.cit., pig. 14l:
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dos particulares se obligan a crear por- encima de ellos
un Estado del que ser&n miembros y del cual dependerén.
Dentro de esta primera etapa del proceso se formula un pro
yecto de Constitucién federal.

El segundo acto consiste en la aprobacién por los Es-
tados del proyecto de Constitucién federal, misma que debe
r8 sujetarse en su forma y disposiciones fundamentales a
la Constitucién de cada Estado particular. Al respecto,
Le Fur expone: "El verdadero alcance de las leyes particu
lares por las que se aprueba el proyecto de Constitucibn
federal es €ste: los Estados particulares publican, en
forma de ley, por acuerdo uninime, su declardcifn de que-
rer convertirse, a partir de una fecha determinada, en
miembros de un Estado federal que tendrf por base la Cons-
titucifn convenida entre los diversos Estados; semejante
declaracifn implica para todos ellos la obligacibén de abro
gar, a partir de la fecha fijada para el nacimiento del
nuevo Estado, toda disposicibn constitucional que se ha-

lle en desacuerdo con las de la Constitucién federal'?.9

En esta segunda etapa del proceso se encuentra una con-
tradiccibn o, al menos, una imprecisibn que se presta a
confusiones, Le Fur primero afirma que la nueva Constitu-
cibén deberd sujetarse a las disposiciones de la Constitu-
cién de cada Estado particular; posteriormente dice que
los Estados miembros se obligan a abrogar, a partir de la
fecha de nacimiento del nuevo Estado federal, toda disposi
cibn constitucional gue se halle en desacuerdo con las de
la Constitucién general, §i esto sucedlera, implicarfa
que la Constitucién federal no fue elaborada respetando

]
Le Fur, citado por Mouskheli, Op, cit,, p“ag., 142.
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las Constituciones de cada Estado particular, lo cual echa
rfa abajo la argumentacifn y descripcibn del proceso de
formaci6n del Estado federal, Lo que creemos correcto es
que la prevenci6n sefialada por el autor, se encaminar§ a
evitar posibles reformas a las Constituciones de cada Esta
do miembro gue pudieran contravenir disposiciones de la
Constitucién federal, si se efectuaran después del naci-
miento del Estado federal,

Por dltimo, el tercer acto, que estd conformado por
dos actos inseparables, consiste en la entrada en funcio-
nes de los 6rganos federales creados por el proyecto de
Constitucién aceptado por el Tratado de unifn y en la pro-
mulgacién inmediata, en nombre del Estado federal, de la
nueva Constitucibn. Tal es la Teorfa de Le Fur.

Teorfa de la Escuela de Viena

En términos generales, la Teorfa de los representan-~
tes de la Escuela de Viena acerca de la formacifn del Es-
tado federal, significa un serio apoyo a la Teorfa de Le
Fur, Bien puede afirmarse que, aunque el punto de partida
de ambas Teorfas difiere, las conclusiones son muy pareci-
das.

Los juristas vieneses consideran que dentro del siste
ma unitario del Derecho ocupa la c@spide el Derecho inter
nacional o el orden internacional, Y por ser éste el or-
den més elevado, el supremo, el soberano, todos los demés
6rdenes jurfdicos, en especial el orden estatal, son 6rde-
nes delegados, subordinados a aquél. Corresponde, en con-
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secuencia, al Derecho Iinternacional fijar el conjunto de
requisitos para el nacimiento de un Estado, Jorge Jelli-
nek, por el contrario, sostuvo slempre la primacfa del De-
recho nacional sobre el internacional,

En suma, nos encontramos con dos concepciones del De-
recho diametralmente opuestas, Para los integrantes de la
Escuela de Viena el Estado se subordina a la comunidad de
Estados; para Jellinek el Derecho internacional no existe
sino porque los Estados nacionales existen, En este senti-
do, Kelsen afirmaba: "Serfa imposible de todo punto el
Derecho internacional si no determinase por sf mismo lo
gue es un Estado“.10 Y el mismo autor exponia la interro-
gante: "¢En qué consiste, para el Derecho internacional,
el nacimiento de un orden estatal? Existe un Estado desde
el punto de vista del Derecho internacional, cuando se es-
tablece un poder independiente sobre los habitantes de de-
terminado territorio; dicho en otros términos: cuando se
aplica de hecho en un dominio juridico un orden de compul-
sifn que no se halla subordinade mas que al orden Jjurfdico

internacional“.11

Los requisitos que determina el Derecho internacional
para el nacimiento de un Estado, son, segln Verdross,12

los siguientes:

a) Que se trate de una comunidad completamente inde~
pendiente, cuya competencla no se basa en otro or-
den jurfdico estatal, sino que estd subordinado de
manera exclusiva al orden internacional, que es
guien le otorga al mismo tiempo la autonomfa cons-

10 Kelsen, Hans, citado por Mouskheli, Op. cit., pg. 144.

1 1pidem,
12 cfr., Verdross, citado por Mouskheli, pdg. 145.
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titucional.

b} No basta con la promulgacifn de ciertas normas ge-'
nerales, como las Constituciones y las leyes; ‘hace
falta, adem&s, que esas normas sean ejecutadas en
los actos individuales, como las decisiones admi-
nistrativas, los julclos, los actos de compulsién.

Con esta concepciln, que descifra las palabras de Kel
sen a la interrogante que €1 mismo plantef, se convierte
la cuestiSn del nacimiento del Estado en un problema neta-
mente jurfdico. Para que una comunidad pueda atribuirse
el calificativo de Estado en el sentido del Derecho inter~
nacional, hace falta que refina las condiciones que tal or-
den juridico exige.

Pgro ademds, esas condiclones tienen que traducirse
en hechos, es decir, los 6rganos de esa comunidad deben

entrar en funcién.13

Es en este sentido en el que coinclden las Teorias
de Le Fur y de la Escuela de Viena, pues para ambas, en el
proceso de formacibn del Estado, el hecho y el Derecho se
encuentran unidos indisolublemente, Separados esos dos
elementos, afirmaba Le Fur, ho es posible explicar el na-
cimiento del Estado., Del mismo modo, los representantes
de la Escuela de Viena sostenfian que no basta con que se
realicen los requisitos que exige el Derecho internacional
para el nacimiento del Estado; se necesita, ademfis, de la
realizaci6én de un hecho: que los 6rganos de la comunidad
entren en funcibn y sus normas se ejecuten.

13 Cfr. Mouskheli, Op.cit., pdg. 145.
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A grandes rasgos han sido expuestas las més importan-
tes teorfas acerca de la formacién del Estado y sistema fe
derales. Lamentablemente, por no ser el objeto de este tra-:
bajo, no es posible profundizar mis al respecto. Pero
antes de pasar al tema del federalismo en norteamerica, se
considera importante sefialar que, a pesar de las criticas-
formuladas a su teorfa, Calhoun deja en sus escritos, para
quien esté dispuesto a rebatirlo, la cuestiln de la sobera
nia en el Estado federal, Baste con decir que sus plan-
teamientos al respecto nos parecen certeros y, comprensible
mente, no rebatidos, Transcribiremos nuevamente su dilema
al respecto: "La soberania, atributo esencial del Estado,
es una e indivisible; por consiguiente, dentro de una aso-
clacién de Estados, es decir, dentro de un Estado formado
por varios Estados, no puede pertenecer simulténeamente
al Estado central y a los miembros; o les corresponde'a és
tos, o le corresponde al Estade central”.

A pesar de ser una discusi6tn eminentemente doctrina-
ria, la cuesti6n es de notable interés, cuando menos para
los tebricos del lenguage jurfdico,

1 Calhoun, citado por Mouskheli, Op.cit., pdg, 133,.
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2. 'El Federalismo en Norteamérica.

El sistema federal es creacibn propia de los norteame
ricanos y resultado natural y esponténec de su trayectoria
histérica colonial. Desde sus orfgenes, las trece colo-
nias inglesas asentadas en la costa del Atlé&ntico vivieron
determinadas por una doble y especlal circunstancia: la
de ser al mismo tiempo independientes entre s{ y estar suje
tas y subordinadas al poder soberano de la Corona inglesa.
Ese desequilibrio entre dos condiciones comunes identific6
a las colonias en su lucha; para enfrentar al poder que
les oprimfa habfa gque fortalecer los lazos de unidad entre
sf, Romper la dependencia con la Corona hacifndose depen-
dientes entre ellas, era la singular paradoja que la histo-
ria configuraba y que, naturalmente, desembocaria en la
concepcibén de un nuevo sistema estatal. Pero ese proceso
no fue tan sencillo, pues ante los numerosos y sflidos ar~
gumentos en pro de la Unibn no dejaron de surgir senti-
mientos e ideas de clara tendencia regionalista.

La historia de la gestaci6n del sistema federal nor-
teamericano se inici6é en el afo de 1754, poco m8s de dos
décadas antes del estallido de la Guerra de Independencia,
con la celebracién de un congreso de representantes de

las asambleas de siete colonias en Albany.

Fue Benjamin Franklin quien elabor6 un programa de
goblerno federal que, al ser presentado y aprobado en el
Congreso, serfa bautizado con el nombre de Plan de Unibn
de Albany. Dicho programa pasd a ser la base de los gue



19.

posteriormente se elaboraron. En €l se proponia que se
confiaran los asuntos de interés comn a un organismo cen-
tral, integrado por un presidente designado por la Corona
y un Gran Consejo elegido cada tres afios por las asambleas
coloniales; los asuntos locales quedarfan bajo la responsa
bilidad de cada una de las colonias. Al ser discutido el
Plan al interior de las asambleas, el proyecto de unién se
vino abajo; la facultad de fijar impuestos y tarifas, que
el Plan otorgaba al 6rgano central, pareci$ herir los sen-
timientos regionalistas y, en consecuencia, provocar una
fuerte oposicién a lo que podrfa llamarse el primer boceto
de sistematizacién federal.1

A partir de 1764, el Parlamento inglés comenzf a ex-
pedir leyes de car§cter fiscal gravando seriamente el co-
mercio colonial. La historia de la humanidad y del poder
no cambia en esencia, quizd s6lo las formas se modifican.
Como ocurrié no s6lo en las colonias inglesas, sino en las
colonias de todos los imperios y en diversas €pocas, el po
der de la metr8poli se torn6 aplastante sobre los pueblos
s@bditos; con ello resurgi6 vigorosamente el cuestionamien-
to a la idea de la imposicibn de cargas fiscales sin la
compensacifn de representantes ante el Parlamento inglés.
En efecto, parecia clara la arbitrariedad de contribuir al
erario p@blico de la Corona sin haber tenido participa-
ci6n en la fijaci6bn de los impuestos.

La historia da vueltas, Quién iba a pensar que el
pueblo oprimido por el Imperio inglés llegarfa a ser lo
que es; hoy el Imperlalismo asume distintas formas, pero
en esencia, la nacién norteamericana pasé de ser victima
de la metr6poli a ser metr6poli en el sentido tradicional

1 ¢fr. Tema Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexi-

cano, pig. 103.
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del concepto, En fin, -ese es otro asunto,

Pronto comenzd la lucha. Por iniciativa de la Cémara
de Massachusetts, en el afio de 1765, se reunié en Nueva
York el primer congreso intercolonial de clara tendencia
indeperdentista. La idea del americanismo, como elemento de
cohesién entre los diversos pueblos, campeé en el ambien-
te. El sentimiento y la conciencia nacionales eran lo dni
co que podfa ofrecer solidez al proyecto de unién.

La Corona quiso castigar a Massachusetts, pero las
demds colonias le brindaron su apoye haciendo causa comdn
con ella e iﬁcluso, por iniciativa de Virginia, se reunie
ron en Filadelfia en el afio de 1774 los delegados de doce
colonias con el propSsito de integrar el Congreso Continen
tal.

De manera paralela al acontecer netamente politico o
militar, fueron configurdndose una serie de ideas que se
convertirfan en el fundamento del constitucionalismo nor-
teamericano, significando ademds una aportacién de gran
trascendencia para el Derecho pdblico universal, Frente
a los abusos de poder que el Parlamento inglés practicaba,
en virtud de que la Constitucién flexible lo permitfa por
su cualidad de ser modificable con facilidad, los pensado-
res de las colonias concibieron la idea de una Constitu-
ci6n rigida y suprema que limitara el ejercicio del poder
en funcién del respeto a los derechos naturales del pue-
blo,

Del mismo modo, los juristas norteamericanos, oObser-
vando el esquema de gobierno para las colonias, considera-
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ron la creacidn de un régimen que se basara en agquél orden
ya dado, como el propio para el naciente pafs, Es decir,
las distintas colonias inglesas, independientes unas de
otras y auténomas en 1o gue a su régimen administrativo
correspondia, se encontraban ligadas por la comin circuns-
tancia de estar sujetas al poder de la Corona, En cuanto
a la forma, el sistema federal parte de lo mismo. Fueron
Thomas Jefferson, John Adams y James Wilson, quienes, por
caminos separados, llegaron a esa conclusidén. El primer
Congreso Continental fracas6 en cuanto a la aceptacion del
sistema federal; las posturas regionalistas adn prevale-

cian.

El segundo Congreso Continental se reunif también en
Filadelfia en mayo de 1775, Ahf se formul6S la Declara-
ci6n de Independencia del 4 de julio de 1776: 1la Guerra
habta comenzado. Las colonias se convirtieron en pstades
independientes y establecieron un sistema confederado de

alianza.

En julio de 1776 se presentl ante el Congreso Conti-
nental un proyecto de Artfculos de la Confederacidn y
Uni6n Perpetua, mismo gque fue aprobado hasta noviembre de
1777, para entrar en vigor tras la aprobacidén de los Con=-
gresos locales, en el afio de 1781, El paso fue muy impor-
tante, pues a pesar de conservar los Estados su soberanfa,
un considerable ndmero de atribuciones se otorgaron al Con
greso General: relaciones exteriores, sostenimiento de las
fuerzas armadas, regulacidn de la moneda, correos, pesas Yy

medidas, entre otras,

Celebrada la paz con Inglaterra, en 1783, la Confede-
racién llegé al punto decisivo de fortalecerse o desaparecer.



22,

La disputa por las tierras del Oeste y la resolucitn final
de ese problema, significaron un factor de suma importan-
cia para la preservaci6én y fortalecimiento de la Unidn,
pues el territorio en cuestidn fue cedido a la Confedera-
cion, Pero a pesar de iese logro hacfan falta elementos
que dieran al Congreso General la facultad de imponerse
sobre los Estados en lugar de gue sucediera, como sucedfa,
lo contrario,

Frente a esa crigis de poder surgio la incertidumbre
e, incluso, se 1llegd a pensar en la restauracién de un ré-
gimen mondrguico., Pero los voceros de la democracia se hi
cieron escuchar y, en mayo de 1787, se convocoé en Filadel-
fia a una convenci6n federal de la qgue iba a emanar una

auténtica Cohstitucién federal.2

En torno a la polémica desahogada en la Convencién de
Filadelfia, Hamilton sostendrfa: "Después de haber experi-
mantado de modo inequivoco la ineficacia del gobiernoc fe-
deral vigente (o sea el de la Confederacidnf, sois llama-
dos a deliberar sobre una nueva Constitucién para los Es-
tados Unidos de América. NO es necesarioc insistir acerca
de la importancia del asunto, ya que de sus resultados de-
penden nada menos que la existencia.de la Uni6n, la seguri
dad y el bienestar de las partes que la integran y el des-
tino de un imperio que es en muchos aspectos el mds intere
sante del mundo".3 Al mismo respecto Jay planteaba: "Na-

2 Cfr, Tema Ramfrez, Felipe, Op.cit., pdg. 106.

* La nota es mfa,
3 Hamilton, Alexander, Jay John y Madison, James, El Federa-
lista, p&g. 3.
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da es m&s cierto que la indispensable necesidad de un gobierno, y no
menos innegable que al instituirae‘éste, en cualquier for-
ma que sea, el pueblo debe cederle algunos de sus derechos
naturales a fin de-investirlo de lo poderes necesarios.
Bien vale la pena, por tanto, considerar si conviene mds a
los intereses del pueblo de América el constituir una sola
nacion bajo un gobiernc federal, para todos aquellos obje-
tos de cardcter general, © dividiréé en confederaciones
separadas, confiriendo a la cabeza de cada una de ellas
los mismos poderes que se le aconseja poner en manos de un
dnico gobierno nacional®, Y agregarfia: "He observado a me
nudo y con gusto gue la independiente América no se compo-
ne de territorios separados entre s{ y distantes unos de
otros, sino que un pafs unido, fértil y vasto fue el patri
monio de los hijos occidentales de la 1ibertad".4

Dentro de la Covencidn, presidida por Washington e in
tegrada por los hombres mds destacados de los Estados, se
impusieron dos tendencias generales: la de los Estados
grandes y la de los Estados pequefios. Los primeros presen
taron el denominado Plan de Virginia, en el que se propo-
nfa la formacién de un poder nacional dividido para su
ejercicio, en las tres ramas clé8sicas, de las cuales la
legislativa se dividfa en dos 6rganos, siendo sus integran
tes designados en forma proporcional a la poblacién y dota
dos de facultades para legislar en todo lo que no guedara
dentro de la competencia de los Estados. Con respecto
al acatamiento del derecho federal, se proponfa el jura-
mento de oficio, la supresién de las leyes contrarias a
las federales y la facultad de coacci6én para el gobierno
federal sobre los Estados indisciplinados.5

3 . .
Jay, ver Hamilton, Op. cit., pig., 6.

5 cfr. Tema Ramirez, Felipe, Op.cit., pdg. 106.



24,

Por Bu parte, los segundos presentaron un contrapro-
yecto llamado Plan de New Jersey, en el cual se adoptaba
de la Confederacién el sistema unicamaral, estableciéndose
igual representacifn para todes los Estados, y se otorgaba
al gobierno general la facultad‘de coaccién armada para
imponer el Derecho federal., En rigor, lo mfs trascendente
de este Plan fueron sus disposiciones para instituir la
supremacfa del Derecho federal expedido de acuerdoc con la
Constitucién, la nulidad de las leyes de los Estados que se
le opusieran y la competencia de los tribunales para decla-
rar dicha nulidad.6

Como era de esperarse, el Plan de Virginia no fue
aceptado por los Estados pequefios, ya que la representa-
cién proporcional al ndmero de habitantes darfa a los Es-
tados grandes mayor nGmero de votos. A su vez, el Plan de
New Jersey fue rechazado por los Estados grandes, pues al
contar‘cada Estado con voto idéntico, el mayor ndmero de
Estados pequefios darfa a éstos la posibilidad de disponer
de la suerte de los grandes,

Frente a tal pugna, fue necesario formar una Comisidn
integrada por un miembro de cada Estado, con el propdsito
de formular un plan que conciliara los intereses de ambos
grupos, Fue asf como se ~‘abord un tercer plan, denomina-
do Transaccis~ de Connecticut, cuya solucién recogfa ele-
mentos de los anteriores planes. Del de Virginia adopt6
la representacifn proporcional al ndmero de habitantes,
pero exclusivamente para la Cadmara de Representantes, gque
tendrfa como Gnica materia la financiera. Del de New Jer-
sey tomd el voto igual para cada Estado, pero dentro de. la

6 cfr. Tema Ramfrez, Felipe, Op.cit., pdg. 107,



25,

Cdmara de Senadores, Sintetizando de esa manera las dos
posturas antagbnicas previas, surgié el sistema bicamaral,
en el que una CAmara representa directamente al pueblo y
la otra a los Estados de la UniOn. Para complementar ese
sistema ge establecid la necesaria intervencién de las le-
gislaturas locales en la revisitn de la Constitucién fede-
ral,

La Constitucién norteamericana de 1787 consagraba asf
un sistema nacional que no quebraba lo regional. Frente a
una situacién histoérica particular surgfa upa respuesta ju
rfdico-polftica adecuada, El esquema era muy claro: so-
bre la existencia de dos 6rdenes de gobierno se encontraba
la supremacfa constitucional, Ya al referirme mi&s adelan-
te a la naturaleza jurfdica del sistema federal, procuraremocs
exponer sus rasgos més generalés, Pero, en esencia, al co
nocer el proceso de formaci6n dado en norteamérica, la
cuestidén se desentrafa: son los Estados miembros quienes,
detentando las facultades plenas de gobierno, ceden al Es-
tado federal facultades determinadas para que éste ejerza

sus funciones.

En suma, lo anterior es un argumento md&s en favor de
la concepci6n del Derecho como una ciencia imaginativa,
humana y adecuable a las realidades concretas.
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3. El Federalismo en México. Evolucién Histérica.

El estudio del federalismo mexicano obliga al an&li-
sis de los mecanismos intelectuales que, por un lado, inci
dieron en la creacifn de instituciones juridico-polfticas
coloniales gque serfan el germen del sistema federal y, por
el otro, identificaron esa forma de gobierno con las ideas
del pensamiento liberal, dandc lugar al inicio de una lu-
cha politica que determinarfa el acontecer del siglo XIX
mexicano, '

3.1 Las Ideas y las Instituciones,

Debido a la gran distancia gque separaba a la metrépo-
11 de sus colonias, el Imperioc espanol habfa venido impo-
niendo, desde la segunda mitad del siglo XVIII, una serie
de mecanismos de control sobre el poder précticamente 1li-
mitado que ejercfan los virreyes, £g£sa desconfianza por
parte de la Corona determiné que, en términos formales, la
tendencia centralista se agudizara notablemente., Sin
embargo, la realidad no operd en ese sentido; por el con-
trario, las intendencias y las provincias de las colonias
alcanzaron importantes niveles de autonomfa,

Por otra parte, el amhiente social en la Nueva Espafia
se distingufa por el evidente descontento de amplios secto
res de la poblacibén frente al extraordinario poder polfiti-
¢o y econfmico de los peninsulares. Por un lado, la oli-
garquia criolla y las clases medias civiles y religiosas;
por el otro, la masa proletaria urbana y campesina. Ambos
sectores de la sociedad novohispana se necesitaban para
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enfrentar al enemigo comdn, a pesar de ser el motivo de su
Inconformidad tan distinto como lo son la miseria y la am-
bici6n., En suma, la situacion era delicada y la gente pro
pensa al cambio,

Frente a ese estado de cosas, los sucesos de 1808 en la Peninsula

significaron la pauta para la movilizacion en la Nueva Espa-
fia,

A la degradacid6n de la Corona por parte de las tropas
de Napole6n responde el pueblo espafiol. Ante la usurpa-
cién de la Corona y la ausencia del monarca, el poder real
pasa a las juntas de ciudadanos; mientras tanto, formal-
mente, en Bayona se firma la entrega del Imperio espafiol.
José Bonaparte se eleva al trono de Espaia e Indias,

La ciudadanfa, en la penfnsula, forma las juntas pro
vinciales para guardar la soberanfa en nombre del monar-
ca. Asf{, en la prdctica, no por disposiciocnes tefricas,
la soberanfa recafa en el pueblo,

En la Nueva Espafia se comenzaron a plantear cuestiona
mientos con respecto a la idea de soberanfa. La decisidén
-m&s trascendente en ese sentido fue el acuerdo del Ayunta-
miento de México, tomado el 19 de julio de 1808, por medio
del cual el pueblo debfa reasumir la soberanfa, pues en €l
reside originalmente, en virtud de lo cual las autoridades
constituidas deberfan independizarse de la autoridad real
o central. Francisco Primo de Verdad y Francisco de Azca-
ratel fueron los protagonistas,

Frustrado ese intento libertario, las ideas prevale-

cfr, Cueva, Mario de la, La idea de la soberanfa, p.p.
306-307.



28,

cieron y se consolidaron. Ignacio LOpez -Rayén consideraba
que Espafia no gozaba de un tftulo respetable para sojuz-
gar a la Nueva Espafia: su origen se encontraba en el em-
pleo de la fuerza. Ademis, sostenfa el ilustre mexicano,
la soberanfa emanaba directamente del pueblo y no del mo-
narca, Dados estos planteamientos resulta clara la dife-
rencia del origen federalista en Mé&xico y en Norteamérica,
pues en este pafs la soberanfa se fincaba en losg Estados.

A pesar de lo dicho, es importante sefialar que en Mé-
xico, por diversas razones de cardcter ideoldgico y prdcti
co que requerirfan de un andlisis profundo que aquf no ca-
be, la idea de la soberanfa, en esos primeros anos de in-
surgencia, se 1lig6é mds con la nacién que con el pueblo,

Pero, en suma, la lucha comenzaba.

§in lugar a dudas, el germen del sistema federal mexi
cano se encuentra en las diputaciones provinciales, cuyo
antecedente inmediato estd en las juntas provinciales que,
como se sabe, se formaron desde la invasién francesa a Es-
pana.

La Constitucion de C8diz de 1812, disponfa la indepen
dencia entre sI de cada una de las diputaciones provincia-
les; en términos de gobierno, todas las diputaciones conta
ban con un aparato administrativo propio. En relacién a
lo anterior, Gonzdlez Oropeza2 dice: "...la diputacitn

provincial fue particulammente favorable para establecer

2 Gonzdlez Qropeza, Manuel, La Intervencioén Federal en la

desaparicidn de Poderes, pag. 21.
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una descentralizacién polftica en la NuevVa Espafia, ya que
tales diputaciones dependfan directamente del gobierno cen-
tral de Madrid, con lo que se lograba nulificar el poder
del Virrey",

Para el aflo de 1B13 las Cortes de C&diz ordenaron la
creacidn de seis diputaciones provinciales en la Nueva Es-
pana, siendo las primeras en integrarse las de Mérida,
Guadalajara y Monterrey. Hacfa 1822 se habfan formado ya
22 diputaciones provinciales y en 1823 existfian 23, cuyas
circunscripciones son la base de la divisién territorial
actual de nuestro paIs.3

En gran medida, la radical centralizacién caracterfs-
tica del régimen colonial se habfa superado. Las bases
para la configuracion del sistema federal se habfan traza-
do y la lucha por la independencia continuaba su marcha.

Al triunfo del movimiento independentista, con la fir
ma de los tratados de CSrdoba y la ratificacién del Plan
de Iguala (documentos ilegales para las Cortes espafolas),
se forma el Ejército Trigarante que, en septiembre de
1821, entra a la Ciudad de México, De inmediato se inte-~
gran la Junta Provincial Gubernativa.y la Regencia, eli-:
giéndose como presidente de ambos @rganos a Agustin de
Iturbide. Y

ELl 24 de febreroc de 1822 se reunif el Congreso Cons-
tituyente previsto en el Plan de Iguala que, en principio,
reconoci® como bases de su tarea legislativa las directri-
ces trazadas en dicho Plan. Pero, en realidad, se gestaba

3 cfr. Carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, p&g. 90,
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entre muchos de los congresistas un espiiitu no acorde con
el proyecto imperial de Iturbide gque, finalmente, llevarfa
a éste a la decigibn, tras tres meses de instaurado, de dai
solver el Congreso y de proclamarse emperador de México.

Al mismo tiempo jura la Constitucién de Cd4diz como la
ley suprema del pafs y establece la Junta Nacilonal Institu
yente, organismo encargado de elaborar un reglamento polf-
tico provisional del imperio.

Frente a tales sucesos, en diciembre de 1822, Anto-
nio Ldpez de Santa Anna, en Veracruz, a través del Plan
de Casamata desconoce a Iturbide como emperador y exige la
restauracitn del Congreso.

Finalmente, el 19 de marzo de 1823, Agustin de Itur-
bide abdica ante el Congreso Constituyente restaurado que,
de inmediato, expide un decreto déclarando inexistente la
forma de Estado establecida en el Plan de Iguala y en los
Tratados de C6rdoba,

En tanto lo anterior acontec{a, las provincias (re-
cuérdese que en esas fechas ya existfan 23 diputaciones
provinciales), al sentir rotas las ligas con el poder cen-
tral y, en consecvencia, percibir la posibilidad de su au-
tonomr{a, se manifiestan en contra de gue el Congreso res-
taurado tuviese el cardcter de constituyente y presionan
para que fuese Gnicamente convocante.

Asf, el hecho determinante para la gestacidn del fe-
deralismo mexicano fue que las provincias exigieron ese
sistema bajo la amenaza de separarse de México,
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1823,
En marzo Guadalajara declara su separacidn,

En mayo se constituye la Repdblica Federativa de Yuca
tan.

En junio Oaxaca se constituye en Repdblica Federal.

Querétaro y Zacatecas declaran en esos dias que desco
nocen el caricter constituyente del Congreso, permitiéndo-
le Gnicamente la calidad de convocante.

Saltillo pide que se convoque a un Congreso para orga
nizar al pafs bajo la forma de replblica federal.4

Ante tal situacidn el Congreso convocante, gue no
constituyente, expidi6 el voto mediante el cual se esta-
blecfa la forma dc reptblica federal, Pero dicho voto,
expedido el iZ Je junlo de 1823, en términos estrictos
no tenfa ninguna validez, pues al ser emitido por un con-
greso convocante que carecfa de la facultad constitutiva,
no podfa disponer la ereccién de un régimen federal gque
afectaba al pafs todo.

3.2 El Liberalismo y la Evolucién de la Idea Fede-
ral.

El liberalismo mexicano y el surgimiento de México
como nacidn no puede; ser vistos sino como los elementos
de una relacién simbiética. En ese sentido, el maestro
Reyes Heroles afirmaba con precisifn que "el liberalismo

—r——-'—__
) Cfr. Carpizo. Op. cit,, pdg. 91.
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nace con la nacifn y &sta surge con el".i

El estudio de las ideas liberales, en consecuencia,
requiere de una visidén que, totalizadora, abarque todos
los aspectos de la corriente de pensamiento que definid el
acontecer y desarrollo de México durante el siglo XIX vy,
sin exagerar, delinié el perfil actual de la nacion,

Fue en los primeros afos del slglo pasado cuando en
México se reciben abiertamente (o al menos eso indican
las evidencias) las ideas del pensamiento liberal; y es en
ese proceso en donde se puede apreciar que la estructura-
cifén del liberalismo mexicano se da con la gestacifn misma
de México, nutriéndose de su realidad y adoptando modalida
des propias de su situacibn especifica,

Pero para comprender cabalmente el liberalismo mexi-
cano es necesario entender su esencia y su espiritu liber-
tario que, pricticamente, afecta todos los aspectos de la
sociedad. Al respecto, vale la pena citar de nueva cuenta’
al maestro Reyes Heroles, quien en el siguiente pédrrafo
expone con claridad esa necesidad:

":Puede, por ejemplo, comprenderse el liberalismo me-~
xicano como un simple anticlericalism? L+ desxrorxtizacid:.
de los bienes de la iglesia, el hacer civil .1 matrimonio,
el nacimiento y la muerte, el afirmar la supremacfa del
estado en la sociedad, el suprimir el fuero eclecidstico,
son, con otros elementos, partes de un aspecto del libera-
lismo mexi~ano: la secularizaci6n de la sociedad, parz de-
finirlo con la expresibn empleada por Benito Judrez. Pe-
ro, a su vez, la secularizacién estd {ntimamente conecta-

5 Reyes Heroles, Jeslis, El Liberalismo Mexicano, Tomo I,
Los Or{genes, pég. XII.
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da con la libertad de cultos, ésta con la libertad de opi~
niones, la que, a su vez, deriva de la libertad de con-
ciencia, ¢Y es posible suponer la existencia de la liber-
tad de conciencia sin seguridad y libertad personal? ¢Son
factibles las libertades civiles sin las polfticas? ¢Fun-
cionan éstas sin una divisién de poderes que haga en térmi
nos clédsicos que el poder detenga al poder y evite la arbi
trariedad? ¢lLa divisi6n de poderes opera -y aquf libera
lismo y democracia se hermanan— sin un poder democrética
mente representativo? Las interrogaciones pedrfan multi-
plicarse: la secularizacién de la sociedad estd trabada
con las libertades liberales y éstas con las libertades de

mocraticas'f.6

En suma, es posible hablar de dos grandes aspectos
que el liberalismo mexicano comprende: el primero, se re-
fiere al liberalismo econfmico social; el segundo, al libe
ralismo politico jurfdico. Y es en éste dltimo en el que,
ademds de las libertades civiles y politicas y las ideas
democrdticas (régimen representativo, divisién de poderes)
y de supremacfa estatal, se encuentra la identidad entre
liberalismo y federalismo, De hecho, se muestra as{ que
el liberalismo se gestd en México apegdndose a las exigen-
cias de la realidad. Las corrientes de pensamiento centra
lista se habfan concebido bajo el esquema de la vida colo-
nial., El sistema federal y su fundamento liberal nacen y
se desarrollan a la par de la nacifn y como respuesta a
las exigencias de libertad del pueblo,

pe ahf que resulte falso afirmar que el federalismo
es imposicién de un modelo extrafio, pues es evidente que
la alternativa gue hodfa evitar la desintegracién nacional

6 Reyes Heroles, Jes@s, Op.cit., pdg. XV,
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frente a las pretensiones autonomicas de las provincias,

era la adopcifn de ese sistema., Y aungue es claro que la
ldea federalista no surgi6é en México, sino en un pais con
antecedentes distintos, los acontecimientos exigieron su

institucién. Baste decir, adem&s, que las propuestas del
pensamiento son patrimonio universal y que, a pesar de su
necesaria adecuacibn a la realidad de cada pueblo, todas

son susceptibles de adopcién y aplicacibn.

El liberalismo mexicano es basto y profundo, Su es-
tudio requiere gran dedicaci®n. Referirnosa él es preten-
der mostrar (con lo que ni siquiera se pueden llamar pince
ladas) gque su origen, su desarrollo y su estrecha vincula
cién con el nacer del pafs y con el federalismo significan
un permanente nutrirse de la realidad y sus conflictos es-
pecificos. De esa identidad entre las ideas liberales me-
xicanas y el federalismo, se genera, como ya se apunté, la
lucha politica que determind la vida de México en el siglo
XIX y que definié nuestro perfil actual como nacidn.

