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® o
Presentacion

1 15 de septiembre se instalara la Asamblea Constituyente de Ciudad de

México. Ese dia, en el viejo Senado de la Republica, 100 diputados cons-
tituyentes deberan iniciar sus trabajos para que el 31 de enero de 2017

esté listo el inédito ordenamiento. Sera el jefe de Gobierno el encargado

de enviar el proyecto de constitucion, y es probable que, por la plurali-

dad de fuerzas que estaran presentes, el texto sufra modificaciones importantes.

Se trata del desenlace de un largo y tortuoso proceso (Mauricio Lopez),! que
fue posible gracias al acuerdo que forjaron las principales fuerzas politicas del
pais. Dado que ninguna de ellas tenia o tiene los votos suficientes en el Congreso
y los congresos locales para modificar por si sola la Constitucion federal, y dado que
para llegar a la Asamblea Constituyente era necesario modificar dicho marco nor-
mativo, fue indispensable una operacion de acercamiento y acuerdo para fijar las
reglas de integracion y los alcances de la misma (Ciro Murayama). La nueva Ciu-
dad de México no es sin embargo una entidad addnica. Tiene una larga historia y
vale la pena conocerla para evitar ocurrencias de todo tipo (Ariel Rodriguez Kuri).
De igual manera nunca sobra preguntarse qué es una constitucion, a qué aspira,
revisar cudles han sido sus diferentes acepciones, el porqué de su necesidad y cua-
les son sus principios (Lorenzo Cérdova).

Al final, la Asamblea se integrara con 60 diputados elegidos y 40 designados
(14 por el Senado, otros tantos por la Caimara de Diputados, seis por el presidente
de la Republica y otros seis por el jefe de Gobierno de Ciudad de México). Y no se
necesita tener facultades de pitonisa para prever un espacio deliberativo cruzado
por una diversidad de fuerzas. La historia electoral del DF es por ello recreada por
Jacqueline Peschard. Y si recordamos que para tomar acuerdos se requiere una
mayoria calificada de votos, es de suponer que la forja de alianzas —asi sean pun-
tuales— serd uno de los imperativos de los diferentes grupos que formaran parte
de la Asamblea.

Por ello dedicamos este nimero de Configuraciones a presentar una serie de
“insumos” para la multimencionada Asamblea. Estamos convencidos de que no se
trata de un acto ritual mas, sino que tiene que establecer las coordenadas de lo
que debe ser la convivencia en nuestra ciudad capital, que al mismo tiempo es la
sede de los poderes federales. La Asamblea no podra sobreactuar (tiene su basa-
mento y sus limites en el articulo 122 de la Constitucion y transitorios respectivos),

! Autor(es) que en este nimero desarrolla(n) el tema.
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pero seria lamentable también que subactuara, es decir, que se quedara por deba-
jo de las posibilidades que el propio marco constitucional abre.

Explicitamente la Constitucion establece que la Asamblea debera establecer:
“las normas y las garantias para el goce y la proteccién de los derechos huma-
nos...; las facultades y requisitos del Jefe de Gobierno...; el tiempo que los magis-
trados del Tribunal Superior duraran en su encargo...; la division territorial de la
Ciudad...su nidmero, denominacién y los limites de sus demarcaciones...; la inte-
gracion, organizacion administrativa y facultades de las alcaldias; las normas para
la organizacion y funcionamiento y las facultades del Tribunal de Justicia Adminis-
trativa”; entre otras. Y ademas puede modelar las relaciones entre los poderes (José
Woldenberg) o proponer lineamientos a partir de una revision del peso relativo de
la economia capitalina en el pais (David Ibarra y Ricardo Dosal), o para el cuida-
do de las personas que lo requieran (Marta Lamas), para fortalecer el marco de los
derechos (Pedro Salazar) o expandir los mismos, por ejemplo, dando carta de natu-
ralidad a la eutanasia (Jorge Eduardo Navarrete). Temas como la economia rural
(Rosa Elena Montes de Oca) en una ciudad en la que pareceria no existir, o el medio
ambiente (Julia Carabias, Antonio Azuela y Alejandra Rabasa), los retos y proble-
mas del desarrollo (Ricardo Becerra y Salomén Chertorivski), la planeacion con fines
estratégicos (Enrique Provencio), las relaciones laborales (Luis Emilio Giménez
Cacho), el régimen de propiedad (Antonio Azuela), la justicia (Sergio Lopez Ayllon
y José Antonio Caballero) , las nuevas alcaldias (Blanca Acedo y Ricardo Ruiz) o los
medios de comunicacion (Raul Trejo Delarbre), son asignaturas de un temario rico,
diverso y complejo.

Por supuesto, esta entrega no agota ni puede agotar los asuntos que debera
discutir y acordar la Asamblea. Pero estamos convencidos de que ese proceso
merece estar envuelto en un contexto de exigencia, de analisis y planteamientos,
de estudios e iniciativas, que ayuden a elevar el nivel de la discusion y sean capa-
ces de modelar un horizonte ambicioso y a la vez transitable.

Estamos, quiza sobre decirlo, ante una oportunidad. Y por eso Configuracio-
nes no ha querido ser omisa. La capital es una entidad crucial para el pais. Lo que
pase o deje de pasar en ella no so6lo incumbe a sus habitantes sino a todos los
mexicanos. Por ello, deseamos que la Asamblea Constituyente de Ciudad de Méxi-
co redacte una constitucion que deje huella, en la que se reafirmen y amplien los
derechos de los ciudadanos, se disefien formulas de gobierno que ofrezcan cauce
a la pluralidad y fomenten la gobernabilidad, se sienten las bases para construir
cohesion social, crecimiento econémico y sustentabilidad, que vea por el mundo
del trabajo y los mds necesitados. En una palabra, una constitucion que nos ayude
a fortalecer nuestra incipiente democracia en un marco de equidad social.

RicARDO BECERRA, ROLANDO CORDERA, JOSE WOLDENBERG
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 MARCOGENERAL

cQué es una
constitucién?

Lorenzo Cérdova Vianello*

I. Un concepto complejo

| de constitucion es un concepto complejo. Se trata de un término que a

lo largo de la historia del pensamiento politico y juridico ha tenido una
pluralidad de acepciones. Estas no son necesariamente coincidentes pero

tampoco inevitablemente excluyentes; incluso, en mas de un sentido, esas
acepciones llegan a ser complementarias —salvo algunas que son disruptivas fren-

-

te a las otras y por lo tanto incompatibles entre si

en tanto hacen énfasis en aspec-
tos distintos de la convivencia politico-juridica de una sociedad.

Que no estemos hablando de un concepto univoco no significa que las diver-
sas teorias juridicas y politicas no asuman, en su desarrollo, alguno de los usos
especificos que tiene el término constitucion. Sin embargo, reconocer que el
mismo ha tenido a lo largo del tiempo y en el marco de las distintas concepcio-
nes del derecho y de la politica significados distintos, no sélo tiene una utilidad
epistemologica —y, por ello, resulta indispensable para comprender cabalmen-
te cada teoria y el rol que la idea de constitucion tiene en ese preciso marco
conceptual—, sino que también debe servirnos para comprender la riqueza y
complejidad del concepto.

Un ejemplo basta para evidenciar el punto que trato de sostener: durante la
primera mitad del siglo pasado, dos de los mas importantes juristas de la época,
Hans Kelsen y Carl Schmitt, autores iconicos de dos de las mds emblematicas y
antagonicas teorias del derecho y la politica, el normativismo positivista y el deci-
sionismo, respectivamente, quienes sostuvieron una de las polémicas mas relevan-
tes del pensamiento politico-juridico moderno (precisamente en torno al signifi-
cado de la democracia, de la constitucion y del control de constitucionalidad),
asumieron dos concepciones completamente opuestas —y en este caso excluyen-
tes— de constitucion. Por un lado —y dicho de manera preliminar, porque mas

* Consejero presidente del Instituto Nacional Electoral.
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adelante ampliaremos la explicacion—, para Kelsen, la constitucion es una norma
positiva, la de maxima jerarquia dentro de un ordenamiento juridico que, al estar
colocada por encima del resto de las normas que lo integran, sirve de fuente de
validez y de unidad de estas ultimas.! Para Schmitt, por otro lado, la constitucion es
no una norma, sino la expresion de la unidad politica de un pueblo agrupado en
torno a un jefe —el soberano— que se caracteriza por tener la capacidad —o clari-
dad, si se quiere— de identificar a los enemigos del pueblo y, gracias a esa identi-
ficacion, procurar la cohesion e identidad de una comunidad politica.? Mismo tér-
mino, misma época pero, como puede verse, un significado radicalmente distinto.

I1. Cinco usos del concepto constitucion
Los usos mas relevantes del término constitucion han sido esencialmente los cinco
siguientes: a] como forma de gobierno; o] como norma positiva; ¢] como el equili-
brio politico que guardan las instituciones de una sociedad; d] como pacto politi-
co, y e] como limitacion al poder.

a] Constitucion como forma de gobierno

El concepto originario de constitucion es el que se usa para referirse a la forma de
gobierno que se establece en una sociedad determinada. El mismo se deriva desde
las maximas fundacionales, en términos lingtiisticos del concepto de constitucion,
que la identifica como una forma de gobierno.

Este uso es el mas antiguo y corresponde con la “importacion” del concepto de
la ciencias médicas en donde el mismo sirve para determinar el modo en el que se
articulan los distintos sistemas y 6rganos en los seres vivos. De hecho es frecuente
que en esas disciplinas se haga referencia al tipo de constitucion fisica que una per-
sona o animal tiene (constitucion delgada, robusta, fragil, etc.).?

Fue Cicerdn el primero que utilizé este término para referirse a las modalida-
des que puede asumir una estructura politica;* y aunque Cicerén no fue el primer
autor en teorizar sobre las formas de gobierno si a partir de entonces resultaron fre-
cuentes las referencias a las “constituciones” monarquicas, aristocraticas o demo-
craticas. Se trata de un uso que aun hoy sigue teniendo vigencia y no es inusual
escuchar referencias a constituciones de tipo presidencial o bien parlamentario.

Una forma de gobierno —o constitucion en el uso especifico que nos ocupa—
es la referente al procedimiento que se sigue para tomar una decision politica, es
decir, un mandato vinculante para todos los gobernados, y a quienes son los indi-
viduos legitimados para participar en la toma de decisiones. Ello quiere decir,
siguiendo la definicion de Norberto Bobbio, que la constitucion, entendida de esta
manera, es la respuesta a las preguntas ;quién toma las decisiones politicas?, es

! Hans Kelsen, Teoria general del derecho y el Estado, México, UNAM, 1988, pp. 146 ss.

2 Carl Schmitt, Teoria de la Constitucion, México, Editora Nacional, 1952, pp. 2-5y 276 ss.

3 Michelangelo Bovero, “Prefacio. Nuevas reflexiones sobre democracia y constitucion”, en
Pedro Salazar Ugarte, La democracia constitucional. Una radiografia teérica, México, uNam—Fondo
de Cultura Econémica, 2000, p. 16.

4 Idem.
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decir, el nimero de gobernantes, y ;como se toman las mismas?, esto es, la manera
en la que se ejerce el poder.® La respuesta a esas cuestiones corresponde con la
organizacion de gobierno que en cada Estado se instituye para adoptar las deci-
siones politicas que resultan obligatorias para los gobernantes.”

bl La constitucion entendida como norma positiva

Una segundo uso del concepto de constitucion tiene que ver con la idea amplia-
mente difundida y aceptada en el ambito del derecho que la identifica como una
norma juridica. Desde este punto de vista se trata del documento normativo de
maxima jerarquia que establece los principios y reglas fundamentales de un orde-
namiento juridico.

Al tratarse de una norma positiva, es decir, legislada por un “poder juridico”
autorizado para la creacion de una norma determinada, la constitucion es el resul-
tado de un proceso de creacion encomendado al asi denominado poder constitui-
yente que es un organo fundacional encargado de establecer, esto es, de instituir
(o constituir, si se quiere) la constitucion.

Probablemente, la teorizacion mas emblematica de esta segunda definicion
es la desarrollada por Hans Kelsen, quien define la constitucion como la expresion
de una norma hipotética fundamental o como la norma fundante de todo un orde-
namiento juridico y que no solamente le da concrecion a la unidad de todas las
normas de un ordenamiento (porque todas se refieren a una misma constitucion)
sino que también es la fuente de validez de todas las normas en la medida en que
en su proceso de creacion se apegan a los contenidos y a los procedimientos deter-
minados por aquélla.”

Las premisas para entender lo anterior son dos: el concepto de “ordenamien-
to juridico”, por un lado, y el de “validez juridica”, por el otro.

Por una parte, un ordenamiento juridico es un conjunto de normas ordena-
das en una l6gica de jerarquia, en virtud de la cual todas las normas tienen entre
si una relacion de supra-subordinacién que nos permite ir desde normas concre-
tas e individuales (como una sentencia), hasta normas abstractas y generales (en
ultima instancia la constitucion) que en sus niveles mas altos cierran el ordena-
miento desde arriba.

La validez juridica, por su lado, significa que una norma sea existente en el
ambito del derecho vy, por lo tanto, que tenga obligatoriedad. Para Kelsen, la vali-
dez de una norma depende de un proceso basico: que la misma haya sido creada
mediante un procedimiento especifico por un poder juridico que es tal en virtud
de una autorizacion que ha recibido para tal efecto por otra norma de una jerar-

> Norberto Bobbio, Teoria general de la politica, Madrid, Editorial Trotta, 2009 (3* ed.), pp.
158-159.

6 A lo largo de la historia ha habido numerosas teorias de las formas de gobierno desde el pri-
mer registro documentado sobre esa discusion en las Historias de Herodoto, el cual reproduce y ana-
liza puntualmente Norberto Bobbio, en La teoria de la formas de gobierno en la historia del pensa-
miento politico, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2008, pp. 14 ss.

7 Kelsen, op. cit., pp. 129 ss.
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quia superior a la primera. En ese sentido una norma superior tiene una funcion
especifica doble que es, por una parte, la de determinar los procedimientos de
creacion de una norma inferior, asi como los contenidos que debe seguir y desa-
rrollar esta Ultima y, por otra parte, la de autorizar a un poder determinado (que
en virtud de tal autorizacion adquiere el cardcter de “poder juridico”) para crear la
norma inferior.

De esta manera, existen dos dimensiones de la validez juridica, una formal,
que supone que en su creacion se siguieron los procedimientos establecidos, y
otra material —o sustantiva— que implica que los contenidos, es decir, las pres-
cripciones, de una norma determinada coinciden o son congruentes con los de la
norma superior de la cual emana.

Si el procedimiento de validez normativa se reproduce hacia arriba, bajo la
premisa de que una norma vilida no puede derivar de una norma superior que no
lo sea, encontraremos que en la cima de un ordenamiento juridico se ubica la cons-
titucion (la norma juridica de mayor jerarquia) de la que depende, en ultima ins-
tancia la validez, tanto formal como material, de todas las normas de dicho orde-
namiento en tanto le estan subordinadas. Asi, la constitucion establece tanto los
procedimientos basicos de creacion del ordenamiento juridico (al especificar, por
ejemplo, las competencias especificas de cada uno de los poderes basicos del Esta-
do: el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial), es decir, las bases de la validez formal
de las normas, como los contenidos esenciales de dicho ordenamiento (recono-
ciendo los derechos fundamentales, asi como una serie de principios basicos que
todas las normas del ordenamiento juridico deben respetar), en otras palabras, las
premisas de la validez material de las normas.

Esa es la razon por la que se sostiene que una constitucion representa tanto
la base primera de la validez de las normas que integran un sistema juridico, como
la fuente de unidad de todas esas normas (en tanto que todas y cada una de ellas
se remite en ultima instancia a una constitucion determinada y no a otra).®

c] La constitucion como el estado de las instituciones

El tercer uso de constitucion es propio del institucionalismo juridico (la corrien-
te de pensamiento que incluye a autores como Léon Duguit, Maurice Hauriou, Fer-
dinand Lassalle, Santi Romano y, en algiin momento, Carl Schmitt) y es una reac-
cion al positivismo juridico y al concepto especifico que éste le da a su idea de
constitucion.

Segun el institucionalismo, la constitucion no puede ser reducida a una norma
juridica y su concepto trasciende, en consecuencia, al mundo del derecho. Se trata
de un corriente altamente influida y vinculada con los estudios de la sociologia
positivista (Comte y Durkheim) que insta a ver a la sociedad como un conjunto
organico de actores individuales y colectivos regidos por una serie de reglas —no
escritas— que definen su organizacion y funcionamiento.

8 Para la reconstruccion de la teoria del ordenamiento juridico en Kelsen, ademas de la obra
de dicho autor antes mencionada, véase Lorenzo Cérdova, Derecho y poder. Kelsen y Schmitt frente a
frente, México, unaM—Fondo de Cultura Econémica, 2009, pp. 53 ss.
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Desde ese punto de vista, las instituciones son un conglomerado social, 1o
que equivale a un ente organizado con una capacidad de decision interna, dotado
de una estructura determinada y capaz de interactuar socialmente con otros indi-
viduos o instituciones y que estd dotado de espontaneidad y de autonomia.”

La constitucion, desde esta perspectiva, estd definida por el equilibro que
guardan las instituciones de una sociedad especifica, lo que la distingue de las
otras sociedades en las que las relaciones y equilibrios institucionales propios son
diferentes.

La expresion mas plastica de los planteamientos del institucionalismo es pro-
bablemente la utilizada por Ferdinand Lassalle en su célebre conferencia ;Qué es
una constitucion?, en la que define a las instituciones como los “factores reales de
poder que operan en una sociedad”. Segun Lassalle, el documento juridico fun-
damental que generalmente es definido como constitucion es insuficiente para
explicar qué es en realidad y qué cosa le subyace; esto s6lo es comprensible si se
va mas alld del mero formalismo juridico y se observan los elementos concretos
de la sociedad, la relacion que guardan entre siy el modo en el que se expresan
politicamente. Si el documento formal se destruyera por alguna extrana coinci-
dencia —sostiene Lassalle— eso no significaria que un Estado perdiera su consti-
tucion y que la misma tuviera que construirse desde cero. Ello es asi, porque la
esencia de la constitucion se encuentra en los factores de poder existentes en la
realidad concreta (la monarquia, la aristocracia, la gran burguesia, los banqueros,
la pequefia burguesia, la clase obrera, el ejército, los sindicatos, la policia, etc.).!?

Las posturas institucionalistas apuntan, pues, a sostener que la constituciéon no
es tanto un precepto normativo sino un dato de facto en el que la estructura del
Estado y el proceso de decision politica esta determinado por un arreglo institu-
cional derivado del peso y preeminencia que cada institucion —o factor real de
poder— tiene en cada sociedad. La constitucion expresa asi la forma de las rela-
ciones sociales articuladas por medio de instituciones.!!

d] La constitucion como expresion de un pacto politico

La cuarta definicion del concepto constitucion parte de la idea de que ésta es la
expresion de un pacto politico, o mejor aun, del pacto politico fundamental que
da origen a la sociedad y al Estado siguiendo la logica, si se quiere, del contractua-
lismo moderno.

Desde este punto de vista, toda constitucion tiene un origen consensual en la
medida en la que supone, precisamente, que es la expresion de una coincidencia
libre y originaria de voluntades que sienta las bases sobre las cuales se construye
el orden politico y juridico. En este sentido, las constituciones entendidas como

9 Para la comprension de la teoria del institucionalismo juridico son fundamentales las obras
de Maurice Hauriou, Principes de droit public, Paris, Reucueil Sirey, 1916, y Teoria dell’istituzione e
della fondazione, Milan, Giuffre, 1967, asi como Santi Romano, Lordinamento giuridico, Florencia,
Sansoni, 1962.

10 Ferdinand Lassalle, ;Qué es una constitucion?, Barcelona, Ariel, 1984 pp. 74 ss.

' Romano, op. cit., pp. 25 ss.
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pacto politico se contraponen a las asi llamadas constituciones otorgadas, es decir,
aquellas constituciones en las que el monarca las concedia al pueblo, como lo dijo
el propio Luis XVIII en el proemio a la Constitucion francesa de 1814.

La logica del contractualismo esencialmente asume que la sociedad y el Esta-
do son el resultado de un acto racional de los individuos que deciden autonoma-
mente que la situacion presocial (o que los autores contractualistas definen “esta-
do de naturaleza”) no le conviene a nadie y, por lo tanto, es necesario establecer
una serie de condicionamientos comunes plasmados en reglas de convivencia
comun y bajo el mandato de un conjunto de instituciones politicas, depositarias
de la potestad de emitir las decisiones colectivas, mismas que resultan de un con-
senso de las voluntades de todos los individuos que pactan asi las bases de la con-
vivencia social y politica.

La logica de ese consenso originario estd recogida en todas las constitucio-
nes modernas, por medio de la hipdtesis de la soberania popular. En algunos
casos ese caracter pactista que subyace en las constituciones tiene una manifesta-
cion expresa en los documentos juridicos, como ocurre en el caso de la Consti-
tucion mexicana de 1917 que establece en su articulo 39 que el pueblo tiene en
todo tiempo el derecho de definir su forma de gobierno; en otras ocasiones la refe-
rencia es mds genérica, como ocurre con el proemio de la Constituciéon norte-
americana de 1787 cuando hace referencia a que la misma es el resultado de la
voluntad del pueblo norteamericano, plasmado en el célebre We the people como
autor de las decisiones contenidas en la constitucion.

Con el advenimiento de la democracia moderna como forma de gobierno cada
vez mas difundida, todas las constituciones modernas tiene una pretension de legi-
timidad democratica al asumirse como el resultado de un consenso generalizado
fundante del orden social, politico y juridico. Asi las reglas y principios vinculan-
tes para todos, plasmados en la constitucion, tienen una pretension de consenso
comun que se ha convertido en una de las bases de legitimidad mas importantes
de la modernidad, herencia, como senalabamos, de los postulados contractualistas
que han articulado buena parte del pensamiento politico moderno.

En ese sentido, los poderes constituyentes asumen una pretension de repre-
sentatividad politica y social del pueblo, de modo que la constitucion resultante
presume ser el reflejo de la voluntad popular.

el La constitucion como limites al poder politico
Finalmente, el quinto concepto de constitucion al que me he referido es el concep-
to tipico del constitucionalismo moderno, es decir, la idea que identifica a la consti-
tucién con el paradigma del moderno Estado constitucional, entendido como una
forma de organizacion del poder politico centrada en el establecimiento de un
conjunto de técnicas de limitacion al poder politico (y también a los otros pode-
res) para evitar que éstos puedan vulnerar, abusando de sus atribuciones, las liber-
tades y los derechos fundamentales de los individuos.

