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Resumen
El objetivo de este estudio es resaltar algunos de los momentos culminantes del proceso de
democratizacion, se trata de mostar una visién global de los hechos, que ayudara a enten-
der la situacion politica y social por la que atraviesa en este momento la ciudad de México.

Abstract
The goal of this study is to emphasize the highlights of the democratization process,
trying to show a global view of the facts in order to bring to-an understanding the political
and social situation Mexico City is going through.

Introduccion

En este documento se pretende exponer brevemente los puntos medulares
de la transicién politica que sufre la ciudad de México a partir de 1987,
fecha en que se fundo6 la Asamblea de Representantes del D.F.
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Considero que fueron tres los momentos culminantes de la democra-
tizacion del D.F.: las reformas de 1987, 1993 y 1996. Con la primera se
abrio la puerta a la democratizacién que permanecié cerrada desde la
fundacion del D.F., en 1824.

Con la reforma de 1993, se otorgaron facultades legislativas restrin-
gidas a la Asamblea en materias locales expresamente sefialadas por la
Constitucién. Finalmente, con la reforma de 1996, se establecio la eleccion
popular directa del gobernante capitalino y los jefes delegacionales,
terminando con 172 afios de imposicidn, si tomamos en cuenta que desde
1a fundacion del D.F. siempre se designé a su gobemnante desde el gobier-
no central.

Esto no fue facil de conseguir, es mas bien producto de una laiga
lucha que protagonizaron partidos politicos, sociedad civil y autoridades a
lo largo de décadas de esfuerzo, principalmente a partir de los afios
sesenta, en que los partidos politicos de oposicién vinieron presentando
una serie de iniciativas de ley, tendientes a modificar el régimen politico
del Distrito Federal.

Antecedentes

Desde la creacién del Distrito Federal —con base en el articulo 50, frac-
cién XXVIII de la Constitucién Politica de 1824, y por el Decreto de
creacion del 18 de noviembre del mismo afio expedido por el Congreso
General— se convino que la ciudad de México seria el Distrito Federal y
sede de los Poderes de la Unién.

Ademas, seria el Congreso General el encargado de ejercer las atri-
buciones del Poder Legislativo en ese territorio. El gobierno politico y
econdmico del Distrito quedaria bajo la jurisdiccion del gobierno federal, el
cual designaria un gobernador interino para su administracion.

! Manue! Dublan y José Maria Lozano, “Coleccion completa de disposiciones
legislativas expedidas desde la independencia de la Repiiblica”, Decreto de 18 de
Noviembre de 1824, edicion oficial, tomo I, México, Imprenta del Comercio a cargo de
Dublan y Lozano, hijos, 1876, pp. 743-744.
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Desde entonces existe en la ciudad de México un régimen politico
de excepcidn, cuya consecuencia inmediata fue la supresion de algu-
nos derechos electorales de los ciudadanos del Distrito Federal. Entre
éstos se encuentra el que no podran elegir gobernador ni congreso local
como el resto de los habitantes de los estados de la Repiblica. No
obstante, seguirian efectuandose las elecciones de los ayuntamientos de
los pueblos comprendidos en el Distrito Federal.

Conviene aclarar que a pesar de la reforma politica de 1996 —en la
que se devuelve a los ciudadanos capitalinos el derecho de elegir a sus
autoridades—, sigue vigente el régimen de excepcidn politica en la capital
de la Republica, debido a su condicion de Distrito Federal, en donde la
organizacion del Estado federal generalmente designa un territorio exclu-
sivo para la residencia de los poderes federales, quedando su gobierno
bajo la tutela del gobierno federal. Por lo tanto, el gobierno del Distrito
Federal se ejerce de forma diferente al resto de los estados miembros de
la federacidn, los cuales gozan de autonomia politica para el arreglo
interior de su gobierno y consecuentemente poseen una Constitucién
local.

En los ultimos afios ha aumentado la poblacién en la ciudad de Mé-
xico y su zona conurbada; se calcula una poblacion de aproximadamente
18 millones de habitantes, segin cifras del INEGI.2 Esto ha agudizado
hasta el limite los problemas en la proporcion de los servicios publicos,
seguridad y justicia, que vuelven cada dia mas dificil la tarea de gobierno
en la capital de la Republica.

Un ejemplo de lo anterior fueron los temblores del 19 y 20 de sep-
tiembre de 1985 ocurridos en la ciudad de México, en donde se evidencid
la falta de eficiencia administrativa y organizacion politica para dar res-
puesta rapida a los cientos de damnificados que pululaban por la ciudad a
consecuencia del desastre.

Fue entonces cuando la opinidén publica cuestionod a sus autoridades
capitalinas: ;quiénes las habian elegido? ;A quién le rendian cuentas?

2 Gustavo Garza (coordinador), “La Ciudad de México en el fin del segundo mile-
nio”, en La ciudad de México en el sistema urbano nacional, Gustavo Garza y Crescencio
Ruiz, México, gobierno del Distrito Federal y El Colegio de México, 2000, p. 234.
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Se evidencié un problema de representatividad politica, que ya se
venia gestando desde hacia tiempo, pero que con los sismos se mostré su
debilidad, anquilosamiento y burocratismo excesivo.

La respuesta del gobiemo federal fue la creacién de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal (ARDF).? Pensada inicialmente como
un organo de reglamentacion, consulta, promocion, gestoria y supervision,
al servicio de la poblacién capitalina.

Creacion de la Asamblea de Representantes

La creacion de la Asamblea de Representantes es la culminacién de un
largo proceso social y politico de reclamos de partidos politicos, movimien-
tos sociales y de intelectuales, por mayor participacion politica y cambios
en la forma de gobierno de la ciudad de México.