El segundo Congreso Constituyente se reuni6 por prime
ra vez el 5 de noviembre de 1823 y, luego de tres meses de
labores, el 31 de enero de 1824 expidid el Acta Constituti
va del pafs, la que en su artfculo 52 adoptdé la forma de
gobierno federal; en el 62 sefial6 que la federaciodn se in-
tegraba por "Estados independientes, libres y soberanos,
en lo que exclusivamente toque a su administracién y go-
biernc interior”; y en el artfculo 78 enumerd los Estados
miembros de la federacion.7

Es importante seflalar que, a pesar que algunos Esta-

7 cfr, carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, pidg. 91,
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dos ya se habfan declarado constituidos domo tales para
ese entonces, no puede sostenerse gue el Pacto Federal sge
haya celebrado como una 1ntegrac16n entre Estados libres
y soberanos, pues ni{ de hecho ni de derecho existieron co-
mo verdaderos Estados. Los pronunciamientos de independen
cia con respecto al centro significaron amenazas, como pre
sién, y no auténticas declaraciones separatistas,

Al respecto, el maestro Tena Ramirez afirma: "En lu-
gar de que los Estados hubieran dado el Acta, el Acta en-
gendrd a los Estados".8

Es en la Constitucidn federal de 1824 donde se con-
sagran, en forma definitiva, la unién federal y la garan-
tfa de la forma de gobierno; con ello, se apuntalaban las
disposiciones que, al respecto, sefalaba el Acta Constitu-
tiva,

En su artfculo 49 se estableci gue el Congreso Gene-
ral tenderfa a la conservacifn de tales principios, con el
auxilio, para su ejecucidn, del ejecutivo federal; y en el
artfculo 171 se dispuso que nunca podrfan ser reformados
los artfculos de la propia Constitucién que establecen la
libertad e independencia de la npaci6n mexicana, ni su reli
gidén, forma de gobierno, divisi6n de poderes y garantIas.9

Poco a poco, conforme transcurrfan los primeros afios
de vida independiente, México se fue viendo afectado por
las luchas internas de poder. Los Estados de la Unifn
fueron adquiriendo fuerza y relevancia en el acontecer po-
1ftico nacional, lLas facciones sociales y politicas, cu-

& Tena Ramirez, D.C.M., pég. 110,

9 cfr. Gonzdlez Oropeza, Manuel, Op,cit., pdg. 33.
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yos intereses opuestos © al menos distintos subyacfan des-
de el movimiento independentista (e incluso desde antes),
irrumpieron en la escena frdgil del pafs luchando por el
poder,

As{, parad6jicamente, de los Estados surgieron recla-
mos centralistas. En 1829, Yucatdn se gepar$ del resto de
la Repthlica proclamando la ruina del federalismo; Vera-
cruz, cuyc jefe era el mismo vicepresidente de México,
Anastasio Bustamante, se levant6 contra el régimen fede-
ral a través del Plan de Jalapa,

El poder de los centralistas aumentaba. :Sdnchez de
Tagle y Lucas Alamdn, desde el Congreso, comenzaron & cues
tionar la forma federal de gubierno, y lograron, en 1835,
investir al Congreso de facultades constituyentes, lo gque
significaba una clara violaci6n a la Constitucién de 1824,

As{ sobrevinieron los regimenes centralistas que, or-
ganizados con base en las Siete Leyes Constitucionales
de 1836, retornaron a la antigua relacién centro-provin-
cias, Al referirse a los afos de vigencia de la ley funda
mental de 1836, el doctor Carpizo sefiala: ".,.fueron turbu
lentos, llenos de rebeliones ¢ insurrecciones de las cua-
les una de las m&s importantes fue la que dirigi¢ Valentin
G6mez Farfas, el 15 de julio de 1840, con miras a reesta-
blecer-el sistema federal".lo

Poco md&s de un afio después, el general Mariano Pare-
des encabez6 una sublevacién gue, finalmente, derrocarfa
al presidente Bustamante: eran los primeros dfas del mes
de agosto de 1841. De acuerdo a lag Bases de Tacubaya

10 Carpizo, Jorge. Op. cit,, pdg. 91,
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del 28 de septiembre del mismo afio, se cqnvocd a un congre
80 constituyente, el cual inicié sus labores el 10 de ju-i
nio de 1842,

El espfritu que camped durante dicho Congreso tenfa
las suficientes caracterfsticas liberales comoc para alar-
mar al Ejecutivo; en términos generales, es posible hablar
de tres claras corrientes de opinibn que ahf se manifesta-
ron; la mayorfa de los diputados, a pesar de su filiacibn
centralista, sostenfan propuestas de corte liberal que
apuntaban a otorgar autonomia administrativa a los departa
mentos del interior; una minorfa de legisladores se pronun
ciaba abiertamente en favor de un régimen federal; y el
resto de los congresistas optaron por una solucién eclécti

ca entre las otras posturas,

La represién no se hizo esperar: Santa Anpa disol-
vi6 la Asamblea Constituyente y, tras designar a los inte~-
grantes de una especie de junta de notables, expidi6 las
Bases de Organizaci6n Politica de la Repfiblica Mexicana de
1843, cuya tendencia centralista fue mfs aguda que la de
1836,

El 4 de agosto de 1846 se dio el pronunciamiento de
la Cciudadela, a través del cual se convoc6 para un nuevo
congreso constituyente que, expresamente, tendrfa la mi~
sién de discutir la forma de gobierno apropiada para el
pais. El 22 de agosto de ese mismo afo, los rebeldes ven-
cedores decretaron el reestablecimiento de la Constitucibn
federal de 1824 y convocaron a una asamblea constituyente
que, unos meses despus, ratificarfa el régimen federal

de gobierno al expedir el Acta de Reformas de 1847.11

Desr, Carpizo, Jorge, Op.cit., p&g. 92.



38,

AfGn no se cumplian seis afios de vigéncia del régimen
federal, cuando Santa Anna, protagonista controvertido
de aguella aciaga primera mitad del siglo XIX en México,
encabezd una rebelidn que lo llev8 de nueva cuenta al po-
der; el 22 de abril de 1853 expidif las Bases para la Ad-
ministracifén de la Repfiblica y, con ello, impuso un régi-
men de acentuado centralismo que otorgaba poder pleno al
titular del Ejecutivo.

Sin duda, fue ese uno de los perfodos mis dificiles
que nuestro pafs ha vivido. En el interior reinaba el
desorden y campeaba la miseria en los sectores mayorita-
rios de la sociedad; como contraste, la aristocracia cele-
braba con derroches su decadencia moral. En el exterior,
no conformes con los despojos ya perpetrados en perjuicio
de M&xico, continuaban cavilando nuevas formas de agre-
si6n.

Ante tal situacién, el 1° de marzo de 1854, el coro-
nel villarreal expidif el Plan de Ayutla, a través del
cual se desconocfa al gobierno y al sistema imperante, El
9 de agosto de 1855, Santa Anna, derrotado, abandond el
pais, Dos meses m&s tarde se convocd a un nuevo congreso

constituyente.lg

Siendo Comonfort el titular del Ejecutivo, el Consti~
tuyente inici6 sus sesiones el 18 de febrero de 18536. En-
tre los diputados al Congreso imperaba la idea del sistema
federal, razbn por la cual, a pesar que el presidente expi
di6 el Estatuto Org&nico Provisional de la Rep@iblica Mexi-
cana, de claro corte centralista, finalmente triunfé el fe
deralismo.

12 cfr. Carpizo, Jorge, Op.cit., pdg. 92.
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La Constitucifén de 1857 establecif, ‘en forma perfecta
mente definida, el sistema federal y, con ello, se daba
fin a una costosa lucha intestina que no habia permitido
en m&s de tres décadas, mantener un régimen estable de go-
bierno.

El liberalismo y la idea federal lograban configurar
los trazos fundamentales del perfil de la nacién, en lo
que era el resultado de un combate netamente polftico. Co-
mo se seflals, el federalismo se habla identificado, desde
un principlo, con el espiritu libertario de quienes tuvie-
ron la visi6n de encontrar en ese sistema la solucibn ade-
cuada a la realidad del pafs. Y, en efecto, su triunfo
fue el triunfo del pafs todo, pues era esa, definitivamen-~
te, la forma de gobierno que la situacifén exigia.

"Con la invasibén francesa y la implantaciSn del Impe-
rio, la Constitucién de 1857 y el sistema federal en ella
consagrado fueron letra muerta, Al reestablecerse la Re-
pliblica se reinstaur6 el régimen federal, pero, en reali-
dad, la Constitucién fue documento decorativo con la dicta
dura de Porfirio Dfaz, imperando mds la miseria y la desi~
gualdad social que el Derecho y la justicia.

Producto de la Revolucibn de 1910, el 5 de febrero
de 1917 fue promulgada la Constitucifn que hoy nos rige y
que, en su esencia, preservf los lineamientos del sistema

federal que trazaba su antecesora.

Hoy vivimos bajo un sui generis sistema federal. El
poder central se ha fortalecido con la figura presiden-
cial y la desigualdad econfmica entre el Gobierno federal
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y las entidades federativas y municipios’es marcadi{sima.
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4 Naturaleza Juridica del Sistema Federal Mexicano.

La caracter{stica esencial del Estado Federal es po-
seer un doble rostro: en cilertos aspectos se nos presenta
como un Estado unitario y, en otros, como una agrupacidn
federativa de colectividades inferiores descentralizadas
en alto grado.1

Analizar la naturaleza del sistema federal, en conse-
cuencia, lleva implicitas mGltiples complicaciones de natu
raleza tebrica y préctica. Al respecto se han elaborado
muchas teorfas que, lamentablemente, no es posible exponer
en este trabajo, pues ello significarfa alejarse del obje-
tivo central del mismo.

En efecto, (nicamente se har§ referencia a los plantea-
mientos més importantes de esa discusibn doctrinal y se expon
drén los rasgos especificos de nuestro sistema federal se-
gln la Constitucibn de 1917 que, pr&cticamente, trascribe
en esa materia lo establecido en su antecesora immediata.

El sistema federal se ubica en un sitio intermedio en
tre el sistema central y la confederaci6n de Estados (la
naturaleza de estos dos sistemas serd analizada en el si-~
guiente apartado).

Asi, de entrada, surgen varias interrogantes con res-~
pecto a la relacibn que guardan la federacibén (como Estado
general) y las entidades federativas: la igualdad, superio
ridad o inferioridad de la una frente a las otras; la na-

1 Cfr. Mouskheli, Op.cit., p&g. 149,
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cionalidad dnica o doble de los habitantés del pals; la so
beranfa dnica o la cosoberanfa entre el gobilerno central

y los Estados miembros; la participaci6én de &stos en la
formacién de la voluntad estatal; la supremacfa constitu-
cional y la identidad o no de las decisiones fundamentales;
y el reparto de competencias, entre otras.

"En la federacifn ~—dice Tena Ramirez— los Esta-
dos miembros pierden totalmente su soberanf{a exterior y
ciertas facultades interiores en favor del gobierno cen-
tral, pero conservan para su goblerno propio las faculta-

des no otorgadas al gobierno central".2

En esencia, la soberanfa es indivisible; por lo tan-
to, resulta errSneo hablar de una soberanfa propia de los
Estados miembros de la federacién y de otra propia del Es-
tado central. En todo caso, al referirse al sistema fede-
ral, es lo correcto decir que los Estados miembros son au-
ténomos, ya que esta connotacibén lleva implicita la cuali-
dad de limite, caracterfstica contraria a la calidad de
ilimitada que es propia de la soberanfa.

En rigor, adem&s, el de Mé&xico no es el caso --como
lo era el de Norteamérica— en que los Estados, previos a
la creacifn del sistema federal, se atribuyeran la sobera-
nfa. En nuestro pals —1lo dice el articulo 39 constitu-
cional— la soberanfa nacional reside esencial y origina-
riamente en el pueblo, Esta feliz idea lleva la discu-
sién de la soberanfa a otro terreno, pues no son ni el Es-
tado central ni los miembros quienes la poseen, sino el
pueblo que la ejerce a través de los poderes constituidos.

2 Tena Ramirez, Op,cit., p&g. 113.
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' Con respecto al reparto de competenclas entre el Esta
do central y los Estados miembros, es fundamentsl determi-
nar el origen hist8rico de la federacifn, pues si €ste se
encuentra en el pacto de Estados preexistentes, es de pre-
sumirse que las facultades originales le pertenecen a las
entidades federativas y las otorgadas al Estado central; y
si es el caso contrario, ha de considerarse a la inversa,
es decir, el Estado central como poseedor originario de la
competencia de goblerno y los Estados miembros como delega
dos de las mismas,

En suma, sea cual fuere el origen histSrico de una fe
deracién, corresponde a la constitucibn general hacer el
reparto de facultades,

"Nuestra Constitucién —afirma el maestroc Tena Ram{-
rez— se colocé en el supuesto de que la federacibn mexica
na nacid de un pacto entre Estados preexistentes, que de-
legaﬁan ciertas facultades en el poder central y se reser-
vaban las restantes; por eso adoptS§ el sistema norteameri~
cano en el artfculo 124, que dice asf; 'Las facultades
que no estfn expresamente concedidas por esta Constitucién
a los funcionarios federales, se entienden reservadas a
los Estados'".3

Importante es seflalar que el 1limite de las facultades
conferidas a los poderes federales es clarf{simo. En ese
sentido, el término "expresamente" que establece nuestra
Constituci6n en su artfculo 124 al referirse a las facul-
tades concedidas a los® funclonarios federales, no admite
dudas.  Los confines de la accibn del gobierno central es-
tén perfectamente definidos.

3 Tena Ramirez, Op.cit., pég. 114,
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Pero ante ese rigor del texto de nugstra Carta Magna
existe un escape que lo suaviza, La fraccién XXX del artl
culo 73 constitucional, consagra las denominadas.faculta-
des implicitas del Congreso federal.

Las facultades explicitas, como ya se dijo, son las
conferidas expresamente por la Constitucibn a cualquiera
de los poderes federales; las facultades implfcitas son
las que el Congreso federal puede otorgarse as!i mismo o
a cualquiera de los otros poderes de la Unién como medio
necesario para ejercer algunas de las facultades explici-
tas, Es decir, si alguno de los poderes federales se ve
imposibilitado para ejercer alguna de las facultades que
expresamente se le han conferido, el Congreso tiene facul-
tad "para expedir todas las leyes que sean necesarias, a
objeto de hacer efectivas las facultades anteriores. (o sea
todas las que sefala el artfculo 73 constitucional)*y to-
das laé otras concedidas para esta Constitucifn a los pode
res de la Uni6n".4

Otra excepcifn al principio del articulo 124 constitu
cional, son las llamadas facultades concurrentes.

En el sistema norteamericano estas facultades son las
que pueden ejercer los Estados mientrxszs ro las ejerce la
federaci6n, a quien conztitucionalmentie le corresponden.
La definicién de dichas tacultades no se encuentra en 1la
Constitucibn sino en la jurisprudencia y en la doctrina,
En México, a pesar de la contundente l6gica de las faculta
des concurrentes, &stas nn existen en resal’i:i+, Nuestra
Constitucién no las consagra y en la préctica no se han da
do.

4 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Art. 73 fr. XxX.

* La nota es mia,
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Por fltimo, existen otras facultades llamadas coinci-
dentes, "Por via de ejemplo ~-dice Tena Ramirez— puede
citarse el de la fraccibn XXV del articulo 73, que antes
de la reforma de 1931 consignaba la facultad de la federa-
ci6n sobre sus planteles educativos, sin menoscabo de la
libertad de los Estados para legislar en el mismo ramo"? Y
dentro de este tipo de facultades hay unas que sflo lo son
en apariencia, pues aunque corresponde a la federacifn y
a los Estados legislar simult8neamente en algunas materias,
dentro de cada una de ellas hay una zona reservada exclusi
vamente a la federacifn y otra a las Entidades federativas.

Como conclusidn de los planteamientos relativeos a re-
parto de facultades en el sistema federal, se debe sefialar
que, independientemente de la coexistencia de los Srdenes
de gobierno central y regional, lo que prevalece sobre
ambos es la Constitucibn y, en caso de conflicto entre uno
y otro, subsistird el que esté de acuerdo con aquélla.

En lo relativo a las relaciones internaclonales de un
pals cuyo sistema de gobierno sea federal, el manejo de és
tas debe corresponder al gobilerno central. Lo anterjor
es de un rigor l6gico indiscutible, sobre todo si se toma
en cuenta que los Estados miembros de una federaci6én no
existen para el Devecho internacional. De lo contrario,
s! esa existencia se diera, nos hallarfamos en el caso de
una confederacibn. Nuestra Constitucibn establece esa fa-
cultad como del gobierno central de manera precisa e ine-
quivoca.

Con respecto a la identidad de decisiones fundamenta-
les entre la federacifn y los Estados miembros, nuestra
Constitucidén, en su artfculo 115, establece al referirse a

5 Tena Ramirez, Op, cit., pdg. 118,
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éstos gque: ".,.adoptarén para su r&gimén interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular"”.
Con ello se deiermina, claramente, un aspecto esencial

de nuestro régimen federal. Y para quienes resulte dema~-
siado obvio que as{ sea y, en consecuencia, les resulte
ocloso destacar lo anterior, baste decir gque hay casos de
palses que, viviendo bajo un sistema federal de gobierno,
admiten que algunos Estados miembros sean repdblicas y
otras monarquiasﬁ

En términos muy generales, son las cuestiones plan-
teadas las mé&s Importantes para la determinacibn de la na-
turaleza jurfdica del sistema federal. Evidentemente cada
uno de los planteamientos hechos da para profundizar se-
riamente, pero, como ya se dijo, no es el estudio del fede
ralismo el objetivo central de este trabajo.

6 £1 caso de Uganda es buen ejemplo; ver Carpizo, Jorge,
Op.cit., pég. 97,
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S Centralismo y Confederacifn de Estados.

Como se dijo en el apartado anterior, el sistema fede
ral se ubica en un sitio intemnedio entre el sistema cen-
tral y la confederacifén de Estados. Pero hay algo méis.
Existen casos, como el de nuestro pais, en que el sistema
federal encuentra su origen en la existencia de un Estado
central o unitario que, cediendo parte de sus facultades,
crea otros Estados, miembros de una federacibn a partir de
ese momento. Por ello es importante, aunque sea someramen
te, explicar en qué consiste esa transicifn, a través de
un andlisis comparativo entre los dos regimenes de gobier-

no,

Por otro lado, es indudable que la confederacibn de
Estados, como la entendieron en la antigliedad, es el mode-
lo que, pasando por el tamiz intelectual de los pensadores
norteamericanos del siglo XVIII, inspir§ la creacibén del
sistema federal. Hacer un breve comentario acerca de lo
que es una confederacifn, también puede significar un apo-
yo mis para la comprensi6n del régimen federal.

En suma, la pretensifn en este apartado es ofrecer,
aunque sea de manera muy ¢eneral, los rasgos caracterfsti-
cos del sis*~—a central y de la confederacifn de Estados.

5.1 El Bstadrs Uritario

El Estado unitario se forma con un poder central que,
sin otorgar autonomfa a las partes o regiones que lo compo
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nen, representa a través de sus 6rganos‘de gobiernc & la
nacién toda. Es declir, su proyeccifn es de carfcter nacio
nal y la soberanfa es absoluta, tanto al interior como al
exterlor.

Es, ademis, el Gnico que regula toda la organizacién
y accibén de los elementos que le son proplos; unifica y
coordina a todas las demés entidades pGblicas y privadas.
En suma, la esencla del Estado unitario es que de &l ema-
nan las decisiones politicas fundamentales,

Por otra parte, es importante sefalar que lo ante-
rior no significa necesariamente centralismo absoluto en
las funciones pGblicas, En efecto, la descentralizacién
administrativa no se contrapone al régimen unitario vy, de
hecho, en la actualidad serfa diffcil pensar en un Estado
gue no descentralizara ninguna de sus funciones, pues da-
das las necesidades de desarrollo y de agilidad burocrfti~
ca (no es sarcasmo) no podfa ser de otra manera,

5.2 La Confederaci6n de Estados

Al tratar la cuestién del origen del sistema federal,1
se dijo, por un lado, que el paradigma que inspirf su crea-
cibén fue sin duda la confederacibn de Estados sargica en
la antigtiedad y, por el otro, que dicha estructura encontra
ba su base en un pacto de naturaleza internacional. En
efecto, la confederacifn precede al sistema federal; y su
esencia consiste en conformarse por varios Estados que, sin
desaparecer como tales, deciden formar de manera permanente
y orgénica, una Unifn a la cual otorgan ciertos y limitados
poderes,

1 Vedse apartado 1.
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Los rasgos especificos de una confederacién son, “fun~
damentalmente, que sus facultades no pueden extenderse mis
all4 de lo pactado y que las mismas no implican, en modo
alguno, intervencifén en los asuntos propios de los Estados
que la conforman. En consecuencia, al hablar de los Esta-
dos confederados sf es posible sostener que son soberanos,
pues tienen existencia como tales al exterior y su poder
es supremo e Incompartido en el interior.

Asi, pues, la inestabilidad de una confederaci6bn es
problema normalmente inevitable, pues ni los Estados que
la conforman ni los pobladores de los mismos llegan nece-
sariamente a compartir una conciencia de unidad, una memo-
ria histérica com@n y, lo gue es m&s grave, un deseo de
proyectarse al futuro en forma conjunta y permanente.

En ese sentido, una confederacifn se forma, muchas ve
ces, para enfrentar un problema especifico que afecta o
pueda afectar a distintos Estados y, al superar esa causa
temporal de unién, aqu&lla desaparece o se transforma en
otra forma polfitica.

Por Gltimo, cabe mencionar que el sistema confederado
fue muy usado por los Estados de la Grecia clésica y, en
general, por las organizaciones estatales de la antigliedad
y de la Edad Media, pues las condiciones de inestakilidad
internacional exigfan estructuras de defensa militar que,
integradas por diversas ciudades o Estados, defendieran
regiones comunes de las invasiones de barbaros u orienta-~
les,

En nuestra &poca, realmente, la confederacifn, como

forma de Estado, ha perdido vigencia y validez,



CAPITULO I

EL DISTRITO FEDERAL

6. La Ciudad de México: breve crénica de su naturaleza
jurfdica y régimen polftico desde la Independencia Na-
cional hasta 1%87,

La Constitucién Federal de 1324 fijé las bases para la orga-
nizacién polftica y administrativa de los Estados Unidos Me-
xicanos y, en su artfculo 50, fraccidén XXVIII, otorgd al Con
greso la facultad de elegir el lugar que sirviera de residen
cia a los poderes federales y la de ejercer dentro de su dig
trito las atribuciones del Poder Legislativo de un Estado.

En noviembre de ese mismo afio, el Congreso, tras no pocas dis
cusiones entre sus 1ntegrantes, sefald a la ciudad de México
como sitio de residencia de los supremcs Poderes de la Fede-

1
racxdn—/

21 Valle de M&xico ha s:do, desde que sus primeros po
bladores consiguiaron forjar =i Imperio de Tenochtitlan, el
centro de la vida naciocnal, El marco natural en gue se ins-
cribe es notable por su rica variedad: la naturaleza de sus
suelos ofrece muy diversas cpciones de explotacién, Pero la
aitura dal altiplano en que estd situada la ciudad de México

1 . . .
V/ Cfr. Enciclopedia de México, Tomo |1, nig. 463,
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(aproximadamente de 2,250 metros) y la existencia que la ro-
dean casi en su totalidad dificultan gravemente el acceso de
agua y energfa para sus pobladores: adem&s, por las mismas
condiciones geogr&ficas, el Valle de M&xico (la regién mis
transparente) sufre terribles problemas de contaminacién
ambiental, ya que los residuos t6xicos de las industrias y
de los autotransportes diffcilmente encuentran salida. Si a
eso agregamos que la zona metropolitana del altiplano ha ex-
perimentado una explosién demogr&fica incontrolada y gue en
su periferia se han improvisado asentamientos humanos en con
diciones de insalubridad y miseria extremas, el panorama ac-
tual: y las perspectivas de la capital se nos presentan come

unos de los problemas m&s delicados del pafs.*

El que la ciudad de México sea el centro de la vida
nacional (capital polftica, econdmica y cultural del pals)
no es cosa nueva, como ya se dijo. Por ello no fue extrafio
que a los pocos afios de que México alcanzé su independencia,
al adoptarse el régimen federal, se eligiera al Valle de
Anfhuac como el territorioc en gue se asentarlan los Poderes
de la Uni6n, Esa decisién, al menos, parecié la m&s 1ldgica
a la mayorfa de los constituyentes de 1824, aunque, en rea-
lidad, aquél debate sigue vigente despuds de 163 afos. Y,
durante ese perfodo, la ciudad de México ha sido Distrito Fe
deral, capital del Estado de México, capital del Departamen
to de México y, segln lo establecido en el artfculo 44 de
la Constitucién de 1917, potencial capital del también po-
tencial Estado del Valle de México.

E! andlisis de esas cuestiones o, mejor, de lox 3spectos
m&s generales dge las mismas, serd necho en el apartado ]
de este capltulo,
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Pero vayamos a la crénica objeto de este apartado.
Como se dijo, el Congreso senald a la ciudad de México, en
noviembre de 1824, residencia de los poderes [aderales, asig
ndndole la superficie comprendida en un circulo de 2 leguas
de radio con centro en la Plaza Mayor. En contra de la ma-
yorf{a de diputados que votaron en ese sentido, hubo no pocas
argumentaciones de quienes inconformes con esa decisidn pro
ponfan otras ciudades (Celaya, Salamanca, Querétaro, Dolores
Hidalgo) para dar asiento a los Poderes de la Federacidn; vy,
desde antonces, dichos argumentos eran s6lidos y no carentes
de 1nteligencla, pues las condiciones geogrdficas del Valle
de México — como se senald— 1o convierten en un centro ur-
bano muy costoso {en términos de servicios) y de alto riesgo

de vulnerabilidad militar.

En suma, la naturaleza de la ciudad, durante el perfg
do de vigencia de la Constitucidn de 1824, fue la de ser, a-
demds de la capital del pais o, mejor, al mismo tiempo de
serlo, un Distrito Federal en donde residfan los Poderes de

2/
la Unidn=".

Por lo gue toca a su ré&gimen poli{tico, destacaban los

sigulentes aspectos:

a) Que segdn al decreto expedido por el Congreso en
noviembre de 1824, mediante el cual se cred el Dis
trito Federal, el gchierno polfitico y econdmico
del propio D.F. yguedaba en manos del Gobierno Fe-

deral:

Cfr. Enciclopedia de México, Op cit., o&g. 468,
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b) Que adn siendo bicamaral el sistema representati
vo, la Constitucidn de 1824 no aut:cizaba la elec
cién de senadores ni diputados por =1 Distrito
Federal;

c} Que existia la eleccidn municipal, aun cuando las
funciones del municiplo estaban gsujetas a una es
pecie de tutela econdmica y politica por parte
del Gobierno Federal:

d} Que a partir de 1826 los ciudadanos del pistrito
Federal tenfan el deracho a elegir diputados al

Congreso de la Unxdnlﬂ

Cabe destacar que durante esos anos (1824-1827) hubo
algunos incidentes entre el Gobierno Federal y el Gobierno
del Estado de México, hasta que fste se trasladdé a la Villa
de Texcoco. La ley del 18 de abril de 1826 dispuso que los
pueblos cuya mayor parte de su poblacidn quedase fuera del
cfrculo distrital {y tal era el caso de Xochimilco, Coyoacdn
y Tlalpan, entre otros) continuarfan pertenecjiendo al Esta-

do de Méxxcoi/,

Al triunfo de las fuerzas centrallstas, el Distrito
Federal desapareci8; su territorio pas@ a ser del Departa-
mento de México., A pesar de la ilucha politica y de integra

cién nacional gue caracter:z8 a la primera mitad del siglo

l/ Cfr. Participaci6n Ciudadans 2n ¢! Gobierno del Tistritc Federal,
HMéxico, Instituto Nacicnal Je fstudios Histdricos de la Revolucién
Mexicana, 19387, pdg. Ui,

Cfr. Enciclopedia de Méxicn, 0. cit., pdg. L6E.
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XIX en nuestro pals, la ciudad de México continuaba siendo

el centro politico de México. Lo anterior con base en lo dis
puesto en el articulo 3° de la Sexta Ley de las Bases y Le-
yes Constitucionales de 1836.

Formalmente, la ciudad de México se incorpord al De-
partamento del mismao nombre hasta febrero de 1817. Las Ba-
ses Orgdnicas de 1843, también centralistas, dispusieron la
subsistencia de la ciudad de México come capital del Departa

mento de México,

Durante el periodo de vigencia de esas leyes, el go-
bierno de la Ciudad guedd a cargo de las autoridades nombra
das por el gobierno conservador, un prefecto y un cuerpo ad
ministrativo designado par éste.

La lucha politica no cesaba.

En 1847, con su retorno al poder, las fuerzas libera-
les reestablecen la vigencia de la Constitucidn Federal de
1824, En efecto, la ciudad de México es rehabilitada como
Distrito Federal. A los derechos ciudadancs para elegir di
putados al Congreso de la Unién [derecho consagrado desde
1826) se agregd el de elegir a dos senadores, an virtud de
reconocerle personalidad jurfdica, en tanto entidad fedetg

tiva, al Distrito Federali/.

X Participacidn Ciudadana en e) Cobierno del Distrito Federal, Op.
cit., pdg. &t,



Es el primero de abril de 1853; Santa Anna retorna
del exilio., Serfa esa la Gltima vez que disfrutar{a del po
der; serla su decadencia moral y politica llevada al extre-
mo.

Con su regreso, entre otras muchas cosas, se dan cam
bios en el Srden juridico-politico del Distrito Federal,
De entrada, pierde su cardcter de asiento de los Poderes Fe
derales; posteriormente, a finales de 1853, se establece en
la ciudad de México un ayuntamiento directamente designado
por su Excelencia. M&s tarde, en 1854 se sustituye la Orde-
nanza Provisional del Ayuntamiento de México por un decre-
to en virtud del cual la ciudad de M&xico gqueda en manos de
un conservador llamado Miguel Azcdrate.

Con el triunfo de la Revolucidn de Ayutla en 1856,

se convocd al Congreso Constituyente que, en febrero de 1857,
darfa como fruto la Constituci6én Federal del mismo afio. Los
liberales llegaban nuevamente al poder y, con ello, se resta
blecfa el régimen federal. Los debates del Constituyente

de 1856 son célebres por la grandeza de sus inteqrantes, En
lo relativo a la naturaieza de la ciudad de México el nivel
de la discusién no disminuyd; .a esencla de ésta polémica
consisti® en dos cuestiones fundamentaies: la necesidad o
no de ia creacidn de un Estado del Valle de México, an don-
de residieran los poderes federales ( o bien si los pcderas
federales requerfan para su =)ercicio de un territorio pro-
pio}, y la decisifn positiva o negativa de otorgar a los ha
bitantes de la Ciudad el derecho de elegir a sus gobernan-
tes, plantedndose la posible 1ncompatibilidad entre los po-
deres estatales y los federales (gue agquelics limitaran el
ejercicio de éstos). Frente a las aiternativas senaladas,

hubo argumentaciones s6lidas e i1nteresantes; miantras los
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radicales alegaban fundados en los principios de la represen
tacibén democrdtica, los moderados (basados en la conflictiva
experiencia de 1824-26) sostenlan lo dificultoso que resulta

ba la coexistencia de los poderes federales y estatales,

Finalmente, el debate al respecto concluyd en un em-
pate entre las dos partes, La Constituci6n establecid la
existencia del Estade del Valle de México en su articulo 46,
supeditando su ereccifn a gue los poderes federales se tras
ladasen a otra residencia; en la propia Ley fundamental de
1854, artfculo 72, se otorgd la facultad al Congreso para
cambiar la sede de dichos poderesé/.

Resuelto lo anterior, se planted el problema refereg
te a la forma de gobierno para el Distrito Federal. Pero,
en realidad, al haberse resuelto la polémica fundamental,
en el sentido de la incompatibilidad entre poderes federa-
les y estatales, se habla definido esta segunda cuestidn,
Al condicionarse la creacidn del Estado del Valle de México
a la salida de los poderes federales, no se daba respuesta
a las inguietudes politicas que pugnaban por un régimen re-
presentativo, Al respecto, Gulllermo Prieto afirmaba gque
la ciudadanfa capitalina resultaba una ciudadanfa disminui-~
da por el hecho de acoger a los poderes federalesl/. Y, en
efecto, es 1nnegable que se sacrificaba el derecho a la de~
mocracia en funcién de la estabilidad que tanta falta hacfa

al pals en esos afos. En wse sentido, las argumentaciones

= Cfr. Participacién Ciucdadana en <! Cobierno del Distrito Federal,
Op, cit., pdg. 43,

= Cfr., Citado en Participac:én (rudadana en el Gobierno del Distri-
to Federal, Op. cit., pdg, &4,
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de los diputados cuya postura triunfé, basadas en la expe-
riencia histérica y en las necesidades del momento, no care
cfan de razén.

Con el derrocamiento de Comonfort, Zuluaga impone de
nuevo un gobierno centralista. De nueva cuenta se institu-
yeron los departamentos al suprimir a los Estados de la fa-
deracién, La ciudad de México pasé a formar parte del Dis-
trito del mismo nombre y su gobierno quedd a cargo de un go
bernador designado.