Probablemente la expresion mas emblemadtica de esta idea es la redaccion
del articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y el Ciudadano de
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1789, cuando sefnala que una sociedad que no tiene establecido el reconocimiento
de los derechos —entre ellos los que se plantean en la misma Declaracion— ni
reconocida la division de los poderes, carece de constitucion.

A lo largo de la historia politica moderna la lucha por el asi llamado Estado
constitucional no es sinébnimo de la lucha por la democracia, sin embargo, su desa-
rrollo corre de manera paralela y encuentra un mismo propdsito en su nacimien-
to: confrontar al Estado absoluto, si bien desde perspectivas distintas. La primera,
a partir de la necesidad de acotar el poder del Estado para limitarlo, mientras que
la segunda surge a partir de la idea de ampliar la participacion en la toma de deci-
siones del Estado al conjunto de los ciudadanos. Ese mismo objetivo y su coinci-
dencia en el tiempo generan indudablemente una evolucion paralela que deriva
en una relacion de interdependencia que se conjuga hoy en la moderna forma de
la democracia o si se quiere, en la moderna forma que ha adquirido el Estado cons-
titucional moderno: la “democracia constitucional”.

La ecuacion “democracia-constitucional” supone no sélo que un régimen
politico sea democritico, sino también que el mismo sea un “Estado constitu-
cional”. El Estado constitucional, elaboracion conceptual, como sefialibamos, del
constitucionalismo moderno (que se distingue por ser el conjunto de teorias que
sostienen la limitacion del poder politico por la existencia de derechos cuyos
titulares son los individuos y por leyes constitucionales garantizadas por la
separacion de los poderes),!? supone la conjugacion de una serie de técnicas de
control del poder encaminadas a la regulacion y, por ello, limitacion del mismo
para evitar abusos en su ejercicio.

El Estado constitucional se ha delineado a partir del respeto y actuacion de
seis principios basicos que se fueron consolidando a lo largo de tres siglos de evo-
lucion del constitucionalismo y que constituyen postulados concurrentes de limi-
tacion del poder. En ese sentido, la plena actuacion del Estado constitucional se
traduce en la presencia y traduccion constitucional del conjunto de todos esos pos-
tulados. Estos principios son:

1. El reconocimiento de derechos fundamentales. Los derechos fundamen-
tales desde su origen constituyen mecanismos de proteccion de sus titulares, los
individuos —considerados mas alld de cualquier elemento de distincién (como el
género, la raza, la religion, la condicion econdémica, la edad, o la nacionalidad)—,
frente al poder —politico en primera instancia, pero también frente a cualquier
forma de poder en general, incluso privado—. La premisa basica del constitucio-
nalismo, de John Locke en adelante, es que los derechos fundamentales constitu-
yen una frontera infranqueable para el Estado, mismo que ha sido concebido, en
cuanto poder politico de la sociedad, para preservar la convivencia pacifica, pro-
cesar y resolver los conflictos que pueden presentarse entre los miembros de la
comunidad, asi como para garantizar el respeto y proteccion de los derechos de
los que cada individuo es titular.'?

12 Bobbio, op. cit., p. 194.
13 Ibid., pp. 441 ss. Véase, en ese sentido, Salazar Ugarte, op. cit., pp. 85 ss.
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En ese sentido, los derechos constituyen, para decirlo con Luigi Ferrajoli, la
esfera de lo no decidible y de lo no decidible que no,'* es decir, un espacio sustan-
cial que constituye un “coto vedado”!®> que la decision politica no puede afectar, o
bien un condicionante a la discrecionalidad de las decisiones politicas del Estado
que estad obligado a satisfacer ciertas expectativas garantizadas para los individuos
y que estan concretadas en derechos de los que aquellos son titulares.

2. La division de poderes como principio de organizacion del poder del Esta-
do. Tradicionalmente existen dos formas clasicas de limitacion del poder politico:
por un lado, mediante el reconocimiento de ciertos derechos como una frontera
material y, por otro, por medio de la separacion de las funciones del poder estatal,
como una frontera formal del ejercicio de las potestades ptblicas.'® La idea de
dividir el poder retoma las premisas de Locke y de Montesquieu de dividir el ejer-
cicio del poder como una manera para que “el poder controle al poder”,'” es decir,
de asumir que el mejor modo de organizacion del Estado es aquella en la que las
distintas funciones estatales son ejercidas por 6rganos diversos.'®

Sobre el punto vale la pena recordar que la idea de division de poderes, que
distingue entre si a las funciones estatales legislativa, ejecutiva y judicial, se funda
en el reconocimiento de dos principios, el principio de legalidad y el principio de
imparcialidad. El primer principio, el de legalidad, basado en la distincion de las
“funciones”, significa la dependencia de las funciones ejecutiva y judicial de la
funcion legislativa; en ese sentido, “...salvo casos excepcionales, no pueden ser
creadas normas generales sino a través de los 6rganos encargados de la funcion
legislativa™.!” El segundo principio, el de imparcialidad, basado en la distincion de
los “Organos”, significa la independencia del 6rgano judicial frente a las instancias
legislativas y ejecutivas; asi, este principio “...establece que las personas enco-
mendadas de la funcion judicial debe ser diversas de las que cumplen las funcio-
nes legislativa y ejecutiva”.?’

14 Luigi Ferrajoli, Derechos y garantias. La ley del mds débil, Madrid, Editorial Trotta, 2001,
2% ed., p. 51.

15 Para utilizar la célebre frase acunada por Ernesto Garzon Valdés, “Representacion y demo-
cracia®, Doxa. Cuadernos de Filosofia del Derecho, 6, 1989, pp. 143-164 (en ese sentido, véase tam-
bién, del mismo autor, Derecho, ética y politica, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993).

16 Bobbio, op. cit., pp. 223 ss.

17 Este principio estd desarrollado por Montesquieu en el célebre capitulo “De la Constitucion
de Inglaterra” del Libro XI de Del espiritu de las leyes (Montesquieu, Del espiritu de las leyes, México,
Ediciones Gernika, 2005, 3* ed., tomo I, pp. 209 ss.).

18 Salazar Ugarte, op. cit., pp. 87 ss. A proposito de la idea de separacion de los poderes, Ric-
cardo Guastini introduce una distincion importante de sefialar: este autor sostiene que “en el contex-
to de la expresion ‘separacion de poderes’, el vocablo poder condensa en si dos significados [...] en
un primer sentido, ‘poder’ se refiere a las funciones del Estado. ‘Funcion’, a su vez, denota una activi-
dad, es decir una clase de actos [...] En un segundo sentido, ‘poder’ se refiere a los 6rganos del Esta-
do que ejercen diversas funciones”, y agrega: “la separacion de poderes consiste, para decirlo de
algin modo, en una doble separacion” (Riccardo Guastini, “Separazione dei poteri o divisione del
potere”, Teoria politica, 3, 1998, p. 25).

19 Bobbio, op. cit., p. 237.

20 1dem.
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3. El principio de legalidad. La adopcion de este principio presupone que es
legitimo unicamente aquel poder que es ejercido de conformidad con las leyes
establecidas y que encarna el ideal del “gobierno de las leyes” como contraposi-
cion al “gobierno de los hombres”. Este principio, entendido como limite a la
actuacion del poder publico, prevé que las autoridades so6lo pueden hacer aquello
que les esté expresamente facultado por las normas y que, en cuanto tal, el Ginico
poder reconocido como vialido es aquel que funda su actuacion en la premisa de
la autorizacion por parte de una norma juridica.

Bajo esta premisa, mas que asumir al poder del Estado como el creador del
derecho y a las normas juridicas como una emanacion de aquel o bien como el
contenedor de la decision politica, el poder estatal es concebido como algo insti-
tuido y regulado en su actuacion por las normas juridicas y, en primera instancia
por la constitucion.?! Al asumir que el poder Gnicamente es legitimo cuando esta
fundado en el derecho y regulado en su ejercicio por las normas juridicas, y cuan-
do ello no ocurre debe considerarse como abusivo, discrecional e invalido, se esta
haciendo del derecho un mecanismo de contencion de la capacidad de decision
del Estado que delimita de esta manera la esfera de actuacion licita de las autori-
dades. La concrecion del principio de legalidad se traduce en los hechos en la
obligacion que tiene todo poder publico de tener que fundar (es decir, indicar el
fundamento juridico de su actuacion) y motivar (esto es, justificar las razones que
se pretenden con la decision) todo acto.

4. El principio de supremacia constitucional. La concepcion del sistema juri-
dico que asume el constitucionalismo supone la existencia de una jerarquia juridi-
ca en la que la validez —o sea la existencia en términos juridicos— de una norma
depende de que haya sido producida conforme a los mecanismos de creacion
normativa preestablecidos por el propio ordenamiento,?? por un lado, pero tam-
bién que sus contenidos no contravengan a aquellos de las normas jerarquica-
mente superiores.

La validez de las normas es pues de tipo formal (en la medida en la que una
norma valida depende, para ser tal, de que haya sido producida por el poder auto-
rizado para tal fin y que se hayan seguido los procedimientos predeterminados
para ello), y de tipo material, que implica que los contenidos de una determinada
norma deben ser congruentes con los principios, valores y disposiciones estable-
cidos por la normas superiores de las que aquélla emana.

Concebido de esta manera, un ordenamiento juridico resulta ser un conjunto
de normas sistematizadas a partir de un ordenamiento jerarquico en el que las
normas inferiores deben responder a las normas que le son superiores sin contra-
venir los contenidos de éstas. En la cima del ordenamiento, como norma positiva

21 Para decirlo en términos de la célebre metifora planteada por Bobbio en el sentido de que
derecho y poder son dos caras de una misma moneda (Norberto Bobbio, Diritto e potere. Saggi su
Kelsen, Napoles, Edizioni Scientifiche Italiane, 1992, pp. 91 ss.).

22 Esto es lo que coincide con la definicion de “constitucién material” que Kelsen propone,
entendida como el conjunto de normas que rigen el proceso legislativo, es decir, de creacion de las
normas, en un ordenamiento determinado (Kelsen, op. cit., p. 303).
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que cierra el sistema por lo alto, encontramos a la constitucion, que es la norma a
la que las demas se remiten como fuente primigenia de validez y como punto de
unidad del ordenamiento juridico en su conjunto.?

5. El principio de rigidez constitucional. En términos generales, la idea de rigi-
dez constitucional como principio del constitucionalismo moderno, debe ser enten-
dida como la dificultad agravada que la norma constitucional tiene para poder ser
reformada por los poderes constituidos.?* Tradicionalmente la idea de constitucio-
nes rigidas se ha contrapuesto a la de constituciones flexibles —diferencia inicial-
mente sugerida por James Bryce—?2> a partir de si el procedimiento de reforma
constitucional es mas complicado en cuanto a sus requisitos respecto del de la legis-
lacion ordinaria, como ocurre en el primer caso, o bien si el mismo coincide con el
requerido para el comun de las leyes, en el segundo caso. Sin la pretension de ago-
tar el tema, baste senalar que la rigidez constitucional “no es, propiamente, una
garantia, sino mas bien un connotado estructural de la constitucion generado... por
su colocacion en el vértice de la jerarquia normativa como estatuto de la institucion
politica instituida por el acto constituyente; de donde se desprende que las constitu-
ciones son rigidas por definicion, en el sentido de que una constitucion no rigida
sino flexible, es decir, modificable mediante las formas ordinarias, no es realidad
una constitucion, sino una ley ordinaria”.?% Esa es la razon por la que podemos afir-
mar que “una constitucion que no es rigida, no merece ser considerada como tal”.?’

El principio de rigidez de la constitucion se convierte en razén de lo anterior
en un limite para la actuacion legislativa de las mayorias politicas ordinarias que
no pueden intervenir la constitucion, modificindola, mediante los procedimientos
de legislacion comunes, sino que deben, en su caso, contar con mayorias califica-
das para poder tocar los contenidos del texto constitucional. Ello supone que la
constitucion puede modificarse, sin duda, pero bajo ciertas condiciones especiales
que ponen a salvaguarda de las cambiantes mayorias politicas los principios y
postulados que la misma contiene.

2 Ferrajoli, op. cit., t. I, nota 13, pp. 892-893; véase ademads, Riccardo Guastini, “Giudizi di vali-
dita e scienza giuridica nell’'ultimo Kelsen”, en Letizia Gianformaggio, Sistemi normativi statici e
dinamici. Analisi di una tipologia kelseniana, Turin, Giappichelli, 1991, p. 433. Para Kelsen, la fun-
cion de unidad y de validez originaria del sistema juridico correspondia a la norma fundamental
(Grundnorm), que debia ser presupuesta (y en cuanto tal no era una norma positiva, sino una norma
hipotética) en virtud de la vigencia y observancia, en sus grandes lineas, del conjunto de normas que
integran un determinado ordenamiento. Es decir, Kelsen reservaba ese caracter de unidad y de fuen-
te primaria de validez de las normas a la Grundnorm y no a la constitucion que derivaba de aquélla
(Hans Kelsen, Teoria pura del derecho, México, unaM, 1983, p. 205). Sin embargo, el principio de
supremacia constitucional adscribe esas mismas funciones a la norma positiva de mayor jerarquia, es
decir, precisamente, a la constitucion.

24 Miguel Carbonell, “Rigidez constitucional”, en Diccionario de derecho constitucional, Méxi-
co, UNaM-Porria, 2005, 2% ed., pp. 540 ss.

% James Bryce, Constituciones flexibles y constituciones rigidas, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1988.

26 Ferrajoli, op. cit., t. 11, nota 13, p. 87.

27 Pedro de Vega, La reforma constitucional y la problemdtica del poder constituyente, Madrid,
Tecnos, 1985, p. 50.
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6. El principio de control de constitucionalidad. Como consecuencia de los
principios de supremacia y de rigidez constitucional, el constitucionalismo ha
convenido la necesidad de contar con algiin mecanismo de garantia que permita
preservarlos frente a la posibilidad de que los 6rganos constituidos emitan alguna
norma sin seguir las reglas y postulados que para la creacion de normas establece
la constitucion o bien, incluso cumpliéndolos, incorporen en dichas normas deci-
siones que contravengan los contenidos de la constitucion. Esos mecanismos de
garantia buscan proteger la supremacia constitucional determinando la eventual
falta de congruencia de las normas inferiores y determinando su no aplicacion
cuando no su expulsion (vista la invalidez que se deriva de su contravencion con
los procedimientos o contenidos constitucionales) del ordenamiento juridico.

Ese mecanismo de control de la congruencia del sistema normativo juridico
con los derechos, normas y principios reconocidos y establecidos por la constitu-
cion es conocido como “control de constitucionalidad”. Las bases primeras de
dicho control fueron establecidas por el constitucionalismo estadounidense por la
via de la interpretacion jurisdiccional en el célebre caso Marbury vs. Madison.

Esa sentencia, un hito en la historia del constitucionalismo moderno, refle-
ja la esencia del control de constitucionalidad como concrecion del ideal del
“gobierno de las leyes” al plantear que ninguno de los poderes del Estado esta
por encima de la ley, asi como del principio de supremacia constitucional al
concebir dicha norma —Ia constitucion— como el parimetro de juicio y vali-
dez de las normas y actos que, como derivados de aquélla, deben ajustarse a lo
que la misma instituye.

Si bien el planteamiento hecho en la sentencia mencionada constituye la
base del control de constitucionalidad, un siglo mas tarde se plantearia en Europa
un modelo distinto de control de la congruencia de la normas y actos con la cons-
titucion, que se distingue por atribuir esa facultad de vigilar la constitucionalidad
no a cualquier juez (como lo plante6 Marshall en Marbury vs. Madison, dando ori-
gen a lo que se denominaria “control difuso”), sino a una corte especifica —preci-
samente un tribunal constitucional— en ejercer esa funcion (un modelo que se
identifica como de “control concentrado” de constitucionalidad) y que ha tenido
una gran profusion en el viejo continente y en América Latina.

III. Para terminar
Como puede verse, los diversos usos del concepto constitucion hacen énfasis en
aspectos diferentes y no necesariamente son compatibles entre si; particularmente
por lo que hace al uso propio del institucionalismo que fue construido en buena
medida —como sefnaldbamos— en contraposicion y como reaccion al uso que el
positivismo juridico venia dandole —en una 16gica de reduccionismo normativo
de la idea—. Entonces, ;como debemos entender el significado de una constitu-
cion?, jo es que tenemos que conformarnos con asumir el relativismo y la maleabi-
lidad del término? No lo creo, me parece que a partir de asumir la complejidad del
concepto, es posible articular un andlisis incluyente y comprensivo de practica-
mente todos los usos de constitucion (salvo del disruptivo uso, ya mencionado,
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que asume el institucionalismo y que entra en colisién, en mayor o menor medida,
con todas las demas perspectivas).

Hagamos para esos efectos la siguiente reflexion: en primer lugar, toda cons-
titucion expresa una forma de gobierno, es decir, una determinada estructura del
poder politico determinando cudles son los espacios de decision publica, las res-
pectivas competencias de los 6rganos del Estado, asi como, en general, los proce-
dimientos que deben seguirse para tomar las grandes determinaciones por cada
uno de ellos. En segundo lugar, pricticamente en todos los estados contempo-
rineos existe una constitucion escrita,?® es decir, la misma se plasma en un docu-
mento normativo que tiene una jerarquia especial frente al resto de la normas
cuya validez depende de su consonancia con las prescripciones formales y sustan-
tivas de aquél. Se trata, en tercer lugar, de un documento que simboliza, ademas,
un consenso politico —pretendidamente unianime o, en todo caso, ampliamente
generalizado— del que depende la legitimidad politica del Estado y en el que se
plasman las convenciones y reglas bisicas de la convivencia politica y social. Adi-
cionalmente, en cuarto lugar, todas las constituciones modernas —las escritas y las
no escritas— reconocen un conjunto de derechos civiles y politicos fundamenta-
les de los individuos (en su calidad de personas y en su caracter especifico de ciu-
dadanos); establecen una division formal de atribuciones entre diversos érganos
(poderes) del Estado, asi como una serie de controles y contrapesos reciprocos
entre éstos; confieren competencias especificas a esos 6rganos y determinan su
regulacion y apego al derecho (el ya mencionado principio de legalidad); le reco-
nocen una jerarquia suprema a la constitucion frente al resto de las normas; en
general suelen ser documentos de muy dificil modificacion o, en todo caso, con
una posibilidad de cambio agravada respecto del resto de las normas,? vy, final-
mente, existe en general algun tipo de procedimiento juridico de corte jurisdiccio-
nal (es decir, llevado en forma de juicio) para resolver las contradicciones entre
los contenidos de las normas respecto de los establecidos en la constitucion.

Todos esos usos pueden confluir, como puede verse, de manera comple-
mentaria en una nocién omnicomprensiva del significado de constitucion. Es cier-
to que la construccion de esta nocion incluyente requiere ciertas condiciones,
como, por ejemplo, que el uso genérico de constitucion, el que la identifica con
la forma de gobierno existente en un Estado, se refiera s6lo a aquellas formas de
gobierno que asumen la l6gica de un Estado constitucional (es decir, limitado, al
menos por las técnicas de control del poder que hemos senalado). Dicho de otra

2 Una de las caracteristicas propias del constitucionalismo moderno, a partir de la Constitu-
cién norteamericana, es la de contar con un documento que recoge las reglas constitucionales. Sin
embargo, hay dos notorias excepciones, la del Reino Unido y Nueva Zelanda que tienen constitucio-
nes no escritas, lo que no significa que carezcan de constitucion, sino que ésta se compone por una
serie de leyes de caricter fundamental (como las Parliamentary Acts), de documentos histéricos
(como el Bill of Rights), de formalismos, usos y costumbres politicas, de sentencias iconicas, etcétera.

2 Aunque debe subrayarse que hay varios ordenamientos constitucionales que no reconocen
el principio de rigidez constitucional y en los que, como es el caso de Israel, la modificacion de su
constitucion sigue el proceso legislativo ordinario.
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forma, si aceptamos bajo ese uso genérico que una constitucion puede expresar
una monarquia absoluta (que, por definicion, implica una concentracién de poder
ilimitado en manos de un monarca), evidentemente éste resultaria incompatible y
refractario al uso de constitucion propio del constitucionalismo moderno (es decir,
el que se funda en la existencia de un “Estado constitucional”, o si se quiere con
poderes limitados).

Por otra parte, insisto en que, dependiendo del contexto, puede hacerse un
énfasis particular —o exclusivo— de alguno de los usos mencionados, pero mi
intencion, ademas de hacer un analisis especifico de cada uno de esos usos para
su comprension puntual, es demostrar también la posible concurrencia de esos
usos de una manera mas compleja.

Como puede apreciarse, el uso de constitucion del institucionalismo, para
decirlo coloquialmente, “se cuece aparte”. En efecto, se trata de un uso que, al cir-
cunscribir la constitucion al estado de cosas existente entre las instituciones o, si
se quiere, entre los factores reales de poder, entra claramente en colisién con cual-
quier perspectiva normativa o prescriptiva de constitucion y, dependiendo de la
realidad social concreta de que se trate, incluso también con la idea de constitu-
cion como pacto —en un Estado militar en el que la institucion ejército tiene un
peso preponderante, es eventualmente la preeminencia de facto de la milicia y no
un pacto la razon de su preeminencia—, o con la que la asimila a un Estado en el
que el poder esta regulado y sujeto a controles. No es casual que este concepto de
constitucion es el que ha sido frecuentemente utilizado para justificar o sustentar
algunos de los peores experimentos autoritarios y antidemocraticos de la historia
moderna, como los totalitarismos del siglo xx. Pero eso nos llevaria a un analisis
diferente al que ha pretendido referirse este texto.
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Itinerarios politicos
de la civudad de México,
1812-1929

Ariel Rodriguez Kuri*

n este ensayo quiero plantear uno de los problemas mas caracteristicos de
nuestra historia politico-institucional: la naturaleza de las relaciones entre
el gobierno nacional y el gobierno de la ciudad de México. Para tal fin
exploro los origenes constitucionales y la dinamica politica de esas rela-
ciones, con énfasis en el largo periodo 1812-1929; en ese lapso acaecieron

una serie de hechos historicos que plantearon y, en cierta forma determinaron, esas
relaciones hasta la actualidad inclusive.