Desde la década de los sesenta, algunos partidos politicos han
venido presentando iniciativas de ley ante el Congreso de la Unidn,
propugnando por el cambio en la forma de gobierno del Distrito Federal.
Entre estas propuestas se encuentra la formulada durante la XLVI Legis-
latura (1964-1966), en donde €l PAN presento una iniciativa a fin de lograr
el restablecimiento de los derechos politicos de los capitalinos. Posterior-
mente, en la misma legislatura, el PPS presenté una iniciativa para pro-
mover el establecimiento del Estado 32 de la Federaciéon. Mas tarde, en
1974, el PAN present6 otra iniciativa donde ratificé su interés en hacer que
el Ejecutivo federal compartiera las responsabilidades de gobierno en la
ciudad de México, con un consejo elegido popularmente.

Posteriormente, durante la LI Legislatura (1979-1981), el PPS pre-
sentd otra iniciativa, donde propuso la creacién de un congreso local
elegido popularmente. Finalmente, en la LIII Legislatura (1985-1987), los
partidos de oposicion PSUM, PRT, PMT, PDM y PAN presentaron una

3 Creada por reformas efectuadas al articulo 73 constitucional, fraccion VI, publi-
cadas en el Diario Oficial el 10 de agosto de 1987.
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iniciativa de ley para eregir el Estado de Andhuac en el territorio del D.F. y
restituir los derechos politicos de sus habitantes.*

La mayoria de las propuestas —en este sentido— quedaron pen-
dientes de dictamen indefinidamente, dada la resistencia de la mayoria
priista en el Congreso y de la apatia del gobierno federal a abordar el
tema.

Estas iniciativas aportaron pruebas claras del permanente reclamo
de democratizacion del régimen politico del Distrito Federal, por parte de
los partidos politicos de oposicion.

El objetivo central de la reforma de 1987 estaba claro: buscar una
mayor participacion ciudadana en el gobierno del Distrito Federal.

Para la elaboracidén de esa reforma, se efectuaron audiencias ptbli-
cas de consulta sobre la participacion ciudadana en el gobierno del D.F., en
donde se convoco a partidos politicos nacionales, organizaciones socia-
les, instituciones académicas, intelectuales y ciudadanos en general, con la
intencion de dar muestras de pluralidad y participacién por parte del
gobierno de Miguel de la Madrid, y darle mayor legitimidad a la reforma
en gestacion. Sin embargo, estas consultas publicas no incidieron de
manera significativa en el resultado final, por las razones que a conti-
nuacion sefialo.

A partir del primero de julio de 1986 se iniciaron las audiencias
publicas de consulta, concluyendo el 23 de agosto. Se organizaron seis
grandes sesiones y se presentaron un total de 73 trabajos, asi como
multiples discusiones en diversos foros alternos. Algunos de los partidos
que participaron en las consultas fueron PRT, PSUM, PDM, PARM, PAN,
PPS, PMT, PST y PRI, asi como profesores e investigadores universitarios,
representantes de asociaciones civiles y colegios de profesionales.’

4 Para consultar una sintesis de las diferentes propuestas, ver a Luisa Béjar Algazi,
“El largo camino hasta la Asamblea de Representantes del Distrito Federal”, en Asamblea,
vol. 1, niim. 1, México, érgano de difusién de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, febrero de 1995, pp. 30-33.

5 Un andlisis de estas audiencias publicas de consulta se encuentra en Amador
Rodriguez Lozano, “El Distrito Federal mexicano: gobierno y democracia”, en Guillermo
Ramirez Hernandez (comp.), Lecturas sobre la reforma politica de la ciudad de México,
Meéxico, Fundacién Cambio XXI, 1993, pp. 101-134.
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Las demandas mas reiterativas sefialadas por los partidos politicos
en las consultas versaban sobre:

.1. Que el Distrito Federal debia ser tratado como una entidad
federativa igual que cualquier otro estado de la Republica.

2. Que el Distrito Federal debia convertirse en un estado maés de la
Federacion, pero manteniendo una circunscripcion reducida como sede de
los poderes federales.

3. Que los poderes federales deberian ser trasladados a otra entidad
federativa y convertir al Distrito Federal en un estado mas de la fede-
racion.

4. Que se integrara una Asamblea Legislativa o un Congreso exclu-
sivo del Distrito Federal.®

Sin embargo, no se modifico sustancialmente la naturaleza politica y
juridica del Distrito Federal. Se reconocio la necesidad de mantener un
territorio exclusivo para los Poderes Federales, conservando el Distrito
Federal en su ubicacion y extension actuales, y se propuso, para el for-
talecimiento de la participacion politica, la creacién de la Asamblea de
Representantes, con el perfeccionamiento de la descentralizacion y des-
concentracion administrativa de la capital y con el fortalecimiento de las
organizaciones vecinales.

Finalmente, se aprobd la iniciativa presidencial por la mayoria
aplastante del PRI en el Congreso, sin tener oportunidad las otras opciones.
Pese a ello, el hecho de haberse abierto un espacio publico para la dis-
cusion de otras propuestas diferentes a la oficial, materializa un principio
importante de la democracia politica: la libertad de expresion.

A lo largo de sus primeros afios de funcionamiento, los Represen-
tantes de la Asamblea fueron fortaleciendo los mecanismos de comuni-
cacion entre el gobierno y la ciudadania, fungiendo como intermediaria
para plantear sus demandas y exigencias ante autoridades administrativas
y judiciales.

¢ Ibid., p. 122.
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En consecuencia, uno de los principales objetivos de la primera AR-
DF, fuercn las actividades de promocion y gestoria, para atender las
necesidades de los habitantes del Distrito Federal en materia de servicios
publicos.

Sin embargo, las facultades otorgadas a la primera Asamblea de
Representantes, no dejaron satisfechos a los partidos politicos de oposi-
cién. Quizas esta inconformidad se debid principalmente a la naturaleza
de las funciones atribuidas, las cuales fueron muy limitadas de acuerdo a
los reclamos iniciales.

Se puede afirmar que la primera Asamblea de Representantes —en
cuanto su naturaleza juridica— fue realmente un érgano administrativo-
legislativo del gobierno del Distrito Federal. Respecto a sus facultades
semilegislativas, se encuentra la reglamentaria que antes poseia el
Ejecutivo capitalino, asi como la facultad de sus miembros de presentar
iniciativas de ley ante el Congreso de la Unién en materias relativas al D.F.