Miramdn, en 1859, mediante un decreto, forma el Depar
tamento del Valle de México, en virtud del cual el gobierno
de la Ciudad permanece a cargo de un gobernador designado.
En realidad, por ser ambos centralistas, los gobilernos de
Zuluaga y Miramén no presentan diferencias trascendentes en
lo relativo al régimen jurfdico-politico de la ciudad de M&
xico,

En junio de 1867, tras la captura y muerte de Maximi
liano de Habsburgo, la Repiblica fue restaurada. E!l régimen
mondrquico habfa sido derrotado por los republicanos y, con
ello, el régimen federal recobraba su vigencia, El Distri-
to Federal renacfa como tal con don Benito Judrez como pre-
sidente de M&xico. Sin embargo, fue Lerdo de Tejada quien,
reinstalado el sistema bicamaral, reconocid bajo su mandato
el derecho de la ciudadanfa capitalina para elegir no sélo

diputados sino tambilén senadores,

Con Porfirio Dfaz =21 rég:imen del Distrito Federal su
frié mdleiples reformas; pero, en general, la naturaleza de
lag mismas tenfa un rasge comdn; el deterioro de las funcio

nes muncipales y el fortalecimiento del Ejecutivo en el go-
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bierno de la ciudad.

En 1901, por inmiciativa presidencial, se autorizé al
Congreso Federal para legislar en tedo lo relative al Distri
to Federal, En 1903, se expidid la Ley de Organizacién Po~-
litica y Municipal del Distrito Federal, en virtud de la
cual el Distrito Federal qued0 dividido en 13 municipalida-
des: México, Guadalupe Hicalgo, Azcapotzalco, Tacuba, Tacu
baya, Mixcoac, Cuajimalpa, San Angel, Coyoacdn, Tlalpan, Xo
chimilco, Milpa Alta e Ixtapalapa. Pero, segln esa Ley,
los miembros de los ayuntamientos serfan electos por vota-
cién indirecta y sus funciones se reducirfan a las propias
de un Organc de consulta para el Ejecutivo, Ademds, en su
articulo 18, la Ley de 1903 disponfa que la entidad se re-
girfa, en cuanto a su régimen politico-administrativo, por

conducto de la Secretarfa de Gobernacién E/.

Al término de la Revolucibén de 1910, la ciudadanfa
del Distrito Federal recuperd la capacidad de hacerse repre
sentar en los municipios., En la Constituci6n de 1917, artf
culo 43, se reconoce al Distrito federal como parte integran
te de la federacidn, previendose ademds el potencial surgi-
miento del Estado del Valle de México en caso que los pode-
regs federales se trasladasen a otra residencia, Asf{ mismo,
importante fue el establecimiento de 1as tres primeras ba-

ses de la fracciédn VI del artfculo 73 constitucional:

1° El Distrito Federal y los territorios se dividi
rdn en municipalidades, que tendrdn extensifn te
rritorial y ndmero de habitantes suficientes pa-
ra poder subsistir con sus proplos recursos y po

der centribulr a lcs gastos comunes,

= Cfr. Enciclopedia de México, Op. cit., pdg. 471
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2° Cada municipalidad estard a cargo de un ayunta-
miento de eleccién popular directa.

3° El goblerno del Distrito Federal y los territorios
estardn a cargo de 10s gobernadores que depende-
rdn directamente del Presidente de la Repiblica,
Tanto el gobernador del Distrito Federal como el
de cada territori1o serd nombrado y removido libre

mente por el Presidente de la Repﬁblicagl,

Alvaro Obregdn, reelecto presidente tras las reformas
a los articulos 82 y 83 de la Constitucidn, es asesinado
— antes de tomar posesifn— el 17 de julio de 1928; sin em-
bargo, ya habfa enviado al Congreso una iniciativa de Ley
{siendo candidato, no presidente electo) con el objeto de
suprimir el municipio en el Distrito Federal, argumentande
que la organfzacién municipal no habfa alcanzado los fines
que esa forma gubernativa debfa llenar y debido, segdn €1,
a los conflictos generados por la coexistencia de poderes
en un mismo territorio. La iniciativa es aprobada hasta el

31 de diciembre de 1928187,

Siendo presidente Emilic Portes Gil, se promulga la
Ley Orgdnica del Distrito Federal, en la que se establece
que todas las facultades de gobierno y administracidn las
ejercerd el prasidente de ia RepGblica a través de un de-
partamento administrativo, mismo que pasaba a integrarse a
la administraci6n pdblica federal, quedando a cargo de el
jefe de dicho departamento, dasignado y removido por el ti

el Cfr. Participacién Ciudadana en el Gobierno del Distrito Federal,
Op cit., pag. 45,

lo/ Cfr. Participacidn Ciudadana en el Gobierno del Distrito Federal,

Op. cit., pég.
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tular del Ejecutivo. Con esa Ley Orgdnica el Distrito Fede
ral qued6 dividido en 13 delegaciones, como &rganos descon-
centrados, que sustituyeron a los municipios

La democracia, como derecho de la ciudadanfa para ha
cerse representar en el gobilerno, era concepto extrano para
los habitantes del! Distrito Federal. Si acaso, era el Con-
sejo Consultivo de la Ciudad la institucidn que, como Organo
de consulta para el jefe del Departamento, significaba una

minima expresion de participacidn ciudadana.

Con la Ley Orgdnica del Departamento del Distrito Fe
deral, expedida en diciembre cde 1941 durante el gobierno de
Avila Camacho, la estructura administrativa del Departamento
no se modifica sustancialmente. Persistid el Consejo Consul
tivo de la Ciudad de México.

Para 1970 se aprueba otra Ley Orgdnica del Departamen
to del Distrito Federal. Habfan pasado 30 anos sin reformas
legistativas al respecto y, en diversos aspectos, la ciudad
era otrd; su poblacidén habfa aumentado notablemente; a su
alrededor se hablan asentado grandes grupos venidos del in-~
terior, generando con ello los .lamados cinturones de mise-
ria; la necestidad de mds y mejores servicios pGblicos era

urgente.

La Ley de 1970 cred, defini6 y reasignd competencias
vy érganos, con los gue la estructura basfca del Departamento
quedd integrada de manera mds completa. Ademds, se llevS a
cabo una desconcentracidn administrativa en virtud de la
cual el Distrito Federal gued® dividido en 16 delegaciones.
A partir de esa ley, se incrementd 13 participacién ciudada

na en la administracidn de. Distrito Federal, al crearse las
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Juntas de Vecinos de cada Delegacién como érganos de colabo
racién ciudadana. Asi, el Consejo Consultivo se Integré con
los presidentes de las Juntas Delegacionales y fue dotado de
atribuciones para someter a consideracidén del jefe del Depar

tamento proyectos de leyes o reglamentos.

En diciembre de 1978 se expide la vigente Ley Orgdni
ca del Departamento del Distrito Federal; en realidad esta
Ley no significé cambios sustanciales en el gobferno de la
Cciudad, Hubo avances en materia de descentralizacitn hacia
las Delegaciones y modificaciones en la estructura adminis-
trativa del Departamento. Al Conselo Consultivo y a las
Juntas de Vecinos se agregan las asociaciones de residentes
y los comités de manzana con el objeto de incrementar la re
presentatividad de dicho 6rgano,

En suma, sin exagerar, se puede afirmar que la condi
ci6n polftica de los ciudadanos del Distrito Federal no ha
mejorado desde 1928, ano en que se suprimid el municipio 1li-
bre en la ciudad de México, como forma bdsica de gobierno.
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7 Naturaleza y Régimen Jurfdico-Polftico del Distrito

Federal. Derecho Comparado.

La Constitucidn de 1824, primera del México independiente,

entre las facultades del Congreso federal sefiald la de "Ele
gir un lugar que sirva de residencia a los supremos poderes
federales Yy ejercer en su Distrito las atribuciones del po-

der legislativo de un Estado".

Un Distrito Federal es, en rigor, la porcién territo
rial en que residen los poderes federales; habiendo compren
dido la naturaleza y los fundamentos del sistema federal re
sulta sencillo, en buena medida, entender qué es un distri-
to federal y cudl su razén de ser. Pero mds alld de la cues
tiébn meramente geogrdfica existen otras muchas que, siendo
de caricter esencialmente politico, vale la pena precisar.
En efecto, el propdésito de este apartado es exponer los as-
pectos constitucionales mds relevantes que , en nuestro pafs,
rigen al Distrito Federal; es decir, se trata de mostrar la
soluciédn politica que en México se ha dado a la ciudad capi
tal en cuanto a su régimen de gabilerno. Finalmente se hace
derecho comparado, en torno a }a misma cuestidn, con las Re
pdblicas Federales de Argentina, Brasil y Venezuela y con

los Estades Unidos de América,
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7.1 Naturaleza del Distrito Federal:

La necesidad de establecer en un territorio al gobierno na-
cional (es decir, a los poderes federales) origind la crea-
cifén del Distrito Federal como una entidad diferente, en
cuanto a su composicién, a las entidades que i{ntegran el
sistema federal. La explicacibn politica de esta nacesidad
es la siguiente: para su funcionamiento l0s poderes consti
tuidos de la Federacién requieren, as! lo ha demostrado la
experiencia, de un territorio en que puedan desenvolverse
sin los tropiezos inherentes a |a coexistencla de mandos
plblicos. Y, en términos estrictos (o tedricos), eso es lo
mejor. Pero en el caso de México, por la magnitud de la
ciudad capital y por ser ésta el centro polftico, econdémico
y cultural del pafs, la dectsifn en ese sentido reviste al-
tos costos politicos, Muchocs millones de ciudadanos no go-
zamos del derecho poittico fundamental: la democracia. En
efecto, no podemos eleglr 4 nuestro ejecutivo local y tampo
¢O tenemos la posibilidad de integrar, & través de nuestros
representantes, un congreso que nos 8saa Proplo y que legis-
le en lo relativo al Distrito Folderal., Cuestionable es la
férmula "democrdtica® que estab.nce gqua diputados y senado-
res elegidos por ciudadanos de ctras entidades (y, algunos
de ellos, por nosotros) .egisien schre matertas gue nos afeg
tan a los habitantes de la capital y s8io & nosatros. En
cuanto al territortio del Distrito Federa] el articulo 44 cong

titucional dice: “E! Distrito Fedara} se vumprondrd del

territorio que actualmente tiare, ; en al Ccaso de Jue los
Poderes Federales se trasiaden a tro ,.jar, se arigird
en Estado del Valle de MBxico, con ios .{mites y extensiln

que le asigne el Congreso Gerera.”,
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Del anterior precepto se desprenden varios supuestos
que vale la pena sean pracisados, En primer término hay que
distinguir la traslacién provisional de los Poderes Federa-
les de su traslacidn permanente, A decir del maestro Tena

Ramirezl/

la traslacién provisional "se ha efectuado varias
veces en nuestra historia, sin que por ello al Distrito Fe-
deral se establezca en otro lugar; asf sucedié, bajo la vi-
gencia de la Constitucidn de 57, durante la Guerra de Tres

Afos y durante la Intervencidn Francesa".

La traslaci6n permanente del Distrito Federal se rea
liza por ley del Congreso, de acuerdo con la fraccién V del
articulo 73 constitucional, y las consecuencias de la misma
se dividen en las gque afectan al territorio actual del pro
pioAsttrito y las gue repercuten en el territorio en que
se asentaran los Poderes Federales, es decir, en el nuevo
Distrito Federal.

Respecto a lo primero, la consecuencia automdtica del
cambio del Distrito Federal es la ereccidn del Estado del
Yalle de Mé&xico; efecto que, por lo demds, implica una re-
forma constitucional que no es obra del Congreso sino que
estd prevista en el articulo 44 de la Constituci6n. "Quie
ra o no el Congreso — dice =l nmaestro Tena Ramirez— el Es
tado del Valle de México sustituirfa al Distrito Faderal”,
La segunda consecuencia que afecta al territorio actual del
Distrito Federai es, precisamente, el sefalamiento de la
extensidn y l{mites del Estado del Valle de México. Dicho
sefalamiento corresponde al Congreso de la Unidn, lo cual
genera a su vez otras consecuencias; si1 se mantiene igual

no hay modificaci6n constitucionai, pues no se afectan los

Y Tena Ramfrez, Felipe. Derecho (onstitucional Mexicano, pdg. 194,
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limites de los Estados limf{trofes; pero si se aumenta o dis
minuye el territorio se alteran necesarlamente 1os limites
de aquellos, lo cual implica o exige la reforma del artfcu-
1o 45 constitucional, De cualquier manera esa serf{a obra

del Congreso y no del Constituyente permanentei/A

Ahora bien, las consecuencias de la traslacién de los
Poderes Federales respecto del territor{o al que se trasla-
den significan serias compl:caciones doctrinales, pues eso
no estd determinado por la Constitucidn. Al respecto el
maestro Tena Ramirez sostiene que "segdn la fraccién VI del
articulo 73, corresponde al Congreso de la Uni6n legislar
en todo lo relativo al Distrito Federal, 10 que equivale a
que sea e}l Congreso la legislatura local del Distrito; como
ese precepto debe operar cualquiera que sea el territorio
que ocupe el Distrito, infidrese de allf que el Congreso,
como legislatura local del Distrito, excluye la jurisdic-
cifén de la legislatura local del Estado en el Territorio
donde se establezca el Distrito, ya que nuestra organizacién
federal no admitir{a que un mismo territorio estuviera re-
gido por dos legislaturas locales. La misma fraccitn VI,
en su 1nciso 1°, establece que el Cobterno del Distrito Fe
deral estard a cargo del Presidente Jde la Replblica, quien
o ejercerd por conducto de! &rgano u 6rganos qua determine
la ley respectiva; esto quiere Jtecir gue, al igual gque en
lo que se retiere a la legisiatury, @l ejecutivo federal dg

Y
salo)a la jurisdicciln deil ejecitivo .ocal™>

Por lo gue toca al Pcder J.dicisl Jdel Distrito, los
tribunales del mismo, previstos en el inciso 4* de [a frac

c16n VI del articulo 7) comstiticoional, exciuirfan a ios

2/

< Cfr, Tena Ramirez, Felipe, Tp. t-t., .33

3/

2/ Tena Ramfrez, Felipe, Op. Cet., pdy. 136,
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tribunales locales.

Por Qltimo, en virtud de la reforma hecha a la frac-
c16n V1 del artfculo 73 constitucional en 1928, el municipio,
gue por prescripcion del artfculo 115 de la Constitucibn de
ve existir en ios Estados, desaparecerfa, segdn Tena Rami-
rez, en la porcién territorial de aguel Estado que ocupara
v, Distrite Federal.

cLe phgimern Jurfdico-Politico del Distrito Federal:

L diclembre de 1978 es expedida la vigente Ley Orgdnica del
Dej-artamento del Distrito Federal, reglamentarfa de la frac-
cién V!, inciso 1°, del artfculo 73 constitucional. De acuer
¢y con esta Ley la autoridad superior reside en el Jefe del
Departamento del Distrito Federal, quien para su apoyo y con
su.ta en el ej)ercicio de sus funciones, cuenta con dos 6rga-

n.oc

e. Consejo Consultivo, instancia de participacién ciu-
dadana (aungue su funcién es de mera asesorfa), y la Comisiln
Jterna de Administracibn y Programacidn, integrada per fun-

cionarios y técnicos del proplo Departamento.

La Ley Orgdnica de 1978 organiz8 al gobierno del Dis
tri1to Federal con un Jefe del Departamento del Distrito Fe-
deral, tres Secretarios Generales, un Oficial Mayor, una
Contraloria Interna, una Tesorerfa y 17 Direcciones Genera-
les. Ademds incorpor8 a los organismos descentralizados:

16 Delegaciones Politicas, la Comisién de Desarrollo Urbano
del Departamento del Distrito Federal, los almacenes para
los trabajadores del propio Departamento, la Comisién de Via
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lidad y Transporte, el Servicio PGblico de Boletaje Electrd
nico y la Comisidn Coordinadora para el Desarrollo Agrope-
cuario y del Distrito Federal:.

Los poderes legislativo y ejecutivo del Distrito Fede
ral coinciden (son los mismos) que los centrales; es decir,
a diferencia de las demds entidades federativas, el Distri-
to Federal no tiene un poder legislativo y un ejecutivo que

le sean propios y exclusivos,

Su poder judicial es el Tribunal Superior de Justicia
del Distrito Federal que, en términos generales, se integra
y funciona como los tribunales de las otras entidades fede-

rativas.

Asi, en materia legislativa, el Congreso federal fun
ciona, de acuerdo con las facultades que la Constitucién
General le sefala, como Poder Legislativo del Distrito Fede
ral y, como tal, tiene las mismas funciones legislativas
que poseen los congresos locales de los Estados que integran
la fedaracidn,

El Ejecutivo del Distrito Federal, como ya se dijo,
es el Ejecutivo Federal; es decir, el presidente de la ke-
pdbliva estd a cargo del goblerno de ia ciudad cagital y 1o
ejerce por conducto del Jefe del Departamento del Distrito
Federal, que es nombrado y removido discrecionalmente por

aqueliz+,

Con respecto a esa estructurd orgdnica ha habido modificaciones.

2% {g anterior serd tratado con mayor amplitud y profundidad en el
apartado 9 ce este capitulo y en el Oltimo capltylo,
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7.3 Derecho Comparado:*?

— Definicifn Constitucional del Distrito Federal
en la Rep@blica Federal de Argentina.

En la Constitucién de 1957 de la RepGblica de Argentina se
establece que la Ciudad de Buenos Alres es la Capital Fede
ral (es decir, el asiento de los Poderes Federales) y que

al Congreso de la Nacidn corresponde ejercer una legislacién
exclusiva en todo el territorio de la propia capital, dispo-
niendo ademds que el presidente de la RepQblica sea el jefe
inmediato y local de la ciudad.

Segfn la Ley Orgdnica de la municipalidad de Buenos
Aires, &sta se concibe como un Municipio con personalidad
jurfdica pdblica estatal., El encargado del gobierno de la
Capital es el intendente mupicipal, quien es nombradsc por
el presidente de la RepUblica,

El Gobierno Municipal tiene a su cargo establecer la
polftica urbanfstica, la cultura, la educacifOn, la asisten-
cia social, la instalacién de ferias y mercadosg, el tradnsito

y la fijacién de los recursos econdmicos y financieros.

Existen, ademds, otros Organos institucionales gue
participan en la vida polftica de la Capital: La Sala de
Representantes (de eleccidn popular), el Departamento Ejecu

tivo y los Consejos Vecinales; estos Qltimos son, en ver-

% Fyente: Participacién Ciudadana en el Gobierno del Distrito Federal,
dp., cit., pigs. 52 a 55; y, Frondizi, Silvio, "f1 Federalismo en la
Repiblica Argentina, los sistemas federales Jel continente americano,
México, UNAKR-FCE, 1972.
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dad, organismos de base del régimen municipal.

En suma, en la ciudad de Buenos Aires, capital federal
de la Repdblica de Argentina, se ha preservado al Municipio
como forma bdsica de gobierno, lo cual, a pesar de las moda-
lidades y limitaciones con que se desenvuelve dicha institu-
cidn plUblica, significa un importante mecanismo de participa

cidn ciudadana.

— pefinicibn Constitucional del Distrito Federal en

la RepGblica Federal de Brazil.

En la Constituci®dn de Brasil, al igual que en la de Estados
Unidos, se sefala que el Distrito Federal es la capital de

1a Union,

La ciudad de Brasilia, asiento de los poderes federa
les, fue construida ex profeso para ser la capital de Brasil,
En el articulc 8°, fraccifén XVII, inciso *T", de la Constity
c16n brasilena se establece jue corresponde al Congreso Na-
¢cional legislar en todo lo relativo a la organ:izacién admi-
nistrativa y jud:icial del Distrito Federal. Pero en los ar
t{culos 17, 45 vy 7l constitucionales se seflala que es compe
tencia exclusiva del Senado discutlr y votar proyectos de
ley en materia tributaria y regiamentaria, servicios pdbli-
cos, y personal de administrac:idn de! Distrito Federal, ast
como ejercer atribuciones de fiscalizac:ién y reglamentarias

reiativas al propio Distritc.
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En cuanto al Ejecutivo local, la Constituci6n dispone,
en sus artfculos 17 y 20, que el gobierno y administraci6n
del Distrito Federal estadn a cargo de un Prefecto, que es
nombrado por el presidente de la Repdblica con aprobacién
del Senado,

El Distrito Federal de Brasil, al igual que el nues-
tro, carece de una organizacidén municipal de base,

~ Definici6n Constitucional del Distrito Federal en

la Repfiblica de Venezuela.

En el artfculo 11l de la Constitucidén de Venezuela se sefala
que "La capital de la Republica y el asiento permanentes de
los Srganos supremos de los Poderes Nacionales es la Ciudad

de Caracas”.

La funcidén legisiativa, en todo lo relativo al Distri
to Federal, corresponde al Congreso Nacional, cuyo limite,
en ese sentldo, es preservar la autenomfa municipal., El ré
gimen municlpai se regula por la Ley Orginica sobre Munici-

pios de Venezuela.

De acuerdo con el artfculo 9°, fraccidn xVII, de la
Constitucibn venezolana, el Gobierno del Distrito Federal lo
ejerce un gobernador, gGuien es nombrado y removido discrecio

naimente por el presidente de la Repdblica.

Los habitantes del Distrito Federal, al igual que en
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nuestro pafs, tienen representacién politica en el Congreso
de la Uni6n, Sin mayores problemas, en el Distrito Federal
de Venezuela coexisten los poderes federales y los locales
(aunque sea en su forma bdsica de gobierno: el Municipio),
permitiendo con ello que la participacidn politica de sus
ciudadanos sea una realidad,

~ Definicién Constitucional del Distrito Federal en
los Estados Unidos de América,

En los Estados Unidos de Amdrica, como se ha dicho en el
apartado correspondiente de este trabajo, e] sistema fede-
ral surgi® como una respuesta natural a las condiciones his
téricas que determinaban la vida de las 13 colonias en el
siglo XVIII. As{ también, el origen del Distrito Federal
se explica en funcifn de los planteamientos doctrinales que
buscaban resolver un preblema espec{fico: habfa que forta-
lecer, para la supervivencia misma del nacienta sistema, al
gobierno federal, y eso, en buecna medida, estaba determina-
do por la posibilidad de que tuviera un tarritorio0 propio

para el ejercicio de sus funliones,

En efecto, 103 astadcs Je Maryland y Virginia cedie-
ron el territorio Gue, con e. rumbre Je Distrito de Columbia,
se destind para residencia de .cs poderes federales. Es una
ciudad pequena, con pocos habltantes, jue @n reaiidad no pre

senta problemas pcliticos cursidarapies antre sus ciudadanos,

Actualmente, al Di1strits Jo COlumbla es administra~-
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do por un comisionado designado por el presidente de la Re-
pGblica, con aprobacibén del Senado, y por el Consejo compues

to de nueve residentes del Distrito.
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8, Aspectos Generales de la Problemdtica Socioceconfmica
del Distrito Federal.

Residencia de los Poderes Federales, centro politico y cultu
ral del pafs y punto de confluencia de gran parte de la actl
vidad econémica nacional, la ciudad de México representa hoy,
por la gravedad de sus problemas, el reto m&s importante por
resolver entre los que debemos afrontar los mexicanos en el
corto y mediano plazos. Solucionar los grandes conflictos

y desequilibrios sociales del Distrito Federal implica — vy
de ah{ su gran importancia- corregir las causas de fondo que
los generan. El propésito de este apartado es, en efecto,
realizar un boceto de los mds graves problemas de naturaleza
social y econfmica que sufre la ciudad de México y de sus

causas,

La desmedida concentracidén urbana dada en el Valle
de México es producto de causas de cardcter histérico, polf
tico, econfmico y cultural y de un proyecto nacional espec{
fico, delineado en su esencia a partir de la segunda mitad
de la década de los cuarenta. En rigor, la idea de moderni
zar e industrializar a Méx:ico y .as acciones emprendidas en
consecuencia, significaron el abandono oficial del proyecto
agrario del General Lizaro Cidrdenas y la definicién de mode
los de vida qua m&s tenfan gue ver con el desarrollo urbano
que con el rural, La migracion nutrida y constante de la
gente Jde! interior hacia la ciudad de México es avidencia y
efecto dramdtico de la cri{tica situacidn 2n gque se ancuentra
el campesinado de nuestro pafs. Al respecto, es posible ha
blar de la existencia de dos grandes corrientes de opinidn:

el discurso oficial en defensa del 2)1do y del pacto social
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que esta institucién significa — o significd en su mcmento- ;
Y la critica sistemdtica de los defensores del latifundio
("pequena propiedad”) en contra de! ejido por su ineficacia
productiva. Frente a esa falsa polémica lo valido es hablar
de dos hechos fundamentales: el reconocimiento del amparo
agrario y la calidad y extensisn de las tierras ejidales,

En suma, y ante la imposibilidad de profundizar en el tema
por no ser el objeto de este trabajo, es claro que la exis
tencia de grandes cinturones de miseria en torno a la ciudad
de México es producto de la migracién de compatriotas que,
ante la imposibilidad de resolvesr sus necesidades primarias
en su lugar de origen {(generalmente rural), buscan en ella
opciones de vida menos infrahumanas — si vale el t&rmino- a
pesar de las indignantes condiciones que ia capital les ofre
ce y con la inherente deformacidén mental y cultural gue en
etla sufren. Quizd guienes proponen la modernidad como ar-
quetipo del proyecto nacional ignoran e! enorme costo soclal
de su conviccidn y el injusto reparto de beneficios con su
aplicacién. Esa seria disyuntiva entre la modernizacidn vy
el proyscto que se perfila a resolver antes de pensar o pre
tender la modernidad las necesidades bdsicas de las mayo-
rfas, significa, mis que cualguier otra cosa, una lucha gene

racional de rasultados imprevisibles,

8.1 Cifras Generales:

La Ciudad de Mé&xico representa el 1% del territorio nacional
y. producto de ia incontroiada concentracién demogréfica que

ha sufrido, en ella se as:enta el 20% (incluyendo tcda la 20
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na metropolitana) de la poblacién total del pafs. El} andli
s1s econdmico sectorial muestra que la zona metropolitana
del Valle de México participa aproximadamente con el 37% dei
producto internc bruto no agrfcola del pafs; la industria
registra el 501 de la produccién nacional y emplea al 45% de
mano de obra del sector. La marginalidad urbana, es decir,
la carencia de servicios pdblicos urbanos, afecta a poco mis
de dos miliones de personas. Los Indices de desnutricidn y
morbiiidad en estos compatriotas son sumamente elevados; lo
precario de su habitat, su falta de escolaridad y la even-
tualidad de sus emplecs hacen de ellos grupos humancs que no
viven como tales y que, ademds, son bombardeados a través

de los medios masivos de comunicacidn con modelos y arqueti
pos que no sélo los deforman sino que significan la eviden-

cia de un profundo contraste,

Las complicaciones en materia de abasto de alimentos
a la ciudad de México y la existencia de estructuras monopé
licas de distribucién hacen muy elevados los precios de los
productos bdsicos, en beneficio de una serie de intermedia-

rios y en perjulcio del consumidor,

En materia de vivienda, sobre todo a partir de los
sismos de 1985, la situacién es muy grave, En 1980, los In-
dices Jde hacinamiento alcanzaban un total, promedio, de 6
habitantes por cuarto, Mis del 40% de la poblacidn de la
ciudad de México s& ublca en asentamiantos irregulares.

Los efectos sociales de lo precario del nabitat son profun
dos; ia imposibilidad de un desarrollo armdnico en esas con

diciones es evidente.

El problema de ia seguridad piblica en la ciudad de

México se ha agudizado e2n lcs dlitimos afos, y, con Justicia,



76,

la ciudadanfa reclama acciones oficlales al respecta. Pero
la cuestibn tiene dos caras que no pueden ocultarse: una,
la delincuencia organizada (2] hampa criminal); otra, la de
lincuencia menor generada por los evidentes desequilibrios
sociales, En ese sentido, es necesario atacar los males des
de la ralz y no, como contrario a la justicia y al humanismo
se ha pretendido, proponiendo desde el sillfn de la tecnobu
rocracia que se disminuya la edad punitiva en los céddigos
penales, Declsiones como esa atentan contra nifios y

jévenes que jamds han tentdo la oportunidad de una forma-
ci16n digna e integral, Esa es la ética de la modernidad.

Por lo gue se refiere al abastecimiento de agua y al
suministro de energfa, la ciudad de México afronta hoy pro-
blemas gque pronto serdn inscstenibles e irresolubles. Por
un lado, los recurses hidrduiicos del Vvalle de México son
insuficientes para satisfacer los requerimientos, por lo gue
se ha necesitado scbreexplotar el acuffero y raecurrir a otras
fuentes de abastecimiento (medida de altos costos sociales y
econfmicos en las reglones que surten el lfquido), Aunado
a lg anterior existen ser108 y variados problemas en la dis
tribucién del agua y 2n ai{ mantenimiento de {a red de sumi-
nistro, lo que implica un potencial riesgo de inundacicones
y contaminacién. Por 10 que tuca ai suministro de energfa
eidctrica basta decir gue e encrme gasto de (uz de la cilu-
dad de M&x1cO tiene conpsecuencias similares & .as generadas

por ei abastec:imiento de ajua,

En materia de transpcrte e, pr.ot.eta fundamental re-
side en 1a falta de planeacidn :integra. de! proplo sistema,
La pérdida de tismpo y e] costo soundmics jue La tnsuficlen
cia dal transporte genera 25 ({8 .3udL1T$ #s DUy grave:r el

154 del ingreso famiitar se Jdestina a) transporte; el 40t
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del consumo de energéticos se destina a 1o mismo; y el 30%

de su tiempo el trabajador lc dedica a desplazarse,

Por lo que respecta al deterioro de la calidad del me
dio ambjente, la ciudad de M&xi1co vive una situacién alarman
te de graves repercusiones para la salud ff{sica y mental de
sus habitantes, Diariamente se emlten a ia atmésfera metro
politana 11 mil toneladas de contaminantes, producto de
mids de 2 miLllones de vehf{cuios y de 40 giros industriales,
Por otra parte, el 13% de los automotores emite ruidos que
sobrepasan los 90 dacibeles, cuando el lf{mite de tolerancia
humana es 80. Ademds, las zonas urbanas marginadas {las que
carecen de servic1os o de aigunos de ellos, como drenaje)
emiten contaminantes, producto de la defecacifn al aire ji-
bre, que por su peso y congistencla se mantienen a mds baja
aitura que los demds gases y elementos jue flotan en la at-
mésfera, En suma, el problema de ;a contaminacidn del medio
ambiente es uno de los mids agudos confiictos por resgolver;

sus efectos pueden ilegar a ser ‘o 12 scn ya) fataies,

Estrechamente relacicnado con ei problema ambiental,

ta cirudad de México presenta un (rndice muy BAa)O en cuanto a
metros de dreas verdes por hab.tante: = minimo recomenda-
do por los organismos internac: .na.ss Jedicados a ese proble
ma 25 de 3 merrcs cuadrades de Yreas varles por habitante,
en tanto en la z0nad metropc.itana de. Va,.,e Je México hay
solamente 2.4 meLirss por jpers.na,

El panorama financiery le) lepartamento del Distrito
Fedaral es critico. L3 necrsidad e iriyrescs oxtraordinarios

para cubrir el ritmo cregiqnta e 558 Jastus K hecCho gue la

deuda del Departamento de .notemente f.artements, al grado

de alcanzar, en 1982, .a <ifra (e J13 =1 mi.ones de pesos.
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Ese gasto excesivo que impliica sostener los servicios pdbli-
cos de la capital, significa desviacidn de recursos muy nece
sarios para alentar el crecimiento y desarrollo de regiones
y zonas rurales marginadas., Este es, entre Otros muchos,
uno de los costos sociales de un proyecto que, por moderni

zante, ha enfocado la inversidn al desarrollo urbano.

En general, la situacién de la ciudad de México es cery
tica en muchos sentidos, pero al mismo tiempo es de recono-
cerse el gran esfuerzo administrativo que implica que una ur
be de esas magnitudes y con esos probiemas no viva en el
caos. Los servicios pliblicos, en términos porcentuales, cyu
bren gran parte de la ciudad; los desequilibrios en su dis-
tribucidn o suministro sen, sin mds, los mismos desequilibrios
de una sociedad de contrates enormes. En ocasiones, mediana
mente frecuentes, se cbserva que la orientacifén del gasto
urbano es socialmente 1pjusta; se pintan postes, se constru
yen topes, se hacen aceras, Se instalan casetas de vigilan-
cia oficiales, se renuevan los sistemas de alumbrade, entre
otras cbras, en tanto en amplias zonas de la metrépoll ni pa
vimento, ni luz, n1 drenaje, a1 aceras e=xisten. Estos son
los efectos sociales de una ciudadanfa que carece de verda-
deros y legitimos representantess gara definir la orientactifn
del gasto pdbiico, Las decisiones son cada dia mds adminis-
trativas con todas las implicacicnes polfticas y sociales

que eso tlene.

En suma, puede decirse gue los proplemas socicecondmi
cos de la ciudad de México son de fondo: son, en efecto, pro
ducto de una centraltizacidn urtana da la vida nacional que,
ademds de su origen histdrico, responde a su proyecto que
margina el desarrollo agrfcoia-rural. En tanto el prcblema

no se ataque de rafz sus cunsecuencias no podrdn ser resuel
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tas.

Por su parte, el aspecto poli{tico (la participacidn
ciudadana en el gobierno del Distrito Federal) es cuestifn
fundamental, no mera creacidn de formas, para resolver y me
jorar las condiciones de vida-de amplios sectores de la so
ciedad capitaiina. No puede despreciarse 10 politico en fun
cidén de lo admintistrativo, Los politicos a gobernar, porgue
son (o deben ser) los representantes del pueblo; los adminis
tradores a administrar conforme a 1o que el pueblo diga,

ESTA TESIS NO DEBE
SALR DE LA BisLIBTECA
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3. El Distrito Federal: Democracia y Participacién Ciu

dadana,

La democracia es, seg@n la definicién cldsica, el gobierno
del pueblo para el pueblo. El sistema representativo que
nos rige es la férmula operativa de la democracia en nuestro
pafs. La legitimidad se refiere, en rigor, al tftulo del po
der.