Reconozco cinco momentos: la promulgacion de la Constitucion de la monar-
quia espafiola de 1812; la primera Constitucion federal (1824) y las llamadas cons-
tituciones centralistas de 1836y 1843; la Constitucion de 1857 y la legislacion secun-
daria en materia municipal y electoral que se desprendié de aquélla; destaco de
manera especial la ley municipal de 1903 para el Distrito Federal; la Revolucion
mexicana y la Constitucion de 1917, y la disolucion del régimen municipal en 1929
y sus consecuencias de largo plazo.

1
Para la ciudad de México, la creacion de un gobierno local, en el sentido mo-
derno del término, sucede en lo fundamental a partir de la promulgacion de la
Constitucion de Cadiz, que pretendia regir todos los territorios de la monarquia
espafiola. Aunque hay mucha razén en rescatar la afieja tradicion espanola de es-
tablecer poblamientos en el acto mismo de fundar sus instituciones de gobier-
no (Hernan Cortés instala ayuntamientos en la costa de Veracruz y luego en el
Valle de México), podriamos decir que éstas se tratan de las famosas libertades
de los antiguos (las de Benjamin Constant). Pero es claro que el ayuntamiento mo-
derno, con las legitimidades y atribuciones politico-administrativas que conoce-
mos, fue una creaciéon de la Constitucion de Cadiz. Tres elementos caracterizaran
el mundo local mexicano desde entonces, con un enorme impacto en la capital
nacional. De entrada, el hecho de que la Carta reconociera en los ayuntamien-
tos una de las piedras nodales del ejercicio del poder publico; asi, el poder local
no seria accesorio sino esencial a le experiencia politica sucesiva. Mala noticia,
primero, para una Constituciéon que normaba una monarquia y, luego, para los

* Doctor en historia; profesor-investigador del Centro de Estudios Historicos de El Colegio de
México.
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partidarios mexicanos del malogrado Imperio de Agustin de Iturbide. El poder
se disperso.

Un segundo asunto a partir de 1812. La ley consagré una ambigliiedad, que
debemos juzgar como genial: los ayuntamientos gobernarian (es decir, tendrian
autoridad ejecutiva inmediata sobre los hombres, las cosas, los procesos) pero al
mismo tiempo representarian politicamente a los niveles mas elementales de la
vida publica (esto es, alegaban, proponian, protestaban, iniciaban litigios y bron-
cas ante jueces, tribunales, gobernadores, jefes politicos, congresos locales y nacio-
nales). Son los dos rostros del Jano municipal gaditano, que se proyectaria en la
politica cotidiana hasta 1929 (en el caso de la ciudad de México), y hasta la actuali-
dad (predial, mando Gnico) en los poderes locales. Aquella saga no fue retérica;
fue politica, explosiva y eficaz. Cuando hubo disputas con el gobierno nacional, el
ayuntamiento de la ciudad de México argumento, durante todo el siglo xix y hasta
1929, que no solamente era el encargado de la limpieza de las calles o del orden
en los mercados, sino que estaba representando politicamente a la ciudad y, en esa
virtud, estaba en su derecho de opinar, obedecer e incluso desobedecer. En otras
palabras, el ayuntamiento no se entendia a si mismo como administrador sino como
representante colegiado.

La tercera gran herencia de 1812 seria por supuesto la eleccion popular del
ayuntamiento. En los hechos, Cadiz y su legislacion electoral crearon un voto mas-
culino universal para la eleccion de ayuntamientos. Eso explica que una suerte de
“partido” peninsular fuese arrollado por un “partido” criollo en las primeras elec-
ciones constitucionales celebradas en la ciudad de México, en noviembre de 1812;
incluso partidarios de la insurgencia obtuvieron cargos en el ayuntamiento. Una
suerte de politica de masas urbanas se habia inaugurado en la ciudad de México.!

2

Durante la primera Republica federal (1824-1835) esa politica de masas, popular,
alcanzaria sus limites. Aun a pesar de que la Constitucion de 1824 no reglament6
de entrada el papel politico y la forma de eleccion del ayuntamiento de la ciudad
de México, se mantuvieron practicamente todos los procedimientos prescritos en
1812, incluyendo una definicion laxa, abierta, de ciudadania. No debe extrafiar que
en ese periodo se consolidara asimismo la idea de que existia un populacho, una
plebe, que irrumpia ilegitimamente en la politica, la que en otras circunstancias
debia de ser materia s6lo de la gente decente, de los hombres de bien.?

! Una version persuasiva de la revolucion territorial y municipal que supuso la Constitucion
gaditana se encuentra en Antonio Annino, “Cadiz y la revolucion territorial de los pueblos mexica-
nos, 1812-1821”, en Antonio Annino (coord.), Historia de las elecciones en Iberoameérica, siglo Xix: de
la formacion del espacio politico nacional, México, Fondo de Cultura Econémica, 1995, y del mismo
autor “Practiche creole e liberalismo nella crisi dello spazio urbano coloniale. Il 29 novembre 1812 a
citta del Messico”, Quaderni Storici, 69, 23 (3), diciembre de 1988.

2 Sonia Pérez Toledo, “Formas de gobierno local, modelos constitucionales y cuerpo electoral,
1824-18677, en Ariel Rodriguez Kuri (coord.), Historia politica de la ciudad de México. (Desde su fun-
dacion al anno 2000), México, El Colegio de México, 2012.
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Las cartas constitucionales mexicanas anteriores a la de 1857 (la Constitucion
federal de 1824, las Siete Leyes de 18306 y las Bases Organicas de 1843) suelen aso-
ciarse solo en la dicotomia federalismo-centralismo). A veces se olvida que las dos
ultimas prescribieron una reduccion notable del cuerpo electoral, al definir a los
ciudadanos con derecho al voto pasivo a partir del criterio del ingreso o censo, es
decir, los ciudadanos podian ser votados si demostraban un cierto nivel de rique-
za. Al mismo tiempo, el centralismo perfeccionoé los mecanismos de control de los
cuerpos electos, lo que encuentra ciertas peculiaridades en el Distrito Federal,
éste, de entrada, constituia una figura territorial y politica (creada en 1824) para
asentar los poderes nacionales y al mismo tiempo reservar un espacio para el con-
trol directo del presidente de la Republica; ello tuvo consecuencias: en la medida
en que el gobernador fue siempre una designacion directa del Ejecutivo nacional
y nunca un cargo electivo (de hecho, esa realidad solo se rompié en 1997), aquél
tenia entre sus responsabilidades mas importantes el control, alineamiento, fiscali-
zacion y, en algunas ocasiones, la represion del cuerpo edilicio.

La tension entre ciertos ayuntamientos de la ciudad de México y el gobernador
(es decir, el presidente en turno) podia incrementarse porque el cabildo de la ciu-
dad de México gobernaba la ciudad mas rica y poblada de la Republica, y sus recur-
s0s siempre eran una tentacion para el erario nacional. No es de sorprender enton-
ces que la reglamentacion decimonoénica mas longeva para regular las relaciones de
los ayuntamientos con el gobernador del Distrito Federal, las famosos Ordenanzas
municipales de 1840, daten del periodo centralista. Y esta legislacion quiza adquie-
ra sentido si recordamos sesiones memorables del cabildo de la ciudad de México:
en la década de 1840, en medio de la deliberacion sobre un contrato de limpieza
para la ciudad (que pretendia concesionar a un particular la responsabilidad del
servicio), el enfrentamiento entre el gobernador y el presidente municipal llego a
tal grado que casi se liaron a golpes, en disputa por las llaves de la bodega donde se
guardaban las escobas. Esto muestra el potencial de conflicto en este modelo; de
hecho, ese mismo ayuntamiento, en sesion secreta, se autodisolvio, para horror del
presidente de la Republica, quien sabia que ese acto era politicamente explosivo.

3
La Constitucion de 1857 reinstauro la tradicion gaditana en la vida politica mexi-
cana en al menos tres sentidos: federalismo, un cuerpo electoral masculino abier-
to (en principio sin distinciones de ingreso ni alfabetizacion) y una cierta centrali-
dad de la vida municipal.® Sin embargo, y para el caso de la ciudad de México y en
general el Distrito Federal, los gobiernos posteriores a 1857 dejaron vigentes, y
utilizaron a plenitud, las Ordenanzas municipales de 1840. La paradoja lo es solo
en apariencia. Ese reglamento posibilitaba el control del ayuntamiento y por esa
via de la ciudad de México, para reservarla en ultima instancia al Ejecutivo federal.
Esto no significa que haya desaparecido una cierta conflictividad entre el gobierno

3 Para un andlisis de las elecciones municipales en la ciudad, véase Fausta Gantus, “La traza del
poder politico y la administracion liberal, 1867-1902”, en Rodriguez Kuri (coord.), op. cit.
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municipal y el Ejecutivo en determinadas coyunturas. Esto es asi porque el control
politico de la ciudad tuvo dos prioridades evidentes, en el periodo que se prolon-
ga hasta los inicios de la Revolucion mexicana: los impuestos y las elecciones. En
el caso de los impuestos, debe recordarse la ardua historia del régimen fiscal
nacional; solo digamos que la ciudad era una fuente muy accesible para la hacien-
da federal, con la ventaja de que ahi no existia un gobernador elegido ni un con-
greso local potencialmente respondon.

Los ayuntamientos en general y el de la ciudad de México en particular eran
piezas clave en la reproduccion del sistema republicano y representativo. Hasta
1946, en México no existié un “6rgano” electoral. Durante la vigencia de la Consti-
tucion de 1857, por ejemplo, el ayuntamiento de México era el responsable direc-
to y Unico de empadronar a los ciudadanos, instalar las casillas electorales, admi-
nistrar la jornada y garantizar la reunién de los electores secundarios, quienes a su
vez elegian diputados, senadores, ministros de la Corte y presidente de la Republi-
ca. Controlar al ayuntamiento era controlar todo el proceso electoral republicano.
Los gobiernos de Benito Juarez, Sebastian Lerdo de Tejada y Porfirio Diaz demos-
trarian que siempre tuvieron muy presente que el ayuntamiento de la ciudad de
México, por ejemplo, garantizaba que sus maquinarias politicas funcionaran a ple-
nitud, en aras de su eleccion y reeleccion.

Mas alla de las ventajas fiscales y politicas que podian explotarse en favor del
presidente de la Republica, la capital increment6 sus necesidades econémicas 'y
urbanisticas a partir de algin momento comprendido entre la década de 1870 y
1880. El estancamiento demogrifico que la caracterizé en los 50 afios posterio-
res a la Independencia comenzé a dar de si. La revolucion tecnoldgica asociada
a la electrificacion del alumbrado publico y el servicio de tranvias, por ejemplo,
comenz6 a crear nichos de inversion nacional y fordnea. La desamortizacion y
nacionalizacion de los bienes de la Iglesia cre6 un incipiente mercado inmobilia-
rio. El desarrollo de la red ferroviaria nacional favorecié y potencié el capital
comercial y financiero radicado en la capital (aunque no necesariamente el indus-
trial, que siguio siendo segundon o terceron en comparacion con el de Nuevo Ledn
0 Jalisco o Veracruz, al menos hasta 1910).

Aunque tal vez sea una expresion excesiva, podria decirse que la ciudad
vivio un boom econémico hacia 1900. Sin embargo esa expansion estaba montada
sobre una infraestructura politica y unos habitos de tradicion gaditana y republica-
na clasica. Quiza eso perturbaba a la élite porfiriana —y con razén, como veremos
luego—. Comenzaron asi una serie de reformas que culminaron en la ley muni-
cipal del Distrito Federal, vigente a partir de julio de 1903. Este ordenamiento mo-
dific6 dramaticamente el entramado institucional local. Para empezar, todos los
ayuntamientos del Distrito, y sobre todo el de la ciudad, perdieron todas sus atri-
buciones de gobierno; se convirtieron en meros érganos consultivos de una nueva
instancia: el Consejo Superior de Gobierno del Distrito Federal. Este quedo inte-
grado por el gobernador del Distrito, el presidente del Consejo Superior de Salu-
bridad y el director de Obras Publicas (ninguno de esos cargos seria electivo, sino
designaciones directas del presidente de la Republica). Los ayuntamientos serian
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elegidos cada dos anos, por mitades, y tendrian derecho de veto sobre las decisio-
nes del Consejo una sola vez; si este insistia en una medida, se acataba.

La ley municipal de 1903 decreto, asimismo, y esto es crucial, que los ayunta-
mientos perdieran su personalidad moral. Esto implico la transferencia de todas
las propiedades e impuestos municipales al gobierno federal, via la Secretaria de
Hacienda. La ciudad perdi6 su patrimonio y sus impuestos pasaron sin mediacio-
nes a las arcas federales para ser distribuidos en el presupuesto de egresos de la
Federacion, a cargo del Congreso de la Unién. Estamos ante un intento de estati-
zacion de la ciudad o, si se quiere, ante la quimera porfiriana de s6lo administrar-
la sin pasar por los engorrosos modos republicanos.*

Hubo mas de fondo en la ley de 1903. Desde principios de la década de 1890
el ayuntamiento de la ciudad era controlado por los personeros de la faccion oli-
garquico-financiera del régimen, los Cientificos, es decir del grupo de José Y.
Limantour. Y como sabemos, una de las debilidades de este grupo —a contraco-
rriente de los partidarios de Bernardo Reyes, sus acérrimos enemigos— era que su
base territorial era muy limitada: dos o tres estados y la ciudad de México. Si la
ciudad era suya, o eso pensaban, quisieron ir mas alla y convertirla en un baluarte
sujeto a una tecnocracia. Y mas aun, administrar la ciudad y no gobernarla permi-
tirfa, o eso pensaron, despolitizarla: de ahi la eleccion bianual del ayuntamiento,
de ahi las nulas facultades de gobierno de los cabildos. Pero la vida da muchas
sorpresas: desde 1909 los maderistas se presentaron a las elecciones municipales
de la ciudad de México y, aunque apaleados, dejaron claro que el ayuntamiento
estaba muy presente en el imaginario republicano y liberal mexicano.

4

La Revolucion mexicana repercutié de manera amplia y contradictoria en el entra-
mado institucional de la ciudad de México y sus relaciones con el gobierno nacio-
nal. En 1912 el gobierno de Francisco I. Madero ordend una encuesta, por decirlo
asi, sobre la ley de 1903; parti6 del supuesto de que habia un amplio rechazo a esa
regulacion y, efectivamente, tal era el caso del ayuntamiento de la ciudad de Méxi-
co, ya con presencia de regidores maderistas (menos enfaticos eran los pequenos
ayuntamientos del Distrito Federal, que temian quedarse sin recursos pecuniarios
si se regresaba al modelo anterior a 1903). En todo caso, y aun a pesar de que se
dieron algunos pasos para reformar el sistema municipal del Distrito, el proyecto
acab6 en nada en virtud del golpe de Victoriano Huerta en febrero de 1913.

Entre el segundo semestre de 1914 y el primero de 1916 la ciudad experi-
ment6 una de las pruebas mas amargas de su historia. Tan solo entre agosto de
1914 y agosto de 1915 la ciudad fue ocupada siete veces por los ejércitos revolu-
cionarios (constitucionalistas, zapatistas, villistas). Escasearon de manera dramati-
ca el agua y, sobre todo, los alimentos. Las goteras de la ciudad se convirtieron en

4 Para el antes y después de la ley de 1903, en términos urbanisticos, fiscales y politicos, véase
Ariel Rodriguez Kuri, La experiencia olvidada. El ayuntamiento de México: politica y gobierno, 1876-
1912, México, El Colegio de México-Universidad Autonoma Metropolitana, Azcapotzalco, 1996.
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campos de batalla y en varios momentos la urbe quedé aislada al interrumpirse la
comunicacion ferroviaria y de herradura. Al colapsarse el Estado, la ciudad volvio
a una especie de estado primigenio. Fue en estas circunstancias sin precedentes
en la historia moderna mexicana que la antigua y venerable tradicion municipal
emergio de nueva cuenta: el ayuntamiento se hizo cargo de conseguir alimentos,
organizar cocinas publicas, atender enfermos y negociar con las fuerzas de ocupa-
cion la neutralidad de la ciudad.

El proyecto constitucional de Venustiano Carranza contemplaba suprimir el
gobierno edilicio en la ciudad de México, creando una suerte de consejo designado
por el presidente de la Republica. Quiza la experiencia de 1914-1914 y la fuerte carga
municipalista de la Revolucion llevaron al Constituyente de Querétaro a rechazar
semejante atrevimiento. En los hechos, los diputados regresaron la ciudad (y todo el
Distrito) al modelo anterior a 1903, es decir, reinstauraron la tradicion gaditana (sin
darse cuenta a cabalidad), incluso con los mecanismos de control al uso: el goberna-
dor del Distrito seria una designacion directa e inapelable del Ejecutivo federal.

Pero lo que llamaremos politica popular habia regresado impetuosamente a
la ciudad, en un fenémeno que tiene las tonalidades ideolégicas y organizativas
del siglo xx (y a ratos prefiguraciones de sus décadas canallas). La proliferacion
de organizaciones politicas en la ciudad (y en los municipios del Distrito Federal)
seria enorme, aunque destacarian, a partir de 1918, el Liberal Constitucionalista (de
Carranza, y de corta vida), el Cooperatista (de Jorge Prieto Laurens, el primer cacho-
rro civil de la Revolucion), el Nacional Agrarista (que después del asesinato de Emi-
liano Zapata y del pacto de Alvaro Obregén con los zapatistas, se convirtié en
emblema e instrumento de las comunidades agrarias y pueblerinas del Distrito) y
el Laborista (de Morones), el cual en la segunda mitad de la década de 1920 adqui-
ri6 influencia en algunos municipios del Distrito, incluso en la ciudad de México.>

En la década de 1920 se cumpli6 la profecia. La fragmentacion de la politica
partidaria y la concomitante debilidad del Ejecutivo federal hicieron de la ciudad
de México un campo si no ajeno al menos no encuadrado en la disciplina a la
que legitimamente aspiraria un presidente de la Republica. Incluso personajes de
la talla de Alvaro Obregon (1920-1924) y Plutarco Elias Calles (1924-1928) experi-
mentaron problemas en sus relaciones con el ayuntamiento de la ciudad de Méxi-
co. De una u otra manera, y el fenémeno no ha sido estudiado a plenitud, la ima-
gen del gobierno municipal se deterior6 ante la opinion publica de la capital, y la
vieja idea borbonica, porfiriana y en cierta forma carrancista se fue imponiendo,
sobre todo después de 1924: que la ciudad no requeria un gobierno representati-
vo elegido por los ciudadanos sino una administracion centralizada, vertical, que
lidiara y resolviera los problemas de la capital nacional.©

> Para las caracteristicas de una de las organizaciones politicas hegemonicas en la ciudad, véase
Maria Eugenia Terrones, “El Partido Cooperatista”, Boletin Fideicomiso Archivos Plutarco Elias Calles
Fernando Torreblanca, 13 (mayo de 1993).

6 Para dos miradas sobre el proceso, véase Sergio Miranda Pacheco, Historia de la desapari-
cion del municipio en el Distrito Federal, México, Coleccion México Distrito Federal, 1998, y Ariel
Rodriguez Kuri, “Ciudad oficial”, en Rodriguez Kuri (coord.), op. cit.
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La reforma de 1928 consagro ese estado de dnimo —quiza extendido— y cier-
tamente la voluntad de la dupla Obregon-Calles. En una operacion que fue mas
alla de la ley de 1903, la reforma constitucional cre6 un ente puramente adminis-
trativo (el Departamento del Distrito Federal), dirigido por un “jefe”, nombrado
por si y ante si por el presidente de la Republica. Dicho jefe delegaba la adminis-
tracion de las areas mas alla de la antigua municipalidad de México en funciona-
rios que dependian de €l y en ultima instancia del presidente. Los ayuntamientos
desaparecieron absolutamente del mapa institucional de la ciudad de México. El
unico paliativo a estas medidas radicales fue la creaciéon de un consejo consultivo,
integrado corporativamente por propietarios de bienes inmuebles, comerciantes,
industriales y por ahi algunos representantes de vecinos y sindicatos.

Con algunos ajustes menores (nimero y definicion espacial de las delegacio-
nes), este modelo se conservo hasta diciembre de 1970. Pero la reforma de este
ano fue administrativa y otra vez territorial. En realidad, entre 1929 y 1988 (con la
eleccion de la primera Asamblea de Representantes) la ciudad vivié una de las
anomalias —en un marco republicano y representativo— mas notables que se pue-
dan imaginar: millones de ciudadanos sin representacion politica en lo concernien-
te al gobierno, politicas y recursos de su propia ciudad.” Mds adn, el funcionamien-
to del Departamento del Distrito Federal durante mas de 60 anos supuso también
una peculiar constelacion de problemas en la experiencia del gobierno y la admi-
nistracion publica mexicana, esto es, una dependencia directa del Ejecutivo fede-
ral que tenia un mandato amplio y cotidiano no sélo sobre un territorio sino sobre
las personas de carne y hueso que lo habitaban.

5

Desde 1812 (pero quiza en realidad desde 1808) la ciudad de México ha sido defi-
nida como un espacio en disputa. Tal es el legado y tal es el destino. No ha habi-
do, ni habra, una legislacion omnicomprensiva, perfecta, que hubiera podido anti-
cipar todos los puntos de friccion y choque entre los distintos poderes asentados
en la urbe, y entre los distintos intereses materiales e ideologicos que la recorren.
Esto se debe, tal vez, a que la ciudad es, en términos estrictos de Weber, una insti-
tucion politica, un pacto tacito de convivencia en medio del conflicto.

La nocién de conflicto no goza de prestigio en la cultura politica mexicana.
Espanta mds de lo que debiera. Pero es imposible imaginar una ciudad como la de
México mas alla del conflicto: publico o privado, crecimiento o desarrollo, empleo
o eficiencia, carne o piedra, autoridad o representacion, en fin, que estas o cuales-
quiera otras dicotomias nos permiten atisbar, apenas, la compleja naturaleza del
acto civilizatorio que es la ciudad. Por eso es sano, recomendable, naturalizar la
politica en y para la ciudad. En otras palabras, no hay ciudad sin politica.

7 Ignacio Marvan, “De la ciudad del presidente al gobierno propio, 1970-2000”, en Rodriguez
Kuri (coord.), op. cit.

24

Configuraciones 41.indb 24 @ 20/06/16 08:34



. Elecciones. en
Civdad de México:
la lucha por la hegemonia

Jacqueline Peschard*

Antecedentes:

relevancia politica y “ciudadania disminuida”

1 Distrito Federal, que hoy denominamos Ciudad de México, ha sido el centro

politico por excelencia del pais. Su particular estatuto juridico que lo

hace ser sede de los poderes federales y capital de la Republica lo eri-

gieron histéricamente en el lugar en el que se expresaban con nitidez los rasgos

distintivos de nuestro sistema de gobierno y de las relaciones de poder. La capital

del pais es la ciudad “del Presidente” y el sitio en el que se han definido las gran-

des lineas de politica nacional y donde han interactuado los principales actores de
la vida publica tanto federales como estatales.