Esta instituciéon vino a ser el primer paso firme hacia la gradual
democratizacion de la vida politica de la ciudad de México. Entendiendo
por democratizacion la definicién dada por Guillermo O’Donnell y Philippe
Schmitter, los cuales sefialan que la democratizacion

esta referida a aquellos procesos en que las normas y procedimientos de la
ciudadania son o bien aplicados a instituciones politicas antes regidas
por otros principios {...] o bien ampliadas de modo de incluir a individuos
que antes no gozaban de tales derechos y obligaciones [...] o para abar-
car problemas e instituciones que antes no participaban de la vida ciuda-
dana...’

En suma, la democratizacion implica dos aspectos primordiales:

a) Institucionalizar las garantias individuales y colectivas [liberali-
zacion], y

7 Guillermo O’Donnell y Philippe y Schmitter, “4. Conclusiones tentativas sobre
lass democracias inciertas”, Transiciones desde un gobierno autoritario, Argentina, Pai-
dés, 1991, pp. 22 y 23.
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b) Llevar esas garantias individuales y colectivas a las instituciones
del Estado y a otras ajenas a él. ®

Estos autores mencionan algunos rasgos caracteristicos de la demo-
cratizacidn, entre €stos se encuentran: la obligacion de los gobernantes a
rendir cuentas frente a la ciudadania; el reconocimiento oficial de los
grupos minoritarios, y €l sometimiento de las autoridades a elecciones
libres y equitativas en su pretension de gobernar.®

Asimismo, los autores advierten que la democracia misma puede ser
una cuestion de principio, pero la democratizacién implica llevar a la
practica esos principios democraticos mediante normas y procedimientos
concretos y detallados.! Esto también se puede traducir en la fundacion o
creacion de instituciones con orientacion democratica.

Por lo tanto, la primera Asamblea de Representantes fue una insti-
tucién con orientacion democratica, debido a la forma de integraciéon de
sus miembros, que fue por medio de elecciones libres mediante el voto
directo y secreto de la poblacion; asi como por su composicion pluripar-
tidista, que contemplaba 40 representantes electos por mayoria relativa y
26 por el principio de representacion proporcional, estos Gltimos asegu-
raban la participacion de los partidos politicos minoritarios en su con-
formacion.'! Esto cristaliza dos de los atributos que posee la democracia:
elecciéon de autoridades y derecho de las minorias.

Otros elementos democraticos serian sus facultades de supervisiéon
de las autoridades, sobre la ejecucion y cumplimiento de los presupuestos
y programas aprobados; desarrollo de los servicios y ejecucion de las
obras encomendadas, y el informe anual que deberia presentar el Jefe del
DDF ante la ARDF, en el que manifieste el estado que guarda la admi-
nistracion del Distrito Federal.'? Esto viene a cristalizar otro atributo de la

& Ibid.

° Ibid., pp. 23 y 25.

1° [bid., p. 24.

! Articulo 73, fraccion VI, base 3a., Decreto de Reformas, 10 de agosto de 1987,
op. cit.

12 Jbid., apartados C, D y J, respectivamente.
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democracia: el rendimiento de cuentas de las autoridades ante la ciu-
dadania.

Por consiguiente, se entiende por democracia o régimen democra-
tico, al conjunto de reglas procesales (sefialadas por Dahl, Bobbio y
Cerroni) para la constitucion del gobierno y para la formacion de las
decisiones politicas que seran obligatorias para toda la comunidad con
base en la regla de la mayoria. En donde las elecciones libres por medio
del voto, seran el método universal para la seleccion de los gobernantes,
los cuales estardan obligados a rendir cuentas ante los gobernados.'?

Asimismo, la definicién de transicion que propongo, es el intervalo
que se extiende entre un régimen politico y otro. En el caso de la tran-
sicién a la democracia, ésta se encuentra delimitada —de un lado— por
el inicio del proceso de disolucion del régimen autoritario, y —del otro—
por el establecimiento de alguna forma de democracia.' _

Segun O’Donnell y Schmitter, la transicion a la democracia puede
componerse de dos etapas fundamentales: la liberalizacién y la democra-
tizacion, las cuales pueden darse de forma simultinea o consecutiva,
dependiendo del tipo de transicién y el contexto en que se desarrollen.'

Posteriormente, los problemas de representatividad se agudizaron a
consecuencia de las elecciones federales de 1988, cuando el entonces
candidato presidencial Carlos Salinas de Gortari obtuvo 27.25 por ciento
de la votacion oficial en el Distrito Federal, frente al 49.22 por ciento de
la coalicion que postulaba a Cuauhtémoc Cardenas, y el 22.01 por ciento
del panista Manuel J. Clouthier.'® Convertida entonces la capital del pais
en el principal bastién opositor, surgié una pregunta: ;como es posible que
el presidente de la Republica gobierne el Distrito Federal a través de un

3 Robert Dahl, La democracia y sus criticos, 2a. ed., Barcelona, Paidés, 1993,
p- 267; Humberto Cerroni, Reglas y valores en la democracia, México, Alianza Editorial,
CONACULTA, 1991, p. 191; Norberto Bobbio, Diccionario de Politica, México, Siglo
XXI, 1988, p. 504.

4 O’Donnell y Schmitter, Conclusiones tentativas..., op. cit., pp. 19 y 20.

1S Ibid., p. 25.

16 Proceso electoral federal 1988, presidente de la Republica, Comision Federal
Electoral, México, 1988.
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funcionario designado, sin que haya ganado las elecciones en este terri-
torio?

A partir de entonces, la presion de los partidos politicos fue en au-
mento para que se democratizaran las instancias de gobierno de la ciudad,
se eligieran por medio del voto directo y secreto a sus autoridades, se
estableciera en el actual territorio del Distrito Federal el estado 32 de la
federacion —peticién esta ultima ya afieja de los partidos, sobre todo del
PAN y el PPS—"7 y, en suma, para que se terminara con el régimen cen-
tralizado y burocratizado de la administracién publica en la ciudad de
Meéxico.