El propésito de este apartado, tras haber estudiado
la historia de nuestro Distrito Federal y analizado su natu
raleza jurfdica y régimen de gobierno, es plantear el pro-
blema de la condicidn polftica de los ciudadanos capitalinos
desde la Optica de los conceptos de democracia, participa-
cidn ciudadana (en funcidén de nuestro sistema representati
vo) y legitimidad. Tratar esta cuestidn es predmbulo indis_
pensable para la realizaci6n de un andlisis profundo sobre
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, objetc
central de esta tesis, y para valorar en su verdadera dimen
516n el significado politico de esa inicjativa presidencial,
As{mismo, es importante conccer (08 avances que, en materia
de participacidn ciudadana, ha habido en el Distrito Federal;

cifizamente se hard referencid a la Reforma Polfitica de

A partir de 1923, ano en que fue suprimida la institu
cibn municipal como forma bdsica de gobierno en el Distrito
Federal, los ciudadancs capitalinos gardieron el derecho de

e

it

elegir a sus autoridades. ©Des ntonces, el debate en tor

I goblerno del Distrito

=

d
no a la participacibn ciudadana an
e

Federal se ha centrado en un hecho contundente: la antidemg
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crdtica condicidn politica de sus habitantes, cuya demanda
de democratizacién no puede ser mas leg{tima., Sin duda, co
mo dirfa el maestro Mario de la Cueva, "el (nico gobierno
sobre los hombres que se legitima, es el de las leyes que
emanan de quienes van a cumplirlas”. En rigor, la demo-
cracia, como gobierno de los representantes del pueblo en
beneficio de éste, no puede concebirse sin esa participacifn
activa del ctiudadano en el gobierno mismo. Desde el punto
de vista de la legitimidad, refiriéndose ésta al tftulo del
poder, el Distrito Federal es gobernado por autoridades no
legitimas (o legftimas a medias, si vale el calificativo),

Yy su régimen jurfdico-polftico, al emanar de una legislacidn
que no es producto de un congreso local propio y exclusivo,
carece de consenso, En ese sentido, nuestro sistema repre
sentativo no tiene cabal vigencia en el Distrito Federal,

Y. en consecuencia, silendo esa la férmula operativa de nues
tra democracia, se puede afirmar que la ciudadanfa capitali
na vive bajo un régimen no democrdtico o, en el mejor de los

casos, baj)o un régimen democrdtico imperfecto.

La respuesta oficial, frente a la legftima demanda
ciudadana de democratizar el Distrito Federal, consiste en
argumentar que la coexistencia de poderes federales, esta-
tales y municipales es sumamente riesgosa por los problemas
que se¢ podrfan generar; la exper:iencia histérica, se dice,
ha demcstrado 1o complejec de esa situacién., Pero aungue la
experiencla vivida demuyestre que hubo conflictos entre los
distintos poderes que alguna vez coexistieron en la ciudad
de Mé&x1co, 10 clerto es yue los tlempes en que eso ocurrid
eran, en si{ mismos, conflictives. El pafs, sipn duda, ha a}l
canczado un grado de madurez pclitica gque ofrece condiciones
distintas a las de aguel entonces. Desde el punto de vista

constitucional y doctrinal, no extste n1 tiene porqué exis-
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tir conflicto alguno de competencias entre diversos poderes,
pues las mismas est&n perfectamente determinadas. Sin em-
bargo, no puede descartarse el riesgo de conflictos de natu
raleza prdctica si llegaran a coexistir ¢ a cohabitar en un
mismo territorio los tres niveles de gobierno*.

£n realidad el debate no es sencillo., Quienes pron-
to deshechan las propuestas de los representantes de parti-
dos polfticos adversarios caen en actitudes superficiales.
Es necesario, en todo caso, realizar un an&lisis profundo y
objetivo de ia situacifn actual del Distrito Federal y de
las posibles consecuencias en caso de que se llevaran a la

realidad las diversas propuestas planteadas.

VeSmos la Situacién Actusl:

La soberanfa nacional, dice el artfculo 39 de nues-
tra Constitucién, reside esencial y originariamente en el
pueblo. El pueblo capitalino parece estar al mirgen de
ese precepto al no contar con un congreso integrado por
sus representantes y sdlo por eilos y al ser gobernado por
un sujeto denominado jefe del Departamento del Distrito
Federal, desigrnado d:iscrecionalmente por el presidente de
la Repfiblica, guien es electo por ciudadanos de todo
el pafs y no Gnicamente por los ciudadanos capitalinos. Ade
m8s, en la realidad, no se puede sostener que guien gebierna

a la ciudad de MExico es el titulsr del Ejecutivo Federal.

* Al respecto se abundard eo el prdximo capituio.
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Gobierna un hembre que, ajenc a la ciudadanfa, carece de un
t{tulo legftimo de poder.

En la actualidad es el Congreso Federal quien legis-
la en todo lo relativo al Distrito Federal, pero sus integran
tes no son electos, exclusivamente (ni siquiera mayoritaria-
mente) , por los ciudadanos capitalinos., Dicha situacidn es
tan absurda como la que se generarfa si todos los ciudadanos
mexlcanos participaramos en ia eleccidn de los diputados del
‘Congreso local de un Estado de la federacibn. Los compatrio
tas de la entidad en gue funcionaran as! las cosas, reclama
rfan, con toda razdn, por una violacidn evidente al sentido
y & la esencia de la democrac:ia, pues lo que se legisla en
el Congreso Federal, relativo a la ciudad de México, es mate
ria comfin y local de !a capital. En suma, 1o que sucede es
que representantes gue la ciudadanfa capitalina no ha elegi
do, alaboran leyes que rigen su vida. Esa no es la democrg

cla.

Por lo gue toca al Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal, la situacidn actual, en cuanto a su inte-
gracidn, es igualmente cuestionable. Los magistrados se dE
signan a propuesta de! presidente de la Repfblica, quien ha
ca de ejecutivo local, y cen ia aprcbacién del Congreso Ge-
naral, gque hace de Congresc Local, Pero la legitimidad da
las autoridades gue designan a lcs magistrados, como se ha
dicho, es cuestionable; y, en efecto, la legitimidad de los

propios magistrados también 0 es,

Expuestc 1o antericr, es importante estudiar cudl ha
sido la respuesta y ia capacidad evolutiva del sistema pcli
tico mexicano frente a las Jdemandas ciudadanas de democrati

zac16n dei gobierno del Distrito Federai.
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En diciembre de 1977 se publicé en el Diario Oficial
un decreto que modificd 17 articulos de nuestra Constitucién,
con lo cual, el gobierno de la Repdblica cumplfa con un com
promiso que, sin duda, significarfa un avance fundamental pa
ra la sociedad mexicana en su conjunto: la reforma polf{tica.
La apertura de espacios para la participacion politica parei
dista, la regulacidn de los derechos de los partidos, el re
conocimiento de las minorfas polfticas como fuerzas vivas y
representativas {elemento clave de la democracia), la pre-
cisién de ias funciones de la Suprema Corte de Justicia en
materia electoral y el intento de mejorar las condiciones po
l{ticas de la ciudadanfa del Distrito Federal son aspectos
que, por su trascendencia, destacan en la realizacién de di

cha reforma poiftica.

Con respecto a la democratizacidn del Distrito Faderal,
en las audiencias de consulta a las que comocS entonces la Secreta
rta de Gobernacifn, se manifestaron muy diversas opiniones.

Los representantes de algunos partidcs ¥ organizaciones no
partidistas de izquierda (PRT, PPS, PCM, PMT y el Movimien-
to de Accidédn y Unidad Soctalista) propusieron que los habi-
tantes del Distrito Federal eligleran a sus gobernantes muni
cipales y al jefe del Departamento dei Distrito Federal.

El Partido Accidn Nacional (PAN) propusoe jue la autoraidad la
ejerciera un funcionario designado por e! pgrasidente de la

RepCbiica y un conse)o de gobierno elacto popularmente.

La inicrativa presidencial propuso modificar el 2° in
c1so de la fracci6n VI del artfcuio 73, precepto jue senala
las facultades legislativas dei Congreso Faderal respecto

al Distrito Federal, para jue jguedara de ja siguiente forma:

28  Los ordenamientcs legales y lcs realamen
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tos que en la ley de la materia se determi

nen, ser&n sometidos al referéndum y podr¥n
ser objeto de iniciativa popular, conforme

al procedimiento que la misma senale.

Con esa redaccitn fue aprobada por el Congreso y plas
mada en la Constitucién.

Ahora bien, en la exposicién de motivos de dicha in{-
ciativa presidencial se expresd que con esas formas de parti
cipacién ciudadana se buscaba el consensc y la intervencién
popular en los actos de goblerno, facultd&ndose a la ciudada-
nfa a participar en la formacidn de los ordenamientos del
Distrito Federal y en la admfnistracién de los principales
servicios pblicos que se proporcionan., Pero, en realidad,
cudl es el alcance o el significado polftico de esas formas
. de participacibn demominadas — o calificadas— como gobiernc
semidirecto, Vedmos,

“El gobierno semidirecto — afirma Carpizo—~ es una
forma intermedia entre la mocifn de gobierno directo — gue
es aquél donde el pueblo guiere por s{ mismo— y del régi-
men representativo. De este dltimo toma la {dea de la exis
tencia de asambleas legislativas, y de aquél la fdea de que
las cuestiones mds importantes son resusitas por el propio
pueblo'.l/ Al respecto conviene aclarar que en nuestro siste
ma constitucional, hasta la reforma citada a) articulo 73
constitucional, no se regula al referéndum. En verdad, la
inclusi8n de dicha forma de participacidn ciudadana en nuyes-

tra Constitucidn, significa una excepcién del sistema repre-~

1/ Cfr. Carpizo, Jorge. [stugros Constituctonales.
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sentativo que nos rige. Con el referéndum el pusblo es cole
gislador, ya que el drgano legislativo hace un proyecto que
no adquiere caricter de ley sino hasta ser aprobado por un
nfimero de ciudadanos determinado en la norma respectiva,

Con la iniciativa popular, un ndmero determinado de ciuda-
danos presenta al Organo legislativo un proyecto de ley que

el propio 6rgano estd obligado a considerar,

En rigor, como ocurre frecuentemente con iniciativas
valiosas, dichas formas de participaciédn ciudadana no han
significado, en 1a realidad, un mejoramiento sustantivo en
las condiciones poifticas de los ciudadanos del Distrito Fe
deral., El problema de fondo, en cuanto a democratizacién
se refiere, persiste adn., La ingutetud ciudadana, en el
sentido de hacer vigente en el Distrito Federal el sgistema
representativo previsto en nuestra Constitucidn, continda,
Restaurar la institucifn municlipai, crear un congreso local
para la ciudad de México o constitair el Estado del Valle de

M&x1ico son propuestas Jue f:otan sin sclucién,



CAPITULO 111

LA CREACION DE LA ASAMBLEA DE REPRESENTANTES DEL
DISTRITO FEDERAL

10, Participacién Cciudadana en el Goblerno del Distrito Fe-

deral. Audiencias PGblicas de Consulta.

Como respuesta a la reiterada y legftima demanda popu-
lar de democratizar el gobierno del Distrito Federal, y en
virtud del compromiso polftico contraido por el presidente
De la Madrid en ese sentido, durante los dfas 3,10, 17, 24 y
31 de julio y 7 de agosto de 1986 se celebraron seis audien-
clas pGblicas de consulta scbre participacicn ciudadana en el
gobterno del Distrito Federal. A las mismas, que tuvieron lu
gar en el Saldn Jufrez de la Secretarfa de Gobernacién, fue-
ron ccnvocados partidos polfticos, asociaciones polfticas na-
cionales, organizaciones soctales, instituciones académicas
¢y ciudadanos en general, El debate allf sostenido, en rigor,
se caracteriz8 por la pluralidad de ideas y propuestas plan-
teadas: la naturaleza democritica de esos foros permitid, ade
mds, un alto grado de representatividad ciudadana. En efec-
to, se consiguif que la discusi6n politica objeto de las au-
dienc1as alcanzara o 3810 i alto nivel tefrico sino también que

fuera, cocmo ya se dijo, ampliamente representativa del sentir

popular.

El propésito de este apartado es ofrecer una visibn ge-
nerai de ios planteamtentos expuestos durante la celebracifn

de las audienc:iar pGblicas de consulta.* Sin embargo, dada

¢ Fuentes:; PRenovacibn Polftica. Rarnizipacidn Tiudadana en el Gobterno
del Cistrito Federal, Audiencias Piblicas e Consulta, Memorias, Ta-
tleres Grificos de la vac:ién, México, T.F., ')E6,
— Partizipacién cdadara en el fehiernc el Sistrito Federal, Institu-
to Nacional de Estudics Hist8rivos de la Kevoluc:idn Mexicana, México,
DLFL, 1987,
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la gran cantidad de ponencias dictadas, Onicamente se hari re
ferencia a las propuestas generales que, en torno a la demo-
cratizacién del gobierno del Distrito Federal, formularon los
tres partidos polfticos mfs representativos, siguiendo un cri
terio cuantitativo electoral gque tamblén determinar$ el orden
de la exposicién.

10.1 Partido Revolucionaric Institucional.

La importancia de la propuesta formulada por los repre-
sentantes del Partido Revolucionario Institucional no reside
exclusivamente en la calidad de &ste como partido mayorita-
rio, sino también, y sobre todo, en que supuestamente de las
ldeas que plantearon sus comisionados en las audfencias pGbl{
cas de consulta se nutre la tniclativa presidencial que propu
s0 la creacifén de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, cuyo andlisis es el objeto fundamental de este traba

jo.

En términos generales, la propuesta del Revolucionario
Institucional, dada a través de sus representantes y con moda
lidades distintas, consistif en la creacién de un Srgano le-
gislativo proplo y exclusivo del Distrito Federal. En ese
sentido, sus comisionados (no todes) reconocieron la necesi-
dad de abrir m&s espacios o canales de participacifn ciudada-
ra para los habitantes del Distrito Federal, como parte de un
proceso permanente de perfecclonamiento de la vida democrdti-

ca nacional,

En principio, el Revolucicrario Institucional desvirtuf

la posibilidad de crear con el territorio y poblacién actua~
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les del Distrito Federal un nuevo Estado, Su fundamento para
rebatir esa propuesta consistif en seialar que con la coexis-
tencia en un mismo territorio de poderes federales y locales
se podrfan generar serios conflictos, y, bajo esa idea, sus
ronentes negaron permanentemente la viabilidad de esa propues
ta sostenida por los representantes de los partidos de oposi-
cién, Al respecto, cabe mencionar que £stos cuestionaron en
mlltiples ocastones a los comisionados del Partido Revolucio-
nario Institucional, requirféndoles ejemplos concretos de los
cenflictos que se podrfan generar de constituirse un Estado
en el territorio y con la poblactén del Discrito Federal sin
trasladar a la federacién a otro lugar; y, justo es decirlo,
la respuesta especifica nunca se d18, Los del Revolucionario
Institucional recurrieron mucho a la teorfa, como argumento,
y no dieron ejemplos concretos de un conflicto competencial
en el supuesto de llevarse a la préictica la propuesta de la

oposicifn.

Partiendo del principlo seiaiado, el Revolucionario Ins
titucional sostuvo que lo viable es crear un 8rgano legislati
vo propio y exclusivo del Oistrtto Federal, y, al respecto,
propuso que las facultades de dicho £rgano incluyeran revisar
y aprobar el presupuesto del lepartamento respectivo, revisar
y autortizar el Plan General Jde Iesarrollc Urbano, aprobar el
presupuesto de egrescs, ingrescs v Ccuenta piblica del proplo
Distrito Federal, expedf{r vy rcdificar las leyes relativas al
fuero com@n y aprobar o rechazar .:s nombramientos gue efeéc-

te el presidente de la Repfhlica, entre Ctras,

' vedse Partizipacidn Tilsdadara en @, . Ciernd fe. Listrito Federal,
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Por lo que toca al presidente de la Repdblica, coma ti-
tular del Ejecutivo local, los representantes del Revoluciona
rio Institucional sostuvieron que su eleccién es de cardcter

plenamente democrético.

En s{ntesis, el Partido Revolucionario Institucional re
conocif la necesidad de abrir nuevos canales de participacién
ciudadana en el goblerno del Distrito Federal y, al mismo
tiempo, afirmé que el régimen actual es democrftico; su pro-
puesta, con modalidades distintas segfn sus representantes,
consistifd en crear un érgano legislativo propilo y exclusivo
del Distrito Federal con atribuciones que, al parecer, deja-
rfan de ser del Congreso Federal,

10,2 Partido Accibn Nacional.

El Partido de Acclién Nacional, seqgunda fuerza electoral
del paf{s, propuso a través de sus comisionados a las audien-
cias plblicas de consulta la creacifn del Estado del Valle de
México en el territorio y con la poblacién del actual Distri-
to Federal. Los fundamentos de su planteamiento son los si-

guientes,

A jutcio de lcs representantes de Accifn Nacional la
condicién polftica de los ciudadanos del Distrito Federal vy
el régimen de yobierno de esta entidad son situaciones incon-
gruentes con el articulo 39 constituctonal, precepto en el
que se establece que la soberanfa de la Nacidn radica en el
pueblo, En efecto, consideran al Distrito Federal una absur-
da excepcidén al espiritu de nuestra Carta Magna,
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Los comisionados de Accifén Nacional recardaron, durante
la celebracién de las audienclas, las diversas propuestas gue,
desde 1965, han venido formulando para democratizar el gobier
no del Distrito Federal, pues, en rigor, consideran antidemo-
crdtica la condicifn politica de los ciudadanos capitalinos.

En concreto, propusieron la reforma del artfculo 44
constitucional, con el propésito de que desaparezca el actual
Distrito Federal y en su lugar se erija, como ya se dijo, el
Estado del Valle de México., En ese sentido, los representan-
tes de Accifén Nacional sostuvieron que la sede de los Poderes
Federales no exige necesariamente la existencia de un Distri-
to Federal con territorio y poblacifn al margen del resto del
territorio naclional.

Con respecto a la tesis que afirma que con la coexisten
cia de poderes federales y estatales en un mismo territorio
se podrian generar graves conflictos competenciales, Accién
Nacional sostuvo que al estar perfectamente determinadas las
competencias federales y estatales en la Constitucién, ese
problema no se darfa,

En su propuesta, ademfa, Incluyeron las reformas const{
tucionales necesarias para la ereccifn del Estado del valle
de México y plantearon un proyecto de lo que podria ser la

constitucién politica de dicho Estado.

10,3 Particdo Socialista Unificado de Méxlico,

La propuesta del Partido Soctalista tnificado de México
en torno a la democratizacifn del gobierno del Distrito Fede
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ral consistid en términos gererales, en la ereccidn del Esta-
do del Valle de México con la poblacidn y el territorio actua

les de nuestra capital federal,

Los representantes del Socialista Unificado sostuvieron,
durante las audiencias pOblicas de consulta, que la naturale-
za de Eatado condicionado que las Constituciones de 1857 y
1917 dieron al Distrito Federal es un absurdo que contraviene
el sentido general de nuestra Carta Magna, Restaurar la sobe
ranfa del Distrito Federal y los derechos polfticos de sus
ciudadanes son, a su juicio, condicilones indispensables para
consequir la existencia de un régimen democrftico en la enti-
dad. En ese sentido, sostuvieron que la finica manera de lo-
grarlo es erigiendo en el territorio y con la poblacién actua
les del Distrito Federal el Estado del Valle de México, pues
sflo as{ se restituiria el derecho ciudadano de darse su pro-

pio gobierno, su legislatura y su judicatura.

Un aspecto fundamental de la propuesta del Partido So-
cialista Unificado de México fue el referente a la inscitu-
cifn municipal. Al respecto, sus comisjonados a las audien-
cias scstuvieron la necesidad de restaurar el régimen munici-
pal en el Distrito Federal v, ademfs, hicieron énfasis en la
concepcifn que en su Partido se tiene del municipto, no como
una s:irple demarcacién geogridfica o una mera nocién jurldica,
sino como la comun:idad origirar:a del ststema politlco nacio-
nal, como un 6rgano del poder popular en gue descansa el or-

den politico fundado en el consenso del pueblo.

83j0 esa concepcidn del municipio, los representantes
del Socialista Unificado ccnsideraron insostenible Jue, sien~

do el ayuntamiento la base fundamental de nuestra Nacién, se
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siga suprimiendo como derecho de una comunidad que represanta
més de la octava parte de la poblacidn mexicana,

En sintesis, durante las audiencias pdblicas de consul-~
ta sobre participactén ciudadana en el gobierno del Distritec
Federal hubo dos grandes corrientes de opinién, La primers,
representada por el Partido Revolucionario Institucional, que
sostiene la necesidad de preservar el status jurfdico y polf-
tico actual del Distrito Federal, pero creando un érgano le-
gislative propio y exclusivo de la entidad; y la segunda, re-
presentada por la mayorla de los partidos politicos de oposi-
cidn, que sostiene la neces:idad de que desaparezca el actual
Distrito Federal y en su lugar se erija el Estado del Valle
de México, con su respectiva base municipal,

Como se habla sedalado, el fnico propésito de este apar
tado ha sido el de presentar un panorama general de las pro-
puestas de los distintos partidos polfticos nacionales en tor
no al régimen de goblerno del Distrito Federal. VNo se hs rea
lizado un an&lists de las mismas por no ser ese el objeto de

este trabajo,
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11,~ 1Iniciativa de Decreto que Reforma los Artfculos 73 Frac
cién VI, 79 Fraccién V, 89 Fraccibn XVII, 110 Primer P§
rrafo, 111 Primer PArrafo y 127, y que Deroga la Frac-
cibén VI del Artfculo 74 de la Constitucidn Polftica de
los Estados Unidos Mexicanos, Comentarlos Acerca de
la Exposicién de Motivos,

Con fecha de 23] de diciembre de 1986, el presidente De
la Madrid envid una iniciativa de decreto al Constituyente
Permanente mediante la cual sometif a la consideracifn de ese
Organc una serie de reformas constlitucionales que, habiendo
sido aprobadas, fundamentaron la creacién de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal. En la exposicién de mo=-
tivos de dicha infciativa, el titular del Ejecutivo Federal
justifica la constitucifn de ese sinqgular 6rgano de represen=
taci6n ciudadana; sin embargo, en virtud de la naturaleza orj
ginal del mismo, hay una serie de cuestiones que es necesario
resolver, y se refieren no finicamente a la determinacién de
la naturaleza jurfdica de la Asamblea misma, sino también a
los planteamientos realizados en la propia exposicién. En
concreto, lo que se pretende en este apartado es valorar la
Justificacibn polftica-juridica que realizé el presidente de
1a Repdblica y que, a su julcio, es fundamento suficiente pa-
ra la creacién, ya aprobada, de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal y para desvirtuar las propuestas formula
das por los partidos polfticos de oposicién,

Como se serial® en el apartado anter:or, del debate sos-
tenido por los representantes de los distintos partidos de
nuestro sistema polftico se desprenden dos posturas generales:

la del Partido Revolucionario Instftuctonal, que sostiene la
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necesidad de mantener el Distrito Federal con su status polf-
tico y juridico actual de territorio federal y con su cardc~
ter de asiento de los Poderes Federales, creando un drgano le
gislativo local para responder a la demanda de participacién
ciudadana en el gobierno de la entidad; y la de los dem&s par
tidos politicos, que sostienen, con modalidades diversas, la
necesidad de erigir un Estado autdnomo en el territorio ac-
tual del Distrito Federal, con la eleccidn directa del gober-
nador, de los diputados al correspondiente congreso local y
de los presidentes municipales y ayuntamientos que suplirfan
a las actuales delegaciones polfticas del Distrito Federal.

Al respecto, el titular del Ejecutivo Federal, en su ex
posicidn de motivos, precisa su postura:

"La iniciativa que se somete a la consideracifn del Po-
der Revisor de la Constitucifn, asume y ratifica las dectsio-
nes polfticas fundamentales del pueblo de M&xico, de consti-
tuirse en una Rep@blica Federal y, como consecuencia, reser-
var una circungcripcién territorial para la residencia de los
Poderes Federales, mantentendo el status pol{tico y juridico
del Distrito Federal y conservando su sede en la Ciudad de M&

xico, como se decidi$ desde el 13 de noviembre de 18247,

Del pfrrafo transcrito se desprenden una afirmacién y
un postulado de naturaleza causal que no resiste un anflisis
18gico. El presidente afirma que como consecuencla de la
decisi8n del pueblo de México de constituirse en una Repdbli-
ca Federal es necesarto reservar una circunscripcifn territo-
rial para la residencia de los Poderes Federales; el plantea-
miento, en rigor, integra una relaci6én causal en la que la de
cis18n del pueblo de M8xico de constituirse en Replblica Fede
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ral es la causa y el reservar una circunscripcifn territorial
para la residencia de los Poderes Federales es el efecto,
Ahora bien, el término reservar significa, en interpretacién
semdntica, guardar una cosa, en este caso un territorio, pa-
ra el uso exclusivo que se determine; y ello, sin duda, im-
plica la exclusifin de cualquier otro elemento, sujeto, insti-
tucién o destino, Si{ a lo anterior agregamos que el sentido
global de la exposicién de motives de la iniclativa presiden-
cial plantea la incompatibilidad de Poderes federales, estata
les y munictpales, se concluye que el titular del Ejecutivo
Federal sostiene, como premisa légica o como relacifn causa-
efecto, que la decisifn del pueblo de M&xico de constituirse
en Repfblica Federal genera el efecto cierto e invariable
—necesario— de reservar una circunscripcifn territorial ex
clusiva para la residencia de los Poderes Ffederales, Pero

vedmoslo en forma de silogismo.
~ M&xico es una Replblica Federal.

- Todas las repdblicas federales necesitan reservarse
una circunscripcibn territorial exclusiva para los po

deres federales,

Por lo tanto Méxlico necesita reservarse una circuns-

cripcifn territeorial exclusiva para los Poderes Federales,

Lo falaz de esta construccidn légtca {(que equivale al
"como consecuencia® del pArrafo transcrito de la exposicidn
de motivos) reside en la segunda premisa, pues no es verdade-
ra la aftrmacién de que todas las repdblicas federales necesi
tan reservarse una circunscripciin territorial exclusiva  pa-

ra los poderes federales, En Héxico, durante amplios perfo-
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dos de su historia independiente, tuvo vigencia el régimen
federal mientras en su Distrito Federal la forma de goblerno
era municipal, As!f mismo, hay pafses*® que, constituidos en
repblicas federales, viven bajo un régimen municipal en sus
distritos federales, En sfintesis, ni la doctrina ni la rea-
lidad demuestran la afirmaci8n del titular del Ejecutivo Fe-
deral,

Por otra parte, con respecto a la justificacién histéri
ca del status politico y jurldico actual del Distrito Fede-
ral, fundada en la decisidn tomada en 1824, es conveniente
subrayar que la extensifn y las caracter{sticas de la ciudad
de México de principics del siglo XIX poco tienen que ver con
el Distrito Federal de hoy. En ese sentido, no se puede sos-
tener que por una decisién, aungue soberana, tomada hace 163
afos se justifique mantener un status polftico y jurf{dico que

respondfa a otra realidad.

M4s adelante el presidente sostiene: "Para México, en
el presente, su ciudad capital pertenece a la Nacibn; .,.de=
sempeia una importante funcién de unificacién nacional, es
mosatco de la Rep@blica, y orgullo, reto y compromiso de to-

dos los mexicancs”,

El gue la Ciudad de México pertenezca a la Nacién es
tan cierto como que cualquier crtra ciudad o entidad federati-~
va de nuestro pafls tambifn le pertenece. Que el Distrito Fe-
deral desempefa una funcidn de untficacibn racional y sea mo=
salco social y cultural de la RepGblica es, sin duda, una ver
dad indiscutible, y, en ese sentido, ge puede aflrmar que la
diferencia entre la ciudad capttal de la {ederacifn y cual-

quier otra entidad no reside en jue la prinera perteneica a

* Cano ejemplo estd la Replblica Felderal Alemara.
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la Nacién y las segundas no, sino, en todo caso, en esa natu-
raleza singular de la ciudad de México, como sefala el presi-
dente en su exposicifn, que la hace ser depositaria de la més
rica tradicién histérica, cultural y social de nueatro pals,
México, en su conjunto, es mosatco de culturas diversas que
comparten una conclencia que, por nacional, brinda unidad

al proyecto histérico de los mexicanos., Y ese mosaico, sin
duda, se refleja en la compos:cidn social de la Ciudad de Mé&-
Xico; esa cualidad sut gener:s la distingue y la hace singu~
lar,

Por otra parte, el tltular del Ejecutivo affirma:

"La naturaleza polf{tica y juridica del Distrito Fede-
ral, as{ como las caracter?sticas descritas de nuestra Ciu-
dad de México, impiden que con su territorio y poblacién se
constituya un Nuevo Estado, salvo que los Poderes Federales
se trasladen a otro lugar, como lo establece el artfculo 44
de nuestra Constituctén vigente, El enorme costo econémico
gue todos reconocen, excluye gque se proponga una nueva sede
para la residencta de lcs Pcderes federales, pero ademds,
las caracter{sticas de la Ciudad de México permiten concluir
gue un Nuevo Estado en el terrttorto del actual Distrito Fe-

deral, no tendr{a viabilidad poiftica, econbmica social”,
P

En el pirrafo transcrito se habla de Jdos factores que
impiden que con el territcr:o y la poblac:én del Distrito Fe-
deral se constituya un nuevo Estado, El primero es "la natu-
raleza politica y jurfdica del Diatrito Federal®; el segundo
se reflere a "las caracterfsticas descritas de nuestra clu-
dad de M8xico". Sin embarge, a escs factores se agrega una

excepcifn: ",..salvo que !os Poderes Federales se trasla-
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den a otro lugar,,,"

La naturaleza politica y juridica del Distrito Federal
no impide, en 3! misma, la ereccién de un Estado con su pobla
cifén y su territorio, La naturaleza de una cosa o de un ser
se refiere a su esencla mi{sma, a sus propiedades caracterfsti
cas, La naturaleza de un distrito federal es su singuiar ca-
racterfstica de albergar a los poderes federales de una repd-
blica constituida en federacidn, y esa esencia de ningln modo
impide la creacidn de un Estado con la poblaci6n y el territo
rio del propio distrito federal, Distinto es decir que, por
las caracterfsticas sociales, econbmicas y geogrificas de
nuestro Distrito Federal, podrfa no ser viable erigilr un Esta
do con su poblacién y territorio; este impedimento es el se-
gundo factor que sefiala el presidente en el pé&rrafo citado de
su exposicibén de motivos, y, sin duda, puede tener validez.
Pero decir que por su naturaleza el Distrito Federal no puede
convertirse en un Estado es contravenir una realidad que nues

tro pals y otros pafses han vivido.

Con respecto a la excepcibn sefalada, se dice que no se
puede constitulr un nuevo Estado con el territorio y la pobla
¢i16n del Distrito Federal {argumentando los factores comenta-
dos) "salvo que los Poderes Federales se trasladen a otro lu-
gar, como lo establece el artfcuic 44 de nuestra Constituctifn

vigente.,."

Dicha afirmacifn es parclalmente cierta. Efectivamente
nuestra Constitucién prevé la ereccifn de un Estado, denomina
do Del Valle de “€xico, en caso de jue lca Poderes Federales
se trasladen a otro lugar. Yoy nuestra lLey Fundamental eso

establece, Pero ello no implica jue dicho precepto sea inal-
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terable, En rigor, s{ la voluntad soberana del pueblo de M&-
xico asf lo dictara, la creacifn de ese Estado condicionado
podrla realizarse sin la necesidad de cumplir con la condi-
cionante prevista para su constitucifn, Ademds, dicha condi-
cifn suspensiva establecida en el artfculo 44 constitucional,
es producto de una soluciln ecléctica frente a las posturas
opuestas que se dieron en los debates del Constituyente de
1856; por una parte, un grupo de constituyentes sostenia la
necesidad de hacer prevelacer los derechos politicos de los
habitantes de la Ciudad de M&xico y, en ese sentido, propo-
nfan la ereccifin del Estado del Valle de México; por la otra,
una faccién de diputados sostenfa la conveniencia de reser~
var el territorio de la ciudad de México a los Poderes Fede-
rales, evitando su coexistencia con poderes locales por los
problemas que se podrfan generar, Como se ha dicho, la solu-
cifn que hoy encontramos en nuestro articulo 44 constitucio-
nal encuentra su origen en aquellos debates y, en concreto,
en el artfculo 46 de la Constituctdn mexicana de 1857,

Frente a esa solucidn intermedia, don Guillermo Prieto
dirfa: “Los derechos no se condicicnan®™, Sin embargo, en
la Constitucibn de 1857, artfculo 72, quedarfa establectdo
que los ciudadanos del Distrito Federal tendrfan el derecho
de elegir popularmente a sus autoridades poifticas, munici-
pales y judictales; sin duda, este precepto significaba un

triunfo del grupo de deon Guillermo Prieto.

Pero hay algo mds que vale la pena comentar. Sigulendo
la tes1s que afirma la incompattbilidad de los Poderes Federa
les con poderes locales, tendrlamos gue scstener gue si nues-
tros Poderes Federales se trasladaran a otro lugar se genera-

rfa, en la nueva residencia de la federacifn, el mfsmo proble
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ma politico que hoy sufren los ctudadanos del Distrito Fede~
ral, pues en ese sitio tendrfan que desaparecer los poderes
del gobierno local {en caso de trasladar la capital federal a
la capital de un Estado miembro de la Federacifn) y el régi-
men municipal, Con ello, por lo demfs, se eatarfa violando
nuevamente la esencia municipal de nuestro régimen constitu=-
cional, Pero quizd, y esa serfa materia para un amplio es-
tudio, resultarfa menos grave disminuir los derechos polfiti~
cos de una cantidad menor de habitantes que continuar con la
condicifn politica actual de los muchos millones de ciudada-
nos capitalinos, Lo antericr, hay que decirlo, es una idea
ubicada en el campo de la ficctfn, pues por lo pronto parece
irreal pensar en trasladar a los Poderes Federales de nuestra
Rep@tlica a otro lugar, Ademds, en términos estrictos, la de
mocracia o la inexistencia de la misma no puede ser analizada

desde una 6ptica numérica.