El DF se confundia con el pais en su conjunto, es por ello que no existia una
¢lite politica en sentido estricto, es decir, una cuyo quehacer tuviera como referen-
te esencial los asuntos de la entidad y no los del pais en su conjunto. El corazon
politico del pais latia en el DF y las politicas que ahi se dictaban y los conflictos
que ahi sucedian, de inmediato ganaban importancia politica nacional.

La relevancia politica del Distrito Federal contrastaba con la existencia de
una “ciudadania disminuida”, ya que sus habitantes carecian de los derechos poli-
ticos esenciales de elegir a sus gobernantes y representantes, a diferencia de lo
que sucedia con el resto de las entidades federativas. Los capitalinos solamente
votaban para conformar a los poderes federales, es decir, s6lo participaban en la
eleccion del presidente de la Republica y de los diputados federales y senadores.
El estatuto juridico del DF lo identificaba como un departamento administrativo
del gobierno federal y por ello, la autoridad local —el jefe del Departamento del
Distrito Federal— no era elegido, sino designado y removido libremente por el
presidente, de la misma manera que sucede con los secretarios de Estado.

El DF carecia de un gobierno propio y de un érgano legislativo, o Congreso
local, representante de los intereses especificos de los capitalinos, justamente por-
que era una entidad dependiente del gobierno federal. No obstante, el hecho de
ser el centro de la dindmica politica, social, econémica y cultural del pais lo dotd
de una fisonomia particular que siempre tuvo impacto sobre las elecciones. La
paradoja en el terreno electoral del Distrito Federal fue que, a pesar de no tener
autoridades elegidas, el perfil politico-electoral de los capitalinos tenia un rasgo

* Profesora de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la uNnam.
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distintivo: fue mas diverso y plural que el conjunto del pais que estaba marcado
por el dominio del pri.

Durante la larga época de la hegemonia del pri, en la que las elecciones se
caracterizaron por no ser competitivas y porque su significado se interpretaba
desde un clivaje estratégico (Pri/oposicion), mas que desde uno de caracter ideo-
l6gico (izquierda, centro, derecha), el Distrito Federal se distinguio por ser un espa-
cio donde, dentro de los margenes del dominio del pri, el flanco opositor tenia
mayor presencia.! De hecho, desde los anos cuarenta en que surgio el pri y el sis-
tema electoral se hizo federal, la votacion de los partidos de oposicion en el DF
era 20% superior a la de su votacion promedio en el pais y, en contraposicion, la
votacion del pri en el DF era 20% inferior a su promedio nacional. Esta tendencia
se mantuvo viva incluso durante los primeros anos de la transicion a la democra-
cia y s6lo empezo a modificarse con el arribo de la competencia politica y el pluri-
partidismo en los anos noventa.

Los datos de las elecciones para diputados federales muestran que, en 1949, el
promedio de votacion nacional del pri fue de 89.3%, mientras que en el DF solo fue
de 61.9%. En cambio, el promedio de votacion nacional de la oposicion fue de
10.7%, mientras que en el DF fue de 38.1%. Para 1967, después de la reforma que
establecio los diputados de partido para alentar la participacion de la oposicion
(pAN, PPS, PARM) Y Su presencia en la Camara de Diputados, la votacion nacional del
pri fue de 83.3%, mientras que la del DF fue de 65.3%, en cambio, la votacion nacio-
nal de la oposicion fue de 13.6%, y en el DF de 33.7%. En 1979, en la primera elec-
cion después de la reforma politica de 1977, que abrio el sistema electoral a la
representacion proporcional, el pri descendié de manera importante en su respaldo
electoral, al obtener 69.7% de los votos nacionales, y en el DF dejoé de obtener vota-
ciones de mayoria absoluta, para obtener 46.7% de los votos. La oposicion amplia-
da (pAN, PPS, PARM, PCM, PDM y PST) obtuvo 24.3% de la votacion nacional y 41.6% en el
DEF En las elecciones parteaguas de 1988, en las que la fractura del pri catapulto al
voto opositor de izquierda, el pri obtuvo 51.1% de los votos en todo el pais y en el
DF ya s6lo alcanzo 27.6%. La oposicion en conjunto gané 48.9% de los votos nacio-
nales y en el DF obtuvo dos terceras partes, con 72.4% de los votos (graficas 1y 2).

En 1997, cuando el pri perdio la mayoria absoluta en la Camara de Diputados
federal en un contexto de clara competitividad, recibié 39.1% de los votos nacio-
nales y apenas 23.6% en el DFE. Con la caida del pri, el voto opositor subi6 a 60.9%
en el plano nacional y a 76.3% en la ciudad de México (grificas 1 y 2). Como
puede apreciarse, para estas fechas, la competencia habia hecho su aparicion. Las
cifras dan cuenta de que el Distrito Federal fue consistentemente un espacio privi-
legiado para el despliegue de los partidos de oposicion. Empero, el pluralismo
embrionario de la ciudad capital no logré desafiar el dominio del pri, sino hasta
que la reforma politica de 1996 otorgé cierta autonomia a la ciudad de México, al
dotarla de autoridades ejecutivas y legislativas elegidas.

I Aunque los resultados electorales durante la época de la hegemonia del pri no eran confia-
bles porque el gobierno controlaba el escrutinio, si eran reales, en la medida que eran lo que el sis-
tema manifestaba y reconocia.
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Grafica 1. Evolucion de los votos obtenidos por el pr
en el pais y en el DF en elecciones para diputados federales
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Grafica 2. Evolucion de los votos obtenidos por la oposicion
en el pais y en el DF en elecciones para diputados federales
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FUENTE: Jacqueline Peschard, “Las elecciones en el DF, 1964-1985”, Estudios Sociologicos, V1 (16), enero-
abril de 1988, pp. 67-102, y datos del Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF).

Es cierto que desde 1988 el DF contaba con un incipiente érgano deliberativo
local electo, la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, con 66 integrantes
(40 de mayoria relativa y 26 de representacion proporcional). Aunque la Asamblea
era un 6rgano de cardcter mas consultivo que propiamente legislativo, o de vigilan-
cia sobre el gobierno de la ciudad, porque estaba ahi s6lo para dictar reglamentos y
bandos de buen gobierno, el solo hecho de que fuera de caracter electivo sirvi6 para
asentar la plataforma opositora del DF que habia sido el rasgo distintivo de la entidad.

Un gobierno propio para el DF:
competencia politica y nueva hegemonia
La reforma politica de 1996 significé un paso adelante en la conquista de la auto-
nomia politica del gobierno de la ciudad capital, porque la dot6 de una Jefatura
de Gobierno y una Asamblea Legislativa con autoridades elegidas, ademas de que
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estableci6 que en el ano 2000 también serian elegidas las 16 jefaturas delegaciona-
les. Esta democratizacion del gobierno del DF abrié la competencia politica que
de inmediato trajo la alternancia, dando lugar a una nueva hegemonia. Al dejar de
ser gobernada por el Ejecutivo federal y ya no ser parte de la administraciéon publi-
ca federal, el DF pas6 a manos del prD, borrando practicamente del mapa al pri.

La hegemonia que conquisto el PrRD en 1997 se extendio durante seis proce-
sos electorales y el DF se convirtié en su principal bastion electoral y en la plata-
forma alrededor de la cual gravitarian buena parte de los partidos emergentes
ubicados en el flanco de la izquierda. S6lo en esa primera eleccion de 1997, el
candidato del prD a la Jefatura de Gobierno capitalina contendi6é de forma indivi-
dual; en las siguientes tres elecciones participé mediante una candidatura comudn
(en el 2000 con el p1, Convergencia, PSN y Pas; en 2006 con el T y Convergencia, y
en 2012 con el pry Mc) (cuadro 1).

La implantacion del prp en el DF desde 1997 implicé que ganara la Jefatura de
Gobierno de la entidad con Cuauhtémoc Cardenas como candidato, con un margen
de victoria de practicamente el doble respecto de su mas cercano competidor, el PR
(48.1 vs. 25.6%). Ademas, el respaldo capitalino del PrD fue superior a la suma de la
votacion de los dos principales partidos del pais, el paN'y el pri (45.2%) (cuadro 1).

En la coyuntura especifica del 2000, cuando se dio la alternancia en la Presi-
dencia de la Republica, la votacion capitalina del prD cay6 al 38.3%, en buena
medida por el avance del paN en alianza con el pvem, por lo que quedod a escasos
cinco puntos porcentuales de ellos (33.4%). No obstante, el candidato del prD,
Andrés Manuel Lopez Obrador, gand la Jefatura de Gobierno y la votacion del pri
se mantuvo constante en un 22.8% (cuadro 1).

En 2000, la posicion del prp en el DF mejord significativamente gracias a que
en la eleccion presidencial de ese ano el candidato del prp fue muy competitivo.

Cuadro 1. Elecciones de jefe de Gobierno (1997-2012)
(porcentajes)

1997 2000 2006 2012
PAN 15.6 33.4% 27.3 13.6
PRI 25.6 22.8 21.5P 19.7°
PRD 48.1 38.3¢ 46.34 63.5¢
PVEM 6.9 Coalicion Coalicion Coalicion
PT 1.3 Candidatura comuin Coalicion Coalicion
Otros Cardenas Democracia Social Social Democrata Panal
y Campesino/Panal
1.9 3.3 3.3 1.2

42000 pAN, en alianza con PVEM.

b 2006 y 2012 pri, en alianza con PVEM.

€ 2000 prD, en candidatura comtn con pT, Convergencia, PSN y PAS.
42006 prD, en alianza con pTy Convergencia.

€ 2012 rrp, en alianza con PT y MC.

FUENTE: elaboracion propia a partir de datos del 1EDF.
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El prD particip6 en la Coalicion por el Bien de Todos (con el pr y Convergencia)
que apoy0 a Marcelo Ebrard y su votacion en el DF subi6 ocho puntos respecto de
seis afios antes, para alcanzar un 46.37%, cifra muy cercana a la suma de sus dos
principales contendientes, el PAN y el PRI/PVEM (48.8%) (cuadro 1).

En 2012, la hegemonia del prD en la ciudad capital se fortalecio y, aunque su
candidato a la Jefatura de Gobierno, Miguel Angel Mancera, no era militante del
partido, alcanzé una votacion de 63.5%, en una coalicion con el pT y Movimiento
Ciudadano, es decir, crecio 18 puntos porcentuales respecto de seis anos antes. La
consecuencia fue que el pri y el PAN cayeran a sus niveles mas bajos de votacion en
la entidad desde 1997 (13.6 'y 19.7%, respectivamente) (cuadro 1).

El predominio del prb desde la primera eleccion en 1997 se aprecia con niti-
dez al considerar el nivel de representacion que conquisto en la Asamblea Legisla-
tiva. En 1997, el PrD obtuvo 38 de las 40 curules de mayoria con 45.2% de la vota-
cion, por lo que no tuvo derecho a asientos de representacion proporcional. El pri,
segunda fuerza en el DF, obtuvo 23.6% de los votos, pero solo alcanzé 11 dipu-
taciones de representacion proporcional (rRp), en buena medida por su despliegue
electoral en la entidad; en cambio, la tercera fuerza capitalina, el raN, tuvo una vota-
cion de 18.1%, pero gané dos curules de mayoria y nueve de rp, debido a su mayor
concentracion de apoyo en las delegaciones de Benito Juarez y Miguel Hidalgo
(cuadros 2y 3).

En el ano 2000, cuando como ya vimos, la competencia en la eleccion presi-
dencial tuvo un impacto importante en el DF, el prD solo gan6 18 curules de mayo-

Cuadro 2. Votacion para la Asamblea Legislativa del DF, 1997-2015
(porcentajes)

Partido 1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015
PAN 18.1 35.04 25.0 25.0 19.7 18.5 13.0
PRI 23.6 22.0 11.5 16.0 16.7 11.0
PRI/PVEM 12.8 2.4 0.4
PVEM 8.8 8.7 9.1 3.45 4.7
PRD 45.2 31.0 43.3 25.6 32.6 19.0
PRD/PT/Conv. 49.9 10.9

PT 1.7 1.7 1.4 10.3 4.6 1.7
Convergencia/Mc 0.3 1.7 2.4 2.9 4.7
Democracia Social 4.8

México Posible 2.4 3.8

Nueva Alianza 6.8 3.7 3.6 2.7
Morena 23.0
Encuentro Social 6.1
Humanista 3.1
4 PAN/PVEM.

Nota: No aparecen los partidos que no ratificaron su registro en el Distrito Federal.
FUENTE: elaboracion propia a partir de datos del Centro de Estadisticas y Documentacion Electoral,
uaM, 1997, y estadisticas del 1EDF.
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Cuadro 3. Integracion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
por mayoria relativa (MR) y representacion proporcional (rp), 1997-2015

1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015

Partido politico

o coalicion MR RP MR RP MR RP MR RP MR RP MR RP MR RP

PAN 2 9 14 3 3 13 4 12 9 6 2 11 5 5

PRI 0 11 0 16 0 7 0 4 0 7 0 9 5

PRD 38 0 18 1 37 0 34 0 30 0 32 0 11 6

PVEM 0 4 7 1 0 5 0 4 0 4 0 2 0 3

PT 0 1 0 1 1 0 1 5 5 0 1 0

PC 0 1

Conv.-PAS 1 1

PARM

Democracia Social 0 3

México Posible 0 1

Convergencia 1 0 0 1

Panal 0 4 0 0 2 1 0

Alternativa 0 2

PSD 0 1

MC 1 2 0 3

Encuentro Social 0 2

Morena 19 1

Humanista 0 1
Total 40 26 40 26 40 26 40 26 40 26 40 26 40 26

FuenTes: 1 Legislatura (1997), Rosa Maria Miron Lince, “El comportamiento electoral en el Distrito Federal”,
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, 43 (172), 1998 (con base en datos del 1EDF); IT Legislatu-
ra (2000), Rosa Maria Miron Lince, El Poder Legislativo en el Distrito Federal: la IT Asamblea Legislativa,
México, Instituto de Investigaciones Juridicas, uNnam (con base en datos del 1EDpF); 11T Legislatura (2003),
Centro de Estadisticas y Documentacion Electoral, uam-Iztapalapa (con base en datos del 1EpF); IV Legisla-
tura (2006), Rosa Marfa Mir6n Lince, “El Distrito Federal antes y después del 2 de julio”, Estudios Politicos,
9, octava época, septiembre-diciembre de 2006 (con base en datos del 1EDF); V Legislatura (2009), VI Legis-
latura (2012) y VII Legislatura (2015), con base en las estadisticas de las elecciones locales presentadas en
la pagina de internet del IEDF.

ria y una de Rrp, con una votacion de 31%, mientras el paN gand 14 de mayoria y tres
de rpr, ademas de que su aliado, el pPvem, creci6 sensiblemente al ganar siete asien-
tos de mayoria y uno de rp. En esa ocasion, el pri cay6 al tercer lugar con una vota-
cion de 22%, sin ganar curules de mayoria, ya que s6lo obtuvo 16 de re. Un parti-
do emergente de izquierda, Democracia Social, que no participo en la coalicion
con el PrRD, obtuvo 4.8% de los votos capitalinos y tres diputaciones de rp, ratifican-
do con ello que el DF era un espacio privilegiado para la proyeccion de los parti-
dos nuevos, particularmente de izquierda (cuadros 2y 3).

En el ano 2000, el de la alternancia en la Presidencia, las jefaturas delegacio-
nales fueron elegidas por primera vez y aunque el prp mostré su dominio, ganan-
do nueve de las 16, el impacto del avance del paN en la eleccion presidencial, lo
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Cuadro 4. Resultados de jefaturas delegacionales, 2000-2015

(porcentajes)
Delegacion 2000 2003 2006 2009 2012 2015
Alvaro Obregon PAN PRD PRD/PT/Conv. PRD/PT PRD/PT/MC PRD/PT
36 44.5 50.2 37.6 49.9 239
Azcapotzalco PAN PRD pRD/PT/Conv. PRD PRD/PT/MC Morena
439 413 459 30 50.1 25.6
Benito Juarez PAN PAN PAN PAN PAN PAN
439 407 46.5 40.7 39.7 38.8
Coyoacin PRD PRD PRD/PT/COnv.  PRD/PT/CONV.  PRD/PT/MC PRD/PT
36.7 455 50.1 37.5 53.2 25.0
Cuajimalpa PAN PRD pRD/PT/Conv. PAN PRI/PVEM PRI/PVEM
35.7 408 37.0 41.2 36.9 33.8
Cuauhtémoc PRD PRD PRD/PT/Conv. PRD PRD/PT/MC Morena
325 533 49.3 30.9 52.9 29.4
Gustavo A. Madero PAN PRD PRD/PT/Conv. PRD PRD/PT/MC PRD/PT
350 476 54.8 35.1 58.6 25.2
Iztacalco PRD PRD PRD/PT/Conv. PRD PRD/PT/MC PRD
337 513 54.3 32.5 53.8 24.0
[ztapalapa PRD PRD PRD/PT/Conv. PT PRD/PT/MC  PRD/PT/Panal
39.1 558 60.55 31.2 64.1 36.8
Magdalena Contreras PRD PRD PRD/PT/Conv. PRD PRD/PT/MC PRI/PVEM
324 425 53.3 32.2 51.1 26.7
Miguel Hidalgo PAN PAN PAN PAN PRD/PT/MC PAN
419 380 43.0 39.4 44.2 32.9
Milpa Alta PRD PRI PRD/PT/Conv. PRD/PT PRD/PT/MC PRI/PVEM
501 357 45.1 36.7 47.8 339
Tlahuac PRD PRD PRD/PT/Conv. PRD/PT PRD/PT/MC Morena
375 492 54.6 41.7 494 30.4
Tlalpan PRD PRD PRD/PT/Conv. PRD PRD/PT/MC Morena
34.5 439 53.3 30.3 56.8 29.5
Venustiano Carranza PAN PRD PRD/PT/Conv. PRD PRD/PT/MC PRD/PT
358  40.6 51.9 38.1 61.1 339
Xochimilco PRD PRD PRD/PT/Conv. PRD PRD/PT/MC Morena
416 459 60.6 36.8 57.0 295

FUENTE: elaborado a partir de datos del IEDF.

hizo muy competitivo en el DF, permitiéndole ganar las siete restantes, dejando al
pri fuera del reparto (cuadro 4).

En 2003, la normalidad retorné al DF y el prRD recuperé su posicion hegemo-
nica, ganando 37 diputaciones de mayoria, sin tener derecho a participar en las de
RP, con una votacion de 43.3%. El segundo lugar fue para el paAN que gano tres
curules de mayoria y 13 de re, con una votacion del 25%, mientras que el pri conti-
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nuo su trayectoria de descenso al solo recibir el 11.5% de los votos a la ALDF y siete
diputados de re. Muy de cerca, el pvem obtuvo 8.7% de la votacion y cinco curules
de rp. México Posible, el partido emergente en esa ocasion, obtuvo 2.4% y una
curul de rpe (cuadros 2y 3). En la eleccion de las jefaturas delegacionales, el domi-
nio perredista se evidenci6 al ganar 13 de las 16, dejando al pAN con Benito Juarez
y Miguel Hidalgo, que son sus bastiones capitalinos, y al pri por primera vez con
Milpa Alta (cuadro 4).

En 20006, el prD participé en alianza con el pr y Convergencia, ganando el
49.9% de la votacion de la ALDF y 34 curules de mayoria (sus aliados, el pT y Con-
vergencia ganaron una de mayoria cada uno). El paN se coloco una vez mas en el
segundo lugar con un 25% de la votacion, cuatro curules de mayoria y 12 de rp. El
PRI 'y su aliado el pvem, solo obtuvieron el 12.8% de los votos y cuatro diputados
de rp cada uno. Los partidos de nuevo registro en esa ocasion, el Partido Nueva
Alianza y Alternativa Socialdemaocrata alcanzaron cuatro y dos diputados de re res-
pectivamente (cuadros 2y 3).

En la eleccion para jefes delegacionales de 2006 se refrendd la correlacion
de las fuerzas politicas en la entidad capitalina, acentuada por la fuerte compe-
tencia de la eleccion presidencial entre el PrRD y el paN. Por ello, la coalicion prD,
pTy Convergencia gano 14 jefaturas delegacionales, mientras que el paN solo gané
Benito Juarez y Miguel Hidalgo, como ya era usual, dejando fuera una vez mas al
PRI (cuadro 4).

En la eleccion intermedia de 2009, la contienda se hizo ligeramente mas com-
petitiva, por lo que la alianza del prp, PT y Convergencia, con una votacion de 25.6,
10.3 vy 2.4% respectivamente, les permitié obtener 31 asientos de mayoria en la
ALDF (30 para el prD y uno para el p1), ademas de seis de rp (cinco para el PT y uno
para Convergencia). La segunda fuerza politica, el ran, obtuvo nueve diputados de
mayoria y seis de rRp, con una votacion de 19.7%, y el pri conservo su tercer lugar
con 16% de los votos, seguido del pvem con 9.1%. Nueva Alianza y el Partido Social-
democrata recibieron respectivamente 3.7 y 2.4% de la votacion capitalina y dos y
un asientos de rp en la Asamblea Legislativa (cuadros 2y 3).

En el dmbito de las jefaturas delegacionales se ratifico el predominio del prp,
ya que con sus aliados el pT y Convergencia ganaron 13 de las 16, mientras que el
PAN gané en sus bastiones tradicionales de Benito Juarez y Miguel Hidalgo, suman-
do una mis, la de Cuajimalpa (cuadro 4).

En 2012, cuando la votacién capitalina del prp y sus aliados, el pr y Movimien-
to Ciudadano (Mc) lograron su nivel mas alto en la entidad, ganaron 38 de las 40
curules de mayoria (32 del prp, cinco del pTy una de mMc), y el paN solo como segun-
da fuerza electoral obtuvo dos curules de mayoria y 11 de re. El prD obtuvo la
votacion mas alta, 32.6%, seguido del paN con 18.5% y el pri con 16.7% y su aliado
el PvEM 2.4% (el pvEM por si solo gand 3.4%). Los aliados del prp, el pT y Mc, obtu-
vieron con candidatos comunes 10.9% y de forma separada 4.6 y 2.9% respectiva-
mente. Por Gltimo, Nueva Alianza se mantuvo en un 3.5% (cuadros 2y 3).