Posteriormente, durante las elecciones federales de 1991, el PRI
logré recuperarse del descalabro sufrido en 1988, al ganar todas las dipu-
taciones de mayoria y la senaduria en disputa en el Distrito Federal.!®
Con lo cual, el gobierno se sintié en mejores condiciones para comenzar a
negociar la reforma politica de la ciudad con los partidos politicos de
oposicion.

La propuesta de gobierno

Bajo estas circunstancias, en abril de 1992, el titular del DDF, Manuel
Camacho Solis —durante su comparecencia anual ante la II Asamblea de
Representantes—, presentd un conjunto de propuestas que contenian diez
grandes consensos. para abordar la reforma politica, administrativa y
econdmica de la capital. Entre estos temas se encontraba la democrati-
zacion, en la cual se trataria de disefiar los cambios institucionales para
aumentar la gobernabilidad y el consenso. Camacho Solis anuncié la
creaciéon de una Mesa de Concertacion para la elaboracion de una pro-
puesta que definiera la naturaleza del mejor gobierno local para la ciudad
de México y de sus necesarios sustentos democraticos.

7 Vid. supra, nota al pie 4.
18 Resultados de la eleccién de diputados federales de mayoria relativa, Memorias
del Proceso Electoral Federal de 1991, tomo 1V, vol. 4, México, IFE, 1991.
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En este contexto, se instald el 23 de octubre de 1992 la “Mesa de
Concertacion para la Reforma Politica del Distrito Federal” entre los
partidos politicos y el gobierno de la ciudad, con la participacién de
organizaciones sociales, asociaciones civiles, vecinales, instituciones aca-
démicas, asi como los ciudadanos interesados en hacer propuestas para el
mejoramiento de la forma de gobierno de la capital.'®

Se instalaron comisiones de trabajo en diversos rubros referentes al
mejoramiento del gobierno de la ciudad. Sin embargo, el 16 de abril de
1993 Camacho Solis volvié a comparecer ante la Asamblea de Repre-
sentantes para rendir su correspondiente informe anual de actividades. En
esa ocasion y ante el Pleno de la Asamblea, expuso la propuesta oficial de
reforma politica para el Distrito Federal.

Propuso una reforma por etapas garantizando los equilibrios cons-
titucionales de facultades entre los Poderes de la Union y los derechos
democraticos de los habitantes de la ciudad de México. Sefiald, entre lo
mas destacado, la eleccion indirecta del gobernante capitalino; otorga-
miento de facultades legislativas a la Asamblea de Representantes; la
creacion de los Consejos de Ciudadanos delegacionales y la redaccion de
un Estatuto de Gobiemo que rigiera al Distrito Federal.

No obstante, las comisiones de trabajo de la Mesa de Concertacion
seguian trabajando. Sus actividades se desarrollaron durante tres arduos
meses de deliberaciones y consultas publicas, que dieron como resultado
el Anteproyecto de Reformas y Adiciones a la Constitucion Politica
para la Reforma Politica del Distrito Federal, presentado a la opinion
publica en la dltima sesion de la Mesa el dia 22 de junio de 1993.%

Este documento fue aprobado y consensuado por todos los partidos
politicos, excepto el PPS que no estuvo de acuerdo con lo redactado. Sin
embargo, el PAN, PRD, PFCRN, PARM y PRI dieron su aprobacion, aunque
todos, excepto el PRI, manifestaron sus reservas en cuanto a los alcances
y tiempos de aplicacién de los cambios propuestos.

1% “Reglamento de la Mesa de Concertacion, Agenda Basica, Convocatoria a la
Audiencia Publica”, Cuadernos de la Reforma Politica de la Ciudad de México, DDF,
Meéxico, 1992,

2 Publicado en el periddico El Dia, el 23 de junio de 1993.
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En este documento, se expusieron en forma especifica y detallada
una serie de reformas y adiciones a 12 articulos constitucionales, en
donde se asentaba juridicamente la reforma politica para el Distrito
Federal.

La reforma de 1993

Finalmente, la reforma politica del Distrito Federal se establecié con las
modificaciones al articulo 122 Constitucional publicada en el Diario Ofi-
cial €l 25 de octubre de 1993.

Esta reforma marcé un hito en la historia de la capital del pais en
cuanto a los cambios realizados. Entre ellos destacd la supresion del
Departamento del Distrito Federal, por una administracion publica local,
con Organos de gobierno locales y representativos del Distrito Federal.

La reforma se propuso como objetivo central lograr un gobierno
local para el Distrito Federal en el marco del pacto federal.

Por primera vez en la historia de la entidad se cont6 con un 6rgano
legislativo local, aunque con facultades restringidas en materias expresa-
mente sefialadas por la Constitucidon. Entre las mas importantes se en-
contraban la de examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto
de egresos del Distrito Federal, asi como la ley de ingresos y la cuenta
publica correspondiente.

Se cred la figura de Jefe del Distrito Federal, como drgano ejecutivo
local, con algunas de las atribuciones que antes poseia el Presidente de la
Reptblica; mas adelante se sefialaran dentro de las limitaciones efec-
tuadas al Ejecutivo Federal.

Se establecid la eleccion indirecta del Jefe del Distrito Federal, en
donde intervinieron de manera importante la ARDF en todo €] mecanismo
de seleccidn, que contd con la ratificacion de la propia Asamblea.

Se crearon los Consejos de Ciudadanos en las 16 delegaciones poli-
ticas, con funciones de gestién, supervision, evaluacién y en su caso
consulta o aprobacion, de los programas de gobierno; la forma de integra-
cion de sus miembros, es por medio del voto directo de la poblacion; estos
consejos fueron pensados originalmente como un mecanismo de con-
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trapeso a las autoridades delegacionales. Por ello se concluye que ésta es
una institucion con orientacion democratica, ya que contiene algunos
de los atributos de las reglas procesales de la democracia, rendicion de
cuentas y eleccion de autoridades.?