En otro pdrrafo de la exposicifn de motivos el presiden

te De la Madrid afimma;

"La aplicacién del principio de soberania interna exige
que los Poderes Federales tengan un &mbito territorial propio,
donde no exista ningldn 8rgano jue ejerza poderes similares”.

La terminologfa es vaga; decir "poderes similares” es,
en muchos senttdos, cuesticrable: los poderes federales y los
poderes locales son distintcs y, sobre todo, tienen atribu-
ciones y facultades perfecrtamente definidas. La soberanta,
elemento esencial del Estado, es potestad suprema que no admi
te otra., En nuestro sistema federal, como en cualquler otro
de esa naturaleza, los miembros Jde la federacifn no son Esta-

dos en el sentido puro del :érminc (de eso se habla en el pri
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mer capitulo de este trabajo); el fundamento de esta afirma~
cién es muy claro,

La soberanfa, en su aspecto interno, no admite otra po-
testad suprema; en consecuencia, no puede haber otro Estado
{o muchosa) dentro del Estado Federal, En todo caso, los “Es-

tados" de la Federacidn son autfnomos, que no soberanos,

Asl, fundar la tesis jue sostiene la incompatibilidad
de poderes federales, estatales y municipales en un mismo te-
rritorio sobre el concepto de soberanfa es tncorrecto, pues,
como se ha dicho, los Estados miembros de la federactién no
son soberanos y, en efecto, de la ccexistencia de poderes fe-
derales y locales no puede surair un conflicto entre sobera-
nfas, Credrlo as!, tmplics vonfundir lcs términos de Estado
y gobierno; nuestro régimen jurfdico-politico prevé la exis-
tencia, en sentido vertical, de tres niveles de gobierno, que
no de tres (o de dos) Estados., Y ese orden de los niveles de
gobierno no es horizontal porque no estd regulado, en cuanto
a las funciones de los mismos, en términos territoriales fun-
damentalmente; estf requlado en funciédn de competencias t8ci-
tas para los gopiernos estatales y municipales y‘de competen-
Ccia extresas para la federacifn ‘tScitas porque todo lo que no

estd expresamente sedalado come competenciy Jde la {ederac:ién
se entiende competencis Jde | s iataios lUwtrcl. B s, 1o oes vé-
1ido afirmar que la soberanfa irterra exige jue jos Poderes

Federales tengan un fmpitl territirtal fropio,
Mfs adelante el titular e, Lrecutivo Federal soattienes

"La mera postbllidad le jue s.existleran Poderes Federa

les con Poderes Locales gue f.eran s.reraros no implicaria que
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autom&ticamente se generara entre ellos un grave conflicto
de considerables dimensiones e imprevisibles consecuencias.
No obstante, no podrlfa garantizarse el que as? no sucediera,
Por ello, el Ejecutivo Federal en su calidad de garante del
régimen constitucional no considera congruente con sus respon
sabilidades el aventurar una proposicifn que adem&s de no ser
necesaria, podrfa implicar un riesgo real para el futuro orden
y armonla que debe privar dentro del Estado Federal, cuya pre

servacifn le compete como imperativo insoslayable”,

De nueva cuenta se parte de un supuesto erréneo, pues
se dice "con Poderes lLocales que fueran soberanos", lo cual,
como ya se sehal8, carece de fundamento doctrinal y real:
el poder del Estado miembro de una federacibn no es, de nin-

gGn modo, soberano,

En otra parte de la expcosicién de motivos, al referirse
a la propuesta de reducir la extensifn del Distrito Federal
al minimo sufictente para albergar a 1os Poderes Federales,

el prestdente de la Replblica senala:

"El principio rector gue crienta a la deci{sién en torno
a la upicac:én de la sede de lcs Poderes Federales es la de
que se asfenten en un espaclo que sea lo suficientemente am-
plio para otorgarles una autoncmfa suficlente y un $mbito vi-

tal gque les permita ejercer sus funciones en forma integral”,

*Tal no serfa el caso si los Poderes Federales no tuvie
van un dmbito propio o sélo tuvieran un reducido espacio que
fuera apenas suficiente para contener las I{nstalaclones que
los alojan, ya que en ese supuesto sequirfan estando supedita

dos a la autoridad del nlcleo urtano donde tal espacioc se en-
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contrara ubicado",

En realidad, y en muchos senttdos, si podrian generarse
problemas de llevarse a la prictica la propuesta mencionada.
Pero, insiatimos, dichos problemas serian de naturaleza prag-
mitica, Lo que se ha querido enfatlzar a lo largo de estas
dltimas pdginas, es que los conflictos que podrian surgir en
caso de coexistencia de poderes federales y locales no serf{a
de naturaleza competencial, y menos, ya se ha dicho, por razo
nes de soberanfa, Pensemos, y en ese sentido el titular del
Ejecutivo Federal es muy claro en su exposicidn de motivos,
en clertog servicios pGblicos que ofrecieran las autoridades
municipales; probablemente {(no necesariamente) en ese aspec-
to —-exceptuando los servicios p@blicos que brindan empresas
paraestatales proplas de la federacifn— s!{ encontraria el
gobierno local instrumentos para presionar o limitar el ejer-
cicio de las funciones de las autoridades federales. Del mis
mo modo, con respecto a la fuerza plblica local, podrfan gene
rarse problemas; aunque para este (ltimo aspecto del supuesto
conflicto, cabria proponer que la fuerza pdblica encargada
de la seguridad de loa habitantes de la hoy ciudad de México,
estuviera bajo el mando plerno del Ejecutivo Federal, a pesar
de que se constfituyera un Estado en la clrcunscripcibn terri-
torial de que se trata. Aunado a la factibtlidad de la pro-
puesta dltima, no hay que clvidar un factor de gran importan-
cia al tratar cl rlesgo de que jos poderes locales ejercieran
presifn flsica sobre las astcridades federales: las fuerzas
armadas de la RepObiica estfn ~—y estarfn siempre~— bajo el
mando del titular del E:ecut:ivo Federal, en su calidad de je-

fe de Estade,

En fin, propuestas hay muchas, y respuestas a éstas o
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soluciones para 1os conflictcs gue podrfan generarse de 1lle-
varse a la realidad la misma tambi#n, Pero lo importante
es, como lo seialdbamos al principio de este trabajo, la con-
cepcibn que del Derecho se tenga, En ese sentido, insistimos
en que su esencia reside en su capactdad (y en la capactdad
de los legisladcres) para responder, cambiando y evolucionan~
do, a las demandas que la realtdad exige, Los derechos polfl-
ticos fundamentales del hombre no pueden suprimirse en funcién
del pragmatismoc o la funcionalidad; sin caer en posturas ex-
tremas e irreales ha de procurarse, antes que cualquier otra
cosa, respetar y no condiclonar -—parafraseando a don Guiller
mo Prieto-- los derechos humanos, En sintesis, con imagina-
cién y sin despegarse de la realidad, el Derecho debe ser
producto vy arqguetipo de la soctedad a la que rige.

"En las audiencias pGblicas de consulta sobre participa
cifn ciudadana en el gobferno del Distrito Federal —afirma
el presidente en su exposiciédn de motivos—, se reconocif ma=-
yoritariamente la necesidad de mantener un territorio exclusi
vo para los Poderes Federales, conservando el Distrito Fede-
ral en su ublcacibn y extensifn actuales, y se propuso gue
el fortalecimiento y enriquecimiento de la democracia se pue-
de alcanzar con la creactbdn de una Asamblea de Diputados para
el Distrito Federal, con el perfeccionamiento y profundiza-
cisn de la descentralizac:ifén y desconcentracién de la adminis
tractédn pGblica del Distrito Federal, y con el fortalecimien-
to de las crgantzaciones vectnaies de participacibn social”.

Como se seiald en el apartado anterior, los representan
tes del Partido Revolucionario Instituctonai, durante las au-
diencias pfiblicas de corsulta, propusteron la creacidn de un
8rgano legislativo proplo lel Zistrito Federal, Oicha pro-
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puesta fue formulada con fundamentgs diversos y las caracte-
risticas espec{ficas de la misma no fueron, en todos los casos,
similares, Pero, en términos generales, se puede decir gue
la propuesta del Revolucionario Institucional sf consistid en
la creacién de un 8rgano legislativo propio y exclusivo del
Distrito Federal,

M3s adelante, en la propia exposicifn de motivos de la
Iniciativa de Cecreto, el Presidente de la Replblica afirma:

"Los ctudadanos del Distrito Federal, a pesar de lo que
en contrario se afirma, disfrutan de derechos politicos y no
se encuentran privados de ellos, sino que su ejercicio y efec
tos estdn determinados por la propia naturaleza politica y ju
ridica del Distrito Federal™,

"Los ctudadanos del Distriro Federal eligen al titular
del Poder Ejecutivo del gobierno del Distrito Federal, pues
de acuerdo a lo dispuesto por la base primera de la fraccibn
VI del articulo 73 de nuestra Constitucién, la eleccifn de
Presidente de la Repdblica constituye simultineamente la elec
c16n del Poder Ejecutivo del guoterno del Distrito Federal,
al estar esta tftularidad asigrada al propio Presidente de la
RepGblica”,

"Los ciudadanos del Distrito Federal eligen 40 de los
300 diputados electos segln el principio de votacién mayorita
ria relativa, que integran ia Cimara de Diputados, por lo que
participan en la elecci6n Je su Poder Legislativo, y en la
Cimara de Diputados existe usa Comtsifn gue expresamente se
encarga del andlisis y scluctén de los problemas del Distrito

Federal®,
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De esa concepcifn de la democracia en el Distrito Fede~
ral ya se habld en el (ltimo apartado del capftulo anterior®,
por lo que sobra realizar aqu! un anflisi{s de la misma,

En otro pirrafo de su exposicidn de motives, el titular
del Ejecutivo Federal cae en una clara contradiccifn al dectr
que "no obstante que los ciudadanos del Distrito Federal no
han sufrido ni{ sufren menoscabo en sus derechos pol{ticos, ha
sido decigifn del Ejecutivoa mi{ cargo que se analicen y estu-
dien formas de fortalecimiento de la participacidn ctiudadana
en el gobierno del Distrito Federal, pues la participacién
popular es indispensable para la democratizacién integral de
la sociedad*,

S1 leos ciudadanos del Distrito Federal "no han sufrido
ni sufren menoscabo en sus derechos polfticos" no descubrimos
la raz8n por la cual se plantea la preocupacifin de fortalecer
la participacisn cliudadana, pues, adem&s, la democracia nro
significa que la ciudadania participe en el gobierno sino que
gobferne. Al respecto vale la pena sugerir que es mucho mds
respetable una pestura que dijera con franqueza que los ciuda
danos del Distrito Federal s{ sufren mencscabo en sus dere-
chos polfticos, pero qGue, prec:samente, el propbstito oficial
y del Partido Revolucicnar:io Institucicral es abrir nuevos es
pacios polfticos gque aproximen el rfgimen actual a uno demo-
critico, Una postura asf, aiemis de seria y auténtica, brin-
darfa mayor autoridad moral a guten la sostuviera: lo contra-
rio, sin mis, lleva a extremcs que rayan en el ctnismo, Cono
ejemplo, la triste intervencidn de un representante del Revo-
luctonario Instituctonal durante las audiencias plblicas de

consulta, quien, al referirse a lcs habitantes del Distrito

3
Vedse apartago 9.
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Federal, sostuvo: "No queremos cambiar el asiento de los po-~
deres de la Federacifn, tampoco queremos cambiar la dimensifn
geogrifica de nuestro territorio, ni convertir las delega-
clones en municiplos, no queremecs quitar el gobilernc del Po-
der Ejecutivo del Distrito al Prasidente, n{ queremos solu-
clones legislativas que nos representen erogar mayores recur=
sos financieros o reclutar nuevos equipos burocriticos®, Ast,
sin m&3, el sedor se atribuy8 la representacién de muchos mi-
llones de mextcanos para decir que todo estd muy bien y que,
en consecuencia, nadie quiere cambios.

Al final de su exposicién de motivos, el titular del
Ejecutivo Federal expone su propuesta general: "Se conserva
en el Congreso de la Untén, la facultad para legislar en to-
do lo relativo al Distrito Federal, que se contliene en el pri
mer pdrrafo de la fraccidn VI del artficulo 73, por ser é&sta
una decisifn polftica fundamental del pueblo de México, al

constituirse como RepOblica Federal".

"Se reafirma el principio constitucional contenido en
la base primera, Gnico congruente con nuestro sistema federal,
en el sentido de que el gobilerno del Distrito Federal est4
a cargo del Presidente de la RepCblica, para dar untidad de ac

c16n ejecutiva en el territcrio Jdel Distrito Federal”.

"Pero se incorpora wid Lueva y trascendental base se-
gunda, que eleva a princlpioc constitucional la decisibn de
que la descentralizacibn y desconcentracifn de la administra-
c16n del Distrito Federal deben estar al servicto del mejora-
miento de la caltdad de vida de los habttantes del Distrito
Federal, y para ello deberd incrementar el ntivel de blienestar

social, ordenar la convivencia conunitarta y el espacio urba-
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no y propiciar el desarrollc econdmico, social y cultural de
la entidad",

Por Gltimo, formula la propuesta especifica:

"Como un érgano de representacifn ciudadana en el Dis-
trito Federal, se propone la creacidn de una Asamblea del
Distrito Federal, cuyos lineamientos fundamentales se contie-
nen en la base tercera de la fraccidn VI del artfculo 73",

Hasta aqul la exposicidn de motivos realizada por el
presidente de la Rep@blica en la Iniciativa de Decreto que
se analiza, Dentro de su propuesta especifica se refiere a
la integraci6én y facultades de la Asamblea del Distrito Fe-
deral y, finalmente, sefala las reformas constitucionales ne-
cesarlas para su creacifn, mismas que ya han sido realizadas

por el Poder Constituyente,
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1.

Iniciativa de Decreto. <Continuacién. Comentarios Acer-
ca de la Integracifn y Facultades de la Asamblea del Dis
trito Federal.

Realizada su exposicibén de motivos, el presidente De la
Madrid propuso en la in:ictativa de decreto que se comen
ta la creaci6n de un 6ryano de representacién ciudadana
del Distrito Federal, Para tal efecto, sometif a la
consideracién del Constituyente Permanente una serie de
reformas constitucionales necesarias para la creacifn de
dicho 8rgano. Las modificaciones a nuestra Ley Fundamen
tal fueron aprobadas por el Constituyente y, en efecto,
la Constitucién de la Asamblea es ya una realidad. En
ese sentido, cabe senalar que la infciativa de decreto
del titular del Ejecutivo Federal no sufrib modificacio
nes sustanciales; simplemente se cambiaron algunos tér-
minos empleados en ella que, a consideracifn de los le-
gisladores, no eran apropiados en virtud de la naturale

za jurfdica del 6rgano en cuestidn.

El propbsito del presente apartado es comentar la parte
de la iniciativa presidencial que se refiere a la inte-
gracidn y facultades de la Asamblea de Representantes

del Distrito Federal.

"La Asamblea del Distrito Federal —-sefala el Presiden-
te— se :integrard por &5 diputados, electos seqln el
principio de votactén mayorttarta relativa y 26 electos

seqln el principto de representacién proporctional”,

Al postular la combiracién de los grincipios de repre-

sentaci6n por mayorla relativa y por propercionalidad,
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el titular del Ejecutivo Federal ratifica para la elec-
cién de los diputados de la Asamblea del Distrito Fede-
ral el sistema mixto que rige nuestros procedimientos
electorales para designar legisladores. Con ello, sin
duda, se garantiza la participacibn de las minorfas en
ese Srgano de representaci6n ciudadana y se confirma la
estructura pluripartidista que caracteriza a nuestro
sistema polftico.

Con respecto a los requisitos que deberdn reunir los
ciudadanos que aspiren a integrar la Asamblea del Dis~
trito Federal, el presidente De la Madrid seiala que
serdn los mismos "que cstablece el artfculo 55 Consti~
tucional para los dtputados federales™. Y establece

gue "ser&n electos cada tres afos”.

Dichos requisitos, seqgln determina nuestra Constitu-

cién, son los siguientes:

"1. Ser ciudadano mexicano, por nacimiento, en el ejer
ci1c1o de sus derechos;

I1. Terer velntiun afcs cunplidos el dfa de la elec-
c1én;

ITI. Ser originario del Estado en que se haga la elec~-
cifn o vecino de £1 con restdencia efectiva de
m&s de scis meses anteriores a l!a fecha de ella.

Para poder figuzar en las l:istas de las circuns-

cripciones electcrales jlurinominales como candi-
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dato a diputado, se requiere ser originario de al=-
guna de las entidades federativas que comprenda la
circunscripcidn en la que se realice la eleccidn,
o vecino de ella con residencia efectiva de mfs de
se{s meses anteriores a la fecha en que la misma

se celebre,

La vecindad no se pierde por ausencia en el desem-
peio de cargos p(blicos de eleccibn popular.

No estar en servicio activo en el Ejército Federal,
ni tener mando en la policia o gendarmerfa rural
en el distrito donde se haga la eleccibn, cuando

mencs noventa dfas antes de ella;

No ser secretario o subsecretarioc de estado, ni ma
gistrado de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
c16n, a menos que se separe definitivamente de sus

funciones noventa dlas antes de la eleccibn.

Los gobernadores de los Estados no podrén ser elec
tos en las entidades de sus respectivas jurisdic-
ciones durante el perfodo de su encargo, aun cuan-

dc 3ec separen definittivamente de sus puestos.

Lcs secretartos de goblierno de los Estados, los ma-
gistrades y jucces federales o del Estado, ho po-
dr&n ser electos en las entidades de sus respacti-
vas jurisdicclones si no se separan definftivamen=
te de 3us carqgos ncoventa dlas antes de la eleccifn,

No gser ministro de alg@n culto religlcso,
3 9
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VII. No estar comprendido en alguna de las incapacida-

des que sefala el artfculo 59".

Al haber sido aprobada la iniciativa presidencial
en esos términos, los transcritos serdn los requi-
gitos para aspirar a ser regresentante {concepto
por el que se sustituy$§ el de diputado, empleado
por el titular del Ejecutivo Federal) en la Asam-
blea del Distrito Federal.

As{ mismo, en su propuesta el presidente senala:

"Los miembros de la Asamblea del Distrito Federal parti
cipar&n en las facultades que se ctorgan a la misma, en
relacidn a consulta, premecién, gestorfa y supervisidn
de los problemas y servicios que afectan a sus distri-
tos, lo que demandard su estrecho y constante contacto
con los ciudadanos, qulenes encontrardn en ellos efica-
ces procuradores para lograr el mejoramiento de su calf
dad de vida. Su creacibn y funciones son congruentes y
complementarias con la decis:idn de prcfundizar la descen
tralizacibn y desconcentracién del gebterno del Distri-
to Federal, pues cumplirdn la impcrtante funcifn de enla
ce gntre 1os ciudadancs, ia autor:dad administrativa y
13 propia asamblea, ntegrands un sistema de gobierno au
a

ténticamente democritice”,

De manera precisa, en el pdrrafc transcrito, el presiden
te De la Madrid define ia naturaleza no legislativa de

la Asamblea del Distrito Federal. las funciones de con-
sulta, gestorfa, promccién y supervis:ién hacen de ese 6r

gano de participacisn ciudadara una figura sul generis
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de extrafa esencia. Crear una instancia de enlace en-
tre la ciudadanfa y las autoridades, como expresa De la
Madrid, conlleva la intencién -—que serd infructuosa
por tratarse de una solucifn meramente formal-— de re-
solver upo de los m&s graves problemas de nuestro sist2
ma polftico: desdibujar el abismo enorme que existe
entre sociedad y gobferno. Sin embargo, la creacién
de la Asamblea del Distrito Federal, como un 6rgano de
enlace y no legislativo, no significa de ningGn modo,
como afirma el titular del Ejecutivo Federal, integrar
un s{stema de gobierno auténticamente democrftico; para
que as{ fuera, como vya se seiald, serfa necesario que
las leyes gue rigen a la cirudadanfa capitalina las ela-
borara un 6rgano legislativo propio {ntegrado por los
representantes de aquélla y que las autoridades gue la
gobternan fueran designadas, directamente, por la pro-

prta ciudadanfs,

Por otra parte, es importante subrayar que al formular
su propuesta, el presidente De la Madrid no s6lo deshe-
ché las :deas de los representantes de los partides po-
1{ticos ce cposicifin sin0 que, contrario a la lbgica po
{tica —s1 es que exiate—, no se 1nspiré en las pro
puestas de los representanzes de su propio partido,
quiecnes, en términos serersles, plantearon la recesidad
de crear un 8rgano iegislativo local (propio y exclusi=-

vo) del Distrito Federai.
En otro pdrrafo de la intciativa el presidente affrma:

"Nuestra Constitucién contierne un sistema tnteqgral de
4

distribuciéd4n de competencias v atribuciones, para dar
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vigencia a los principf{os de integridad del orden juri-
dico y de divisibn de Poderes, por lo que al crearse un
nuevo 6rganc, resulta indispensable asignarle un 4mbito
competencial, que necesariamente debe tomarse de los 6r
ganos ya creados. El Ejecutivo ha decidido proponer al
Constituyente Permanente, como ya se ha dicho, que el
Congreso de la Uni6n conserve la facultad para legislar
en todo lo relativo al Distrito Federal, para que con
la creactfn de la Asamblea del Distrito Federal, no se
vea mermado su &mbito de competencia ni disminutdas sus

facultades en modo alguno”,

Con lo anterior, de manera ticita, el tftular del Ejecu
tivo Federal confirma que la Asamblea del Distrito Fede
ral no es un 6rgano de naturaleza legislativa. En pri-
mer término afirma gque "al crearse un nuevo 8rgano, re-
sulta ind{spensable asignarle un &mbito competencial,
que receeariamente debe tomarse de los 6rganos ya crea-
dos™; ({nmediatamente "que el Congreso de la Unién con-
serve la facultad para legislar en todo lo relativo al
Distrito Federal". En consecuencia, las facultades de
la Asamblea del Distrito Feleral no se tomardn del 4mbji
to competencial del Congres: de la Unifn y 8ste Srgano
sequird legislande, con teio Lo antidemocr§tico que eso
sea, en todo loc relativs 3. Cilstritzs Federal., En suma,
la Asamblea no es legislativa; pero (de jué &rgano toma
sus facultades? Al plantear su ;rcpseesta, el presiden-
te, por lo pronto, hace casc .mi1c le las 1deas de los
representantes do su jartido snte las axiiencias pObli-
cas de consulta, jues, c.mo se senals, f4s proponfan

k]
ver piglna 4 del apartado 10,

.
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que la Asamblea tuviera facultades para aprobar el pre-
supuesto de egresos, ingresos y cuenta pGblica del De-
partamento del Distrito Federal y para expedir y modifi
car las leyes relativas al fuero comdn del propio Dis-
trito.

Pero vedmos las facultades gque, segfin la iniciativa
presidencial, se le asignan a la Asamblea del Distrito
Federal,

“ARTICULQO PRIMERO. Se reforman los artfculos 73 frac-
cién VI, 79 fraccibn Vv, 89 fraccién XVII, 110 primer
padrrafo, 111 primer pirrafoc y 127 de la Constitucidén Po
l{tica de los Cstados Unidos Mexicanos, para quedar en

los sigulentes términos”,
"Articulo 73. El Congreso ttene facultad :
ILav...

V1. Para legislar en todo lo relativo al Distrito Fede

ral, sometiéndose a las bases siguientes:

lta, El gobierno del Distrito Federal estard a cargo

del Presidente de la RepGblica...

23, La ley orgénica correspondiente establecerd los me

dios para la descentralizacifn...

Ja. Como un 8rgano de representac:dn ciudadana en el
Distrito Federal, se crea una Asamblea integrada
por 40 -jiputados clectos seqdn el principio de vo-
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tacifén mayoritaria relativa, mediante el sistema
de distritos electorales uninominales, y por 26 di
putados electos segln el principio de representa-
cibn proporcional, mediante el sistema de listas
votadas en una circunscripcién plurinominal., La
demarcacibn de los distritos se estableceri como

determine la ley.

Los diputados serin electos cada tres anos...

Son facultades de la Asamblea del Distrito Federal las

sigulentes:

al

Dictar bandos, crdenanzas y reglamentos de policia
y buen goblerno que, sin contravenir lc dispuesto
par las leyes y decretos expedidos por el Cengreso
de la Unién para el Distrito Federal, tengan por
obieto atender las recesidades que se manifiesten
entre lcs habitantes del propio Distrito Federal,
en materla de: ceducacidn, salud y asistenc:ia so-
cial; abasto y distribucidn de alimentos, mercados
vy rastros; establecimientos mercantiles: ccmercio
en ia vfa pdblica, recreacidn; espectfculos plbli-
ccs y deporte; seyuridad pdblica; proteccién cf-
vil; servic:os auxiliares a la admintstracibn de
justicia; prevencifn y readaptacién soc:al; regu-
larizacibn de ja ternencia Je !a tierra, estableci-
miente de reservas territorlaies y vivienda; pre-
servacifn de! medio amblente y proteccién ecolfgi-
ca; explotacidn de minas de arena y pateriales pé-
treos; construccicres y edificaciones: agua y dre-
naje; recolecciédn, Jsposteifn vy tratamlento de ba-
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sura; tratamiento de aguas; racionalizacibn y segu
ridad en el uso de energéticos; vialidad y trénsi-
to; trangporte urbano y estacionamfentos; alumbra-
do pGblico; parques y jardines; agencias funera-

rias, cementerios y servicios conexcs; fomento eco
némico y proteccidén al empleo; desarrollo agrope-

cuario; turismo y servicios de alojamiento; traba-
jo, trabajo no asalartado y previsibn social, y ac

cifn cultural;

Proponer al Presidente de la Rep(iblica la atencién
de problemas prioritarios, a efecto de que tomando
en cuenta la previsibn de ingresos y el gasto pf-
blico, los considere en el proyecto de presupuesto
de egresos del Distrito Federal, que envie a la C3&
mara de Diputados del Congreso de la Unifn;

Recibir los informes trimestrales que deber§ pre-
sentar la autoridad administrativa del Distrito
Federal, sobre la elecuci8n y cumplimiento de los
presupuestos y programag aprobados; y elaborar un
informe anual para araiizar la congruencia entre
el gasto autortzado y e| realizado, por partidos
Yy programas, que votado por el Pleno Je la Asam-
blea remitird a la Jirara de Tiputados del Congre-

s0 de la Untfn, tara ser considerado durarte la

revisidn de la Cuenta vLibiica del listrito Federal;

Citar a los sorvidcres pCblicos (ue se Jdeterminen
en la ley correspendiente, ;ara jue iniSrmen a la
Asamblea scbre el lesarroilc Je [.s serviclos y

1a ejecuci1én de las obras enconendadas al gobierno
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del Distrito Federal;

e) Convocar a consgulta pfiblica sobre cualquiera de
los temas mencionados en la presente base, y deter

minar el contenido de la convocatoria respectiva;

) Formular las peticiones gque acuerde el Pleno de la
Asamblea, a las autcridades administrativas compe-
tentes, para la sclucifn de los problemas que plan
teen sus miembros, como resultado de su accién de

gestorfa ciudadana;

q) Analizar los informes semestrales que deberdn pre-
sentar los diputados gque la {nteqran, para que el
Pleno de la Asamblea tome las medidas que corres-
pondan dentro del §mbito de sus facultades de con-

sulta, promocién, jestorfa y supervisidng

h) Aprcbar los nombramientos de magistrados del Tri-
bunal Superior de Justicla, que haga el Presiden-
te de la RepGblica, en los términos de la base Sa.

de la presente fraccién;

it Expedir, sin irtervencién de ningdn otro 6Brgaro,

el Pegliamento para 3u Sobierno Interior, vy

1 Iniciar ante el Cxrqreso de la Unidn, las leves o
decretos en mater:as relativas al Distrito Fede-
ral",

ta lista de materias jue¢ abarca el inc1so "a® transcri-
to es larga, pero poco sustancicsa. Dictar bandos y or

denanzas sobre turtsmo y alojamiento, por clitar un ejem
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plo, no parece labor profunda y trascendente. Y sfi a
ello agregamos que 103 mismos estardn sujetos o circunsg
critos a lo dispuesto en leyes y decretos expedidos por
el Congreso de la Unifn la solucibn formal que se pre~
tende dar con la creacién de la Asamblea resulta toda-

via m4s frivola.

En rigor, el 6rgano legislativo del Distrito Federal se
guird siendo el Congreso de la Unifn y, en efecto, sur-
ge la cuestibn relativa a la naturaleza jurfdica de las
facultades de la Asamblea y al origen competencial de
las mismas, La mayorfa de las materi{as acerca de las
cuales se pueden dictar bandos y ordenanzas son, estric
tamente, aspectos que reglamentan actualmente las auto-
ridades admintstrativas, E! resto de los incisos en
que se enlistan las facuitades de la Asamblea son, ast
mismo, verdaderamente 1ntrascendentes, Todo se reduce
a proponer, recibir informes, formular peticiones, con-
vocar a consulta pGblica, analtizar informes, iniclar le
yes o decretos y, nada m8s faltaba cue carecieran de

esa facultad, expedir su reglamento interlor.

t
Los bandos, segGn Rafael Ze Pina, "son proclamas de

‘echas en forma so-

"
o

autoridad administrativa . milita

lemne, verbalmente o pur i cumento escritc f1jado en lu
gares pdblicos, mediante (s cuales se hace saber a los
habitantes de un territorio s oroblacién una orden que
deben acatar o una condLcta & i3 jue juedan sometidos
temporalmente, bajo ia amerazs o ina sancifn en caso

de desobediencia”.

Y la ordenanza, seydn e mism2 o a.%1r, #% un “conjunto

1

Je Pina, Rafael, Diccicnariv e Zerecro.
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de normas relativas a una rama de la administracién pd
blica. La ordenanza tlene siempre como finalidad la
atencién (ordenacifn} de un servicio pdblico o de una
necesidad de esta naturaleza por parte de la autoridad
y su infraccidn importa una responsabilidad mds o menos

grave para quien la comete®.!?

De las definiciones transcritas se desprende que la na-
turaleza de los bandos y crdenanzas es administrativa,
En nuestro pafs los bandcs y las crdenanzas son cuerpos
normativos que regquian la crganizaci8n y el desarrollo
de la vida municipal en cuanto toca espectialmente a los
servicics del Ayuntanientc; es el municipio, tnstitucifn
democrdtica base de nuestra crganizacidn polftica, quien
los expide, pero lamentablemente los ciudadanos del Dis-
trito Federal carecemos de esa :instancia bisica de go-
blerno. 5in embargo, cs interesante observar que la emji
5168n de diches cuerpos normatives es propia Jde autorida-
des administrativas, pues ello nos da una pauta para des
cifrar la naturaleza de ia Asamblea del Distritc Federal,

gue mientras mis se analiza mencs legislativa resulta.

En sfntesis, la Asambles cel Tistrito FPederal reglamen-
tard las leyes que emanen el Puder Ledlsiativo como fa-
cultad jue, propia del &) ~3.:23 e} Departamen~

to del Sistrite Federal: 113 facuitades de di-

zho nuevo frgano se tumardn {=bito oomjetencial de

ese Departamento administrac Lo tse es inconprensi~

ble es que el presidente ~c (U sefale expresamnente en su

inictativa: O (o mmit: ior desc.ide ZoRay laoingenua
pretensi8n de gue la isati.¢a jase, ontre confusicres e

ceterminar

IMprecisiones, gor Jn “rijaty jeglsiativo

Je Pina, Pafael, In. ¢
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finalmente la naturaleza de la Asamblea es el objeto
del siquiente capftulo,

Por 4ltimo cabe mencionar que las demis reformas constf
tucionales que el titular del Ejecutivo Federal someti6
a la aprobacifn del Constituyente Permanente son acceso
rias o complementarias de laa que se comentaron y, en
general, todas ellas fueron tratadas en el apartade an-
terior cuyo objeto, ccnsistid en el andlisis de la expo-
sici6én de motivos de la iniciativa presidencial, De ma
nera sumarta, se refferen a los siguientes aspectos:
fechas de 1inicio y clerre de los perfodos de sesicnes
de la Asamblea; fuero de sus miembros; explicacién de
la facultad de la Asamblea para aprobar los nombramien-
tos de magistrados del Trtbunal Superior de Justicia
del Distrito Federal y la disposicibn que obliga al pre
sidente de la RepGblica a someter a la aprobacién de la
Asamblea dichos ncmbramientos; inclustén de los miem-
bros de la Asamblea dentro del grupo de servidores pd-
blices que pueden ser cbjeto de jutcio polftico, y lo
relativo a las remureracicres de los propilos represen-

tantes de la Asamblea del Distrito Federal,

Realizades los comentarios del presente apartado se lle
ga a la cuestifbn fundamental de este trabajo: determi-
nar la naturaleza jurfdica de la Asamblea de Represcn-
tantes del Distrito Federal, Ello constituye el oble-

to del stguiente capftulo,



CAPITULD [V

LA ASAMBLEA DE REPRESENTANTES DEL DISTRITO FEDERAL
HATURALEZA JURIDICA

El prop8sito del presente cap{tulo es determinar la naturale
za jurf{dica de la Asamblea de Representantes del Distrito Fe
deral. Sin embargo, debido a las imprecisiones de su Ley Or
gdnica y de la iniciativa presidencial comentada en los apar
tados anteriones, el objetivo senalado no es, de ningGn mo-
do, fdcil de conseguir; y no es sencillo dado que la estruc-
tura de goblerno y el régimen jurf{dico-politico del Distrito
Federal se mantienen sin alteraciones. Los Poderes pGblicos
de la entidad, a pesar de la creacifén del 8rgano que se ana-
liza, no han cambiado, Por otra parte, ni en la fraccibn VI
reformada del artfculo 73 constitucional ni en la Ley Orgdni
ca de la Asamblea, se determina la ubicacién de la misma en
alguno de los Poderes del Distrito Federal. En primera ins
tancia, podrfa afirmarse que nt ¢l Congreso de la Unién, ni
el Departamento del Distrito Federal, ni{ mucho menos el Tri-
bunal Superior de Justicia del propio Distrite, le dan cabi-
da en su estructura org&nica a la Asamblea. As{ mismo, no
se determina s1 es un 6rgano legislativo o administrativo,
En rigor, como decfamos, su naturaleza jur{dica es, por ex-
trafia, diffcil de determinar: no obstante, eso se pretende.

para ello, con base en lo expuesto e¢n el pdrrafo ante-
rior, se estudiard el origen -le las funciones de dicho Orga-

no y se analizar&n sus caracterfsticas constitutivas. As{
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mismo, para finalizar, se valorard el significado polftico
de la creacifn de la Asamblea.