La eleccion de las jefaturas delegacionales en 2012 ratifico la hegemonia del
PRD y sus aliados PT y MC que conquistaron 14 de las 16, arrebatandole al pan la de
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Miguel Hidalgo. De las dos delegaciones restantes, el pAN gand, como de costum-
bre, la de Benito Judrez, y por primera vez, el priy su aliado el pvem ganaron Cuaji-
malpa (cuadro 4).

2015: La fractura de la hegemonia del PRD
Las elecciones intermedias de 2015 en el DF estuvieron marcadas por la escision
del prD y el surgimiento de Morena, el partido encabezado por su ex dirigente,
Andrés Manuel Lopez Obrador. Dicha fractura revel6 que, dado que buena parte
del respaldo de amro provenia de la ciudad capital, uno de sus objetivos centrales
estaba en alinear a su favor el voto de la izquierda del DF. El resultado fue que se
quebro la hegemonia de 15 anos del prD.

La competencia entre las dos formaciones de izquierda, PRD y Morena, se
manifesto en los resultados electorales de la Asamblea Legislativa, donde por pri-
mera vez desde 1997, con sélo 19.9% de los votos, el prD perdio la mayoria de la
representacion politica, a favor de Morena que obtuvo 23.4%. Respecto de 2012, la
caida del prp fue significativa, sobre todo porque en aquel ano habia obtenido la
votacion mads alta de la historia para jefe de Gobierno (63.58%) y en la Asamblea
Legislativa habia captado por si solo el 32.6% de los votos. Su pérdida en términos
de curules fue igualmente significativa, porque en 2012 habia ganado 32 de los 40
asientos de mayoria, mientras que en 2015 apenas obtuvo 11, debiendo recurrir al
reparto de rp, donde tuvo seis asientos adicionales. En cambio, Morena se llevo 19
escanos de mayoria y uno mas de re (cuadros 2 y 3). La fuerte competencia entre
los dos partidos del ala de izquierda provocé que por primera vez, desde 1997, se
estableciera un gobierno dividido en el DF.

Aunque en términos de votacion ni el paN ni el PrI mejoraron su desempeno
en 2015, la pugna entre el PrD y Morena fragment6 el voto, permitiendo que el pr
ganara por primera vez tres asientos de mayoria en la ALDF y cinco de rp, con una
votacion total de 11.7%, mientras que el PAN gand cinco de mayoria y cinco de rp,
también con una votacion total baja de 13.6%. Cabe senalar que en esta ocasion,
un aliado tradicional del prD, Movimiento Ciudadano, decidi6 participar de mane-
ra independiente, llevindose 4.7% de los votos y tres asientos de rp. El PVEM se
consolidé como aliado del pri y mantuvo su niveles de votacion capitalina con 4.7%,
llevandose tres curules de rp. Nueva Alianza, en cambio, descendi6 a un 2.7% de la
votacion y solo se llevo una curul de re. Los partidos emergentes, Encuentro Social
y Humanista ganaron dos y un asientos de rp respectivamente con 6.1y 3.1% de
los votos? (cuadros 2 y 3).

La fragmentacion del voto que produjo la division de la izquierda se muestra
con claridad en los resultados de la eleccion de jefes delegacionales. Mientras que
en las elecciones previas, el PRD con sus aliados lograba frecuentemente votacio-
nes por encima del 50%, en esta ocasion los triunfos se consiguieron con niveles

2 El Partido Humanista no alcanzoé el 3% de la votacion nacional para refrendar su registro
como partido nacional, pero si logré un respaldo electoral en el DF, suficiente para participar en el

reparto de asientos en la ALDF. De nuevo, el DF se mostré como plataforma privilegiada para los par-
tidos emergentes.
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mds bajos, en un rango promedio del 30%, e incluso 10 de las 16 delegaciones se
ganaron con votaciones por debajo de dicho porcentaje, con independencia del
partido o coalicion ganadora. La fuerte competencia que caracterizé a la eleccion
de 2015 disperso el voto y el fendmeno se extendio por toda la entidad capital. En
este contexto, cabe senalar que el partido que gané una jefatura delegacional con
la votacion mas alta (38.8%) fue el raN, en su bastion histérico de Benito Juarez,
mientras que el triunfo con la votacion mas baja, 23.9%, fue para la alianza pPrRD/PT
en Alvaro Obregén (cuadro 4).

La mayor competencia politica que se registré en 2015 en el DF permitié que
el priy su aliado el pvEm ganaran por primera vez tres jefaturas delegacionales en
Cuajimalpa y Milpa Alta, donde ya habian ganado con anterioridad, y en La Mag-
dalena Contreras que era un territorio de dominio perredista (ahi gané con una
votacion de apenas 26.7%). En este contexto de dispersion del voto, el paN recu-
pero6 la Delegacion Miguel Hidalgo que tres anos antes le habia arrebatado el prD
(cuadro 4).

En suma, en la eleccion de 2015, después de 15 anios de hegemonia del prD
en el Distrito Federal, hoy Ciudad de México, volvié a expresarse la pluralidad
que fuera el rasgo distintivo de la entidad a lo largo de su historia contempora-
nea. La representacion politica dio cabida a todas las formaciones politicas, inclui-
das las emergentes que compitieron por primera vez como Encuentro Social y
el Humanista. El caso de Morena, que también se inauguré como partido politico
nacional en esta eleccion, merece consideracion aparte, porque su fuerte implan-
tacion en la ciudad capital no puede explicarse sino en funcion de que original-
mente era parte del prD. Por ello, cuando menos en el futuro cercano, las eleccio-
nes en Ciudad de México se centraran en la disputa entre dos bandos de una
misma formacién originaria, lo cual no es una buena noticia para la izquierda en
nuestro pais.
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Esfuerzos precedentes:
[ [ ]
intentos fallidos para una
[ ® 0
constitucion en el DF

Mauricio Lépez Veldzquez*

| estatus juridico de la capital de la Republica es uno de los temas mas docu-

mentados y recurrentemente abordados por el Poder Legislativo. Comien-

za con el nacimiento de la nacion misma. Mds de 190 anos de debates.

Toda modificacion a las instituciones politicas y de representacion

ciudadana es una cuestion que requiere un andlisis profundo sobre

sus consecuencias, pero, sobre todo, tiempo de procesamiento entre fuerzas poli-

ticas, discusiones sobre puntos ideales de llegada y construccién de consensos
sobre lo que se busca.

No existen instituciones ideales, tenemos las que son posibles mediante la
articulacion de ideas en el tiempo que, apoyadas en la coyuntura, permiten impul-
sar los grandes cambios como lo fue la reforma politica de Ciudad de México.

¢Qué hace que los cambios institucionales se realicen? ;Qué condiciones pro-
duce un entorno reformista que permite que las leyes cambien y las transforma-
ciones se logren? Algunos diran que es la voluntad politica de las partes, de parti-
dos y fuerzas sociales que hacen coincidir agenda y posiciones; articulacion de
voluntades de actores politicos fundamentales en la toma de decisiones y un con-
texto de opinion publica que genere presion sobre la necesidad y viabilidad de los
cambios propuestos.

Poco se estudian los esfuerzos precedentes que abonaron el terreno de la dis-
cusion o la definicion de posiciones en el tiempo y que son la materia prima para
el trabajo de legisladores y fuerzas politicas en los momentos clave de decision.

Poco se analiza por qué fracasaron en su objetivo. La conclusion inmediata
es que no hubo la coalicion mayoritaria de partidos y los votos suficientes en el
Congreso de la Union para ser aprobados.

Este ensayo es un esbozo de los esfuerzos anteriores por lograr una reforma
politica de la ciudad. Parte de una apretada sintesis de los antecedentes historicos
de los cambios realizados desde 1824 hasta 1997 y que definieron su actual estruc-
tura de gobierno. Enumera y agrupa las iniciativas presentadas hasta la firma del
Pacto por México y concluye senalando que estamos a mitad de camino, que resta
la parte mas importante: la discusion, redaccion y aprobacion de la primera Cons-
titucion de Ciudad de México.

* Economista; director del Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos (INEA).
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I. Antecedentes de la ciudad capital
Desde el origen en 1824, en el marco de los debates del Constituyente, fray Ser-
vando Teresa de Mier analiz6 la pertinencia de una capital que reuniera a los
poderes de la Unién, y que a su vez no gozara de la autonomia vigente en el resto
de los estados.

La Constitucion de 1824 determiné una figura de capital de la Federacion
similar al distrito de Columbia en Washington, Estados Unidos. No fue sino hasta
1847 que a los ciudadanos de la capital se les otorgo el derecho al voto para presi-
dente del pais y para el nombramiento de dos senadores.

En 1857 los constituyentes dictaminaron el principio bajo el cual se vislum-
bro que el territorio sede de los poderes de la Union seria un Distrito Federal, mas
no una entidad federativa. (Este principio se heredaria en la Constitucion de 1917).
A partir de 1861 se crearon “municipalidades” o “partidos” como Tlalpam (con m),
Tacubaya o Xochimilco.

A principios del siglo xx, la Constitucion de 1917 dispuso la eleccion popular
de los ayuntamientos, pero se mantuvo la designacion directa del regente de la
ciudad capital por parte del presidente de la Republica. En la década de los anos
veinte, Alvaro Obregén y Plutarco Elias Calles desaparecieron las municipalidades
para convertirlas en delegaciones (13, en aquel momento), y crearon el Departa-
mento del Distrito Federal (DDF). Se integré un Departamento Central que quedo
formado por las municipalidades de México, Tacuba, Tacubaya y Mixcoac, ademas
de la creacion de 13 delegaciones: Guadalupe Hidalgo, Azcapotzalco, Iztacalco,
General Anaya, Coyoacdn, San Angel, Magdalena Contreras, Cuajimalpa, Tlalpan,
Iztapalapa, Xochimilco, Milpa Alta y Tlahuac.

Para 1970 el DF fue dividido en las 16 delegaciones que hoy dia lo conforman.
La Asamblea de Representantes fue creada en la década de los ochenta, con 40
representantes populares elegidos por mayoria relativa y 26 por la via plurinominal.

En 1993 el Congreso de la Unién redactd el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal, el cual establecia de jure un régimen de competencias inverso al que goza-
ban las entidades federativas, es decir, aquello que no estaba expresamente otor-
gado al Distrito Federal quedaba reservado para la Federacion. El Estatuto sentaba
las bases de integracion de los consejos ciudadanos, mismos que se insertarian en
el funcionamiento de las delegaciones.

En 1996 se aprob6 un paquete de reformas constitucionales que integraron
la reforma electoral; en dicho paquete se incluy6 la reforma politica del Distrito
Federal como respuesta a una peticion de los partidos de izquierda y como el alti-
mo punto a discutir en ese proyecto de reformas que estuvieron en la mesa de
negociaciones.

Los avances se circunscribieron a la eleccion del jefe de Gobierno, que se
realizo por primera vez en 1997, y de los jefes delegacionales en el 2000. Si bien
fue una reforma electiva de los titulares del Ejecutivo local, el esquema politico-
administrativo de la ciudad quedé intacto.

Asi, en la dltima década del siglo xx, Ciudad de México empezo con los ejer-
cicios democriaticos de eleccion de representantes del Ejecutivo abonando en plu-
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ralidad y gobernabilidad, pero carente de mecanismos para hacer mas eficiente la
accion gubernamental.

Muchos de estos cambios se aceleraron como respuesta a la presencia politi-
ca de la izquierda en la capital.

I1. Intentos fallidos para una constitucion en el DF
Entre 1997 y 2012 se presentaron un total de 20 iniciativas con modificaciones
constitucionales relacionadas con el sistema politico del Distrito Federal que no
prosperaron. De ellas, 17 fueron desechadas en su forma original y tres permane-
cen en comisiones.

De las 17 iniciativas mencionadas nueve constituyen paquetes integrales
para reformar el sistema politico de Ciudad de México, y algunas de sus propues-
tas medulares fueron retomadas en la comision emanada del Pacto por México.
Hemos clasificado estas propuestas de acuerdo con el eje vertebral alrededor del
cual fueron estructuradas:

al La creacion del estado 32 de la Reptiblica, con la cualidad de ser sede de
los poderes de la Union. Posicion originaria de la izquierda partidista, que sostu-
vo una idea de ciudad capital, modificacion seguramente influida por sus anos de
ejercicio de gobierno.

bl La idea de ciudad capital como gran alcaldia que, por medio de un gobier-
no central, pero con mayores espacios para la participacion ciudadana en el nivel
delegacional, garantizaria la gobernabilidad en la sede de los poderes de la Union
y al mismo tiempo mantendria el enfoque de metrépoli. Propuesta compartida por
legisladores locales, la dirigencia del Partido Revolucionario Institucional del DF y
algunos miembros del Partido de la Revolucion Democratica.

¢l Seguir como Distrito Federal, realizando modificaciones menores al entra-
mado juridico, fortaleciendo a las delegaciones, sobre todo en los aspectos hacen-
darios y presupuestales, sin crear un estado o ciudad capital. Fue la bandera del
Partido Accion Nacional.

Creacion del estado 32 de la Republica

Iniciativa del PrRD en 1998
En diciembre de 1998, 38 diputados del Grupo Parlamentario del prD en la LVII
Legislatura presentaron una iniciativa de reformas, principalmente al articulo 122
de la Constitucion, en la cual propusieron la eliminacion de la figura del Distrito
Federal y la “duplicidad legislativa instalada desde la reforma de octubre de 1993,
a efecto de que adquiriera las caracteristicas de estado de la Union, sin perder la
condicion de capital y sede de los poderes federales.!

La iniciativa contemplaba convocar a un congreso constituyente para expedir
la Ley Fundamental del Estado Capital de la Ciudad de México, en la que se adop-

I “Iniciativa de reformas constitucionales en materia del Distrito Federal”, diputados del prp de

la LVII Legislatura, 1 de diciembre de 1998.
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taria la forma de gobierno republicana, democritica y representativa, asi como el
principio de divisiéon de poderes, como rige para los estados de la Republica, con
la celebracion de elecciones para integrar los poderes Ejecutivo y Legislativo loca-
les. La propia Asamblea Legislativa, a ser elegida por la ciudadania en 2000, asumi-
ria la funcién de constituyente durante un periodo extraordinario de sesiones, y el
jefe de Gobierno estaria encargado de enviar un proyecto de constitucion.

La constitucion local seria sometida a referéndum en 2001, lo cual seria “una
innovacion para el derecho constitucional patrio”.

Asimismo, en la iniciativa del prD se pretendia instituir la figura del municipio
libre como base de la division territorial y como forma de organizacion politico-
administrativa, a efecto de que la figura municipal fuera “establecida con todas sus
consecuencias constitucionales, econémico-financieras y sociales”, esto es, “dota-
dos de personalidad juridica, patrimonio propio y autoridad hacendaria; con elec-
cion de 6rganos colegiados de gobierno mediante sufragio universal, libre, secreto
y directo; con facultades reglamentarias, de planeacion, programacion y presupues-
tacion, en materia de justicia civica y de seguridad publica”; los titulares de las
demarcaciones se convertirian en presidentes de los municipios de la nueva enti-
dad federativa. El estado capital se sujetaria a la distribucion de competencias esta-
blecida en el sistema federal mexicano y se integraria a las “facultades coinciden-
tes y concurrentes constitucionalmente previstas” e intervendria “en las diversas
formas de cooperacion y colaboracion con la Federacion”.?
Esta iniciativa fue desechada el 23 de noviembre de 2011.

Iniciativa del diputado Juventino Castro en 2009
El 10 de diciembre de 2009 el legislador Juventino Castro present6 ante la LXIT legis-
latura un proyecto para derogar el articulo 122 constitucional, para reconocer que
Ciudad de México seria la capital de los Estados Unidos Mexicanos.

Asimismo, el Distrito Federal expediria su constitucion en forma libre y sobe-
rana y tendria las mismas atribuciones, prohibiciones y limitaciones que cualquier
otra entidad federativa.

Iniciativa del Partido Accion Nacional, Convergencia
y Partido de la Revolucion Democrdtica en 2010
El 14 de septiembre de 2010, legisladores federales del prD, PAN y Convergencia, en
un esfuerzo conjunto con la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y el entonces
jefe de Gobierno capitalino, Marcelo Ebrard Casaubon, suscribieron una iniciativa
para la modificacion del articulo 122 constitucional. Entre sus caracteristicas destaca-
ba la propuesta respecto a la autonomia para el régimen interior del Distrito Federal,
que se reconocia plenamente como entidad federativa y con una constitucion propia.
Asimismo, se proponia la legitimacion del 6rgano Legislativo local para pre-
sentar iniciativas de ley y reformas constitucionales ante el Congreso, asi como para
aprobar la deuda publica del DF y emitir su propia ley en la materia.

2 Idem.
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La propuesta también contemplaba la no reeleccion del titular del Poder Eje-
cutivo, ademas de hacerse modificaciones para el caso de desaparicion de los
poderes constitucionales en Ciudad de México, a fin de equipararla con el proce-
dimiento que se sigue en las demads entidades.

En materia presupuestaria, se proponia que el Legislativo local aprobara los
fondos manejados por las demarcaciones. En este sentido, se tomarian en cuenta
los siguientes rubros: criterios poblacionales, capacidad econémica, marginacion
social, necesidades especificas, asi como la distribucion equitativa que incentivara
el desarrollo econémico sustentable.

Iniciativa del diputado Agustin Guerrero en 2011

El 14 de febrero de 2011, el legislador Agustin Guerrero Castillo presenté una ini-
ciativa de reforma del articulo 122 constitucional, la cual suscribieron integrantes
del Grupo Parlamentario del prD.

En dicha iniciativa se hace énfasis en la creaciéon de una constitucion para la
ciudad, misma que definia los derechos y obligaciones fundamentales de los que
gozarian los habitantes de la ciudad, ademds de los establecidos en la Constitu-
cion federal, y senalaba que las prohibiciones y limitaciones que no estuvieran
expresamente conferidas en la Carta Magna del pais quedarian reservadas a la capi-
tal, tal como sucede con los estados de la Republica.

El documento seria elaborado por el Legislativo local y tendria que ser apro-
bado por el voto de las dos terceras partes de los diputados.

Esta iniciativa fue desechada el 23 de noviembre de 2011.

Iniciativa del diputado José Angel Avila en 2012

El 30 de octubre de 2012, el legislador José Angel Avila Pérez, del prD, present6
una iniciativa, la cual fue respaldada por 72 integrantes de diversos grupos par-
lamentarios. En esta iniciativa se propuso facultar al Poder Legislativo local para
expedir la Constitucion Politica de Ciudad de México, para lo cual se requeriria
el voto favorable de las dos terceras partes de los miembros de ese 6rgano le-
gislativo. Las prohibiciones y limitaciones que la Constitucién general le impo-
ne a los estados serian aplicables de modo andlogo a las autoridades de Ciudad
de México.

Entre las propuestas destacadas considerd la inclusion del Poder Legislati-
vo local en el Constituyente Permanente. Asimismo, el 6rgano legislativo capita-
lino tendria derecho de promover leyes o decretos sobre cualquier materia ante el
Congreso de la Unidn, en los mismos términos que las legislaturas de los estados.

Se reservaban todas las facultades no expresamente conferidas a los poderes
federales por la Constitucion, para los poderes locales de Ciudad de México.

Ademais, se contemplaba la creacion de democracias territoriales, las cuales
estarian gobernadas por un concejo de gobierno integrado por un titular y con-
cejales, en funcion del nimero que determinara la constitucion local, los cuales
serian elegidos de manera universal, secreta y directa por los ciudadanos de esa
demarcacion.
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Se consideraba que las demarcaciones territoriales deberian contar con plena
autonomia en la aplicacion y destino de su presupuesto. En el caso de la hacienda
publica de la capital, se proponia mantener su caracter unitario a cargo del gobier-
no central. Asimismo, se hacia hincapié en la necesidad de otorgar un sistema de
coordinacion fiscal propio de Ciudad de México.

Finalmente, cabe mencionar el establecimiento de la obligacion de las autori-
dades locales para que la ciudad pudiera fungir como capital. En esta dindmica, la
Federacion se encargaria de aportar los recursos necesarios para la cabal concre-
cion de dicha tarea.

La idea de ciudad capital como gran alcaldia

Iniciativa para la organizacion del DF y las atribuciones de la ALDF en 2001

Al comenzar el siglo xx1, en la Camara de Diputados se discutié un proyecto de
reforma constitucional, y las fuerzas politicas llegaron a acuerdos importantes para
reformular aspectos relevantes sobre la organizacion del Distrito Federal. Algunos
de dichos acuerdos fueron: modificaciones del sistema de distribucion de compe-
tencias, el cambio en la denominacion del Estatuto de Gobierno por Estatuto Cons-
titucional, un esquema de reservas federales para asegurar el ejercicio de funcio-
nes, la responsabilidad politica del jefe de Gobierno ante la Asamblea, un consejo
consultivo en el que concurrieran el jefe de Gobierno y los delegados, y conside-
rar a la Asamblea como parte del Constituyente permanente.

El proyecto quedd pendiente en la Cimara de Diputados, en virtud de que la
minuta fue devuelta por el Senado, fundamentalmente por una discrepancia sobre
la legitimidad, activa o no, para que la Asamblea iniciara un proceso de reforma
constitucional.

Esta iniciativa seria retomada mas adelante por el entonces senador Demetrio
Sodi de la Tijera, y presentada a la Camara de Diputados el 15 de diciembre de 2001.

Fue rechazada el 13 de diciembre de 2005.

Iniciativa de la diputada Silvia Oliva Fragoso en 2008
El 14 de febrero de 2008 la legisladora Silvia Oliva Fragoso presentd una iniciativa
en materia de reforma politica del Distrito Federal, en la cual proponia una serie
de modificaciones encaminadas a dotar de mayor autonomia a Ciudad de México.
Proponia la creacién de una constitucion en torno a la cual se organizaria el
gobierno local en: alcaldia mayor (jefe de Gobierno), Congreso local y Tribunal
Superior de Justicia. Ademas establecia la division politica del Distrito Federal en
municipalidades, en las cuales participarian cabildos de eleccion popular.
Esta iniciativa fue desechada por el pleno el 16 de agosto de 2012.