La base principal del gobierno capitalino, es que se encuentra a
cargo de los Poderes de 1la Unidn, quienes lo ejerceran tanto por si como
a través de los 6rganos de gobierno del Distrito Federal, representativos y
democraticos —Ila Asamblea de Representantes, el Jefe del Distrito
Federal y el Tribunal Superior de Justicia.”? Con esto queda claro que en
el Distrito Federal seguira existiendo el régimen politico de excepcién que
ha prevalecido desde 1824, pero con la salvedad de que ahora partici-
paran en su gobierno, aparte de los Poderes de la Union, los organos
locales de gobiemno.

La fraccion VI del articulo 73 constitucional sefiald para el Congreso
de la Unidn la facultad de expedir el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal. La naturaleza de este Estatuto se fundamenta en la nueva
estructura del Distrito Federal. En virtud de ello, su regulacion ya no es
viable en una Ley Organica, y como tampoco se constituye como un
estado mas de la Republica, existe la 1mp051b111dad de que se le otorgue
una Constitucién local.

Con esta reforma politica, son varias las facultades que se suprimen
al presidente de la Republica para otorgarselas a los érganos de gobierno
locales del Distrito Federal.

A continuacidon solamente se mencionaran aquellas que son las
mas significativas.

1. Ya no podra nombrar y remover libremente al Jefe de Gobierno
del Distrito Federal, como lo hacia anteriormente (articulo 76, fraccion
1X, y articulo 122, fraccidén VI, incisos a), i).?

2 Vid. supra, concepto de democracia, nota al pie 13.

22 Articulo 122 del “Decreto por el que se reforman y adicionan 12 articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos™, Diario Oficial, 25 de octubre de
1993.

2 Decreto de Reformas, 25 de octubre de 1993, op. cit.
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2. El gobierno del D.F. esta a cargo de los Poderes de la Unién —ya
no del presidente de la Republica—, los cuales lo ejerceran por si y a
través de los érganos de gobierno del Distrito Federal (articulo 122).

3. Se le suprime la facultad de nombrar al procurador general de
Justicia del Distrito Federal, facultad que pasa ahora al jefe del Distrito
Federal, con la aprobacién previa del presidente de la Repubhca (articulo
122, fraccion 11, inciso b).

4. Se le suprime la facultad de formular las iniciativas de Ley de
Ingresos y Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, facultad que pasa
al jefe del Distrito Federal (articulo 122, fraccion V).

5. Se le suprime la facultad de nombrar a los magistrados del Tri-
bunal Superior de Justicia, facultad que pasa al jefe del Distrito Federal
con la aprobacion de la Asamblea de Representantes (articulo 122,
fraccién VII, parrafo segundo).

En suma, entre las mas importantes reformas que se efectuaron al
marco juridico del D.F., se encuentran las siguientes:

*Supresion formal del Departamento del Distrito Federal.

*Otorgamiento de facultades legislativas a la Asamblea de Repre-
sentantes. :

*Un nuevo sistema de nombramiento del jefe de Gobierno del
Distrito Federal, catalogado como eleccidn indirecta.

*Creacion y eleccion directa de los Consejos Ciudadanos delegacio-
nales, nueva figura de la administracién en el Distrito Federal.

*Creacion de Comisiones Metropolitanas, investidas de facultades
para tratar de solucionar los diversos problemas que se contemplan en las
zonas conurbadas del Distrito Federal.

*Proyeccion de la redaccion de un Estatuto de Gobierno para el
Distrito Federal.

*Instrumentacion de una reforma politica pactada, programada por
etapas, en la que subsiste una mayor participacion politica del ciudadano.

Vale la pena subrayar que uno de los problemas que mas han lace-
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rado el camino hacia la democratizacion del pais -—e incluso que han ori-
ginado el autoritarismo del régimen politico mexicano— es el excesivo
poder presidencial para intervenir en casi todos los aspectos de la vida
politica nacional. Una forma de contrarrestar este presidencialismo exce-
sivo, es acotando sus facultades constitucionales. Sin duda, éste es uno de
los aspectos de mayor avance democratico de la reforma de 1993.

Siendo una reforma pactada, fue originalmente pensada para apli-
carse por etapas, las cuales se contemplaron en los once articulos
transitorios del Decreto de Reformas.** Sin embargo, la mayoria de los
partidos politicos que participaron en ella no quedaron completamente
conformes con lo pactado, y antes de que se cumplieran las diferentes
etapas que marcaba la ley y aprovechando la entrada del nuevo gobierno
federal, comenzaron los preparativos para la siguiente reforma. En este
sentido, la realidad politica rebaso a la reforma.

No obstante, algunas etapas si llegaron a concretarse, entre ellas
destacan las relativas al otorgamiento de facultades legislativas a la
Asamblea de Representantes, la creacion de los Consejos de Ciudadanos
por demarcacion territorial y la designacion de los titulares de las
Delegaciones Politicas con la previa aprobacién de la ARDF.?

La reforma de 1996

A los pocos dias de haber tomado posesion de la presidencia de la Repu-
blica, Emesto Zedillo tuvo una reunioén con los miembros de la Asamblea
de Representantes, en donde el presidente se pronuncid porque la proxima
reforma del Distrito Federal fuera profunda y definitiva.2¢

 Publicadas el 25 de octubre de 1993, op. cit.

¥ Vale la pena subrayar que el Departamento del Distrito Federal sigui existiendo
como institucion, ya que su desaparicion en los hechos estaba prevista cuando se efectuara
la primera eleccion indirecta del jefe del D.F., programada originalmente para diciembre de
1997, seglin establece el articulo quinto transitorio del Decreto de Reformas publicado el
25 de octubre de 1993.

% Comida-reunién del presidente de la Republica con los integrantes de la ARDF,
efectuada en el Museo de la Ciudad de México, el 13 de diciembre de 1994.
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Tomada esta declaracion como el banderazo de salida para iniciar
los preparativos de una nueva reforma, el Departamento del Distrito
Federal publicé el 19 de diciembre de 1994 la convocatoria de la Mesa
para la Reforma Politica del Distrito Federal.”’