En efecto, el primer apartado se dedica al estudioc de
las funciones del Estado, desde el punto de vista matarial,
con el propésito de determinar la naturaleza intrinseca de
las facultades que se le asignan a la Asamblea, prescindien-
do del criterio formal para el andlisis de las funciones mig
mas. Es decir, dada la inexistencia de una determinacién ex
presa en cuanto a la ubicacibén de dicho érgano en alguno de
les Poderes pGblicos se fntentar§ definir, al menos, la au-
ténetica naturaleza de sus funciones, que, en primera instan-
cia {y salvo algunas de ellas), parecen ser facultades ex-
trafdas del Ambito competencial del Ejecutivo. En el mismo
apartado, como predmbulo a su desarvollo, se realiza un esty
dioc somero de la teorfa de la divisidn de poderes, aludiendo
exclusivamente a su origen histdrico y a la esencia de su
significado polftico, como base explicativa de la divisibn

de las funcjones p@blicas.

En el sequnda apartado se analizarén las caracterfsti-
cas conat{tutivas de la Asambleas del Distrito Federal en tan
to 8rgano de participacién ciudajana que, por la naturaleza
intrinseca de sus funciones, puede lliegar a parecer mis un
organismo que por delegacidn del [jecutivo coopera a los fi~
nes de éste gque un auténticc %4ryano legislativo o, al menos,
autdnomo. En ese sentido, blen vale is pena tratar io rela-~
tivo a su personalidad jurfdica y régimen patrimonial. De~
terminar la naturaleza de la Asamblea, desde este punto de
vista, complemanta lo obtenido en el mismo sentido a partir
del criterio matertal para el andlisis de sus funciones,
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Por Gltimo, el tercer apartado se dedica a realizar una
valoracién politica del significado de la creacibn de la
Asamblea. En rigor, se comparan las demandas populares con
la solucién oficial y, del mismo modo, se cotejan la Asam-
‘blea y el Consejo Consultivo de la Ciudad de Méxlico; en esa
medida se podrd valorar cabalmente la trascendencia (o in-
trascendencia) de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal,
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La Divisién de Funciones,

Como se sefialé en la introduccifn de este capftulo, antes
de iniciar el andlisis especifico de las funciones del Eg
tado se realizard un breve estudio, sobre todo histérico,
de la teorfa de la divisién de los Poderes pGblicos, como
presupuesto indispensable para tratar el tema objeto de

este apartado,

La idea de la divisifn de PRoderes ha estado al centro del
debate polfitico y de la doctrina constitucional desde
Aristételes hasta nuestros dfas y, en efecto, no ha sido
ni es un mero principio tefrico producto de la abstrac-
cién intelectual de los pensadores politicos. Su rasgo
fundamental, como el de tantas ideas o instituciones que
han trascendido un momento espec{fico de la historia, es
la diferente concepcién que de su significado se ha teni
do en cada lugar y en cada época. De alli que el senti-
do y la esencia de la idea de la divisibén del Poder pt-
blico para su ejercicio haya sido distinto, por ejemplo,
en los textos de AristSteles y en los de Montesgquieu.

Para el célebre pensador griego diferenciar la Asamblea
deliberante del grupo de magistrados y del cuerpo judi-
cial tenfa un propésito fundamentalmente préctico u ope
rativo. As{, consideraba que si esos tres eclementos
constitucionales estaban "bien concertados, necesaria-
mente lo estard tambi{én la rep@blica.,. De estos tres
elementos, pues, uno es el cue del:ibera scbre los asun-

tos comunes; el sequndo es el relativo a las magistraty

1
AristSteles, La Polftica, pig. 130,
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ras, o sea cudles deben ser, cufl su esfera de competen
cia y c6mo debe procederse a su eleccifn, y el tercer

elemento es el poder judictal”,

En las lineas transcritas se descubre upa intencién fun
cional al referirse a las esferas de competencia de los
distintos 6rganos exlstentes, Pero, en rigor, no hay
en "La Polftica" de Aristfteles un planteamientc que
aluda, al tratar la cuestién de la divisidén de Poderes,
a la libertad que goza el individuo cuando el poder to
tal, en su caso del Estado-Ciudad, no reside en un solo
6rgano o fndividuo., Es dectr, en la Teorfa de Arf{st6-
teles no existe un elemento que, muchos siglos después,
vendrfan a aportar Locke y Montesquiecu. A decir del
maestro tema Ranlrezz, hasta estos dos ilustres pensado
res "la diversidad de 6rganos y la clasificacisn de fun
ciones parecfan obedecer exclusivamente a la necesidad
de especializar las actividades, 63to es, a una nueva
divisi6n del trabajo". Y ese elemento al que nos refe-
rimos, gue no caracterlza las concepciones tefricas
acerca de la divisién de Poderes de los muchos pensado-
res que trataron csa cuest:6n despuls de Aristlteles y
antes de Locke y Montesquieu, consiste en comprender
gue depositar el Peder pdtlico en &Srgancs distintos pa~
ra su cjerciclo es la Gnica garantfa humana contra el
abuso del pcder. ¥ esa tdea, sin duda, lleva impl{c:ta
la preocupacidn ya no sélo por el aspecto funcional del
Poder pdblico sino también, y primordialmente, por la
libertad del hombre frente al ejercicio despbtico y abso

N

2 Tena Ramirez, Felipe, Derccho {onstitucronal Mexicano, pig. 206.
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luto del poder mismo, Sin embargo, es necesario distin-
guir el origen de los tratados que al respecto elabora-
ron Locke y Montesquieu.

John Locke fue un pensador de su tiempo y un tebrico gque
respondi8 a los Intereses de su clase (los terratenien-
tes) frente al decadente postulado del derecho divino de
los reyes en la Inglaterra de la segunda mitad del siglo
XVII. En efecto, hay uniformidad en los estudiosos de
las ideas polfticas al afirmar que Locke es el teérico
del Estadc individualista y liberal burgués. No obstan
te, fue un opositor recalcitrante (aunque en beneficio
de su clase social) del poder absolutista y, en conse-
cuencia, de la monarqufa, Asf, el polit8logo inglés
afirmaba que "para la fragilidad humana la tentacién de
abusar del poder serfa muy grande, si las mismas pérso-
nas que tienen el poder de hacer las leyes tuvieran
también el poder de ejecutarlas; porque podrian dispen
sarse entonces de obedecer las leyes que formulan y aco
modar la ley a su interés privado, haciéndola y ejecu-
tindola a la vez, y, en consecuencia, llegar a tener un
interés distinto del resto de la comunidad, contrario

al fin de la sociedad y del Estado".3

Frases como la transcrita abundan en los textos de Locke;
de ellas sec desprende su i(dea de la divisibn de Poderes
como un freno ai poder despltico y absoluto de los monar
cas, y la aportacién de ese elemento es, sin duda, de
gran importancia para la doctrina polftica, Sin embar-

go, a un pensador no se le puede analizar exclusivamente

3 Locke, John, Ensayo sobre el Goubierno Civil, Caplftulo Xi4,
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por pérrafos aislados de sus obras, El contexto perso-
nal de Locke lo ubica como defensor y tebrico de la 1i-
bertad de la burgquesfa; pero, al decir del maestro Ma-
rio De la Cuev.:\,‘1 "en parte alguna de los libros cita-
dos, se encuentran indicios de los que pudiera inferir-
se que Locke postulara la iqualdad politica de los hom-
bres o‘que creyera en la conveniencia, para no decir
necesidad, de una estructura democritica de los pue-
blos,.." Por dltimo, cabe senalar que en sus plantea-
mientos con respecto a la divisidn de Poderes, Locke

no consider$ al Judicial como un poder tndependiente
sino como una rama de L)ecutivo, Pero sus aportaciones,
sin duda, fueron de gran importancia, y junto con Jacobe
Harrington y Henry St. John Bolingbroke, coterrdneos y
contemporineos suyos, sembrd una semtlla que habria de
ingpirar a muchos otros pensadores, entre ellos, al Ba-

rén de Montesguieu.

Charles de Secondat era su nombre, y aunque recibif la
influencta de los teéricos ingleses y se sorprendi§ en
sus viajes por las Islas Britdnicas de las libertades
de la burquesfa ——en contraste con los reqimenes absoly
t{stas de los palses contirentales—, los fundamentos
e su teorfa acerca de la ivisién de los Poderes tenfan

d
diferencias con los de !os 1nglesosn,

Para Montesquieu el espiritu Je ias leyes es la liber-
tad, y bajo esa tdea se Jdesarrollan sus trabajos; su
preocupacifn por los hunbres, en efecto, era universal,
como tambi6n lc era 3u tecrfs acercy de las garantias
del ser humano frente a. e-ercizile del Poder pGblico,

De allf, en principic, ss Jd:ferercia esencial con Locke.

De la Cueva, Mario, La rzea Ze! fstalo, ci3.
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En ese sentido, el maestro De la CuevaS afirmaba "que
la doctrina del Espiritu de las Leyes conatituy6 en el
siglo XVIII la versién final, mis humana y mis comple-
ta y la mds difundida en Europa y en América; y fue
también su pensamiento*® el gue se elevdé en la Asamblea
Nacional Constituyente de 1789 a la Categorla de uno de
los derechos fundamentales del hombre y del ciudadano,
-segdn se desprende del articulo diecis&is de la Declara
ci6n: 'La soctedad en la cual no estd asequrada la ga-
rantfa de los derechos ni determinada la separacifn de

los poderes, no tiene constitucién'"

Para explicar con prec:sién la teorfa de Montesguieu es
necesario entender que los términos que emplea, al re-
ferirse a la divisidn de los Poderes, son pouvoirs y
puissance, que significan, estrictamente, funcién, ¥
esta precisién vale, adem§s, para las cuestiones que se

tratardn en el siguiente apartado,

"En cada estado hay tres especies de poderes (pouvoirs):
la potestad (la puissance) legislativa, la potestad eje
cutiva de las cosas que dependen del derecho de gentes
vy la potestad ejecut:iva de las cosas que dependen del

derecho civil",

Del pirrafo transcrito se infiere que Montesquieu precil
saba gque la Jivisidn era Je funcliones y no exactamente
del poder. Ademds, ceonviene aclarar gue lo que &1 deno
mina potestad ejecutiva de las cosas que dependen del
derecho civil es !a petestad de juzgar. Concebir asg

5 De la Cueva, Mario, %o, cit., ndg. §5.

* El de Montesquieu,
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la funcifn judicial, como una rama (o poder) indepen-
diente de los otros eg, aunque con ayuda de Aristételes,
innovacién de Montesguteu, quien en el siguiente pirra-
fo ampliaba la explicacibn de su doctrinat

"a} Si las potestades legislativa y ejecutiva (sobre
las cosas que dependen del derecho de gentes) se refnen
en una sola persona o cuerpo colegiado, no hay libertad,
porque se puede temer que el mismo monarca o el mismo
senado haga leyes tirdnicas para ejecutarlas tirdnica~
mente; b) St la potestad de juzgar (sobre las cosas
que dependen del derecho civil) no estd separada del po
dere legislativo, tampoco hay libertad, porque el poder
sobre la vida y la libertad de los ciudadanos serfa ar-
bitrario, va que el juez serfa legislador; c¢) S{ el po
der de juzgar estuviere en la potestad ejecuttva, el

juez podrf{a tener la fuerza de un opresor”,

En términos muy generales son los sefalados los rasgos

caracterfsticos de las ideas de Montesquieu, La univer
salidad de su pensamiento se hace evidente al descubrir
su gran {nfluencia sobre pensadores y caudillos de pal-
ses que, como el nuestro, aspiraban en los ﬁ}tlmos anos

del si1glo XVIII a la independencla y a la libertad,

Morelos, en sus Sentimientos de la Nacién, plasma esos
ideales y los proyecta en la historia constitucional me
xicana. Lla divisidn del poder {o de las funciones p@-
blicas) en distintos individuos u 8rgancos colegiados es
la Gnica garantfa de libertad, pues como dice una frase
eterna "s6lo el gobilerno de las leyes garantiza la 1t-

bertad”, Y la divisién de Poderes (cuando no es letra
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muerta de un régimen) garantiza el goblerno de las le-
yes,

No obstante lo anterior, no han faltado criticos seve
ros de la teorfa de Montesquleu por considerarla rfgida,
puramente mecfnica y no orgdnica., "A partir de Kant.y
de Rousseau se advierte, seqfn la opinién del maestro
Tena Ram!rezﬁ la tendencia entre los pensadores a ate-
nuar la separacifn de los Poderes. Kant sostiene que
'los tres poderes del Estado estf&n coordinados entre
sf...; cada uno de ellos es el complemento necesario de
los otros dos..,; se unen el uno al otro para dar a ca-
da quien 10 que es debido'",

Rousseau, en ese sentido, es mds critiéo y radical,
pues en su Contrato Soclal afirma la sumisifn del ejecu
tivo al legislativo, porque el gobierno, titular del po
der ejecutivo, no es mis que el "ministro” del legisla-
dor, un cuerpo "intermediario”, colocado entre el sobe-~
rano {(ledse legislativo) y los s@bditos y que transmite
a 8stos las Srdenes de aquél.

“Nuestra Constitucién, afirma el maestro Tena Ramirezz
consagra la divisifn de los tres Podaeres en legislativo,
ejecutivo y judicial, y realiza su colaboracibn por dos
medios principales: haciendo que para la validez de un
mismo acto se necesite la participacién de dos Poderes
(ejemplo: en la celebracién de los tratados participan

el presidente de la RepGblica y el Senado), y otorgan-

6
7

Tena Ramirez, Felipe, Op. cit. pdg. 21V,

Op. ¢it. plg. 213.
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do a uno de log Poderes algunas facultades gue no son
peculiares de ese Poder, sino de alguno de los otros
dos {ejemplo: la facultad judicial que tiene el Senado
para conocer de los delitos oficiales de los funciona-
rios con fuero)",

Asf, pues, es posible afirmar que la "divisién de los
Supremos Poderes de la Federacién para su ejercicio",
consagrada en el artfculo 49 de nuestra Constitucién
no es rigida sino flexible, y que esa flexibilidad no
significa ni desorder ni confusidn sino coordinacién
de poderes,

En suma, la divisidn de las funciones pGblicas encuen-
tra sus fundamentos doctrinarios en los mds puros fdea
les de libertad del pensamiento humano, y el cabal res
peto a esa decisibén fundamental consagrada en nuestra
Congtitucién es premisa indispensable para garantizar
la libertad del individuo,

Las Funciones del Estado,

Los conceptos de atribuciones y funciones del Estado
son, a pesar del uso indistinto que de ellos se hace
en la prdctica, términcs que se refieren a nociones
diferentes, por l2 cual se requiere precisar su signi-

ficado antes del desarrollo de este inciso,

"El concepto de atribuciones comprende el contenido
de la actividad del Estado; es lo que el Estade puede o

debe hacer, El concepto de funcicres se refiere a la
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forma de la actividad del Estado, Las funciones Consti
tuyen la forma de ejercicto de las atribuclones", °

El maestro Fraga ea muy claro al establecer la diferen-
cia entre ambos conceptos; la actividad del Estado es el
conjunto de actos materiales y jurfdicos, operaciones y
demis tareas que realiza en virtud de las atribuciones
que la legislacién positiva le confiere, Es decir, las
atribuciones, como concepto, se refieren a toda la acti
vidad que el Estado puede o debe realizar con base en

el dmbito competencial que le fija la ley, y las funcio
nes, en cambio, son la forma de ejercicio de esa acti-

vidad general,

La teorfa de la divisién de poderes, brevemente expues-
ta en el inciso antertor, puede ser examinada, como fup
damento de la nocifn de funciones del Estado, desde dos

puntos de vista%

a) respecto a las modalidades que impone en el ordena
miento de los &rganos del Estado, y

b) respecto de la distr:ibucibn de las funciones del

Estado entre sus 6rganos.

Desde el segundo punto de vista, la separacibn de pode-
res impone la distribucién de funcilones distintas entre
cada uno de los poderes. Asl, el legislativo tiene atri
buida, exclusivamente, la funcién legislativa; el Judi-
cial, la funcibn judictal: y el Ejecutivo, la administra

tiva,

8 fraga, Gabino, Derecho Administrative, rdg. 26.

3 Cfr,

fraga, Gabino, Op. cit. p3g, 28.
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Sin embargo, como se senfald en el inciso anterior, des-
de principios del siglo pasado se generd una corriente
que sostiene la necesidad de atenuar la separacién de
los poderes y, en efecto, el deslinde de funciones en=-
tre los mismos, De allfl que nuestra legislacién posi-
tiva no sostenga el rigor de esa divisifn y, por nece-
sidades précticas, imponga la atribucifn a un mismo Po-

der de funciones de naturaleza diferente.

En virtud de 10 anterior las funcicnes del Estado se
clasifican en dos categorfas que la doctrina acepta co-

mo v&lidas:

a) Desde el punto de vista del Srgano que las realiza,

Y

b) Desde el punto de vista de la naturaleza intrinse-

ca de la funcidn,

£l primer criterio de clasificacién es puramente formal,
subjetivo y orgdnico; lo que determina la naturaleza de
la funcidn es el Poder que la realiza, En efecto, las

funciones son formaimente legislativas, administrativas
o judiciales segln que estén atribuidas al Poder Legis-

lativo, al Ejecutive o al Judicial.

El segqundo criterio de clasificacibn es objetivsc y mate-
rial, y prescinde del 8rgaro al cual estdn atribuidas

las funciones, As!, 6stas son materialmente legislati-
vas, admintstrativas o judiciales, segdn tengan los ca-
racteres que la teorfa jurfdica ha llegado a atribuir a

cada uno de esos grupcs,
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Normalmente coinciden el carfcter formal y material de
las funciones; lo ordinario, en consecuencia, es que el
Legislativo legisle, que el Ejecutivo administre y que
el Judicial juzgue, Sin embargo, esa regla tiene su
excepcidn, As!, nos encontrameos con que en la prictica
un Poder realiza funciones que, por su naturaleza, de-
bieran corresponder a otro, El LCjecutivo, por cjemplo,
expide reglamentos que, para efectos operativos y pric-
ticos, precisan el contenido de una ley elaborada por
el Legislativo; sin duda, esa funcién reglamentaria,
por su esencia, es materialmente legislativa, Pero en
fin, esc lo trataremos mis adelante., Importante es se-
falar, por lo pronto, que como excepcifn de una regla
Jerneral, para que la falta de coincidencia formal y ma-
terial de una funcién que se realice tenga validez, la
aisma debe estar expresamente seialada en el texto cong
tftuctonal. Dicho principlio, cabe sefalar, es de gran
1mportancia dado lo delicado de esas excepciones, pues
el ejercicio constante de las mismas podria degenerar
en la invasifn de un Imbito comgetencial no propio por

el Poder gue realiza esas funclones extraordinarias.

Ahora bien, {ntimamente reacionado con el propésito de
definir la raturaleza de las funciores de la Asamblea
del Distrito Federal (presupuesto bisico para determi-
rar la naturaleza misma de Jicho &rgano) cost§ el apre-
ciar la naturaleza intrfnseca de lcs diverscs actos que

Fu

el Estado realtza, En rigor, las nciores del Estado
se exterfiorizan por med:o dJde actcs de distinta nat .. 21-
leza; unos que producen efectos jurfdicos y otros jue
s6lo producen consecuenc:ias de hecho, Lo importante,

en este caso, es definir el contenido naterial de cada
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funcibn, Es decir, desde el punto de vista material
determinar el contenido de las funciones legislativa,
judicial y administrativa, En efecto, ser§ posible
precisar, bajo un criterio material, qué tipo de fun-
ciones (de la cldsica divisifn tripartita) desarrolla-
rd la Asamblea del Distrito Federal,

La Funcifn Legislativa,

La funcién legislativa, considerando su naturaleza in-
trinseca y prescindiendo del anflisis o valoracidn de
su aspecto formal, se concreta y exterioriza en un ac~

to: la creacién de la ley,

Para el maestro Fraqa‘o“la ley estd constituida por una
manifestacidén de voluntad encaminada a producir un efec
to de derecho. Es decir, la ley sustancialmente consti
tuye un acto Jjuridico".

En efecto, que la ley se caracterice por las consecuen-
cias jurfdicas que produce, y que ello la ubique dentro
del universo de los actos jurfdicos, significa que crea,
modifica o extingue una situacidn jurfdica general. Y
es precisamente por su caricter general {a diferencia,
por e)emplo, de un contrato, yue es xndiVXduél) que tie
ne las cualidades de ser abstracta e impersonal, En
consecuencia, los derechos que otorga o las obligacio-
nes que lMpoOnRe no se extinhguen por su ejerciclo o cum=
plintento, y s6lo pueden ser modificades por otra ley,

10fraga, Gabino, Op. cit, pg, =2.
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La generalidad de la ley es cualidad esencial y distin-
tiva de la misma, y garantfa, consagrada en el articu-
lo 13 conatitucional, que protaege al individuc contra
las posibles arbitrariedades de lcs gobernantes, pues
dicho principio se contrapone a la i{nstitucidn de le-

Yes privativas,

El que la ley sea abstracta e impersonal significa que
sus disposiciones no degaparecen despufs de aplicarse
a un caso previsto y determinado de antemano, sino que
trascienden esa aplicacidn concreta y se siquen apli-
cando sin consideracién de especle o de perscna a todos
los casos :1dénticos al gue contiene sSu supuesto hipoté-
tico; y, como se dijo, sblo dejan de aplicarse sin son

abrogadas.

Con respecto a lAs dudas sobre la generalidad de cter-
tas leyes, como por ejemplo la ley ﬁrqénica de una Se-

cretarfa de Estado, el maestro Fraga sostiene:

"S1 en estos casos hay motivo de confusibn, tiene gque
ser s6lo aparente, pues la circunstancia de que la ley
se refiera a una materta determinada no impide su gene-~
ralidad, ya que &sta en lcs casos citados enclerrra nor
mas de competencia, procedimientos, etc., Jue revisten

los caracteres Jde las situaciones jurfdicas generales®,

Otra caracter{stica de la ley, por su naturaleza norma-
tiva, es su carfcter imperativo, 1o que implica la or-

den de someterse a sus d1sposiciones.

n . .
fraga, Gabine, Op. cit. plg, ~2.
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Ademds del caricter gereral e imperativo de la ley, &sta
debe tener los medios necesarios para garantizar Su cum-
plimiento; es decir, la ley debe tener y tiene una san-
cibn, As?, si una ley no se cumple el Poder pfiblico pue
de intervenir para imponer su cumpliniento forzoso,

En suma, las cualidades sefraladas conforman los caracte-
res esenclales de la ley, desde un criterio material,

La Funcién Jurisdiccional,

Asf{ como la ley es el acto en que se manifiesta la fun-
cién legislativa, la sentencla es el actoc fundamental
de la funci6n jurisdiccional. La diferencia entre la
naturaleza {ntri{nseca de cada una de esas funciones es,
desde luego, evidente: la manifestacidn de la primera,
la ley, es un acto creador de sitvactiones juridicas ge-
nerales; en cambio, la manifestacién de la sequnda,

la sentencia, es un acto creador de situvaciones jurfdi-

cas individuales o particulares.

Por el contrario, diferenc:ar el acto admintstrativo
del jurisdiccional encilerry no pocas complicaciones;
de allf gque la distincibn cntre ambos haya dado lugar a
una ya vieja discustfn doctrinal, La razbn de ega diff
cultad, por lo demds, c¢s evidente; tanto el acto juris-
dicecional como el adminiatrativo son gjecutivos.

3
<

Para el maestro Serra Rc as ‘la d:ferencia ccnsiste en

2Serra Rojas, Andrés, Derecho Acrministrativo, £d. Porrda, “éxico, 0.F.,
1985, Primera Parte, pdg. 5J.
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que "la finalidad de acto jurisdiccional es declarar
imparcialmente el derecho en los casos controvertidos

o de conflictos que son de su competencia, Es una actt
vidad de ejecucién de la ley hecha por el Poder Judi-
cial, pero que responde a motivos, efectos y fines di-
versos de los fines administrativos”, En rigor, lo que
destaca de la apreciacién del autor es sefalar que en
todo acto jurisdiccional, independientemente del poder
que lo realice, estamos en presencia de un conflicto

de Intereses que anerita la intervencidn judicial para
mantener o declarar el derecho o la naturaleza del de-
recho controvertido,

Frente a quienes niegan a la funcién jurisdiccional

el cardcter de actividad de orden jurfdico porgue con-
sideran que en ella el Estado no realiza ni un acto de
voluntad ni{ crea una situaci6én juridica, que son los
dos elementos fundamentales del acto jurfdico, el maes~
tro Gabino Fraga afirma que "ruardo el Estado declide
jurisdicctonalmente un conflicto de derechcs no se limi-
ta a determinar si éstos existen sino que adcmds, como
una consgcuencila del‘rcconocimiento de su existencia
proveé al respeto de ellos por medio de un acto emana-
do de la voluntad, acto gue, aunque realizado dentro

de las normas legales produce una modificacidn en el
orden jurfdico puesto que hace concreta y actual la
garantfa jurfdica que en :6rminos abatractos consagra
la ley para los derechos de la naturaleza del que estd

11
a discusién", ’

As{, pues, no cabe duda que la sentencia, como acto

13 Fraga, Gabino, OCp, cit. pdg. 47
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en que se manifiesta la funcién jurjsdiccional, altera
el orden jurfdico, al producir nuevos efectos jurfdicos
que no se encontraban en el derecho original de las par

tes, antes de la intervencién judicial.

En sintesis, y dado el case que nos ocupa, la funcién
jurisdiccional, desde el punto de vista material, se ma
nifiesta en verdad como un acto ejecutivo y estd subor=-
dinada, al :gual que la funcién administrativa, al orden
jurfidico dado por las leyes. Sin embargo, hay dos carac
teristicas que dilerencian perfectamente a la funcién
jurisdiccioral de la administrativa; la primera consis-
te en que es una actividad que da solucién a un conflic~
to de intereses, y la segunda es que esa solucidn, consa
yrada en la sentencta, requiere que se excite la actuacién
del 6rgano que la brinda, asf sea el Ministerio PGblico

cuando se trata de proteqger un interés social.

Por Gltimo, cabe senalar que la fundamental importancia
de la distincifn y secparacifn de las funciones jurisdic-
cional y administrativa reside en que en muchas ocasio-
nes mediante la primera se juzgan actos productzo de la
segunda; y la necesaria neutralidad del 6rgano que rea-
l1za la funcién jurisdicciconal {su autonomfa frente a
los otros Poderes) es uarantfa de gue una autoridad no

sea juez y parte en un ccnfiicto de intereses,

La Funcién Administrat:iva,

Desde un punto de vista fcrmal, la funcibn administrati

va es la actividad que realiza el Estado por medio del
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Poder Ejecutivo, Asf, bajo ese criterio, lo que deter-
mina que una funcién sea administrativa es que el drga-
no que la realice perteneczca al Ejecutivo, §in embargo,
como hemos venido sedalando, en muchos regimenes consti
tucignrales modernos, y el nuestro es uno de elles, no
hay una cabal coincidencia entre la divisibn de Poderes
¢ la divisién de funciones. En efecto, definir la fun-
cibén =—cualquiera que sea— por el Organo que la reali-
za es igualar com un criterio externo actos que intrin-
secamente se diferencian de un modo radical, Ue allf
la importancia de defintr las funciones desde un punto

de vista matertal,

El propSsito de estudiar la funcifn administrativa con
base en su naturaleza :intrinseca es sentar las bases,

ya analizadas las funciones legislativa y jurisdiccional
desde ese m1smo punto de vista, nara determinar oud cla-
se de funciones reallzard la Asamblea del Distritc Fede
ral. Asf mismo, serd posible precisar cudl es el ori-
gen de sus facultades; es dec:ir, se ccnseguird encon-

trar el Snbito competencial del cual fueron extraldas.

Ahora bien, asf como seralamos que definir una funcidn

par el Srgano que la reaiiza es gualar con un criterio
externo actos que rntrinsecamente se diferencian de ma-
nera radical, se podrfa afirmar lo inversc: que definfr
la naturaleza de un Oryano por las funclones que reali-
za es fgualmente erzdreo y arbttrarso. Asf, si dijera
mes que la Suprema Corte de Justicia de la Nacibn es un
Srgano del Ejecutivo porgue realiza funciones adminis-

trativas, por ejemple, cuanddo maneja sus recursos y de-

cide sokre el destino de los nismos, estarfamos sastes
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niendo una tesis, aderds de insustancial, absurda; de
entrada, porgue su ubicacifn dentro del Poder Judicial
es disposicién expresa de nuestra Constitucién, y ade-
mds, debido a que, aunque la Suprema Corte realice ac-
tos administrativos, la mayorfa de sus funciones son
de naturaleza intrfnseca jurisdiccional, Sin embargo,
tratdndose del propdsito de determinar la naturaleza
de un Organo tan singular como la Asamblea de Digtrito
Federal ~—y dadas las imprecisiones de la iniciativa
que propusn su creacién-— no creemos superficial ni
riesgoso utilizar el andlisis de sus funciones, desde
un punto de vista material, como gufa para definir su
naturaleza misma, En rigor, no hay en la {niciativa
presidencial disposicifn expresa que ubique al 6rganc
cuya creaci6n propuso en alguno de los tres Poderes v,
en consecuencia, sf@lo estudiando sus funciones, deter-
minando el dmbito competencial del cual se extraen &s-
tas y analizando sus caracter{sticas constitutivas po-

dremos determinar su raturaleza,

Expuesto lo anterior, procederemos al estudio de la
funcién administrativa, desde el punto de vista mata-
rial, para luego cotejar sus caracterfsticas y elemen-
tos fundamentales con las funciones o facultades que
se le asignan a la Asamblea del Distrito Federal.

En primer término, de manera sumaria, haremos referen~
cia a las diversas tendencias Gue para definir a la
funci6n administrativa se han dado entre los tefricos

del Derecho.

"Un primer grupo, afirma el maestro Fraga, lo podemos

caracterizar porque define la funcifn administrativa
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en relacidn con la finalidad que el Estado persigue
al realizarla®,

As!, Berthédlemy ~-citado por Fraga— considera la fun-
ci6n administrativa como la actividad del Poder Ejecu-
tivo encaminada & la ejecucién de la ley.

El primer elemento de esta definf{cifn carece de impor-
tancla para nosotros en este caso, pues al sefalarse

el drgano que realtza la funcidn se estd atendiendo a

un criterto formal,

El segundo elemento de la misma, a juiclo del maestro
Fraga, "constituido por el fin que el Estado persigue
al realizar la funcidn también lo consideramos inade-
cuado porque, seglin ya expresamos, el criterio del

fin s6lo debe emplearsc cuando lcs efectos de derecho
que produzcan los actcs en que se exteriorizan las fun
cifones no sean tastantes para caracterizarlo y en el

e
caso no se ha hecho esa demostracién prev;a“.5

Pero la definicién de Berthélermy no se agota con esos
dos elementos; incluye inu nds: se afirma que la eje-
cuc16n de las leyes constituye la furctfn administraty
va., En ese sentido waie 3 penda precisar st dicha fun
c18n es exclusivamente ojecucién Jde ia ley,

Para el maestro Gabino Fraja, pueden existir dos crite
rios “para entender lo gue es erecucién de la ley: o
se qutere indicar jgue la actividad se encuentra autorf
zada por una dispestcidn lesal, o Lien se entiende por

tal ejecuct8n la act:ivilad recesar:a para dar efectivi

T4

Fraga, Gabino, Op. cit., ndg.

Fraga, Gabino, Op. cit., plg, -,
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dad o realizacifn prictica a la norma leqislativa".l6

Con base en el primer criterio es imposible encontrar
la diferencia entre las tres funciones del Estado, pues
todas, dade el principlo constitucional cque impide a
los Poderes pdblicos obrar si no existen facultades ex-
presas y limitadas para ello, se constrifien a lo que

dispone la ley positiva.