Iniciativa de la senadora Maria de los Angeles Moreno en 2010

El 23 de marzo de 2010, la senadora Marfa de los Angeles Moreno Uriegas del
Grupo Parlamentario del pri presento una iniciativa para la reforma politica del
Distrito Federal.
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Si bien este proyecto no proponia crear una constitucion politica para la ciu-
dad, su planteamiento integraba un diagndstico que debe ser referenciado pues
versa sobre la imprecision de marcos competenciales, garantias institucionales de
lenta resolucion sobre presumibles invasiones de esferas de atribuciones, desarti-
culacion entre niveles centrales y delegacionales, falta de mecanismos formales de
relaciones entre unos y otros, insuficiencia de oportunidad en los actos de autori-
dad en detrimento de los gobernados, carencia de disefios y figuras institucionales
para dar garantias a la poblacion sobre la calidad en la prestacion de servicios y
ejecucion de obras, ausencia de formas funcionales de relacion vecinal con los
niveles de gobierno.?

La iniciativa de reforma pretendia conciliar la eleccion directa de gobernantes
y una mayor autonomia, con reservas de jurisdiccion estratégica de la sede de los
poderes federales; precisar el sistema de distribucion de competencias; ampliar
zonas de autodeterminacion local; replantear esquemas de transparencia y rendi-
cion de cuentas a los gobernados y a su representacion, y, sobre todo, contemplar
figuras y mecanismos novedosos y agiles para que la reforma llegara a la gente,
tuviera repercusion en el entorno mas inmediato en donde vive y no se quedara
s6lo en arreglos politicos.

Esta iniciativa fue desechada el 27 de noviembre de 2012.

Seguir como Distrito Federal

Iniciativa del diputado José Espina en 1997

El 12 de noviembre de 1997, el legislador José Espina von Roehrich, del Grupo
Parlamentario del paN, sustent6 una iniciativa, publicada en la Gaceta Parlamenta-
ria, que se regia por siete lineas basicas de accion. La primera proponia suprimir
la facultad del Senado para nombrar y remover al jefe de Gobierno por causas gra-
ves 'y, a su vez, delegaba este cometido a la Asamblea Legislativa.

El diputado incluyo la preocupacion respecto al establecimiento de un marco
juridico que precisara competencias, responsabilidades y funciones de la autoridad
federal y de la local en materia de seguridad y procuracion de justicia. Proponia
designar al procurador de Justicia para que asumiera el mando de la fuerza publica
en el Distrito Federal, a la vez que retiraba esta facultad al presidente de la Republica.

También contemplaba retirar la obligacion del jefe de Gobierno en cuanto al
cumplimiento y ejecucion de las leyes relativas al Distrito Federal que fueran expe-
didas por el Congreso de la Union.

Iniciativa de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal en 1999
Esta iniciativa presentada por la ALDF buscaba, en primer lugar, facultar al Congre-
so de la Union para dictar disposiciones generales relativas al funcionamiento de

3 “Proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 44, 73, fraccion VIII, 76, fraccion IX,
89, fraccion X1V, 108, 109, 110, 111 y 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos”, senadora Marfa de los Angeles Moreno Uriegas, del Grupo Parlamentario del prr, publicada el

23 de marzo de 2010.
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los poderes de la Union dentro del Distrito Federal, pero reconocia al Legislativo
del DF la facultad de iniciar leyes o decretos ante el Congreso de la Union.

No proponia erigir a la capital como un estado, buscaba autonomia guberna-
mental para la ciudad. Por ello expresaba que el gobierno del DF estaria a cargo
de los poderes locales y eliminaba las facultades previstas en el articulo 122 cons-
titucional para los poderes federales.

Entre otras modificaciones, la iniciativa contemplaba retirar la facultad del
Congreso de la Union para aprobar la deuda publica del DF y equiparar el proce-
so de desaparicion de los poderes locales del DF al de los estados.

II1. Dos precedentes coyunturales de la discusiéon sobre

la reforma politica, previos al Pacto por México
Hasta ahora hemos enunciado las iniciativas presentadas, pero en términos reales
s6lo hubo dos iniciativas y dos momentos que avivaron la discusion sobre la
reforma politica del DE. Ambas provinieron de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal —que fue cuestionada sobre su capacidad de iniciativa por no ser parte
del Constituyente Permanente— y fueron impulsadas por la mayoria en esas legis-
laturas.

En 2001-2003 la Asamblea Legislativa, que se caracterizé por no tener mayo-
ria legislativa de ningin partido, se puso de acuerdo para elaborar una propuesta
de reforma que fue presentada a la Camara de Diputados y fue aprobada y turna-
da al Senado donde se detuvo.

¢Cuidles fueron las circunstancias que no lograron que esta iniciativa prospe-
rara? No fue inscrita en un marco politico mas amplio, el Gnico tema fue el DF y no
pudo ser parte de un ejercicio de compensacion o arreglo del régimen politico
nacional. Ademas, no habia pleno convencimiento por parte del jefe del Ejecutivo
federal, Vicente Fox, sobre la pertinencia de la reforma y habia una serie de discre-
pancias con el jefe de Gobierno, Andrés Manuel Lopez Obrador. No era parte de la
agenda de gobierno y no se pudo posicionar tampoco en los partidos politicos
nacionales en cuyo seno no habia acuerdo en torno al tema, particularmente falté
convencer al PRI que tenia la mayor presencia en el Constituyente Permanente.

En el pri se mantenian dos de las posiciones que desarrollamos anteriormen-
te, la gran alcaldia y seguir como Distrito Federal. La primera era apoyada por su
comité directivo en la ciudad y los legisladores locales, la segunda la compartian
legisladores federales y otras fuerzas internas.

El segundo momento fue entre 2006 y 2009, con menor posibilidad de avanzar
en las dos camaras pero con igual intensidad de discusion local, mas mediatica que
viable, cuando se promovio en la ALDF recuperar el proyecto de reforma presentado
en el 2001-2003 y volver a transitar en la ruta del Congreso de la Union. Tuvo menos
posibilidades que el ejercicio anterior, en buena medida por los desencuentros que
continuaron y fueron transexenales entre el jefe de Gobierno, Marcelo Ebrard, y el
Ejecutivo federal, Felipe Calderén. La reforma se presentaba como bandera de la
izquierda y en los hechos no se tejian los acuerdos que la hicieran viable. En ambos
momentos las caracteristicas fueron: falta de acuerdo entre los partidos, divergencia
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entre las fuerzas partidistas locales y ausencia de construccion de mecanismos de
deliberacion que la analizaran de fondo y la hicieran técnicamente posible.

IV. Pacto por México. Una constitucion
para Ciudad de México
Sin embargo las condiciones cambiaron en el ano 2012 en un escenario de plu-
ralidad que paradédjicamente se veia como mds complicado para lograr acuerdos
nacionales. El Pacto por México marco un ejercicio inédito de construccion de
agenda de reformas entre el gobierno de la Republica, encabezado por el presi-
dente Enrique Pefia Nieto, y las tres principales fuerzas politicas del pais.

Defini6 una agenda reformista de amplio alcance y dimension, en la que la
reforma politica del Distrito Federal se discutio e integré con las propuestas de los
partidos. El compromiso se incluyé en el capitulo 5, “Acuerdos para la goberna-
bilidad democratica”, propuesto para hacer mas funcional el régimen politico y
darle asi mayor gobernabilidad al pais.

Para coordinar los trabajos que demandaba esta historica tarea el numeral
5.4, en el compromiso 91, de los 95 que incluy6 en total el Pacto, estableci6 insta-
lar una mesa nacional, misma que se integré en el primer semestre de 2013 y que
acordo las fases del proceso de reforma politica abordando los siguientes temas:

1. El nombre oficial de Ciudad de México que es la capital de la Republica.

2. Dotar de una constitucion propia al Distrito Federal.

3. Revisar las facultades del jefe de Gobierno y de la Asamblea Legislativa del DE

4. Impulsar la eleccion de gobiernos colegiados con representacion plural en
el orden de gobierno delegacional o equivalente, semejante a los ayuntamientos,
acorde con la presencia de las fuerzas politicas en cada demarcacion.

5. Definir un esquema del Distrito Federal que considere su caracter de capi-
tal de la Republica.

El Pacto por México cred y mantuvo —subrayo— mecanismos y espacios
para construir acuerdos publicos y privados que de manera previa lograran coin-
cidencias, acotaran divergencias y sefialaran desacuerdos; instalé una comision
publica integrada por legisladores federales y representantes de los partidos, asi
como un grupo de trabajo técnico coordinado por el gobierno de la Republica que
elabor6 documentos técnicos para la toma de decisiones.

Defini6é que fuera el Senado de la Republica la cimara de origen de la discu-
sion y que la propuesta hecha por el jefe de Gobierno y presentada, en noviembre
de 2013, por los senadores del PrD, encabezados por Miguel Angel Barbosa, fuera
la base. También considero la propuesta presentada por el Grupo Parlamentario
del raN signada por las senadoras Mariana Gémez del Campo y Gabriela Cuevas.

Aunque el gobierno de la Republica y el pri no inscribieron iniciativa al res-
pecto, si presentaron una propuesta ante los grupos de trabajo y definieron su
posicion: que avalaria los temas en los que hubiera coincidencias y, en su caso,
apoyaria las que generaran menos divergencias entre las fuerzas politicas.

Este hecho fue decisivo al destrabarse los dos tltimos puntos de la discusion
en torno a la iniciativa: que el 6rgano encargado de elaborar y aprobar la constitu-
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cion fuera un Constituyente convocado ex profeso y con integracion sui generis,
que considerara a todos los actores e instancias involucradas en el proceso de la
reforma, asi como se incliné por incluir garantias para que las nuevas alcaldias
contaran con mayores condiciones presupuestales garantizadas en un marco de
hacienda unitaria.

V. Por qué antes no y ahora si
(Qué le falt6 a los anteriores intentos de reforma para lograr su objetivo? Lo pri-
mero que hay que senalar, sin duda, radica en la complejidad que la pluralidad
produce para lograr reformas constitucionales en nuestro pais y en temas en los
cuales la divergencia de posiciones requeria acuerdos extraparlamentarios para
avanzar.

Sin duda, estar incluida en el Pacto por México fue una condicion clave. En un
contexto mas amplio de agenda de acuerdos nacionales, de reformas constitucio-
nales, la reforma politica del Distrito Federal fue colocada como prioridad del prp.

El compromiso de avanzar en los cambios educativos, energéticos, hacendarios
o fiscales, en telecomunicaciones, siempre tuvieron enfrente la exigencia del rrp de
cumplir la palabra empenada y lograr el cambio del articulo 122 constitucional que
abriera el paso a un nuevo régimen de gobierno en la capital de la Republica.

El tema de la reforma que nos ocupa requeria crear una coalicion reformista
de grandes dimensiones y una hoja de ruta estratégica. Ahi esta buena parte de la
explicacion de los fracasos de los ejercicios precedentes. En esta ocasion se cons-
truy6, debido a:

a] La disposicion de las partes de acercar sus posiciones y modificar sus pro-
puestas anteriores sobre el tema, particularmente de la izquierda representada por
el PrRD, que sustituyo su propuesta historica del estado 32 por el concepto de ciu-
dad capital.

bl El acuerdo entre el presidente de la Republica y el titular de la Jefatura de
Gobierno de la ciudad.

c] La decision y disciplina del pri que ha gozado de mayoria en ambas cama-
ras del Congreso de la Union y en las legislaturas locales, sin cuyo refrendo no
procederia la reforma.

d] El acompanamiento de las principales fuerzas politicas nacionales para
garantizar la solidez de los cambios, principalmente del pan.

e] La construccion de espacios politicos y técnicos para el didlogo y la cons-
truccion de acuerdos que, respetando el trabajo de los legisladores, produjera
insumos solidos para la toma de decisiones.

/1 La conduccién responsable del proceso legislativo en ambas cimaras de
manera coordinada, sin forzar votaciones, con la serenidad suficiente para actuar
cuando el alineamiento oportuno de todos los factores de la reforma lograran el
mayor consenso posible.

gl La decision final de los principales actores de que la madurez de la discu-
sion se ha alcanzado y de que las condiciones para aprobar una propuesta viable
cuentan con los votos suficientes y se pueden asumir los costos de no considerar
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elementos en los cuales hay disensos que pueden ser sacrificados por el objetivo
mayor de abrir paso a una transformacién mas amplia.

b] La legitimidad que sélo da el consentimiento social de que una constitu-
cion politica y nuevas formas de gobierno en la ciudad no sélo son necesarias,
sino pertinentes.

Sobre esto ultimo, un apunte. Paraddjicamente después de la efervescencia
sobre el tema hay un clima de opinion publica distinto al que hubo en afnos ante-
riores en esta discusion.

No existe un entendimiento compartido sobre su contenido y significado ni
sobre la importancia de contar con una constitucion local. Se cuestiona la forma
de integracion del 6rgano encargado de elaborarla. Existe un ambiente de opinion
en el que, como lo caracteriza Sergio Lopez Ayllon, la mayoria de los ciudadanos
desconocen lo que es una constitucion, desconfian del imperio de la ley y de las
instituciones y para muchos de ellos los derechos son meras declaraciones sin
resultados.

Ahi esta el reto, estamos a la mitad del camino, falta lo principal: contar con
una constitucion que a 100 anos de la de 1917 no sélo sea un referente de un
nuevo arreglo politico y normativo para la ciudad, sino que exprese en su catilo-
go de derechos y de reglas de acceso al ejercicio y division de poderes, mecanis-
mos que en los hechos hagan mas eficiente, transparente, con rendicion de cuen-
tas y participacion ciudadana, la gobernabilidad y el desarrollo de la capital de la
Republica.

Hay que seguir contribuyendo y trabajando con una comunicacion fluida en
el proceso de construccion de la primera constitucion de Ciudad de México y de
la ley de capitalidad que regule su relacion con los poderes federales. Hay que
sumar voces, saber escuchar y considerar propuestas.

El terreno fértil para la buena politica reformista requiere mucho dialogo y
acuerdos, pero sobre todo responsabilidad y capacidad de definir instituciones
que establezcan un nuevo arreglo en las normas de convivencia social, en el cam-
bio de formas de gobierno, para ponerlas a tono con las demandas ciudadanas que
exigen hoy no sélo derechos, sino que reclaman eficacia en su garantia.
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Reglas electorales
para la integracion de la
Asamblea Constituyente

Ciro Murayama*

| decreto constitucional en el que se acordo la integracion de la Asamblea

Constituyente de Ciudad de México con 60 diputados emanados del

sufragio ciudadano (mas 40 designados) dio pie a reglas electorales inédi-

tas en la historia del pais. La mas significativa es que se basé en un siste-

ma de representacion proporcional, cuando de forma ordinaria tanto el

Congreso de la Unién como los congresos locales en México se eligen combinan-

do legisladores de mayoria relativa —ya sea en distritos uninominales para los

diputados federales y locales, o bien en cada entidad tratindose de senadores—, a

los que se agrega una integracion minoritaria de representacion proporcional. De

esta forma, a contracorriente de las propuestas que surgieron en los tltimos anos

para reducir la representacion proporcional, de forma particular en la Camara de

Diputados, con tal de facilitar la construccion de mayorias parlamentarias, en el

caso del decreto constitucional que da origen a la entidad federativa llamada Ciu-

dad de México se pone énfasis en el mecanismo que mejor permite la traduccion
de la pluralidad politica de los votantes en la composicion de escafos.

A la vez se cred una disposicion ad hoc para permitir la participacion de can-
didatos independientes en lo individual, para quienes conseguir un asiento en el
Constituyente capitalino implica reunir la sexagésima parte de la votacion valida
emitida, 1.66%, que surge de dividir el total de lugares disponibles, 100, entre 60.

La innovacion en materia de reglas electorales en este proceso también se
encuentra en otro aspecto central: quien debi6 redactar las normas de los comi-
cios fue, porque asi lo estipul6 el decreto constitucional, una autoridad adminis-
trativa, el Instituto Nacional Electoral (INE), y no un 6rgano legislativo. A partir de
ahi, hubo una serie de novedades adicionales en temas como las condiciones de
la competencia electoral —financiamiento y acceso a radio y television igualitarios
entre partidos politicos—, los mecanismos de recolecciéon de apoyo por parte de
los aspirantes a candidatos independientes, las etapas del proceso electoral —en
particular se prescindio de las precampanas—, la fiscalizacion de los recursos de
los actores politicos, asi como en el terreno de las sanciones a que se harian acree-
dores en caso de rebasar los topes de campana.

A continuacion se presentan las definiciones electorales contenidas en el
decreto constitucional relativo al nacimiento de Ciudad de México como entidad

* Economista; consejero electoral del Instituto Nacional Electoral.
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federativa y sede de los poderes federales, y se explican las determinaciones e
innovaciones que determiné el INE para la eleccion de los 60 diputados elegidos a
la Asamblea Constituyente.

La autoridad electoral y 1a emisiéon de la convocatoria
El “Decreto por el que se declaran reformadas y derogadas diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de la
reforma politica de la Ciudad de México”, publicado el 29 de enero de 2016 en el
Diario Oficial de la Federacion, destin6 el articulo séptimo transitorio a especificar
como serian elegidos y designados los 100 diputados integrantes de la Asamblea
Constituyente.

El apartado A, fraccion VII del transitorio sefialé que el “Consejo General del
Instituto Nacional Electoral emitira la Convocatoria para la eleccion de los dipu-
tados constituyentes a mas tardar dentro de los siguientes 15 dias a partir de la
publicacion de este Decreto. El Acuerdo de aprobacion de la Convocatoria a la
eleccion, establecera las fechas y los plazos para el desarrollo de las etapas del
proceso electoral, en atencion a lo previsto en el parrafo segundo del presente
Transitorio”. A su vez, la fraccion VIII estipulo que el “proceso electoral se ajustara
a las reglas generales que apruebe el Consejo General del Instituto Nacional Elec-
toral. Dichas reglas deberan regular el proceso en atencion a la finalidad del mismo
y, en consecuencia, el Instituto podra realizar ajustes a los plazos establecidos en
la legislacion electoral a fin de garantizar la ejecucion de las actividades y procedi-
mientos electorales”.

De esta forma el reformador permanente de la Constitucion otorgé al INE
una especie de facultad reglamentaria para disenar las normas de la eleccion de
la Asamblea Constituyente de Ciudad de México, ademds de encomendarle el
deber de emitir la convocatoria. En consecuencia, atendiendo a plazos acotados
—el decreto se publico el 29 de enero y la jornada electoral se fijo para el 5 de
junio, esto es, apenas se dispuso de 128 dias para preparar la votacion, mientras
que en 2015, durante el proceso electoral ordinario previo en la ciudad, la jorna-
da comicial se celebré 243 dias después de iniciado el proceso—, el INE aprobd
la convocatoria el 4 de febrero, asi como el plan y calendario integral de esta
eleccion.

Las etapas mads relevantes del proceso electoral se establecieron conforme a
los plazos descritos en el cuadro 1.

Por otra parte, debe comentarse que el decreto constitucional no mencion6
al Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF) ni le otorgd funcion alguna en la
eleccion del Constituyente capitalino.! La propia Constitucion general de la Repu-
blica senala que las elecciones a realizarse en el ambito de las entidades federati-

! La participacion en este proceso del Instituto Electoral del Distrito Federal se dio por medio
de un convenio de colaboracion establecido con el INE. El IEDF coadyuvé en tareas de promocion de
la eleccion, en el procesamiento de firmas de los aspirantes a candidatos independientes, asi como
en la realizacion de monitoreos en las calles de la ciudad de la propaganda, con propésito de fisca-
lizacion.
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Cuadro 1. Etapas para la eleccion de 60 diputados
de la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México

Etapa Fecha o plazo (todos de 2016)

Inicio del proceso electoral 4 de febrero

Convocatoria al proceso interno de integracion 5 de febrero a 14 de febrero
de listas de candidatos

Plazo para manifestar la intencion de aspirar 6 de febrero a 1 de marzo
a candidato independiente

Periodo para recabar apoyo ciudadano para A partir de la obtencion

aspirantes a candidatos independientes de la constancia de aspirante,
hasta el 5 de abril

Fecha limite para que los 6rganos internos 27 de marzo

de los partidos politicos aprueben sus listas de

candidatos

Solicitud de registro de candidatos 1 de marzo a 5 de abril

independientes

Solicitud de registro de candidatos de partidos 6 a 10 de abril
politicos nacionales

Registro de candidatos 17 de abril

Campanas electorales 18 de abril a 1 de junio
[Elecciones] [5 de junio]

Asignacion de diputados constituyentes 23 de agosto, una vez resueltas

las impugnaciones de los
resultados electorales

FUENTE: INE, “Convocatoria para la eleccion de 60 diputadas y diputados para integrar la Asamblea
Constituyente de la Ciudad de México”.

vas seran organizadas por una autoridad electoral local, los llamados Organismos
Publicos Locales Electorales (oprLE). Y si bien de acuerdo con el texto constitucio-
nal en toda eleccion para la renovacion de puestos de gobierno y de representa-
cion popular —esto es, ya sea en los niveles federal o local— hay atribuciones
exclusivas del Instituto Nacional Electoral —como la capacitacion de los ciudada-
nos que formaran parte de las mesas directivas de casilla o la fiscalizacion de los
ingresos y egresos de partidos y candidatos—, lo cierto es que las autoridades
locales también tienen tareas expresas estipuladas en la Carta Magna que, no obs-
tante, no se le asignaron al 1EDF para la eleccion de la Asamblea Constituyente de
Ciudad de México.

Lo anterior evidencia una escasa valoracion desde el Congreso de la Union
del papel de las autoridades electorales locales y pone de manifiesto que en Méxi-
co, desde la reforma electoral constitucional y legal de 2014, se cuenta con un sis-
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tema “hibrido” de autoridades administrativas electorales locales y nacional que
no permite una clara division de tareas. Este esquema, a medio camino, implica un
escenario de desequilibrio en el que no se acaba por definir un modelo “puro”
como el que diferenciaba con nitidez la responsabilidad del entonces Instituto
Federal Electoral (1Fg), para las elecciones federales, y la de los institutos electora-
les de las entidades federativas en los comicios para renovar los cargos senalados
en las constituciones locales, y tampoco se llega a un disefio en el que una sola
autoridad administrativa se ocupe de la organizacion de todos los comicios que se
celebran en el pais.

Confeccion de listas de candidatos de partidos

y registro de independientes
El apartado A del articulo séptimo transitorio del decreto constitucional del 29 de
enero de 2016, senal6 que “sesenta [diputados] se elegiran segin el principio de
representacion proporcional, mediante una lista votada en una sola circunscrip-
cion plurinominal”.? Mientras que la fraccion primera determind que “podran
solicitar el registro de candidatos los partidos politicos nacionales mediante listas
con formulas integradas por propietarios y suplentes, asi como los ciudadanos
mediante candidaturas independientes, integradas por féormula de propietarios y
suplentes”.