En este sentido, el 23 de diciembre de 1994 el DDF instal6 la Mesa
de Discusion para la Reforma Politica del D.F., convocando para tal
efecto a las Camaras de Senadores y Diputados, a la Asamblea de
Representantes y a los partidos politicos, para la organizacién de una
agenda basica que desarrollara los temas de interés general.

Se establecieron ocho bases para su organizacion. En la primera se
sefiala que la Mesa de Discusion Politica estaria integrada por tres sena-
dores, cuatro diputados federales, cinco miembros de la Asamblea de
Representantes, un dirigente de cada uno de los cinco partidos politicos
representados en la Asamblea de Representantes (PRI, PAN, PRD, PT,
PVEM), si como cinco servidores publicos del Departamento del Distrito
Federal.

La sexta base establecid que el reglamento fijaria las normas y los
foros para que organizaciones sociales, instituciones académicas, empre-
sas y ciudadanos pudieran participar mediante ponencias escritas o com-
parecencias directas.?®

Las Mesas comenzaron sus trabajos el 24 de enero, concluyéndolos
el 14 de marzo de 1995. En las 144 sesiones que- se efectuaron en este
lapso, se presentaron mas de 600 ponencias que sirvieron de sustento
para elaborar la reforma en curso.”

Posteriormente se presentaron unos nubarrones que enturbiaron el
ambiente del proceso de reforma. En primer término, se aproximaba la
eleccion de Consejeros Ciudadanos en las Delegaciones del Distrito

" La convocatoria fue publicada en los principales diarios de circulacion nacional.

% Convocatoria de la Mesa para la reforma politica del Distrito Federal, editada
por el DDF, 19 de diciembre de 1994.

2 Compendio de Resultados y Conclusiones de las Comisiones de Estudio y Con-
sulta de la Mesa para la Reforma Politica del Distrito Federal, editado por el Comité
Técnico de la Mesa y el Departamento del Distrito Federal, México, abril de 1995.
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Federal, que estaba prevista inicialmente para el mes de junio con la par-
ticipacion de los partidos politicos.®

Ante la proximidad de la fecha, los partidos PAN y PRD promovieron
una modificacion para trasladar la eleccion a noviembre de 1995.

Por su parte, el PRI propuso introducir las candidaturas indepen-
dientes para la eleccién de Consejeros, dejo fuera a los partidos y pos-
puso el mayor tiempo posible las elecciones.

En los sucesivos dias se dieron una serie de negociaciones entre los
partidos en torno a dichas reformas, que finalmente concluyeron el 23
de mayo con un debate de once horas en la Camara de Diputados, donde
fueron aprobadas las reformas al Estatuto de Gobierno del Distrito Fede-
ral con el voto de la mayoria priista frente a la oposicion del PAN, PRD y
PT.

Con base en estas reformas se establecié que los Consejos Ciuda-
danos para el afio de 1995 serian electos el segundo domingo del mes de
noviembre, y la fecha de su instalacion en el mes de diciembre se deter-
minaria por la ley que expidiera la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal.*!

Asimismo, se establecié que en cada area vecinal en que se dividie-
ran las delegaciones podrian presentar candidatos los ciudadanos vecinos,
en los términos que estableciera la ley, omitiendo la participacion de los
partidos politicos.’? De esta forma se suprimid oficialmente a los parti-
dos politicos para postular candidatos.

El 25 de mayo el PAN capitalino anuncio su retiro de la Mesa para la
Reforma Politica del Distrito Federal y ademas sefialdé que se ampararia
contra las reformas al Estatuto de Gobierno.

Finalmente el 3 de junio de 1995, con ausencia del PAN, Oscar
Espinosa Villarreal, jefe del Departamento del Distrito Federal, clausuro
los trabajos de la Mesa para la Reforma Politica y llamo a las diversas

30 “Estatuto de Gobierno del Distrito Federal”, Diario Oficial, 26 de julio de 1994,
articulos 123 y 125.

31 “Decreto por €l que se reforman los articulos 123 y 125 del Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal”, Diario Oficial, 3 de junio de 1995.

32 Idem.
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fuerzas a no excluirse del proceso democratico ni caer en la peligrosa
coyuntura del todo o nada.

Posteriormente, se tomd el acuerdo para que sus conclusiones pasa-
ran con caracter de recomendaciones serias y fundadas al Acuerdo Poli-
tico Nacional, en donde se desarrollaria la reforma del Estado, cuya
agenda previo la instalacion de una mesa especial para tratar la reforma
politica del Distrito Federal, que continuaria €]l examen de los temas pen-
dientes y el desarrollo de los ya consensuados entre los partidos politicos.

Es oportuno sefialar que la reforma del Distrito Federal caminé para-
lelamente con la reforma electoral nacional auspiciada por la Secretaria
de Gobernacién. Es decir, dentro de la Mesa Central para la Reforma del
Estado —conformada por la Secretaria de Gobernacion, partidos politicos
nacionales y los coordinadores de las fracciones parlamentarias del
Congreso de la Unién— se establecieron una serie de mesas de trabajo
en los diferentes rubros que contenia la Agenda para la Reforma del
Estado. Una de esas mesas fue para la Reforma del Distrito Federal.

Dentro del marco del Dialogo Politico Nacional, €l 27 de octubre de
1995 se firmoé el Acuerdo para la Reforma Politica del Distrito Federal
entre la Secretaria de Gobernacion, el Departamento del D.F., la Asamblea
de Representantes, las dirigencias de los partidos en el D.F.: PRI, PAN, PRD,
PT, PVEM, PFCRN y las Comisiones del Distrito Federal de la Camara de
Diputados y del Senado de la Republica.*?