Si se sigue el segundo criterio, es decir, considerar
que la ejecucidn consiste en realizar précticamente las
normas legales, entonces se incurre en el extremo con-
trario, ya que quedarian fuera de la funcién administra
tiva la mayor parte de los actos jurfdicos, dejando so-
lamente los actos materiales cuyo prop8sito es dar di-
recta e i1nmediatamente efectividad a las disposiciones

I
legislativas, 7

fn suma, la definicién analizada, y sustentada por Ber-
thélemy y otros, carecc de los elementos necesarios pa-

ra tener valtdez,

Por su parte, lHauriou =-tarmbién citado por Fraga— de-
fine la funci6n admintstrativa en reiacibn, entre otros
elementos, al fin que persique, Asf, define la funcibn
administrativa diciendo que "tiene por objeto manejar
los asuntes corrientes del pdGblico, en lo que atafne a
la ejecuctdn de las ieyes de derechc plblico y a la sa-
tisfaccién de los intereses gernerales, haciendo todo

esto por medios de policta y por la organizacibn de ser

Fraga, Gabino, Op. cit,, pdg, 5S4,

" Cfr, Fraga, Gablne, Op, Cit,, pag. S5.
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vicios pdblicos, en los limites de los fines del poder
polftico que ha asumido la empresa de la gestién admi-

nlstraciva".]b

En la definicidn de Hauriou se encuentran tres elementos:
el fin de la funcifn, los medios con que se realiza y

los lIimttes que la constrifien, El priméro, como sostie
ne el maestro Fraga, carece de importancia, pues el cri
terto del fin s6lo dete utilizarse cuando los efectos

de derecho que produzcan los actos en que se exteriori-
cen las funciones no sean bastantes para caracterizarlo.
Respecto a los otros decs se hablarf en la definicién

que el propio Gabino Fraga hace de la funcién adminis-

trativa,

Por otra parte, entre los autores alemanes, también en
contramos el elemento del fin para definir la funcibn
administrativa, Otto Mayer —citado por Fraga-— afirma
que "la administracién es la actividad del Estado para
la realizacién de sus fines y bajo un orden juridico”.
El otro elemento, que se reffere al orden jurfdico, po-
drf{a tambi8n caractertizar a las otras funciones del Es-

tado.

Por dltimo, la funcién administrativa es caracterizada,
por los representantes de cotra corriente doctrinaria,
como una funcibn de naturaleza jurfdica que se diferen-
cia de las otras por los diversos cfectos de derecho que

con sus actos produce,

18 Hauriou, citado par Fraga, Cp. ¢it,, £dg. 55.
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Duguit, miembro destacado de esa corriente, afirma que
el

lativa; el acto subjetivo y el

acto-regla forma el ceontenido de la fupcifn legis-
de la

Gue la funcifén jurisdicctonal

acto—condicidn,
funcién administrativa, y
se distingue por la naturaleza compleja del acto en que

se exteriort:za,

"Esta teorfa jurfdica de ias funciones podria ser obje-

tada en primer término, sostiene el maestro Fraga, por-

que siendo tres las categorfas de actos juridicos, cada

uno de ellos deberfa ser el contentdo de cada una de

las tres funciones del Lstado, y no como afirma Duguit,

la funcibn administrativa abarca ella sb8lo dos ca-

i
el acto subjerivo y el acto—condxcxén".9

que

tegorlas:
El mismo Fraga amplfa su critica:

"Se objeta también esta teorfa por la circunstancia de
que si ella sostiene que las funciones se diversifican

por los actos jurfdicos que forman su ¢ontenido, resul-

ta que como las funciones legislativa y administrativa

agotan las tres cateqerfas de actos, no queda en reali-

o de la funcibn

dad ninguro que forme i oo
- 29

O
tl
P

jurisdiccionatl

Por @ltimo, ya en particul triéndose a la funcibn

administrativa, Jebemcs gue la definicibn juridi-

ca de ella prescinde de ios actos materiales jue tienen

4
un lugar tan importante en ia referida funcidn,

Realizada la exposicifn

9 Fraga, Gablno, Qp. cit.,

Fraga, Gabiro, 2Ip. cit.,

de las definiciones gque distin-
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tos estudiosos del Derecho dan a la funcifn administra
tiva, es necesario determinar cudles son los elementos
que realmente le convienen y son Gtiles para precisarla,
Para ello, nos apegaremos a la tesis del maestro Fraga,
ya que, adem&s de convencer a guien esta discreta opi-
nidén manifiesta, goza de la aprobacifn de no pocos ted-

ricos mexicanos y extranjeros,*

"18 En primer término, en todas las definicifones nos
hemos encontrado, en una forma u otra, que la funcibn
administrativa se realtza bajc un orden jurfdico,

Ese elemento sobre el cual hemos llamado la atencidn
en las defintciones de Mayer y Jellirek, aparece tam-
bién en la que considera la funcién administrativa co-
mo una funcibn de ejecuctdn de las leyes, pues la ele-
cuclién preasupone la ley que va a ejecutarse, e implica

que el Estado actfa conforme a la norma legislativa.

Por Gltimo, dentro de las teorfas gque dan una defini-
cién jurfdica de las funciones, también se presupone

un orden jurfdico como necesario para que dentro de 61
se desenvuelva la func:ifn administrativa, Tanto en la
teorfa de Duquit como en la de Jéze y Bonnard, el acto
2dministrativo se hace caracterizar por la produccién
de efectos jurfdices s:empre ba:o urna ncrma de derecho

subjetivo.
Por npuestra parte estimamcs que este elemento debe fi-
JR N —

A .
Se transcribirdn, testualmente, .arios pSrrafos se 'a tests del maestro
fraga.
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gurar en la definicifn de la funcién adminigtrativa, pe
ro en el concepto de que no constituye la diferencia

espec{fica que la separa de las otras funciones,,.” 2

Realizada la valoracifn precisa de ese elamento, el
maestro Fraga lo incluye en su definici6n de la funci6n

administrativa y analiz* un segundo elemento:

"28 En segundo lugar, encontrames en todas las defini-
ciones otro alemento constante, a saber: la limitacién

de los efectos que produce el acto administrativc,

En todas las opiniones .Jue hemos comentado, con excep-
cif6n de algunas a que hemos hecho referencia, se reali
za la distincidn entre la funcibén administrativa y la

legislativa, asignando a esta (ltima el papel de crea-
dora de normas generales, abstractas, i{mpersonales; en
tanto que a la primera se le reconoce un efecto concre

to, indiv:idualizado.

En la definicifn de la funci6n administrativa como fun
c16n de orden juridico, ese carfcter se encuentra ma-
nifiesto, pues en el acto subjetivo o creador de situa
cicones jurfdicas individuaies, las personas a que se
refiere, la extensién de las oél;gacxones que a conse-
cuencia de &1 nacen y el cbjeto de ellas, se determi-
nan concretamente por el autor del acto. De la misma
manera, el acto-condicidn significa la aplicacién de

22
una norma general a un caso individual”,

Fraga, Gabino, Dp. cit., pdg. b1,

Fraga, Gavino, Op. clt,, pdgs. »i y 62
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En efecto, don Gabino Fraga suma un elemento m&s para

su definicién; y prosigue:

"38 Si tratamos de formular una definicién con los ele
mentos que hasta aqu! hemos depurado, no tendrfamos to-

davia una nocidn completa de la funcién administrativa,

En efecto, los actos en que #sta se exterjoriza no son
de un tipo Gnico desde el punto de vista de su natura-

leza interna,

Al lado de los actos juridicos a que nos referimos en
el punto anterior el Estado realiza upa serie de ac-
tos materiales Jue generalmente se consideran como ac~
tos administratives, y no sélo esto, sino que, segfin
algunos autores, la funci6n administrativa aunque
siendo a la vez jurifdica y préctica es aln mds précti-
ca que jurfdica, porque supone la satisfaccién de una

necesidad prdctica,

En algunos casos, esos actos materiales tienen espe-
c1al trascendencia jurfdica por la circunstancia de
que constituyen antecedentes que condicionan la vali-
dez de un acto jurf{dico, como por e)emplo, los estu-
ditos técnicos, la formacién de proyectos, la recopila-
cién de datcs para formar 1dea sobre las consecuen-
cias econbmicas de un proyecto, etc, En otros casos,
el acto material ccnstituye el medlo para la ejecu-
c18n del acto jurfdico administrativo, en cuyo caso
también interesa al derecho porgue sélo puede ser rea-
l1zado por funcionarios competentes y dentro de los
l{mites quec la ley seiala, de tal manera que la fnob-

servancia de las formal:i:dades legales no umporta la nuli
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dad del acto material, pero sf{ una restitucién o una
causa de responsabilidad'}

Con base en lo expuesto, el maestro Gabino Fraga depu-

ra y configura los elementos que dan lugar a su defini-

+cifbn de la funcibn administrativa desde el punto de vig

ta de su naturaleza {ntrinseca:

",.,es la que el Estado realiza bajo un orden juridico,
y que consiste en la ejecucidn de actos materiales o de
actos jurfdicos que determinan situaciones jurifdicas pa

ra casos indlviduales'.zh

Las Funciones de la Asamblea de Representantes del Dis-
trito Federal.

En el Gltimo apartado del capftulo III transcribimes la
parte de la iniciativa presidencial que sefala las fa-
cultades de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, La Ley Orgénica de la misma no presenta modi-
ficaciones, con respecto a la iniciativa, en ese senti-
do. En efecto, para realizar el anflisis de las funcio
nes de la Asamblea, no transcribimos {ntegramente los
articulos respectivos de la Ley en los que Qe espec{fi~
can las materias acerca de las cuales tiene facultades
dicho 8rganc. Nos limitaremos a exponer de qué clase
de facultad se trata, omitiendo listadcs de materias y

precisiones irrelevantes,

fraga, Gabino, Op, cit., pigs. 62 v 6},

Fraga, Gabino, Op, cit,, pdg, 63.
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En su artfculo 78, la Ley Org&nica establece;

"La Asamblea tiene facultades para dictar los bandos,
ordenanzas y reglamentos de policfa y buen gobierno, pa
ra el Distrito Federal, en las siguientes materias,,."

El maestro Rafael De Pina define al bando en los si-
gulentes términos: "Proclama de autoridad administrati
va o militar hecha en forma solemne, verbalmente o por
documento escrito fijado en lugares pGblicos, mediante
la cual se hace saber a los habitantes de un territo-
rio o poblactén una orden que deben acatar o una con-
ducta a la que quedan sometidos temporalmente, bajo la

amenaza de una sancifn en caso de desobedlencia".25

Asl mismo, define la crdenanza como el "conjunto de nor
mas relativas a una rama de la administracién pdblica.
Esta palabra se emplea tamb{én como sin6nima de regla-

mento,

ta ordenanza tiene siempre como finalidad la atencifn
{ordenaci1én) de un servicio pdblico o de una necesidad
de esta naturaleza por parte de la autoridad y su in-
fraccifn importa una rgspensabllidad mis o menos grave

6
para gqulen la comete”.

En las dos definiclones transcritas, independientemente
de los elementos de carScter formal que incluyen, exis-

ten otros que se refieren al aspecto material de los ac

De Pina, Rafael, Diccionario ge Derecre, fd. Porrda, héxico, O.F., 1981
pdg, 119,

26 De Pina, Rafael, Op. cit,, pig. 162,



tos mismos Y que, en consecuencia, nhos permiten valorar
los como elementos internes de esas funciones, En efec
to, y en la definiciédn de ordenanza la apreciacién es
expresa, no es diffcil! deducir que por su cardcter ge-
neral e impersonal, y por prever una sancidn en caso

de incurphmiento de sus disposiclones, los bandos y las
ordenanzas son, si no idénticos en términos formales,
sf{ de similar esencia a los reglamentos, As{, el maes-
tro Serra Rojas sostiene que "en algunas legislacicnes
el reglamento sc denomina ordenanza, especialmente en

la administraciln municipal”, 2

En rigor, podemos inclulr en un mismo grupo a los ban-
dos, a las ordenmanzas y a los reglamentos, ya que sus
caracteres o elementos materiaies se distinguen por la
misma esencia. £n efecto, para determinar qué clase
de facultad tiene la Asambles del Distrito Federal en
este gentido, se hace indispensable definir la natura-

leza de los reglamentos,

Para Rafael De Pina, e! reglamento es un "conjunto de

rormas de cardctar gereral emanadas del Poder Ejecuti-

norm

va, dictadas para el cumplimiento de los fines atribui
N i3

dos a la admintstracifn pibiica®,”

¥ a juicio de reay, citade por el propio maestre De Pina,
el reglamento “es und rejla Stligatoria inpuesta por

una autoradad pdhlica gue nc es el parlamento”,

17 . N
“' Serra Rojas, Andrés, Qp. ¢it., :dq.

2 De Pina, Rafael, Op. cit., pdg. =17,
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Gabino Fraga, por su parte, sostiene gue el reglamento
"es una norma o conjuntc de normas juridicas de cardcter
abstracto e impersonal que expide el Poder Ejecutivo en
uso de una facultad propta y que tiene por objeto facili
tar la exacta observancia de las leyes expedidas por el
Poder Legislatlvo"?g

Las definiciones transcritas contlenen elementos forme-
les {que, por el momento, deshecharemos) y elementos
materiales; con respecta a escos Oltimos el maestro Se-

rra Rojas hace un interesante anfiisis,

As{, tras precisar el carfcter del reglamento como fuen

te del Derecho administrativo, sefala sus elementos:

"l8 Es un conjunto de rormas de Derecho administrativo,
gue emanan unilateralmente del! Poder Ejecutivo Federal,
es decir, de la suprema autoridad administrariva. El re
glamento cae en el ejerctcio del poder discrecional de
la Adminfstraci8n Pdbhlica, respetando el principio de

legalidad,..

28 Esas normag tionen por

{
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que el concepto 'ejecuc:iin le las leyes' se aqote en la
facultad reglamentaria, =~: asumtr la fuerza jurfdica de
13 ley, gue es un actz t9pie Jde scheranfa, ..

ja El carfcter tmperssnal v atstracto del regiamento,

que asume caracteres scemelantes al Jde la ey,

48 El reglamento no j.ede irvadir el dominic reservado

Fraga, Gabino, Dp, cit., gdg. 'i%,
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por la Constitucibn al legislador, por lo que debe man-
tenerse el principio de superioridad de la ley, de la
Constitucién, La conformtdad del reglamento con la ley
debe siempre mantenerse, El reglamento estf subordina-
do a la ley, en ningln caso puede prevalecer sobre
aquélla,,,

58 El reglamento debe ser promulgado y publicado pa-

ra que tenga fuerza legal obligatoria,

64 El reglamento no debe tener otras cargas, restric-
ciones, limitaciones o modalidades, que las estableci-
das en la ley y de conformidad con la Constitucibn...
el reglamento tiene como limite el texto de la 1ey".3°
Desde un punto de vista formal el reglamento se distin-
gue de la ley porque &sta emana del Poder Leglslativo

y aquél del Ejecutivo. En cuanto a los efectos y limi-
tes del reglamento su distincién con la ley consiste,
precisamente, en gue estd subordinado a ella y, en nin-
gln caso, puede rebasar o modificar sus disposiciones,
Y en cuanto a sus elementos naturales, es decir, su ca-~
rdcter general y abstracto y la sancifn que preveé en
caso de violacibn de sus Jisposiciones, no existe, es-
trictamente, diferencia entre el reglamento y la ley.
De allf{ que g1 un &rgano Jel Poder legislativo expide
un reglamento en realidad estd creando una ley, Velmos

por qué.

Como sefalamos, la facultad de la Asamblca del Distrito

Federal para dictar bandos y Srdenanzas es, en rigor,

o} . N
s Serra Rojas, Andrés, Op. cit., zdys. 182y 183,



156.

una facultad reglamentaria, Asf, pues, sl sostuviera-
mos que la Asamblea es un Organo legislativo porque la
naturaleza intr{nseca del reglamento es, como afirma
Serra Rojas, semejante a la de la ley, incurririamos

en un error, pues al plasmar su funcién en un acto de
caricter general que preve8 una sancifn, estarfa crean-
do una ley y no un reglamento; y como el &rgano que le-
gisla para el Distrito Federal es el Congreso de la
Unién por disposici8n expresa de la Constitucién, serfa
contravenir a &sta afirmar que la Asamblea del Distrito
Federal, por la naturaleza de su funcién reglamentaria,

realizard actos legislativos,

En rigor, el reglamento no tiene la misma fuerza jurfdi
ca de la ley y tampoco puede invadir el dominio reserva
do por la Constitucifn al legtislador; de allf gque el re
glamento esté subordinado a la ley, De allf también
que la Asamblea del Distrito Federal, en el ejercicio
de su funcién reglamentaria, esté subordinada al Congre

so de la Uni6n,

En efecto, al gozar de la facultad reglamentaria, la
Asamblea del Distrito Federal parece ubicarse dentro
del Poder Ejecutive. Asf, si la Asamblea estuviera ing
crita dentro del Poder Legislativo, al realizar un acto
(como el reglamentario) materialmente legislativo, el
efecto o la manifestacién cel mismo serfa una ley, Es
decir, harfa leyes, Y sostener lo anterior es tan
absurdo como pensar gue puede haber dos 6rganos legisla
tivos para el Distrito Federal: el Congreso de la
Unidn y la Asamblea. En este serntido, Moreau, en su

definicifn de reglamento, afirma que "es una norma
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obligatoria impueata por una autoridad pGblica que no
es el parlamento”, La l6gica de sus lineas es contun-
dente: si dicha regla obligatoria fuera impuesta por 21
reglamento (en nuestro caso por un érganc del legislati

vo) no se tratarfa de un reglamento sino de una ley,

En suma, luego de analizar en los términos expuestos

la facultad reglamentarta de la Asamblea de Representan
tes del Distrito Federal, concluimos bajo ese criterfo
que dicho 6rgano no pertenece al Leaislativo; de manera
simplista, por exclusifn, todo parecer indicar que es
un 8rgano que cae en la esfera orgdnica del Ejecutivo.
Si{n embargo, esta tesis se desdibuja con el andlisis

de las caracter{sticas constitutivas y org&nicas de la
Asamblea, el cual se realiza en el sigulente apartado.

As! mismo, en primera tnstancia, podria afirmarse que,
por encontrar su orlgen la facultad reglamentarfa de
la Asamblea en el 4&mbito competencial de' Departamento
del Distrito Federal {ledse Ejecutivo}, esta dependen-
cia delega sus funciones en el 6rgano que se analiza,
De allf, podrfa también afirmarse que existe una rela-
c18n de subordinaciln entre el Ejecutivo Federal y la
Asamblea; pero, en realidad, se estarfa cayendo en un
error, pues tanto la creac:ifn de la propla Asamblea
como la determinacibn de sus facultades fueron reali-
zadas por el Cornstituyente Permarente y no por el Eje-
cutivo, Al respecto abundaremcs en el sigulente apar-
tado. Para lo que nos ocupa ahcra, (o relevante es
que, independientemente ic ju.ier se la asigne, la fa-
cultad reglamentaria de :a Asamtlea cra propia del
Ejecutivo, y es, come ya explicamos, una funcibn admi

nistrativa,
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Otras de las facultades que en su Ley Org&nica se le
asignan a la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, son las sigutientes:

"Artfculo 84 Son facultades de la Asamblea en materia
de supervisién de la Administracién Pdblica del Distri-
to Federal, atender las peticiones y quejas que formu-
len los habitantes del Distrito Federal,,.

Por acuerdo de la Asamblea, se podrdn dirigir peticio-
nes y recomendaciones a las autoridades competentes...

La Asamblea estd facultada para participar, en los tér-
minos previstos por el articule 73, fraccién VI, base
3a,, de la Constitucifn, en la vigilancia de la adminis
tracién presupuestal y contable del Distrito Federal,

Una vez discutida la Cuenta Pdblica del Distrito Fede-
raly la Cdmara de Diputados del Congresc de la Unién,
comunicar8 a la Asamblea, las consecuencias que deriva-

ron de sus observaciones.

La Asamblea podrd citar a lcs servidores pGblicos de

la Administracién pdblica del Distrito Federal, a que
se refjere el artfculo 11 de esta ley, para que infor-
men sobre el desarrolio de los servicios y la ejecucibn
de las obras encomendadas a la administracibn pblica

del Distrito Federal,

Articulo 93 Son facultades de la Asamblea en materia

de promoc:ién y gestoria:
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I, Proponer al Presidente,,,

II. Formular al titular del Srgano de goblerno del Disg
trito Federal, las peticiones,.,

III. Analizar los informes semestrales que deberdn pre-

gentar sus miembros..,
IV. Los demis gue les otorque la presente,.,

Articulo 10,- Son facultades de la Asamblea en mate-

ria de participacidn ciudadana;
I. Convocar a consulta pablica,,.
11, Publicar los resultados de la consulta,,.,

I1I, Establecer los medics y mecanismos necesarios pa-
ra mantener una constante comunicacidn con sus

representados;

1V, Orientar a los habitantes del Distrito Federal
acerca de los medics :.rfdicos y admintistrativos

de que pueden disponer...

V. Ocrientar a los habitantes del Distrito Federal
acerca del réqgimen j;urf{dicc del uso y destino

del suelo dentro del mismo,

Artfculo 11,- La Asamhieca ;-drf civar a los titulares
de las unidades centralizalas, “rjancs desconcentrados
Tistrito Federal en los

y entidades paraestatales, lel
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casos siguientes:

I. Cuando se encuentre en estudio una irniciativa pava
la expedicién o reforma de un orderamiento relacio
nado con la competencia especifica del servidor pd

blico que deba comparecer; y

II. Cuando exista necesidad de conocer informacién so-
bre el desarrollo de los servicios o la ejecucién

de obras..,

prticulo 12,- Toda propuesta para citar a los servido
res plblicos mencionados por el artfculo anterior, debe

rd ser aprobada por la Asamblea...

Artfculo 13,- La Asamblea podr8 convocar a consulta

pdblica sobre los asuntos...

Art{culeo !4.- Tanto las peticiones que formule la Asam
tlea..,
Artfculo 15.- Los nombramientos de magistrados del

Tribunal Superior de Justi1c:a cue haga el Presidente
de la Repdblica, en los términos del artfcule 73 consti
tucional, deten ser sometidos a la aprobacifn de la

Asamblea.
El mtsmo procediniento se otservard para los nombra-
mientos del Tritupal de lo Contencioso Administrativo

del Distrito Federal,

Artfculo 16.- La Asamblea podrd iniciar, por acuerdo
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del Pleno, ante el Congreso de la Unibn, las leyes o de
cretos en materia del Distrito Federal",

En términos generales, e independientemente de su trascen
dencia o intrascendencia polftica —que se valorar§ en

© el dltimo apartado— las facultades sefaladas no son,
en sentido material, de naturaleza legislativa, pues
no es el resultado de ninguna de ellas la expedicibn de
una norma de caricter abstracto y general que prevea
una sancién. As! mismo, es evidente que ninguna de esas
facultades redne los elementos necesarios para calificar
la como jurisdicclioral, Por exclusibn, se podrfa afir-
mar gque su naturaleza intrinseca es administrativa; sin
embargo, esta conclusién no nos deja conformes. En rea
1idad, los elementos de muchas de esas funciones no son
lcs misnos que los que constituyen a la funcidn adminis
trativa; o lo serfan st su ejercicio se complementara
con la ejecucién de actos juridicos o materiales que ge
neraran efectos sobre el orden jurfdico, Es decir,
muchas de las facultades sefaladas no producen, ni obli
gan a las autoridades a ejercer acteos que produzcan,
cfectes jurfdices o materilales concretos, Al parecer,
salvo algunas de ellas, las funciones de la Asamblea
se reducen a ser de mera asesorf{a, consulta o andlisis.
Fero estudiercs en primer término las excepciones; la

funcién de gestorfa es una de ellas.

Para Rafael De Pina la gesti16n de negocios {en este ca-
so administrativos y de :nterés general; por ejemplo,
servicios pdbliccs) es “la actividad desarrollada por
una persona, sin mandatu y sin estar obligada a ell-,
para la atencidn de un asunts ajero”. ‘

e e s

3t ge Pina, Rafael, 0Op, cit., pig. —
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As{ mismo, lauriou sostiene que "el fin de la funcién
(administrativa) es la gestidn de los asuntos corrien-
tes del pdblico, de los intereses generales, permanen-
tes, ordinarios; y teniendo el cardcter de gestidn, apa

‘rece como eminentemente prdctica aunque los medios ijurg

dicos deban de ser necesartamente empleados..."32

Lo importante de los pdrrafos transcritos es que, por
una parte, hacen evidente la generacidn de efectos (aun
que en algunos casos sean Gnicamente materiales) al rea
lizar la funcién de gestorla, y por la otra, definen
dicha funcidn como admini{strativa, Sin embargo, con-
viene sefalar que por la naturaleza de la gestifn, su
ejercicio podrf{a llevarlo a cabo incluso un particular
o una asociactdn de ciudadanos de carfcter privado., Es
decir, como funcibn de la Asamblea la gesti6n no es un
instrumento novedoso para la poblacién, auncue, sin du-
da, serfa injusto restarle valor a esta facultad que,
bien !levada, puede signtficar un medio para resolver

problemas cotidianos del pCblico.

Pero, eon rigor, para lo qque nos 1nteresa en este aparta
do, es preciso seralar gue la gestifn, como una de las

funciones de la Asamblea del Distrito Ffederal, es emi-

rentemente administrat:va, Jde dende podemos inferir,

con un elemenzo mis, jue la naturaleza de dicho Srga-

no, en funcién de sus Zacultades, se ubfca mejor dentro
de la esfera de las furcicnes admintstrativas gue en

cualquiera de las otras Jcs.

32

Hauriow, citado por Fraga, Op, c1t,, =dg. 56,
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otra excepcién de las facultades sefaladas es la conte-
nida en el artfculo 15 de la Ley Org&nica, pues tanto
por su origen competencial como por la generacibén de
efectos juridicos con su ejercicio se diferencia clara-
mente de las otras, La facultad consiste en que la
Asamblea aprobard los nombramientos de magistrados del
Tribunal Superior de Justicia que -haga el presidente

de la Repdblica, Como senalamos, dicha facultad se
distingue de las dem&s facultades de. la Asamblea debi-
do a los efectos jurfdicos que produce su ejercicio-y
al origen mismo de esa funcidén, pues é&sta, a diferencia
de otras que salen del Smbito competencial del Departa-
mento del Distrito Federal o del Consejo Consultivo

de la ciudad de México, era facultad del Congresoc de

la Unibn, sefalada en la fraccién VI, base 4a., del
artfculo 73 constitucional,

La esencia de esa facultad reside en la teorfa de la
divisifn de Poderes, pues lo que con ella se pretende
es integrar al Poder Judicial con la participacién y
el consenso de los otros dos Poderes. En efecto, es
una facultad de cardcter polftico que limita al Ejecu-
tivo para la designacifn de los miembros del Poder Ju-
dicial, en este caso del Tribunal Superior de Justicia
del Distrito Federal, obligdndolo a someter su deci-
s18n a la aprobacibn de un 8rgano colegiado que deli-
bera acerca de la misma. En realidad, esta facultad
no hace de la Asamblea un 6rgano legislativo; en todo
caso, es una funcién de cardcter técnico mediante la
cual la Asamblea valora las cualidades de los poten-
ciales magistrados y, en consecuencla, aprueba o rechg

za su designacifn.
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Por lo que toca a las demds facultades de la Asamblea
que se sedalaron, se podrfan formar dos grupos para ca-
lificarlas: el prinmero, incluirfa a las funciones de
asesorfa y anilisis; el sequndo, incluirfa ciertos ac-
tos cuya realizacién se materializa en un documento o
en una reunidn con la ciudadanfa o con autoridades del
Departamento del Distrito Federal.

Ahora bien, cemo estas facultades de la Asamblea no
obligan a las autoridades a e)ercer una funcifn ¢ reall
zar un acto determinados, sino que, en todo casoc, la
accifn de 8stos es potestativa cuando se trata de una
propuesta o informe de la Asamblea misma, los efectos
de las funclones de dicho 8rgano son especfalmente limf
tadas. Incluso, nodrfan catalogarse como propias de

un 8rgano de consulta, lo cual, como verenos en el si-
gutente apartado, nc diferencta en gran medida a la
Asamblea del Distrito Federal tel actual Consejo Con
sultivo de la Ciudad de “éxico. Y, en rigor, podemos
affrmar gue por su naturalela intrinseca estas funcio-
nes no son ni legislativas, n! jurisdiccionales, n1 ad-
ministrativas: sin embarao, <ada la aseveracifn ante-
rior, que puede resullar a.enturada, es necesar1o expli

car el por qué de la mysma.

tas facultades sefaladas -~ praducen, oTn su e)ercicio,
normas de carfcter sjeneral y abstradto -jue prevean una
sanci1én en caso de Incumplimtento de tasg mtsmas. En
efecto, desde un puntc de wista material, no son funcio
nes legfslativas, As{ mismo, ro resuelven controvers-
si1as (littg1o08) scbre derecrss u orl:iiacicnes especifi-

cos, emitiendo una serteroiy jara resolveriss, En con-
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secuencia, por su naturaleza interna, tampoco son fun-
ciones jurisdiccionales, Y, por Gltimo, al no generar
efectos juridicos o materfales, dichas facultades no
pueden calificarse como funcilones administrativas des-
de el punto de vista material, En todo caso, su ejer-
cicio podria suponer una etapa de la funcifn administra
tiva que sflo se redondearfa con el complemento de su
ejecucidn, mismo que permanece en la esfera competen-
cial del Ejecutivo, sin que se obligue a los funciona-

rics de este Poder a realizarla, Vedmos un ejemplo,

La facultad para citar a los servicios pGblicos, supo-
ne la obligacién para estcs de cumplir con la cita para
informar "a la Asamblea sobre el desarrollo de los ser-
vicios y la ejecucién de las ocbras encomendadas al go-
bierno del Distrito Federal"., Pero dicha obligacidn no
implica nirgdn efecto n{ jurfdico ni material, ya que la
decisifn del funcionario citado, con respecto a las prg
puestas de la AsambL.ea, es estrictamente potestativa,
Es decir, al ejercer esa facultad, la Asamblea no estf
generando efectos juridicos o materiales; cabe perfecta
mente la posibilidad de «que la autoridad del Ejecutivo
a la que se le proponqa deteminada cuestién haga caso
omiso de la misma, Y, en términos ordinarios, se po-
drfa uno preguntar: frente a una situacibn como la se-
Aalada (en que las autcridades del Ejecutivo no hacen
caso a sus propuestas, informes o peticiones) (qué pue

de hacer la Asamblea? En rigor, la respuesta es "nada”.

As{, pues, todo parece indicar que ese érgano de repre-
sentacifén ciudadana, en virtud de estas dltimas {uncto-

nes analizadas, sufrird de una aguda impotencila para re
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solver escs problemas cotidianos de la ciudadanfa de
que tanto se habla en la inf{ciativa presidencial, Sin
embargo, vedmosa otro aspecto con base en el cual se po

dria impugnar lo afirmado,

Los defensores de la trascendencia de las funciones
de 1a Asamblea podrian sostener que al tener fsta la
facultad para iniciar leyes ante el Congreso de la
Uni6n, es un Organo dotado de la posibilidad de gene-
rar con sus actos, en primer término, efectos jurtdi-
cos y, en consecuencia, efectos materiales con la cje~
cucidn de los primeros. Pero, en realidad, esa facul-
tad no tmplica, por su sélo ejerciclo, la generazién
de efectos jurfdicos; en cecncreto, la elaboractibn y
promulgactén de una ley. En todo caso, el Congreso de
la Unién es el 6rgano gue legtisla, y son sus miembros
los que deciden dar entrada o no a una iniciativa de
ley. De nueva cuenta, podemos afirmar que dada la li-
mitaciSn o itnexistencia de efectos juridicos o mate-
riales con el ejercicio de estas Gltimas facultades,
la Asamblea de Represcntantes del Distrito Federal pa-
rece un nuevo 6rgano de consulta., Sin embargo, por su
facultad reqlamentar:a y por su facultad para aprobar
los nombramientos de magistrades del Tribunal Superior
de Justicia y del Tr:ibtural de lo Contencicso Adminis-
trativo del Distrito Federal, la Asamblea se nos pre-
senta ccmo un drgano de autoridad, en tanpto genera con
su-actividad efectos jurfdicos que afectan directamen=

te a la ciudadanfa capitaltina,

En sintesis, afirmamos jue, por sus funciones, la Asam-

blea de Representantes Jel Distrito Federal no es un 8r
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gano legislativo ni jurisdiccional; que por lo limftado
de los efectos que generard con el ejercicio de sus fa-
cultades, sf8lo en algunos casos se puede -hablar de fun-
ciones administrativas (expedicién de bandos, ordenan-
zas y reglamentos, y gestorfa), pero por la mayorfa de
sus facultades, m&s parece un 6rganc de consulta, in-
formacién y andlisis, Su naturaleza, ademds de hibrida,
nos sique pareclendo ambigua y confusa. WNo obstante lo
expuesto, con el anflisis de sus caracterfsticas consti-
tutivas y orgdnicas -~—que se realiza en el siguiente
apartado— completaremos el estudio de sus funciones y,
en consecuencia, serd pogible determinar la naturaleza
juridica de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal,



14,

168,

Naturaleza Orgdnica de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal,

El estudio de sus facultades y el andlisis de sus carac
ter{sticas constitutivas y orgdnicas configuran los me=-
dios para determinar la naturaleza jurfdica de la Asam-
blea de Representantes del Distrito Federal,

Las facultades de la Asamblea pueden clasificarse en
dos categorfas: la primera, que comprende a las que no
producen por s{ mismas cfectos jurfdicos ni materiaies;
y la sevunda, que se compone por las que generan efec-
tos jurf{dicos, Dentro de la primera categorfa quedan
incluidas las funciones de anilisis, informacién, gesto
rfa y consulta y la facultad para iniciar leyes ante

el Congreso de la Unibn, pues el que generen efectos
Jurfdicos o materiales no lo determina su ejercicio mis
mo, sino que ello estd su)eto a que las autoridades co-
rrespondientes consideren ios informes o aprueben las
iniciativas realizadas por la Asamblea y, en consecuen-
cla, actfen. Por otra parte, la segunda categorfa (n-
cluye dos facultades: la reqlarmentaila y la de aproba-
c16n de nombramientos de magistrados jue realiza el tity
lar del Ejecutivo Federal. Ambas son facultades de la
Asamblea que, con su ejercicice, generan efectos jurfdi-

cos.