Ademas, para el caso de los partidos, el decreto expresamente prohibio la
formacion de coaliciones electorales. De esta suerte, cada partido politico nacio-
nal® registré su propia lista de 60 formulas.

En las normas aprobadas por el INE, en buena medida por la restriccion de
plazos en que debia desahogarse el proceso, asi como por un afin de evitar la
sobrerregulacion del mismo, se prescindio en la eleccion del Constituyente de un
periodo de precampanas, que implica, entre otras cosas, asignar 30 minutos dia-
rios en cada estacion de radio y television a todos los partidos politicos para diri-
girse a sus militantes y simpatizantes, desarrollar tareas de fiscalizacion que con-
cluyen con dictimenes vy, en su caso, con resoluciones sancionatorias. En vez de
precampanas se establecio un lapso para que, con apego a sus estatutos y plena
autonomia, cada partido abriera un periodo para la confeccion interna de sus lis-
tas, como se senal6 en el cuadro 1. Cabe decir que si bien varios institutos poli-
ticos tienen contemplado el método de elecciones primarias abiertas a la militan-
cia o incluso a los simpatizantes para definir sus candidaturas, ello ocurre para las

2 La Asamblea Constituyente de la Ciudad de México se integrard por un total de 100 diputa-
dos, de los que 60 serdn elegidos por el voto ciudadano. Los 40 diputados restantes, de acuerdo con
la fraccion VIII del apartado A del articulo séptimo transitorio, serdn designados asi: 14 por el Sena-
do, 14 por la Cidmara de Diputados, seis por el Ejecutivo federal y seis por el jefe de Gobierno del
Distrito Federal.

3 La referencia a partidos politicos nacionales no es baladi porque en el atin Distrito Federal el
Partido Humanista obtuvo una votacion superior al 3% en la eleccion ordinaria de 2015, por lo que
de acuerdo con la Constitucién obtuvo su registro como partido politico local, pero el decreto que
nos ocupa no le permitié la participacion en la eleccion del Constituyente.
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postulaciones a cargos de gobierno o de representacion de mayoria relativa, no
proporcional, de tal forma que los partidos decidieron sus listas directamente por
medio de sus 6rganos colegiados de direccion.

Por otra parte, el INE especifico que en la conformacion de las listas de cada
partido no s6lo debia prevalecer la igualdad de género —lo que significa que
deben alternarse las candidaturas propietarias entre mujer y hombre (o viceversa)
y que las candidaturas suplentes deban corresponder al mismo género— sino
que, como acciéon afirmativa, a la cabeza de cada lista deberia postularse a una
mujer. Esta decision fue revocada por la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) que, sin embargo, dispuso que cada partido
tendria la obligacion de postular en sus primeras 10 formulas al menos una candi-
datura indigena y otra correspondiente a jovenes.

Ahora bien, en lo que se refiere a las candidaturas independientes, la frac-
cion segunda del apartado A del articulo séptimo transitorio del decreto constitu-
cional dispuso que se requeriria contar cuando menos con la firma del 1% de la
lista nominal de electores del Distrito Federal. Esto se tradujo en 73792 firmas a
reunir en un plazo de menos de dos meses. De ahi que el INE decidiera, con base
en antecedentes que permiten considerar valida la repeticion de un porcentaje de
firmas que se entregan para apoyar la celebracion de distintas consultas populares
previstas en la Constitucion, que se pudiera apoyar mas de una candidatura inde-
pendiente para que llegara a la boleta electoral. A la vez, y para evitar que con las
mismas firmas se registrara a un alto nimero de candidatos independientes —lo
que hubiese equivalido a hacer inoperante el requisito de que cada aspirante reu-
niera un apoyo significativo para ser registrado—, el INE estipul6 que cada ciudada-
no podria respaldar hasta cinco candidaturas independientes. Esta determinacion,
que fue controvertida por algunos partidos politicos ante el Tribunal Electoral, fue
confirmada por la autoridad jurisdiccional.

Aun asi, el 1% de firmas de una lista nominal que supera los 7.3 millones de
personas se convirtié en un filtro severo para los aspirantes a candidatos indepen-
dientes. Baste decir que si para el 7 de marzo el INE habia acreditado que 50 ciuda-
danos (13 hombres y 37 mujeres) habian cumplido con los primeros requisitos para
iniciar la etapa de obtencion del apoyo ciudadano, para el 5 de abril s6lo 38 ciuda-
danos completaron el proceso. De ellos, s6lo 11 lograron reunir al menos 73792
firmas de apoyo validadas por el INE.

La tarea de validacion de las firmas por parte del iNe implico la revision de
3355037 cédulas entregadas por los 38 aspirantes a candidatos independientes.
De ese total de cédulas, no se encontraron los nombres en la lista nominal de
677581 personas o se detecto que 282926 firmas estaban duplicadas al ser de una
misma persona para un mismo candidato. De los casi 3.4 millones de firmas, se
ubicaron 2144069 ciudadanos incluidos en la lista nominal. Sin embargo, de ellos,
100527 vivian en otra entidad, 27351 correspondian a personas dadas de baja de
la lista nominal por pérdida de vigencia de su credencial —registros con mas
de 10 anos de antigliedad—, 23607 firmas correspondian a personas que habian
fallecido antes de la emision de la convocatoria al Constituyente y 6977 personas
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habian perdido sus derechos politico electorales por haber sido condenados a pri-
sion por la comision de delitos. Como puede verse, a la tarea titanica de reunir fir-
mas, se sumaron también algunas practicas poco éticas para conseguir el registro
de las candidaturas independientes.

Al final, en la revision del INE se identificaron 2025929 nombres de ciudada-
nos que aparecian en las cédulas de firmas entregadas por los aspirantes a candi-
datos independientes y que a la vez conformaban la lista nominal de electores del
aun Distrito Federal.

Condiciones de la competencia electoral
Hay dos temas centrales para definir las condiciones de la competencia electoral: el
financiamiento de las campanas y el acceso a los medios de comunicacién masiva.

En materia de financiamiento, la Constitucion establece desde 1996 que los
recursos de origen publico deben ser predominantes en las fuentes de ingreso de
los partidos politicos, y contempla una distribucion del financiamiento que busca
la equidad, al entregar un 30% del total de forma igualitaria y un 70% en correspon-
dencia con los resultados de la eleccion previa.

El monto total de financiamiento se determina mediante una férmula que tiene
como variables el nimero de ciudadanos inscritos en el padron electoral y un por-
centaje del salario minimo diario vigente (a partir de 2016 el salario minimo se sus-
tituye por la Unidad de Medida y Actualizacion, uMa). Asi, se multiplica el nimero
de empadronados por el 65% de la uma y se obtiene el total del financiamiento
ordinario de cada afio para los partidos.

Para las campanfas electorales, la Constitucion contempla el financiamiento
publico en dos escenarios: cuando hay renovacion de todos los poderes —presi-
dente y Congreso de la Union en el nivel federal— se otorgard un 50% adicional
del financiamiento ordinario y, en el caso de una eleccion intermedia, el 30% adi-
cional. Esa formula se repite en las entidades para cuando hay elecciones de gober-
nador o para cuando sélo se renueva el Congreso local.

Para el caso de la eleccion de la Asamblea Constituyente de Ciudad de Méxi-
co, el INE consideré que podia asemejarse mads a una eleccion intermedia que a
toda la renovacion de los poderes electos en la ciudad, y por ello decidio que el
monto otorgado para las campanas fuera el 30% del financiamiento ordinario. La
suma de recursos publicos para las campanas, de 45 dias de duracion, ascendio a
101.5 millones de pesos.

Ahora bien, como no se tenia una eleccion similar previa como referente, se
opt6 por una férmula de asignacion de recursos entre los nueve partidos politicos
nacionales estrictamente igualitaria: de 10 millones 149 000 pesos. Esta decision no
estuvo exenta de controversia, fue impugnada ante el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, el que confirmé la formula del INE.

En lo que se refiere a los candidatos independientes, la Constitucion senala
que tendran en su conjunto el financiamiento que corresponde a un partido de
nueva creacion (2% del total del financiamiento publico para campanas) y que esa
suma se dividira entre todos los independientes. En el caso de la eleccion al Cons-
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tituyente de Ciudad de México, esa determinacion habria implicado una suma
de apenas dos millones de pesos para distribuir entre todos los candidatos inde-
pendientes que obtuvieran su registro. Por esa razon, el INE otorgd a todos los
independientes una décima parte del financiamiento de campana. Asi, el conjunto
de los independientes podrian recibir lo mismo que un partido politico en lo indi-
vidual (10.15 millones de pesos), con la salvedad de que si se registraran menos
de cinco independientes —lo que no ocurrio—, en lo individual no podrian reci-
bir mas del 20% de la bolsa asignada a los independientes, es decir, no mas de dos
millones de pesos para cada candidato.

Por lo que hace a la presencia en medios de comunicacion, la Constitucion
dispone desde 2007 que el tinico vehiculo de acceso para disponer de tiempo en
radio y television para los actores politicos son los llamados tiempos del Estado,
prohibiendo con toda claridad la compra de publicidad por los partidos o por ter-
ceras personas para favorecerlos o atacarlos.

Durante los procesos electorales, sean federales o locales, el INE es la tGnica
autoridad encargada de administrar los tiempos del Estado, que suman 48 minutos
diarios en cada estacion de radio y canal de television concesionados en el territo-
rio nacional.

Aqui es preciso sefialar que como el proceso electoral comenzo el 4 de
febrero, el INE podia hacer uso de los tiempos del Estado desde entonces. La auto-
ridad electoral consider6 que, al no contemplar precampanas y tiempos corres-
pondientes para los partidos en esa etapa, bastaria con 12 minutos (el 25% de los
48 minutos de que dispone el Estado) para impulsar una campana de difusion de
la Asamblea Constituyente de Ciudad de México entre la ciudadania hasta el ini-
cio de las campanas electorales. A pesar de que el INE no se propuso utilizar los 48
minutos diarios, varios concesionarios interpusieron quejas ante el Tribunal Elec-
toral el que, en una decision que merece por si misma un pormenorizado anali-
sis,* les concedi6 la razon vy, por ello, los mensajes promocionales del INE para
incentivar el conocimiento sobre la inédita eleccion salieron del aire entre fines de
febrero y principios de abril en las estaciones de radio y canales de television de
Ciudad de México.

La Constitucion establece que durante el periodo de campanas electorales, de
los 48 minutos de que dispone el Estado, 41 minutos seran para los partidos y can-
didatos independientes y el resto para la autoridad electoral. La férmula de asigna-
cion del tiempo entre los actores politicos reproduce el criterio de distribucion del
financiamiento publico. De ahi que el INE decidiera, en consonancia con la regla

4 Es de resaltar el hecho de que la pauta del INE con sus promocionales dio comienzo el 5 de
febrero, y la decision de revocacion del Tribunal ocurrié el 27 de ese mes. Entretanto, tuvo lugar la
visita del papa Francisco a México del 12 al 17 de febrero. En la cobertura en directo de la visita
papal, las dos principales televisoras sefialaron durante tres dias, sistematicamente, que interrum-
pian su transmision por orden del INE. En realidad, los cortes correspondian a compromisos comer-
ciales de los medios, y si bien tenian la obligacion de incorporar los mensajes de la autoridad electo-
ral, el episodio es muestra de la resistencia de ciertos sujetos regulados para cumplir con sus
obligaciones constitucionales y legales.
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que determiné para distribuir los recursos para las campanas, proceder a un repar-
to igualitario de las prerrogativas de acceso a radio y television.

En Ciudad de México, de acuerdo con la informacion presentada por el Insti-
tuto Federal de Telecomunicaciones y con el catilogo de concesionarios del INE,
hay 62 emisoras de radio y 20 canales de television. La campana electoral, fijada
del 18 de abril al 1 de junio de 2016 implica 45 dias. Los partidos y candidatos
independientes tendran acceso a 82 promocionales diarios de 30 segundos en
cada uno. Asi, a lo largo de la campana se emitirin 3690 spots por concesionario,
los cuales, divididos entre los 10 actores politicos (9 partidos politicos nacionales
y candidatos independientes en conjunto), corresponden a 369 promocionales en
cada estacion radiofénica o canal televisivo por partido —y para todos los inde-
pendientes—. La suma de promocionales de los partidos pautados por el INE
durante la campana ascendioé a 302580 spots.

Topes de gasto de campaiia, fiscalizacion y sanciones

El sistema electoral mexicano ha incorporado como uno de sus componentes
el valor de la equidad en la contienda. Por ello se contemplan mecanismos para
que el acceso a los recursos econémicos y la presencia en los medios de comu-
nicacion no generen asimetrias entre los actores politicos. De ahi que también
haya sido necesario introducir mecanismos para limitar el gasto de partidos y
candidatos, asi como disponer de herramientas de control y verificaciéon por parte
de la autoridad electoral, ademas de un conjunto de sanciones para quien infrin-
ja esas reglas.

Para todas las campanas electorales que se celebran en el pais se estable-
cen topes de gasto a los que deben sujetarse partidos y candidatos. Asimismo,
han de presentar informacién pormenorizada de todos sus ingresos y gastos,
identificando la fuente de cada aportacion y comprobando cada egreso. A partir
de la reforma electoral de 2014, el INE fue habilitado como la Gnica autoridad fis-
calizadora de los recursos de partidos y candidatos en todo el pais. En esa refor-
ma se determind también que la rendicion de cuentas de los actores politicos
debe hacerse en tiempo real por medio de un sistema de contabilidad en linea,
que el INE debe concluir su labor fiscalizadora unas semanas después de termi-
nadas las campanas y que el rebase en el tope de gastos puede ser causal de
nulidad de una eleccion.

Por ello fue necesario determinar topes de gasto para la eleccion del Consti-
tuyente de Ciudad de México, normas ad hoc de fiscalizacion y sanciones en caso
de erogaciones excesivas por parte de partidos y candidatos.

El tope de gasto para los partidos politicos se fijo de la siguiente manera:
se tomo en cuenta el principio constitucional de preponderancia del financia-
miento publico, que es el que corresponde a gasto de campana, al tratarse de 10
millones 149000 pesos, se tomo otro tanto menos un peso como el tope que puede
gastar cada partido. Asi, pueden allegarse de fondos de origen privado pero sin
superar el monto publico. El tope por partido, entonces, fue de 20.29 millones
de pesos.
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Para el caso de los candidatos independientes, como hay sentencias del Tri-
bunal Electoral que sefnalan que la primacia del financiamiento publico no se les
aplica —decision que no deja de ser controversial porque puede abrir la puerta
para que las candidaturas independientes sean la semilla para empezar a revertir
el modelo de financiamiento publico predominante como condicion de equidad
en la contienda—, se optd por identificar el tope de gasto sumado de los nueve
partidos politicos (20.29 millones por 9, lo que arroja 182.7 millones) y dividirlo
entre 60 (el nimero de lugares de la Asamblea Constituyente), lo que da un monto
de 3044 962.99 pesos.

Como en la contienda electoral en busqueda de escanos para la Asamblea
Constituyente no hay distritos electorales, y los partidos contienden en una sola
lista mientras que los candidatos independientes lo hacen por si mismos, el INE
determiné en consecuencia que todos los gastos de cada partido en su campana
se acumulasen en una sola bolsa, y que cada candidato independiente seria fisca-
lizado en lo individual. Los informes de ingresos y gastos deberan presentarse de
la misma forma: de manera agregada por partido —sin importar si un candida-
to gasta mads que otro de la misma lista, pero sumando todas las erogaciones—
y por cada candidato independiente. Asi, el dictamen de fiscalizacion se pronuncia
por cada partido y por cada candidato independiente.

Como se menciond antes, la Constitucion sefiala desde 2014 el rebase de
topes de gasto de campana como una de las posibles causas de nulidad de una
eleccion. Se trata de comicios en los que el ganador supere en 5% el tope de gasto
y la diferencia en votos respecto al segundo lugar sea menor al 5%. La consecuen-
cia de esa sancion es que por la conducta ilegal de un actor se vulnera el valor de
todos los votos emitidos por la ciudadania. Se trata de una decision de graves con-
secuencias sobre el derecho al sufragio que, por tanto, deberia ser extrema.

En el caso de la eleccion al Constituyente de Ciudad de México, en reali-
dad no hay un ganador que se lleve el 100% de los puestos en disputa, como si
ocurre en una eleccion a cargos de gobierno —presidente, gobernador, presiden-
te municipal— o por la via de mayoria relativa, donde hay un solo cargo que ele-
gir. En la Asamblea se eligen 60 lugares, por lo que todo triunfo resulta relativo y
asi se expresa en la composicion de tal cuerpo legislativo.

Por lo anterior es que un eventual rebase de topes de campana no deberia de
traducirse en la nulidad de toda la eleccion, pues en todo caso quien obtuviese
una ventaja ilegitima la obtendria para “ganar” algin o algunos lugares adicionales
en la Asamblea Constituyente, sin que ello debiese poner en peligro la validez de
los sufragios emitidos incluso a favor de otros partidos y candidatos independien-
tes. Esta consideracion llevo al Consejo General del INE a fijar sanciones directas
para quien rebasara los topes de campafa sin que ello comprometiera la validez
de toda la eleccion.

Asi, se establecio que el partido que rebasara en una sexagésima parte el
tope de gasto de campafia, perderia el derecho a uno de los lugares que la vota-
cion le hubiese otorgado. Y por cada tanto que el rebase de topes superara una
sexagésima parte adicional, se perderia el derecho a contar con un lugar mis.
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Dicho de otra forma, una sexagésima parte del tope (20.29 millones entre 60) equi-
vale a 338000 pesos, de tal suerte que por cada 338000 pesos de rebase sobre
el tope se perderia el derecho a un diputado. Y la sancion se aplicaria restando
la Gltima o Gltimas formulas de la lista que hubieran podido entrar a la Asamblea
Legislativa.

Para los candidatos independientes, en un simil con lo que establece la legis-
lacion ordinaria, se determiné que se perderia el derecho de ser parte de la Asam-
blea Constituyente si el candidato rebasa en mas de 5% (152000 pesos) el tope de
gasto de campana.

Asignacion de diputados

La fraccion III del apartado A del séptimo transitorio del decreto constitucional
establece como se asignaran los diputados constituyentes. A saber: a] “las féormu-
las de candidatos independientes que hubieren alcanzado una votacion igual o
mayor al cociente natural, que sera el que resulte de dividir la votacion valida emi-
tida entre sesenta”; b] para los partidos politicos “se establecerd un nuevo cociente
que serd resultado de dividir la votacion emitida, una vez deducidos los votos
obtenidos por los candidatos independientes, entre el nimero de diputaciones
restantes por asignar”, y ¢] especifica que “si después de aplicarse la distribucion
en los términos previstos en los incisos anteriores, quedaren diputaciones consti-
tuyentes por distribuir, se utilizara el resto mayor de votos que tuvieren partidos
politicos y candidatos independientes”.

Asi, el paso inicial una vez que se tenga la votacion valida emitida, consiste
en calcular el primer cociente para candidatos independientes, que serd de 1.66%.
Todo independiente que alcance o supere ese umbral tendrd un lugar en el Cons-
tituyente. Si se da una votacion de tres millones de votos, por ejemplo, todo inde-
pendiente con al menos 50000 votos seria elegido diputado.

A continuacion, tras restar los votos de los independientes, se calcula el nuevo
cociente para los partidos politicos. Si, siguiendo el ejemplo anterior, los indepen-
dientes recibieran 300000 votos y tres de ellos fueran electos, quedarian 2700000
votos de partidos y 57 lugares por asignar en el Constituyente. Asi, el cociente
seria de 47368 votos, inferior al que requirieron los candidatos independientes.
Por cada multiplo entero del nuevo cociente que tenga cada partido en votos, le
correspondera un diputado.

En tercer lugar, si quedaran asientos a distribuir seran asignados a los parti-
dos y candidatos con mas altos restos mayores. Con estos pasos se asignarin en
un primer momento los 60 diputados constituyentes.

Hasta aqui lo que establecio el decreto. Pero en virtud de la disposicion de
que los partidos y candidatos independientes pueden perder escanos en la
Asamblea Constituyente si rebasan los topes de gasto de campana, se determind
un cuarto paso. Una vez concluidas las impugnaciones y siendo validos los dicta-
menes de fiscalizacion, que pueden ser impugnados ante la Sala Superior del Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, se procedera a aplicar las san-
ciones por rebase de topes. Los lugares vacantes a causa de estas sanciones se
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sustituirdn tomando en cuenta el orden de prelacion de votos de los restos mayo-
res definidos en el paso tres. Eso si, no podran ser considerados los restos mayo-
res de un partido sancionado por rebasar topes —de lo contrario si pierde un
diputado lo podria reponer via resto mayor y asi se quedaria sin sancion— ni
aquel candidato independiente que haya incurrido en gasto excesivo.

Nota final
La eleccion de la Asamblea Constituyente de Ciudad de México dio pie a que por
primera vez en el pais se disefiaran reglas para la confeccion de un cuerpo legisla-
tivo elegido por el principio de representacion proporcional. Se trata, por ello, de
una experiencia inédita que permitira extraer lecciones de cara a eventuales cam-
bios hacia una conformacion parlamentaria que busque un mejor reflejo de la plu-
ralidad politica expresada en el sufragio.

La norma también permitié incorporar la figura de las candidaturas indepen-
dientes sin incurrir en trasvase de votos entre ellos. Es posible avanzar hacia un
sistema de representacion proporcional pura sin prescindir de las candidaturas
independientes. Pero en esta experiencia un candidato independiente necesita mas
votos que un candidato de partido para llegar al Constituyente. Por ello, una alter-
nativa a considerar seria permitir la confeccion de listas de ciudadanos sin partido
con registro. En general deberfa permitirse y no restringirse la participacién politi-
ca de ciudadanos organizados, y también facilitar la conformacion de nuevos par-
tidos o, en su caso, de listas de ciudadanos con una misma plataforma programati-
ca para competir en las elecciones conformando opciones distintas a las de los
partidos con registro previo.

La distribucion de las prerrogativas a los partidos politicos durante las cam-
panas de manera igualitaria es otra de las novedades que, como toda norma en esta
materia, no gozo de la aceptacion unianime de los actores politicos. Habra oportu-
nidad de analizar si este disefio influye en los resultados respecto a las campanas
en las que impera el criterio que combina acceso al financiamiento y a los medios
de comunicacion con una parte igualitaria y otra proporcional.

En general, las normas definidas por el INE fueron confirmadas por el Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacion. La revocacion mas significativa
fue la que no permitié al INE disponer de espacio en radio y television en Ciudad
de México con cargo a los tiempos del Estado para promocionar la eleccion del
Constituyente antes del inicio de las campafas electorales.