Finalmente, el 15 de abril de 1996, como resultado de los trabajos de
la Mesa para la Reforma Electoral y la Mesa para la Reforma del Distrito
Federal, se dieron a conocer las conclusiones alcanzadas entre las diri-
gencias de los partidos politicos nacionales PRI, PRD y PT, la Secretaria de
Gobernacion y las demas autoridades que participaron en la discusion; se
establecieron 118 reformas: 27 constitucionales, 79 legales y 12 acuerdos
para el D.F.*

3 “Acuerdo para la Reforma Politica del Distrito Federal”, El Nacional, México, 28
de octubre de 1995, p. 16.

3 Conclusiones alcanzadas en la Secretaria de Gobernacién por el PRI, PRD y PT,
en materia de reforma electoral y reforma politica del Distrito Federal, El Financiero,
México, 22 de abril de 1996, pp. 52 y 53.
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Cabe sefialar que poco antes, el 17 de febrero, el CEN del PAN
determiné abandonar la Mesa del Didlogo para la Reforma Politica del
Estado. La razon de esta decision es que el Tribunal Estatal Electoral en
Puebla le negd el triunfo en el municipio de Huejotzingo. No obstante,
poco después, el 20 de mayo, anuncid su retorno a la Mesa.

Esto permitié que el 25 de julio, en Palacio Nacional, el presidente
Ernesto Zedillo suscribiera con los dirigentes de los partidos politicos
representados en el Congreso de la Unién —PRI, PAN, PRD y PT— el
Proyecto de Iniciativas para la Reforma Constitucional en Materia
Electoral y del Distrito Federal.

Posteriormente, el 31 de julio y el primero de agosto de 1996, en un
proceso inédito en la historia del pais, la Camara de Diputados y el Se-
nado de la Republica respectivamente, aprobaron por unanimidad la
iniciativa de ley.*

El objetivo de esta breve descripcion fue resaltar la estrategia de
reforma pactada que siguieron los partidos y el gobierno federal y local,
para concretar acuerdos antes de su aprobacién formal en el Congreso de
la Unién. '

‘Llama la atencidon que ésta ha sido la estrategia seguida desde la
reforma de 1993. De hecho, estas dos tltimas reformas han sido pactadas
previamente y principalmente entre el gobierno y los partidos politicos.

La unanimidad alcanzada tanto en la Camara de Diputados como en
la de Senadores —para aprobar la reforma de 1996— no se hubiera
alcanzado de no haberse llegado a pactos o acuerdos previamente
realizados. Cabe resaltar que ésta es una estrategia que han seguido
diversos paises en el mundo en su camino a la democracia.*

Con la reforma de 1996 se efectuaron varios cambios a la forma de
gobierno de la ciudad de México. Entre éstos se encuentran facultades
que se suprimieron al presidente de la Repiblica para otorgérselas al jefe

3% Las reformas constitucionales alcanzadas para el Distrito Federal, fueron
publicadas en el Diario Oficial €l 22 de agosto de 1996.

% Samuel Huntington, La tercera ola, la democratizacion a finales del s:glo XX,
Espafia, Paidos, 1994.
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de gobierno del Distrito Federal. Entre lo mas significativo de estos cam-
bios y limitaciones al presidente se encuentran las siguientes:

Se establecid que entre las nuevas facultades que tendria la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal estaria la de expedir las disposiciones
que rigieran las elecciones locales en el Distrito Federal, sujetandose a las
bases que establecieran el Estatuto de Gobierno y el articulo 116 consti-
tucional (base primera, fraccion V, inciso f). ¥

*Se sefialé que la Asamblea Legislativa tendria la facultad de nom-
brar a quien debia sustituir, en caso de falta absoluta, al jefe de Gobierno
del Distrito Federal (articulo 122, base primera, fraccion V, inciso d).

*Anteriormente el jefe del Distrito Federal nombraba a los delegados
politicos con la aprobacién de la Asamblea de Representantes. Ahora se
elegiran en forma universal, libre, secreta y directa a partir del afio 2000
(articulo 122, base tercera, fraccion II y articulo décimo transitorio).

*Antes el presidente de la Reptiblica participaba en la eleccion indi-
recta del jefe del Distrito Federal, ahora esta facultad pasa a los ha-
bitantes de la capital y se establecid que se elegiria al jefe de gobierno por
medio de votacion universal, libre, directa y secreta (articulo 122, parrafo
cuarto).

*Anteriormente el presidente de la Repiblica podia delegar en el jefe
del Distrito Federal las funciones de direccién en materia de seguridad
publica. Ahora sera el jefe de gobierno del Distrito Federal, por mandato
constitucional, quien ejercera las funciones de direccidon de los servicios
de seguridad publica (articulo 122, base segunda, fraccién II, inciso e).

*Antes el presidente de la Republica podia iniciar leyes y decretos
ante la Asamblea Legislativa, ahora no (articulo 122, apartado B).

En suma, la reforma de 1996 disminuy6 sensiblemente las facultades
del presidente de la Republica en importantes aspectos para la vida
politica de la ciudad de México, marcando un evidente avance demo-
cratico en comparacion a como se venia ejerciendo el gobierno a partir de
1928.

%7 Diario Oficial, 22 de agosto de 1996, op. cit.
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Reformas secundarias

Concluida la eleccion del gobernante del Distrito Federal en julio de 1997,
que por primera vez en la historia del Distrito y desde su creacién en
1824, se eligié por medio del voto libre y directo de 1a poblacién capitalina,
y en donde resultd triunfador un candidato de oposicién, que vuelve atn
mas inédita y extraordinaria la situacion.*® Con el fin de ajustar el marco
juridico a la nueva realidad politica, se efectuaron diversas reformas y
adiciones al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, que fueron publi-
cadas un dia antes de la toma de posesion del jefe de gobierno electo.