Finalmente, en el apartade anter:or seialarecs cue, sal-
vo la facuitad reglamentaria y la facultad para aprobar
nombramientos de magistradcs, las de la Asanmblea son,
aunque limitadas, funciones administrativas cue para
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complementarse (para generar efectos juridicos o mate-
riales) requieren de la actuactbn de autoridades que,
con el ejercicio de sus facultades, produzcan los efec-
tos que aquel 6rgano no puede generar. De la facultad
reglamentaria dijimos que, a pesar de ser materialmente
una funci6n legislativa, no implica que la Asamble le-
gisle o sea un Srgano legislativo o del Poder Legislati
vo, pues esa atribucién (la de crear leyes} para el ca-
so del Distrito Federal, es competencia del Congreso de
la Unifn, Por Gltimo, de la facultad para aprobar los
nombramientos de magistrados cue realiza el presidente
de la Rep@blica sefialamos que le da a la Asamblea el
carfcter de un 8rgano deliberante, y que ademds supone
la independencia de¢ la propia Asamblea con respecto al
Ejecutivo, ya que el objeto de ese mecanismo de integra
c16n de los 6rganos jurisdiccionales es la participa-
cién de dos de los Poderes para conformar el otro: al
Judicial.

En sintesis, sejalamos que, por la naturaleza de sus fun
ciones, la Asamblea podrfa considerarse un &Srgano admi-
nistrativo o auxiliar del E£lecutivo. Sin embargo, hay
una serte de factores, relativos a la naturaleza orgdni
ca y a la forma de creacién de !a Asamblea, gue contra-

vienen esta tesis. De ell:us noa vamos a ocupar.,

Para la creacién de la Asambiea de Representantes cel
Distrito Federal, el lonstituyente Permanente aprobé
una serie de reformas constituctionales sometidas a su
consideraci6n por el titular del Ejecutivo Federal; pos
terformente, el Congreso de 'a Umiéa aprobd la Ley Orgd
rnica de la propta Asamblea. No obstante las reformas
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que sufri6é nuestra Constitucién Polftica, se preservaron
intactos el régimen juridico-polftico y la estructura de
gobierno del Distrito Federal, En rigor, no hubo cam-
bios sustanciales; los Poderes pGblicos de la entidad se
guirdn siendo los mismos, Sin embargo, ha sido creado
un nuevo 4rgano de autoridad, De allfl surge una prime-
ra cuestién: ¢en quéd Poder p@blico se ubica la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal? (En ninguno? Y
surge la segunda interrogante: ¢es constitucional 1la

existencia de dicho 6rgano?

Caracterfsticas Orgdnicas y Ubicacién de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal dentro del Poder PG-

blico.

La Asamblea de Representantes del Distrito Federal es un
frgano de autoridad porque tiene la potestad legalmente
conferida y recibida para ejercer funciones pOblicas y
para dictar al efecto soluciones (en concreto reglamen-
tos) cuya cbediencta es forzosa, bajo la amenaza de una

sancifin,

Por la manera en gue se integra, por sy estructura inter
na y por su furs:ionamiente, la Asamblea asume la forma
de un 6rgaro legislativo. Sin embargo, hay dos factores
que imp:den gue sea esa su naturaleza jurfdica: que la
Asamblea no va a hacer leyes y gue el 8rgano competente
para legisiar en tedo lo relativo al Distrito Federal es
el Congreso de la Lnién, Scn factores correlativos; el
primero se debe al sejurdo. De alll que, a pesar de sus

caracter{sticas materiaies, la facultad reglamentaria de
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que goza no haga de la Asamblea un 6rgano legislative,
pues si lo fuera no podria hacer reglamentos, ya gque al
hacerlo, por los elementos materiales de esos cuerpos
normativos, estarfa haciendo leyes; y en este casoc es

absurdo pensar que la Asamblea vaya a legislar.

La reglamentaria es una facultad expresamente conferida
al titular del Ejecutivo Federal; asf, la fraccién I
del artfculo 89 constitucional establece:

"Artfculo 89, Las facultades y obligaciones del Presi-

dente son las siquientes:

I, Promulgar y ejecutar las leyes gue expida el Con-
greso de la Uniln, proveyendo en la eafera adminis

trativa a su exacta observancia;*

Se trata de una facultad que se confiere al Ejecutive
con una finalidad eminentemente pr&ctica; al expedir
reglamentos, la autoridad administrativa persigue la
aplicaci6n precisa de las leyes. El gque se le haya
asignado la facultad reqglamentar:a a la Asamblea no im-
plica que la Asamblea sea un 6rgano de la Administra-
c16n, ya que fue el Constituyente Permanente quien le
confirid dicha facultad, mediante reforma de la frac-
cifn VI del articulo 73 constitucicral. Sin embargo,

debe quedar claro gue es una facultad administrativa,

Por otra parte, del resto de las funciones de la Asam-
blea senalamos su naturaleza administrativa, aunque
exista la i1mposibilidad de gererar efectos jurfdicos o

materiales con su e)ercicio mismo,
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En sintesis, con los elementos expuestos podemos ya dar
una primera y elemental definici6n de la Asamblea de Re
presentantes del Distrito Federal,

En un Organo de autoridad colegiado con funciones admi-
nistrativas que, teniendo facultad para deliberar, se .

integra y funciona como un &rgano legislativo.

Con respecto a su forma de integracién (uno de los ele-
nentos que le hacen asumir la forma de un 8rgano legis-
lative) es preciso refertrse 3 la Ley Orgdnica de la

Asanblea, que en sus artfcules 34 y 23 establece:

"Artf{culo 3%, La Asamblea de Representantes del Distri

to Federal es un 8rgano de representacidn ciudadana que
se integrard por 66 micmbros electos en votacidn direc-
ta y secreta de los ciudadancs del Distrito Federal, en

ios términos de la ley respectiva,

Artfculo 23,- La Asambiea estard integrada por 40
mlembros electos seglGn el principto de votacifn mayori-
taria relativa, mediante ¢! sistena de distritos unino~

minales y gor 26 electos se:in el principlo de represen

tacifr propercicnal, mediate el sistema de lista vota-
<

da en la circunscripc: rteominal dnica. La demar-

caciln de Isos duastritos se estatlecerd como lo determi-

£5 evidente que, aungue Ny auter:idades admintstrativas

designadas med:iante clecricnes, el sistema electoral pa
ra integrar a la Asamblea es proplo de un &rgano legis-

lativo, E) sistema mix:c de representaciin (mayorla re
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lativa y proporcionalidad) y la demarcacién de distri-
tos electorales asf lo demuestran,

Con respecto a su organizacidn y estructura lncerna
(otro de los elementos que dan a la Asamblea la forma
de 8rgano legislativo) la Ley Orgédnica establece:

"ARTICULO 38,- La Asamblea contard con una Mesa Direc
tiva a la que corresponderf el manejo de la agenda y

la conrduccién del debate. Asimismo, bajo la autoridad
de su presidente le competerd la preservacifn de la li-~
bertad y el orden de las deliberaciones, cuidar de la
efectividad de los trabajos y aplicar con imparcialidad
las disposiciones de la Ley, el Reglamento para el Go-
bierno Interior de la Asamblea, as{ como los acuerdos

que emanen del Pleno de la propia Asamblea.

ARTICULO 43.- La Asamblea contar§ con las Comisiones
que sean necesarias para el mejor cumplimiento de sus
atribuciones, El Reglamento para el Gobierno Interior
de la Asamblea regulard la organizacifn y funcionamien-

to de las mismas”.

As{ mismo, el articulo de la Ley Orgdnica que precisa
el régimen de responsabtlidades de los miembros de la
Asamblea, le da el trato a dicho 6rganc de uno legisla-

tivo:

"ARTICULO 36.- Serd aplicable el régimen de responsa~
bilidades, en los términos previstos para el C8digo Fe
deral Electoral para diputados, senadores y partidos

polfticos, a los representantes de la Asamblea y a los
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partidos politicos que lcs postulen®.

De igual manera, las disposiciones relativas a su fun-
cionamiento determinan una forma legislativa para la
Asamblea, al organizar su trabajo en periodos de sesio

nes.,

En suma, se trata de un Srgano que por su manera de in~
tegracibn, por su funclonasmiento, por su estructura y

por su organtizacifn, asume la forma de. un frganc legis~
lativo. S5in ombargo, la Asamblea de Representantes del
Distritu Federal no va a legislar y, en consecuencia,

no puede considerarse un &rgano legislativo. Es decir,
se confiqura una especie de paradoja: es un 6rganc con
todas las caracterfsticas de uno legislativo con la sal
vedad de que no legisla. En términos literarios podria
nes definir a la Asamblca como el producto de una extra

Aa fantasfa jurfdica,

Ahora bien, por lo que toca a su ubicacidn dentro del

Poder pGblico consideramcs (o sigutente:

., i3 Asamblea no ha sido

nesde un punto de vista .
integrada a ningunc de los Paderes gue, aungue. federa-
les, hacen las vecas Je frianos Je jobiernc locales del
Oigtrito Federal; ni se =a incorperado a la estructura

rio1 .4 Jdel Erecutivo leocal,

del Congresdo Je la ur
Para ello hubtera uidc recesar:c, en el primer Caso,
mod1ficar el artfcule 3. le :.estra Jonstityo:iAn Poll-
tica, en el gue se cstatieve on jue fryancs estd depo-
efecto, a !a CSmara de

sitado el Poder legtsiatives o
Diputados y o ia de Seradores se lenfs Je haber agrega-
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do a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,

En el segundo caso, es decir, para que la Asamblea que-
dara {ncorporada a la estructura orgénica del Ejecutivo
local, hubiera sido necesario modificar la Ley Orgdnica
del Departamento del Distrito Federal o la Ley Orgdnica
de la Administracidn PGblica Federal; de esa manera la

Asamblea habrfa quedado integrada, como un érganoc suyo,
al Ejecuttivo Federal, Dero, como sefalamos, no se le

ubfcd en ninguno de esos Poderes desde un punto de vis-

ta formal,

Por otra parte, en términos presupuestales, se le dotf
a la Asamblea de autonomfa, En el artfculo 17 de su
Ley Crg&nica se establece:

"ARTICULO 17.~ La Asamblea elaborard su propio proyec=
to de presupuesto anual de gastos y 1o remicird al Eje-
cutivo Federal, por conducto del titular del érgano de
gobierne, para que, atendiendo a las previsiones de in-
gresos, lo incorpore al proyecto de Presupuesto de Egre
saos del Distrito Federal gue debe enviar a ls Cdmara

de Diputados del Congreso de la Unibn.

La Asamblea administrar8 de manera auténoma y responsa=-

ble su presupueszo de gastos”.

Si el texto del precepto transcrito sefalara que el pro
yecto de presupuesta anual de gastos de la Asamblea se~
r§ incorporado al Presupuesto de Egresos del Departamen
to del Distrito Federal, se podrla inferir dependencia

de aquel 8rgano al Departamento mencionado, Pero no es
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asl; el presupuesto de la Asamblea se incorporar$ al
presupuesto de egresos del Distrito Federal, como enti-
dad federativa, y no al del Departamento del Distrito

Federal, dependencia del Ejecutivo.

En sintesis, por los elementos expuestos y por otros
que no hace falta sefalar, la Asamblea del Distrito Fe-
deral no epncuentra ubicacién ni dentro del Poder Ejecu-
tivo Federal ni dentro del Poder Legislativo Federal,
Sin embargo, algo se ha ganado; sabemos que la Asanblea,
en tanto no estd subordinada o integrada a ninguno de

esos dos Poderes, es autdnoma.

As{ mismo, sabemos que es un 4rgano administrativo, por
sus funciones, pero no propio de la Administracién Pd-
blica Federal; que aunque asume la forma de un &rgano
legislatiwo no lo es; que no puede vérsele camo un 8rgano legis-
lativo local porgue el Distrito Federal no es un Estado
con Poderes propios y exclusivos y porque como entidad
vya tiene un &rganc que legisla para elia. En suma, gue
es un 6rganc indefirible en los términes de las instity
ciones vy los Srganos de autoridad gue conocemos, ya Jue
en su composicidn hay ura serie de elementos mezclades

jue le dan una naturaleza jurfdica ambigua y confusa.

ho chstante lo anterior, si se trata de definir a la
Asamblea de Representantes del Distrite Federal, ya es

posible hacer un ejercicio mis compieto:

£s un 8rgano de autcr:idad colegfado, administrativo y
auténomo gue, tentendo facuitad para deliberar, se in-

tegra y funciona cemo un &rgano legislative, sin perte
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(5]

necer o estar incorperado a la estructura orgdnica de

ningdn Foder pldblico existente,

Es, coén otras palabras, un Srgano administrativo, rero
no de la Administracién Pdblica Federal.

Dados los planteamientos expuestos, se fortalece la
cuestién relattva a la constitucionalidad de la Asam~
blea de Representantes del Distrito Federal. De ello

nes vamos a ocupar,

La Constitucionalidad de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal.

El problema de la constitucionalidad de la Asamblea de
Representantes del Distrito Ffederal reviste dos aspec-
tos fundamertales; unc ccnsiste en el procedimiento ob-
servado para su creacidn y el otro se refiere a su naty
raleza jurfdica, en tantd Srgano autércmo, y a sus ca-

racter{sticas estructurales y de funcionamiento.

Cesde un punto de visty formal, para la creacidn de la
Asamblea se cubrieron todos los requisitos constltucic~
nales previstos., El tituiar del Ejecutivo Federal some
t18 a la cons:ideracidn del Constituyente Permanente una
serte de reformas a ruestra Ley Furdamental gue fueron
agrobadas por ese Srwano, en el cual se deposita la so-

teranfa ropular,

Es decir, las reformas real:zadas 3 ia Constitucién se

llevaron a cabo en lcs términos del articulo 135 consti



tucional. Al ser aprobadas dichas reformas se da funda
mento a la creacién de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal: asf, la base la, de la fraccién
VI del artfculo 73 Constitucional estahlece y funda suy
existencia, En ese sentido, en efecto, no procede cues
tionar la constitucional:dad de la Asamblea; fue crea-
da, estrictamente, siguiendo el procedimiento que sefa-~
la nuestra Constitucién Polftica. Stn embargo, hay
otros elementos para cuestlonar su constitucionalidad.

La Asamblea de Representantes de)l Distrito Federal es,
como senalamos, un 8rgano auténomo; es decir, no encua-
dra en la estructura orgdnica de ninguno de los Poderes
pblicos de la entidad, Huestro régimen constitucional
consagra la teorfa de la divisibn de poderes, no sélo
para la federacién sino también para los Estados miem-
bros. Asi, tanto la federacibdn como los Estados "divi-
den su poder® en tres Srganos pfblicos: el legislativo,
el ejecutivo y el judicial. Nuestro Distrito Federal,
a pesar de no ser un Estado autbnomo, cuenta con sus
respectivos poderes, no obstante que dos de ellos sean
federales; su Elecutivo local es el presidente de la
Repdblica y su Legislativo local es el Congreso de la
Unibn, y tiene un Poder Judicial propio y exclusivo,

depositado en su Tribunal Supericr de Justicia,

En suma, el Distrito Federal, a pesar de la cuestiona~
ble legitimidad de ics &rganocs gue 1o goblernan, no es
excepcién del régimen Je d:ivisibn de poderes; la enti-
dad es gobernada, come se ha sefalado, por dos de los

érganos que compornen el Sugremo Pcder de la Federaciln,

y cuenta, Onicamente, cona un &rzano iocal prepio: el
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Tribunal Superior de Justicia del Distri{to Federal.

Con la creacifn de la Asamblea de Representantes surge
un 6rgano auténomo que no encuadra en ninguno de esos

Poderes, En términos estrictos, esa situacibn contra-
viene lo establecido en el artfculo 49 const{tucional,
primer pirrafo:

"ARTICULO 49,- El Supremo Poder de la Federacifn se di
vide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Ju
dicial"”,

£l Distrito Federal es un territorio propifo de la Fede-
racién y goternado por ésta: no se trata, aunque legiti
mamente se ha hecho csa demanda, de un Estado m&s. Sin
embargo, su régimen juridico-polftico no puede ser una
excepci8n de la decisi6n fundamental de la divisibn de
poderes, Al crearse un Sryano de autoridad que, por
autdnromo, no encuadra en ese esquema de ia divigién del
coder pdblico en tres &rgarcs gue 1o ejercen, se contra
viene el sentido de nuestro texto constitucicral. Al
rarecer, el Distrito Federai serd entidad con cuatro Or
ganos de poder: el presidente de la FepGblica, como

Ejecutive local: el 8 Urnifn, como Legisia-~

tivo lecal: el Tribunal S.per:icr de Justicia, Judicial

iocal, y la Asamblea Jde Feprescntantes,

El artfcule 39 constitucional estadblece 1o sigulentes

"ARTICULO 39.,~ La scberarfs racicnal reside esencial
y originariamente en e} ;.eil-.  Tode pader pablico
dimana del pueblo y se i .;@ jars tereficio de és-
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te. El pueblo tiene, en todo tiempo, el inalienable de
recho de alterar o modificar la forma de gobierno",

Con base en el precepto citado se podrfa afirmar que,
al haberse sequido el procedimiento previsto en el ar-
ticulo 135 de nuestra Constitucifn para la creacién de
la Asamblea, su existencia es perfectamente constitucio
nal, pues el pueblo, por esencia scherano, modificd su
forma de gobierno a través del Organo revisor de la pro
pla Constitucién, Es decir, podria decirse que el pue-~
blo, en tanto soberano, cred un cuarto poder pGblico en
el Distrito Federal y modific8 con ello la tradicional
divisidn del poder en tres frganocs, Sin embargo, el

asunto es mnds complejo que esa férmula,

Si un Estado miembro de la Federacifn creara, reforman-
do sy constitucifn local, un nuevo poder pGblico ademds
de su Ej)ecutivo, de su Legislativo y de su Judicial lo-
cales, contravendrfa los artfculos 41 y 49 de la Consti

tucifn Federal,

El esquema de la divisidn tripartita del poder pGblico
para su ejercicio, es dectsidn fundamental del pueblo
soberano consagrada en nuestra Constitucién. Rige, en
efecto, para toda la PepGblica; el Distrito Federal no

puede ser excepcién,

Lo clerto es gque s1 ¢l pueblo, a través del Organo Su-
premo en que deposlta su scberanfa, hubiera decidido mo
dificar esa dectsién fundamental, la tendrla que haber
establecido de manera exgresa en la Constitucibn Fede-

ral, y ese nuevo esquema regirfa en todos los Estados
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miembros. Pero ello no ocurrif; nuestra Ley Fundamen-
tal afin establece el esquema de divisifn tripartita del
poder pfiblico para su ejercicio, En efecto, con la

creacibn de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, en tanto 6rgano de poder autbnomo, se contra-
viene una de las decisiones fundamentales plasmadas en

nuestra Constitucién,

Las decisiones politicas tienen que generar aoluciones
reales; de no ser asf, como ocurre en el caso que nos
ocupa, se conciben productos que, como la Asamblea de
Representanies. ademfs de no resolver el problema de
la democracia en el Distrito Federal, significan ambi-~
glledades juridicas, La Asamblea es un 8rgano inconsti-
tucional e hibrido que no representa una solucién de
fondo al problema polftico del Distrito Federal y que

no atiende a las legf{timas demandas de democratizacién.

Analizadas sus funciones, su naturaleza orgdnica y su
constitucionalidad, en lo que ha stdo un sencillo ejer-
cicio acerca de un S8rgaro gue dar§ lugar a no pocos
debates jurfdicos, se real:zarfn, en el siguiente apar-
tado, algunos ccmentarios ea torno & su significado po-
1{tico,
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Significado Polftico de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal.

Habiendo sido estudiadas las funciones, la naturaleza
orgdnica y la constitucioralidad de la Asamblea de Re
presentantes del Distrito Federal, creemos convenien-
te pornderar el signmificado politico de la creacibn de
dicho 6rgano; es decir, valorar, a la luz de las de-

randas de demccratizacién de la entidad, la respuesta

dada a través de la creacién de la Asamblea,

El concepto de democrac:ia alude, en términos estric-
tos, a un Jckbierno del pueblo vy para el pueblo: que

el pueblo gobierne, en tanto titular de la soberania,
a través de sus legftimos representantes y en benefi-
c10 de st mismo. En efecto, para que un gobierno sea
democrdtice se requiere jue guienes ejerzan la autori-
dad pfblica hayan side electos por la ciudadanfa y sé-
1o per ella, E} Distrito Federal es, en ese sentido,
una excepcidn del régimen demccrdtico consagrado en

nuestra Constitucidn,

As{, pues, cuando la ciudadanfa del Distrito Federal

demarda demccracia de rarricipac:i€n limitada en

algunas cuosticnes Flpiicw: se gulene un g0
bierno recresentat:vc, se juieren érganos de poder lo-
cales integrades por sus .egftinos representantes, se

quiere gue el pueblo se jut:icrnme a s1 mismo, La Asam-

blea del Distrito Federail no cfrece esa pcsibilidad:

sus funcicnes son especidirerte

Decfa el maesiro HMariy de la fucva que "el Gnico
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gobierno sobre los hombres que sc legitima, es el de
las leyes que emanan de guienes van a cumplirlas®, Mu-
chas de las leyes gue rorman la vida de la ciudadanta
del Distrito Federal n¢ emanan de guienes van a cumplir
las; el Congreso de la Unién se integra mayoritariamen-
te por representantes electos por ciudadanos gue no son
del Distrito Federal, per ciudadancs gque no van a cum-
plir las leyes que, en materia local para la entidad,
expide el Congreso Federal.

El goblerno del Distrito Federal, desde ese punto de visg
ta, no es legl{timo. La Asam:tlea de Representantes no da
solucibén a ese problema, pues en ningln caso se le atri-

buyen facultades para legislar.

A través de su facultad reglamentaria, la Asamblea realy
zar& una funcifn gue venfa ejerciendo el Ejecutivo Fede-
ral; sin duda elle 3rgntfica un avance en términos de
democratizacibn, ya que 1o jue antes realizaba una auto
ridad no electa exclusivamente por la ciudadan{s capi-
talina, ahora le va a reairzar un &rgano propila y excluy
sivo de la entidad. 31n embarge, la facultad para expe
dir reglamentos no de’y Jdn ser irrelevante, en tanto es
ura funcifn subordinada o L.mitada por las leyes gque

emanan de otro 4rjanc.

En suma, ia Asamblea e knjresestantics ne atlende, como
solucibn, a las demandas ie lemccrattzaciédn del Distri-
to Federal, Se Jemandala iemocracia ¥y ot Tuasidemocra-

cra; confustén de térmic.s e :raves repercusiones.

El problema fundamenta. !e. s:gtemd jollit:ico mexicaro

reside en la falta de representatividad de julenes go-
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biernap y, en consecuencia, en la ausencia de up consen
50 real entre la ciudadanfa con respecto a las decisio-

nes de las autoridades,

Quien no se siente auténticamente representado en los
Srganos pliblicos, no se constdera participe corresponsa
ble de las decisiones polilticas. Ello genera vacfo de
poder y un espiritu and:quico entre la poblacibn, pues
no hay quien se interese por las cuestiones pGblicas
cuando se le ha hecho sentir ajeno a las mismas., Por
citar un ejemplo simple, son pocecs los ciudadanos que
opinan que en la Cimara de Diputados del Congreso deé

la Unidn se est&n defendiendo sus intereses, que sus re
presentantes ante ese 8rganc luchan por su bienestar,
No importa aquf aralizar si lo hacen o no: lo relevante,
en todo caso, es la distancia grande que existe entre

. sociedad y gobierno.

Desde ese punto de vista, el Distrito Federal vive una
muy grave situacifn, Ex1ste un mounstruo burocrético
ajeno a la ciudadanfa en donde se toman las decisiones
que mds afectan a Bsta. No existe, de ningQn modo, un
centacto real entre gcterraios y gobernantes., De allf
que sea inconcebible la irextstencia de la institucibn
municipal en la entidad. lcs ciudadanos participarfan
activamente en la tarea pelifrica fundamental de elegir
a sus ayuntamientos, porgque se saorfan impcrtantes en
esa determinacidn, No jarticipan as{ en la eleccibn

de los vecinos que integran el Jonseo (cnsultivo de

la Ciudad de México por la cvilente irrejevarscia de las
funclones de este Srgano. En tanto cobraran concliencla

que votar por uno u ctro candidato tendrfa serias reper
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cusiones en su municipio, los ciudadanos, politizados,
participarfan y darfan pleno consenso al gquehacer pl-~
blico, pues se sabrfan corresponsables de las funcio-
nes de las autoridades, en tanto fuercn electas por
ellos atendiendo a un programa y a una plataforma polt-
tica.

As{ mismo, existirfan Srganos de autoridad dedicados

al ‘estudio de los problemas especificos de una zona ur-
bana y, en consecuencia, a la solucifn adecuada de los
mismos, Se combatirfa la centralizaciédn que tanto ha

costado al pafs,

En fin, tratar lo relativo a la creacifn de un Estado
en el territorio y con la poblacidn actuales del Dis-
trito Federal, y estudiar la restauracidn del régimen
municipal en la entidad, scn cuestiones que merecerfan
un prefundo andlisis. 3in embargo, el breve ejercicio
de ideas expuesto tiene el prop&sito de dejar apuntada
una sclucién gue ne puede deshecharse fd8cilmente. He-
mos senalado en este trabajo gue no existen argumentos
jurfdicos para oporerse 3 la creacidén del Estado del
valle de M&x1co, Sl prerciema es de falta de voluntad

golitica,

S1n embarge, la creac:8n de la Asamblea de Representan-~
tes del Distrito Federal puede calificarse como un pa-
50 no tan :rrelevante Jlentre del procesz de democratiza
c18n de la ent:dad.

(Por gu8? Porjue aumijue n0 representa una solucifn
real a las demarndas ciudadanas, implica el reconocimieg

3
to de un mal, y reconocer un prcblema es, stin duda, el
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primer paso para solucionarlo,

En ese sentido, el valor de la creacién de la Asamblea
consiste en el reconocimiento oficial de que la condi-
cién politica de los ciudadanos del Distrito Federal
es irregular.

En efecto, si la creacibén de la Asamblea de Represen-
tantes se consi{dera la solucibn cabal del problema, y
no, como dijimos, parte de un proceso que inicia con
el reconocimiento de una situacién antidemocritica, su
valor y su trascendencia polftica son francamente irre

levantes,
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CONCLUSIONES

El debate acerca de la denmocracia en el Distrito Federal
inicia en el Congreso Constituyente de 1823-24 con la
adopcibn del sistema federal y con la consecuente necesi-
dad de Ceterminar el lugar de residencia de los Poderes
de la Federacién, La limitacifn de los derechos polfti-
cos de los cludadanos de la entidad es generada por la
idea de dar exclusividad territorial a los Poderes Federa
les de la Repdblica,

El régimen jurfdico-pol{tico actual del Distrito Federal
hace que la condicién polftica de sus ciudadanos difiera
sustanclalmente de la de los demds mexicanos, Diferencia
gque, por el s6lo necho dec serlo, es cuestionable; diferen
cia sustancial porque implica serias restricciones al de-
recho de los ciudadanos de la Capital Federal a ser gober

nados por sus legf{timos representantes,

Del r&gimen democrdtico ccnsagrado en nuestra Constitu-
ci6n, la condicidn polftica de los ciudadanos del Distri-
0 Federal es excepcifn que qulere justificarse por ser

la Ctudad de M&xico reaidencta de los Poderes Federales,
Pero no se justifica. tLa nocidn de la exclusividad terri-
torial, como elemento indi{spensable, es falsa, La idea
de la incompatibiiidad de autortdades federales y locales
en un mismo territorio tuvo sustento en épocas en que la
inestabilidad polftica y la debilidad de las instituclo-
nes representaban los problemas fundamentales del Estado
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mexicano, Sostener que la convivencia de poderes federa-
les y locales generarfa graves conflictos es desconocer
la madurez polftica del pueblo de México y cuestionar la

consolidacifn de las instituclones nacionales,

En caso de crearse un Estado auténomo en el terrttorio
del Distrito Federal, no tendrfan porqué generarse con~
flictos competenciales entre las autoridades federales
v las locales, ya que nuestro sistema constitucional de-~
termina perfectamente las esferas de competencia de la

Federacifn y de los Estados mtembros,

Nada justifica que los ctudadanos del Distrito Federal
sean gobernados por autoridades no representativas; no
hay arqumentos consistentes y objetivos para preservar
el régimen jurfdico-polftico actual de la entidad, Lla
Gnica solucifn real de la situacifn frregular que vive
la ciudadanfa de la Capital Faderal es crear en su te-
rritorio un Estado auténomo, con la eleccidn directa

del geobernador, de los diputados al correspondiente con-
greso local y de los presidentes munictipales y ayunta-
mientos gue suplirfan a las actuales delegaciones del

Distrito Federal,

£l Distrito Federal sufre graves preoblemas soctiales,

econdniccs y ecoldglcos que no podrdn ser resueltos

mediante decretos o a través cde medidas gubernamentales
de car8cter formal, Se trata de problemas de fondo que
encuentran su origen en una tradicifn histérica, pol!tg
ca, econémica y cuitural centralizante y en la realiza-
ci6n de un proyecto nacicnal gue, modernizador y urbano,

ha descuidado gravemente los medelos Jde desarrollo agrf
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cola y marftimo, Se ha inducido a un modo de vida nacio-
nal centralizado que no mira al interior sino al extertor
de la Repfiblica, Esos problemas.tienen que ser resueltos

en su ralz,

La creacidn de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, como respuesta oficial al problema de la democra
cia en la entidad, no responde a las demandas pollticas
de la ciudadanla capitalina, Con la creacidn de ese 5:95
no de extrania naturaleza jurfdica, no se modifica el ré-
gimen juridico-politico de la entidad; en términos de
democracia y de representatividad no se da solucibn a la
condicién politfca Irregular de los ctludadancs del Distrf

to Federal,

La naturaleza de las funciones que realizarf, hacen de
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal un 4r-
gano Jrrelevante en t&rminos politicos) sus facultades,
salvo la reglamentaria y la Jde aprobacti8n de rombramien-
tos de magistrados hechos pcr el gresidente de la RepG-
blica, ni sigulera producen pcr s! mismas, con su ejerci-
cte, efectos Jurfdicos o materiales, Se trata de funcio-

sulta, informactidn, ase-

nes adminlistrativas {(gestié-,
soria y anSlisis] que para si cabal realfzacién regquleren
de la participacién Jde autcr:ilades del Ejecurive como com

wrervensiéa le €stas, aguellas faculta-

plemento; sin ia if
des no gereran efecto ‘urfdicc o material aiyunc,
La facultad reglamentarts, aurjue materf{airmente sea una

funci8n de naturaleza legisiativa, =0 tmpilca que la Asam
blea de Representantes lc. Iistriic feleral vaya a legls-

lar o0 sea un fArgano legtsisat:iwo, s el Jongreso de la
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Uni6n el Organo competente para legislar en todo lo rela-
tivo al Distrito Fedaral y, en consecuencia, la Asamblea
no podria realizar esa funcidn. La reglamentaria es fa-
cultad conferida al Ejecutivo con el propfsito de que 8s-
te precise y aplique efectivamente la ley, a la cual el
reglamento siempre estar4 subordinado, Por @ltimo, cabe
seflalar que la facultad reglamentaria no la puede ejer-
cer un Organo legislativo, ya que al hacerlo, por los ele
mentos materiales de esa funcidn, estarfa haciendo leyes;
v+ ello, en el caso que nos ocupa, significaria que habria
dos &8rqanos legislativos para el Distrito Federal: el
Congreso de la Unidn y la Asamblea, Tesis {nsostenible,

En suma, por su facultad reglamentaria, no cabe inferir

que la Asamblea sea un Organo legislative,

Por la manera en que se integra, por su funclonamiento y
por su estructura org&nica, la Asamblea de Representantes
de)l Distrito Federal asume la forma de un 6rgano legisla-
tivo, Sus miembros ser&n electos directamente bajo el
sistema mixto de mayorfa relativa y proporcionalidad: ha-
br& distritos electorales, La Asamblea funcionar& me-
diante perfodos de sesiones. Su estructura comprende un
Pleno y comlstiones especfficas, Es decir, se trata de un
8rgano gue, parad6jicamente, asume la forma de uno legis

lativo sin gerlo,

La Asamblea de Representantes del Distrito Federal es un
6rganc de autoridad, en ranto goza de pctestad legalmen-
te conferida para ejercer funciones piblicas, y autdnomo,
en tanto nc estd fntegrado a la estructura crgfntca de

ninguno de los poderes plbliccs de la entidad, Es decir,
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no pertepece ni al Ejecutlvo, nt al Legislative, ni al Ju
dicial locales, Es, como sefalamos, un Srgano auténomo
para cuya integracifn interviene exclusivamente la ciuda-

dania a través de eleccidn directa,

Su naturaleza jurfdica es ambigua) es un 6rgano hibrido.
Se le podrla definir en los sigulentes términos:t La Asam
blea de Representantes del Distrito Federal es un 8rgano
de autortdad cclegiado, admingstrativo y autfnomo gque, te
niendo facultad para deltberar, se integra y funciona co-
me un drganc legislattvo, 3in perternecer o estar {ncorpo-
rado a la estructura orgdntca de atngdn Pecder pdblico

existente,

Acerca de la constitucicnalidad de la Asamblea de Repre-
sentantes del Distrito Federal, sosteremos la siguiente
testsy desde un punto de vista formal, se trata de un
&rgano gue no contraviene lcs preceptos de nuestra Cons-
tituctdn, va gue para su creacifn se cbservd el procedi-
niento establecids en el artfculo 135 de la Ley Fundamen=-
tal; sin embarge, por tratarse de un Srgano autdnomo que

no pertenece a ninguno de los poderes pdblicos de la enti
su exis-
tta del

t
Constitu-

dad, 13 Agarbplexr eg rrTongr:

ve oon

1
el esquema e 1A l:visifn trizar

Pl

a
voder para su  elercic:ic, Ju-sajgradc eon nuestra
o] e

ci8n, como Jecis:bn furdamertal lel puelklc scbteranc, Es

slico; elic coniraviere la lea le la divist
s v, en efecto, Jesde ese purts la vista, la Asamblea

Representantes del Tis:irit: Peleral

Q o 0

constitucional,
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