Entre lo mas significativo de dicho documento se encuentra: el esta-
blecimiento de la iniciativa popular para los ciudadanos del Distrito
Federal, quienes podran presentar ante la Asamblea Legislativa proyectos
de ley respecto a las materias de su competencia, excepto en los siguien-
tes rubros:

a) Tributaria o fiscal, asi como de egresos del Distrito Federal;

b) Régimen interno de la administracién publica del Distrito Federal;

¢) Regulacion interna de la Asamblea Legislativa y de su Contaduria
Mayor de Hacienda;

d) Regulacion interna de los tribunales de justicia del fuero comin
del Distrito Federal, y

e) Las demas que determinen las leyes (articulo 46, fracion IV).*

Asi también el Estatuto otorga al jefe de gobierno del D.F. la facultad
de consultar a los electores mediante plebiscito, para que expresen su
aprobacion o rechazo previo a actos o decisiones del Ejecutivo local que
a su juicio sean trascendentes para la vida publica del Distrito Federal.

% Triunfé Cuauhtémoc Cérdenas del Partido de la Revolucién Democratica. Ade-
mas, el PRD gané la mayoria absoluta en la Asamblea Legislativa, triunfando en 38 dis-
tritos electorales de un total de 40 en que se divide el Distrito Federal.

3 “Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal”, Diario Oficial, 4 de diciembre de 1997.

139



SISTEMA POLITICO MEXICANO

Sin embargo, la ley exime de plebiscito los siguientes rubros:

a) Materias de caracter tributario o fiscal, asi como de egresos del
Distrito Federal;

b) Régimen interno de la administracién pablica del Distrito Federal;

¢) Los actos cuya realizacion sea obligatoria en los términos de las
leyes aplicables, y

d) Los demas que determinen las leyes (articulo 68).

El capitulo III establece la creacion del Instituto Electoral del Dis-
trito Federal, como organismo publico auténomo dotado de personalidad
juridica y patrimonios propios, en cuya integracion participan la Asamblea
Legislativa, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos. Su funcién
principal seria la organizacion de las elecciones locales (articulo 123). Su
estructura contaria con organos de direccidn, ejecutivos, técnicos y de
vigilancia.

En el capitulo IV del Titulo Sexto se establecié la creacion del Tri-
bunal Electoral del Distrito Federal, que seria un 6rgano auténomo y
maxima autoridad jurisdiccional para la solucién de controversias elec-
torales (articulo 128).

Conclusiones

Con base en los estudios realizados a las reformas politicas del Distrito
Federal —1987, 1993 y 1996—, podemos afirmar que el régimen politico
de la ciudad de México transita por un proceso de democratizacion. Las
instituciones creadas con una orientacion democratica durante ese
periodo, constatan el cambio de las reglas para el ejercicio y obtencion del
poder. Por lo tanto, con las reformas de 1993 y 1996, el Distrito Federal
cambio su régimen politico a uno mas democratico.*’

Recordemos que tanto en la reforma de 1993 como en la de 1996,

© Vid. supra, definicién de democratizacién y democracia, notas al pie 7, 10 y 13.
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se desarroll6 una ardua negociaciéon entre el gobierno y los partidos
politicos, previo a su aprobacion formal en el Congreso, que se materializé
a través de las Mesas de Discusion que se instalaron respectivamente.

Esto fue posible debido al creciente fortalecimiento que ha tenido la
oposicion en el D.F. a partir de la reforma de 1993. Lo que le permitié
sentarse a negociar con el gobierno con la suficiente fuerza para impulsar
demandas; lo anterior se demuestra, sobre todo, con la negociacion de la
reforma constitucional de 1996, la cual finalmente se aprobd por unani-
midad en el Congreso de la Unién.

Tanto en la reforma de 1993 como en la de 1996, se pone de mani-
fiesto el valor de los pactos o acuerdos para concretar las reformas, que
dejan la puerta abierta para continuar con el proceso de democratizacion.

El proceso de reforma politica del Distrito Federal, que contempla
tres etapas fundamentales (1987, 1993, 1996), es una prueba concreta de
construccion de instituciones con un sentido democratizador. Entre estas
instituciones podemos contar la creacion de la ARDF (1987), la creaciéon
de los Consejos de Ciudadanos (1993), la eleccion directa del jefe de
gobierno y los jefes delegacionales (1996).

En suma, de tener en 1987 un gobierno a cargo del presidente de la
Republica, se pasa en 1996 a un gobierno local a cargo de los Poderes de
la Unién en concurrencia con los 6rganos locales de gobierno del Distrito
Federal.

La Asamblea Legislativa del Distrito Federdl se constituyé como un
organo semilegislativo de representacion popular, debido a que no se erige
como Congreso local con plenas facultades y no puede expedir ni
reformar el Estatuto de Gobierno. En julio de 1997, los habitantes de la
ciudad de México eligieron, por vez primera en su historia, de manera
directa, libre y secreta, al jefe de gobierno del Distrito Federal. A partir
del dia de la eleccidn, el ciudadano popularmente electo no solamente
contd con el apoyo de un solo hombre (que fue durante décadas el pre-
sidente de la Repiblica), sino con el apoyo de la mayoria de la poblacién
que lo eligid y que permanentemente lo vigild. En esto estriba la diferencia
esencial entre la designacion discrecional y libre que hacia el presidente,
frente a la eleccidn directa por parte de los ciudadanos del Distrito
Federal.
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Asimismo, la eleccidn directa provee al jefe de gobiemo de la fuerza
necesaria, legitimidad y autonomia para tratar de resolver los multiples
problemas politicos y administrativos que aquejan a la ciudad, en donde
cada vez es mas necesario el respaldo ciudadano a las politicas publicas e
instituciones de gobierno para asegurar su €xito.

Es perfectamente predecible que la eleccion directa del jefe de
gobierno y los jefes delegacionales sera, a mediano plazo, un factor que
revitalice la politica de la ciudad de México no s6lo porque amplia signi-
ficativamente los cauces de participacion ciudadana, sino ademas porque
coloca a los partidos politicos en un marco de mayor competencia y
responsabilidad, lo que podria traducirse en un incentivo directo para
elevar la calidad de la gestidon gubernativa. Asimismo, responsabiliza a los
gobernantes a rendir cuentas ante la ciudadania que los eligid, renovan-
dose el acuerdo con cada eleccion.
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