El decreto constitucional hizo evidente un tema que va mas alla de la elec-
cion del Constituyente, que es el que se refiere al desdibujamiento de las tareas
y responsabilidades de las autoridades electorales locales. El actual modelo de
coexistencia del INE y de los OPLE merece ser revisado.

Aunque no se ha hecho referencia hasta el momento, conviene apuntar que
el decreto que ordené al INE organizar la eleccion de los 60 diputados surgidos del
sufragio, en ninglin momento hizo referencia a los recursos para hacerse cargo de
tal tarea. No es un asunto menor, pues se estd ante un caso mis en el que se
toman decisiones legislativas sin atender a las implicaciones presupuestales de las
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mismas. El INE tuvo que recortar el 10% de sus proyectos institucionales de 2016
para hacer frente a los gastos asociados a la organizacion de una eleccion en la que
7.3 millones de ciudadanos estan llamados a las urnas y en la que se deben insta-
lar alrededor de 12500 casillas.

Otro aspecto que puede rescatarse de esta eleccion, al tratarse de un 6érgano
legislativo de representacion proporcional, es disminuir los efectos negativos de
rebasar los topes de gasto de campana. En las elecciones ordinarias, el rebase
puede suponer la nulidad de la eleccién, en la que el valor de todos los sufragios
emitidos acaba siendo nulo. Una conducta ilegal de un actor, asi, afecta y se extien-
de sobre todo el cuerpo electoral. Lo correcto seria que la sancion recayera solo
en el infractor, de tal manera que lo que deberia ser la nocion basica de toda elec-
cion se respete: que el mayor bien juridico a tutelar es el sufragio.
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_ FORMA DE GOBIERNO

¢ Como constitucionalizar
los derechos humanos en la

capital de un Estado
federal?

Pedro Salazar Ugarte*

I
omienzo con una premisa simple, casi elemental, pero de mucha impor-
tancia: los derechos sin garantias carecen de eficacia. Por lo mismo, una
vez que se ha logrado el reconocimiento constitucional de un derecho
humano, es crucial la creacion de las instituciones y de los procedi-
mientos para su proteccion. En la misma medida es necesario crear las reglas y
condiciones que permitan el buen funcionamiento de ese andamiaje institucional.

Lo contrario —el mero reconocimiento juridico de los derechos— puede tra-
ducirse en retdrica constitucional que conduce hacia la irrelevancia del derecho
como instrumento de mediacion y de superacion de los conflictos sociales. Por
eso, antes de constitucionalizar un catalogo de derechos, es necesario considerar
los mecanismos institucionales que se disefiardn para garantizarlos.

Existe una vasta literatura sobre el tema de los derechos y sus garantias y
diversos planos de anilisis para enfrentarlo. Por ejemplo, en Italia, hace algunos
afios se verifico un interesante debate a partir de los diferendos entre Luigi Ferra-
joli y Riccardo Guastini sobre este asunto que tenia como punto de partida algu-
nas tesis de Hans Kelsen.! Para el primero de estos autores la ausencia de garan-
tias constituye una laguna juridica que el legislador debe colmar mientras que,
para el segundo, un derecho sin garantia no es propiamente un derecho o, en
todo caso, es un “derecho de papel”. En el fondo ambas tesis comparten una

* Doctor en filosoffa politica por la Universidad de Turin; investigador de tiempo completo vy,
actualmente director, del Instituto de Investigaciones Juridicas de la uNaM.

I Véase E. Vitale (ed.), Diritti fondamentali. Un dibatitto teorico, Roma-Bari, Laterza, 2001,
también, L. Ferrajoli, Los fundamentos de los derechos fundamentales, Madrid, Trotta, 2001.
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premisa de fondo: las garantias son condiciones necesarias para perfeccionar a
los derechos.

Con ciertos matices y alcances diversos los dilemas de ese debate también
estan presentes en las reflexiones de autores como Ronald Dworkin? o Robert Alexy.?
En su caso las preocupaciones conducen exclusivamente al terreno de la justicia
constitucional porque la clase de derechos que tienen en mente corresponden sobre
todo a la tradicion liberal y democratica y no incluyen la variable social que deman-
da garantias mas complejas de indole administrativo. Conviene detenernos en el
punto. Los diferentes tipos de derechos demandan diferentes tipos de garantias.

Tradicionalmente se decia que las libertades demandan omisiones en el actuar
estatal y que los derechos sociales exigen acciones estatales. En realidad la frontera
entre ambos conjuntos de derechos no es tan tajante porque la garantia de las liber-
tades también requiere actuaciones a cargo del Estado pero sirve para evidenciar
que, en el ambito de las garantias, debe tenerse presente lo que implica hacer efecti-
vo un derecho.

Tipicamente, una vez que un derecho entra a la constitucion, deben crearse
las normas secundarias —leyes, reglamentos, etc.— que sustenten las politicas
publicas (y presupuestales) que lo hardn efectivo. Y, como garantia secundaria, si
lo anterior falla, en dltima instancia deben crearse los recursos juridicos para acu-
dir ante los tribunales y pedir su amparo para que ordenen —al legislador y/o al
gobierno— que cumplan sus obligaciones para que tal derecho sea una realidad.

En sintesis, dado que los derechos sin garantias son normas incompletas, hay
que estar atentos cuando incluimos derechos humanos o fundamentales en las
constituciones.

II

En América Latina —con la obra de autores como Roberto Gargarella, Carlos Ber-
nal Pulido, Rodolfo Vizquez o Eduardo Ferrer—,* se ha planteado el problema de
los derechos y de sus garantias, sobre todo a partir de la adopcion de documentos
constitucionales que contienen catdlogos muy amplios de derechos. En particular
se piensa en constituciones como la ecuatoriana (2008) o la boliviana (2009) que
recogen en un sus textos un sinnimero de derechos humanos provenientes de las
mas variadas fuentes normativas y tradiciones culturales. Esos textos, junto con el
venezolano, por esa y otras caracteristicas particulares, han dado lugar a lo que
algunos autores llaman el “nuevo constitucionalismo latinoamericano”.

Para algunos autores es positivo que existan constituciones como ésas por-
que los conjuntos extensos de derechos —aunque no puedan ser garantizados—
trazan una agenda ideal que, en principio, servira para orientar las decisiones poli-
ticas fundamentales. Como puede verse se trata de una tesis, precisamente, mas
politica que juridica. Tras esta concepcion descansa la idea de que las constitucio-

2 R. Dworkin, Los derechos en serio, Buenos Aires, Ariel, 1994.

3 R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales, 1997.

4 De alguna manera esta discusion ya habia sido abordada por Carlos S. Nino en la tltima
década del siglo xx.
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nes, antes que normas vinculantes, son documentos politicos que tienen una fun-
cion legitimadora de las instituciones imperantes y orientadora del devenir politico
y social. Quienes defienden esta postura piensan que los derechos son reivindica-
ciones que se plasman en las constituciones para ser reclamadas politicamente.

Para otros, en cambio, la estrategia del nuevo constitucionalismo latinoame-
ricano es negativa por diversas razones. En primer lugar porque desvirtia el senti-
do normativo de las constituciones restindole su cardcter vinculante. La tesis de
fondo es que las constituciones son un conjunto de normas juridicas que deben
observarse. Desde esta perspectiva, los derechos constitucionalizados deben estar
debidamente garantizados y ser efectivamente exigibles. De lo contrario se banali-
za el significado de los derechos humanos o fundamentales y se les convierte en
meras promesas o proclamas retoricas. Para quienes defienden esta postura los
derechos mismos son normas que sirven para tutelar bienes fundamentales y, por
lo mismo, deben ser puntuales, precisos y garantizables.

No parece exagerado afirmar que ésta ha sido una de las tematicas que mas
ha ocupado la atencion de los constitucionalistas latinoamericanos contempora-
neos. El dilema tedrico es interesante: jtiene sentido reconocer derechos que no
cuentan —y probablemente nunca contarin— con instrumentos de garantia o es
menester recoger solo aquellos derechos que pueden ser garantizados?

En la realidad, la mayoria de las constituciones nacionales del continente
—sobre todo con su apertura al derecho internacional de los derechos humanos—
se han encaminado por el primer cuerno del dilema.

III

Mas alla del nimero de derechos que recoge una constitucion conviene tomar en
cuenta algunas tesis que ofrece la teoria juridica para identificar qué es un derecho
fundamental. Propongo los siguientes postulados:”

a] Una cosa es “el derecho” (the law) y otra “un derecho subjetivo” (a right);°

b] los derechos subjetivos adquieren su significado en el ambito del derecho;

¢] no todos los derechos subjetivos son “derechos fundamentales”;

d] pero todos los derechos fundamentales son derechos subjetivos;

e] para todo fin practico, los derechos fundamentales y los “derechos huma-
nos” son equivalentes;

f1los derechos subjetivos son expectativas (a recibir prestaciones o a que no
se nos causen lesiones);

gl dichas expectativas, para ser derechos subjetivos, deben estar juridicamen-
te sustentadas;

bl los derechos fundamentales suelen estar en las constituciones pero tam-
bién pueden encontrase en otros documentos (por ejemplo, en un tratado interna-
cional o en una ley secundaria);

> Estas tesis provienen de la teoria garantista de Luigi Ferrajoli sobre los derechos fundamenta-
les. Véase L. Ferrajoli, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Roma—Bari, Laterza, 2007.

Existe una traduccion al castellano (Trotta, 2010).
6 R. Guastini, Distinguendo, Turin, Giapichelli, 1996.
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i] la garantia de un derecho es la obligacion que el ordenamiento impone a
un sujeto determinado;

Jl esa obligacion es el contendido del derecho;

k] el sujeto obligado puede ser el Estado o un sujeto particular;

/) en el caso de los derechos fundamentales el sujeto obligado suele ser —pero
no necesariamente es— el Estado;

m] como sabemos existen derechos sin garantias (lo que se traduce en una
obligacion para el legislador que debe crearlas);

n] los derechos pueden entrar en colision con otros derechos o con otros
principios relevantes del ordenamiento;

ol cuando esto sucede es necesario echar mano de técnicas de interpretacion
y de argumentacion juridicas;

Pl los sujetos obligados en ocasiones incumplen su obligacion;

gl la labor de interpretar y velar por el cumplimiento de los derechos corres-
ponde a los 6rganos garantes;

1l estos 6rganos constituyen las “garantias secundarias” de los derechos y
vigilan a los sujetos obligados;

sl'los jueces son los 6rganos garantes en Ultima instancia.

v

Me detengo a resaltar algunas tesis que son de particular importancia para nuestro
tema. Para empezar, la que dice que todos los derechos subjetivos son dere-
chos fundamentales. Existen muchos derechos —legitimos y legales— que no son
derechos humanos. Por ejemplo, podemos tener el derecho —legal y legitimo— a
recibir un servicio determinado (por ejemplo, energia eléctrica o gas Lp para nues-
tra vivienda) pero no se trata de un derecho humano o fundamental. Algo distinto
sucede con el agua que es un recurso vital o con el alimento sin el cual no subsis-
timos, que si son derechos humanos o fundamentales.

Otra tesis que merece ser subrayada es la que advierte que los sujetos obliga-
dos a respetar o garantizar los derechos pueden ser distintos al Estado. Esto vale
para los derechos subjetivos en general pero también para algunos derechos fun-
damentales. En nuestro pais, por ejemplo, la Constituciéon nacional reconoce que
tenemos el derecho humano a que nadie —ni las autoridades ni los particulares—
nos discrimine. Esto significa que lo que determina cual es un derecho fundamental
no es el sujeto directamente obligado a respetarlo. Existen derechos no fundamen-
tales que obligan al Estado y hay derechos humanos que obligan a los particulares.

Finalmente me interesa subrayar la tesis que dice que los derechos humanos
o fundamentales suelen estar en las constituciones pero pueden estar en otros
ordenamientos. Es decir, el locus del derecho tampoco es la clave que determina
su caracter de derecho fundamental. De hecho, podemos encontrar derechos en
las constituciones que no sean derechos humanos (por ejemplo el derecho de los
partidos politicos a recibir financiamiento publico) y podemos encontrar esta
clase de derechos en una ley secundaria (por ejemplo el derecho a interrumpir
legalmente un embarazo que, en Ciudad de México, esta en el codigo penal) o
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en una sentencia judicial (como el derecho a consumir mariguana para fines ladi-
Cos O recreativos que, seguin la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, esta ancla-
do al derecho humano al libre desarrollo de la personalidad).

A\’
Entonces, squé es lo que hace que un derecho sea humano o fundamental? Exis-
ten muchas estrategias de respuesta pero me concentro en dos que se destacan
de las demas:

a] La primera centra su atencion en la estructura y caracteristica de los dere-
chos. Segln esta vision —tipicamente ferrajoliana—, los derechos fundamentales
son derechos subjetivos que se adscriben universalmente (a las personas o a los
ciudadanos) y son indisponibles, irrenunciables, no negociables. Eso los distingue
de otros derechos —que Ferrajoli llama patrimoniales— y que son singulares, dis-
ponibles, renunciables, comercializables. Como puede verse, segin esta estrate-
gia, lo que caracteriza a un derecho fundamental es su estructura, no su conteni-
do. Se trata de una concepcion tipicamente positivista segin la cual cualquier
derecho —si se estructura como es debido— puede ser un derecho fundamental.

bl La segunda estrategia en cambio centra su atencion en el contenido de los
derechos. Se trata de una vision tendiente al jusnaturalismo que suele usar mas el
término de “derechos humanos” que el de “derechos fundamentales”. Desde esta
concepcion, lo que hace que un derecho subjetivo sea un derecho humano es el
bien que se pretende salvaguardar. Aunque pueda haber debate a la hora de identi-
ficar dichos bienes —la vida, la dignidad, la autonomia personal, la integridad fisica,
la libertad, la salud, la propiedad, etc.”—, lo que se reconoce es que hay un conjunto
de bienes o valores axiologicamente relevantes que merecen un cuidado especial y
por eso los recogemos en las normas y los protegemos con las instituciones.

VI
Un aspecto importante es la formulacion o técnica normativa con la que se reco-
gen los derechos. La discusion es muy conocida por lo que me limito a enunciarla:
no es lo mismo constitucionalizar derechos fundamentales echando mano de
reglas que de principios.
Veamos un derecho humano recogido en forma de regla en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (art. 19):

Ninguna detencion ante autoridad judicial podra exceder del plazo de setenta y dos
horas, a partir de que el indiciado sea puesto a su disposicion, sin que se justifique
con un auto de vinculacion a proceso en el que se expresara: el delito que se impute
al acusado; el lugar, tiempo y circunstancias de ejecucion, asi como los datos que
establezcan que se ha cometido un hecho que la ley senale como delito y que exista
la probabilidad de que el indiciado lo cometi6 o participd en su comision.

Ahora veamos una norma que también recoge un derecho y estd gravida de
principios (art. 1°):

63

Configuraciones 41.indb 63 @ 20/06/16 08:34



Queda prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico o nacional, el
género, la edad, las discapacidades, la condicion social, las condiciones de salud, la
religion, las opiniones, las preferencias sexuales, el estado civil o cualquier otra que
atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los dere-
chos y libertades de las personas.

En el primer caso se protege la libertad personal y en el segundo el trato
igualitario. Ambos son derechos humanos o fundamentales. La diferencia reside
en que el primer articulo contiene una regla que no ofrece margen para la inter-
pretacion —72 horas son 4320 minutos— y las condiciones que activan la norma
son claras y precisas. En el segundo, en cambio, se incluyen principios como la
“dignidad humana” que son esencialmente controvertidos y requieren ser inter-
pretados al momento de su aplicacion. La forma de interpretarlos estd contenida
en el mismo articulo 1° mediante otra formulacién también de principios: “Las
normas relativas a los derechos humanos se interpretarin de conformidad con esta
Constitucion y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo
tiempo a las personas la proteccion mas amplia.” A esto dltimo se le conoce como
“principio pro persona”.

Existen argumentos a favor y en contra de las dos técnicas de redaccion de
los derechos en las constituciones. Por ejemplo, se dice —creo que con razon—
que las reglas acotan el margen de decision de los jueces constitucionales mien-
tras que los principios les otorgan un amplio poder para determinar el significado
del derecho. Las reglas son mas claras y precisas y, por lo mismo, ofrecen menos
margen para la controversia interpretativa.

En contrapartida —creo que también con tino— se advierte que es muy difi-
cil recoger un catdlogo robusto de derechos mediante reglas precisas y que, en
todo caso, esa técnica conduce a la adopcion de constituciones muy extensas. En
los principios, en cambio, pueden caber muchos derechos al mismo tiempo (2. g,
autonomia personal, libre desarrollo de la personalidad, privacidad, dignidad huma-
na, etc.) por lo que pueden disenarse constituciones breves y, al mismo tiempo,
sustanciosas en materia de derechos humanos o fundamentales.

VII

Cuando pensamos en la constitucion para Ciudad de México debemos tomar en
cuenta que nuestro pais es un Estado federal y que, por lo mismo, las normas con-
tenidas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos tienen vigen-
cia en todo el territorio nacional. En materia de derechos esto significa que las per-
sonas que se encuentran en el territorio de la ciudad son titulares de todos y cada
uno de los derechos recogidos en la misma y en los tratados internacionales. Eso
queda claro en el primer renglén de nuestra —asi llamada— Carta Magna:

En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos huma-

nos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el
Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejerci-
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cio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones
que esta Constitucion establece.

Como puede verse, el texto constitucional subraya la relacion que existe entre
los derechos y sus garantias y nos previene de que todas las personas —sin impor-
tar nacionalidad, residencia, etc.— somos titulares de muchos derechos humanos
o fundamentales. Algunos de ellos estan escritos en la Constitucion y otros reparti-
dos en los diversos instrumentos internacionales que México ha adoptado. La pre-
gunta que flota en el ambiente es si conviene que la constituciéon de Ciudad de
México reproduzca todos —o muchos de— esos derechos o si, por el contrario,
basta con recordar que ya estan en la Constitucion nacional y que son nuestros.

VIII
En respuesta a ese dilema, si fuera constituyente de Ciudad de México ésta seria
mi propuesta para el articulo 1° de la nueva constitucion: “En Ciudad de México
todas las personas gozaran de los derechos humanos reconocidos por la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los tratados internacionales de
los que México sea parte y las leyes vigentes. Esos derechos seran interdependien-
tes, complementarios y tendrdn la maxima jerarquia normativa”.

Esa norma evitaria una repeticion —innecesaria desde la perspectiva juridica
y azarosa en términos gramaticales— de todos los derechos de los que ya somos
titulares. Ademas, con esa formulacion se ampliaria lo que los tedricos llaman “blo-
que de constitucionalidad” en materia de derechos también a los que estan conte-
nidos en la legislacion secundaria.

Asi, en cuatro renglones, quedaria asentado que las personas que habitan o
transitan por la ciudad son titulares de un amplio conjunto de derechos que ya
estan contenidos en otros ordenamientos. Como puede observarse, ante el dile-
ma que cuestiona si es mejor reconocer muchos o pocos derechos, me inclinaria
por la primera opcion pero mediante una remision general y evitarfa un elenco
innecesario. Para blindar todos los derechos que cabrian en ese conjunto com-
puesto por la Constitucion nacional, tratados y leyes, en el segundo articulo de
mi constitucién imaginaria, sancionaria que: “En Ciudad de México tendran vi-
gencia los principios de progresividad y no regresividad en materia de dere-
chos humanos”.

Sobre esas bases —en un capitulo breve y claro— s6lo agregaria en la constitu-
cion algunos derechos y principios que han distinguido y deben seguir distinguien-
do a la capital de la Republica. Lo haria por medio de férmulas abstractas —princi-
pios— que pudieran hacerse valer en multiples ambitos de nuestra vida personal y
social. Por ejemplo: “En Ciudad de México se garantizara, a todas las personas, el
pleno ejercicio de la autonomia individual y el libre desarrollo de su personalidad.
Estos principios solo seran limitados cuando lesionen derechos de terceros o bienes
publicos fundamentales”.

Asi, en menos de 40 palabras, quedarian garantizados nuestros derechos a
pensar, creer, vestir, consumir, fumar, emprender, etc., lo que nosotros deseemos,
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y a disfrutar, gozar, amar, etc., a quien nosotros queramos (siempre que ¢él/ella
quiera). La igualdad en el derecho a ser distintos quedaria protegida para todos.

Acto seguido incluiria algunos derechos humanos que hasta ahora no han
sido reconocidos a las personas —en particular a las mas vulnerables— en nuestro
pais. Por ejemplo, distinguiria a Ciudad de México como la primera entidad que
reconoce derechos a las trabajadoras y trabajadores domésticos. Derechos basicos
—salario digno, descanso semanal, vacaciones pagadas, seguridad social, indemni-
zacion por despido, etc.— que estan contenidos en el Convenio 189 de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo y que el Estado mexicano no termina de ratificar.

En esta misma direccion ponderaria la pertinencia de incluir algunos dere-
chos particularmente relevantes en una urbe como la nuestra (por ejemplo, el de-
recho a la movilidad). Esto es, tomaria algunos de los derechos contenidos en lo
que los expertos llaman “derecho a la ciudad”, pero lo haria cuidando que a la
constitucion solamente fueran a parar verdaderos derechos humanos o fundamen-
tales. Ademas, en todos los casos, pondria especial atencion en identificar las ga-
rantias correspondientes a cada uno de los derechos. Es decir, tomaria con la maxi-
ma seriedad las primeras premisas de este ensayo.

Los demas derechos subjetivos los dejaria para las leyes secundarias, los
reglamentos y demds normas inferiores. Mi criterio para esa seleccion no seria la
de la estructura sino la del contenido: s6lo aquellos derechos que recogen princi-
pios o valores especialmente valiosos. En mi caso el rasero de seleccion serian los
criterios del pensamiento “liberal-igualitario” (pero ése es tema para otro texto).

Para finalizar, renunciaria a la tentacion de llevar a la constitucion derechos
que ya se han ganado y que un paso en falso podria poner en riesgo. En particular
evitaria en la constitucion cualquier alusion al concepto de “vida” porque podria
ser utilizado para impugnar el derecho que tienen las mujeres en la ciudad a inte-
rrumpir legalmente un embarazo. Pero también me abstendria de reivindicar ese
derecho en la nueva constitucion. La razon es simple: cualquier alusion al mismo
podria ser impugnada ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. La interrup-
cion legal del embarazo (1Lg), desde 2007, es un derecho de todas las mujeres que
se logré con una reforma al Codigo Penal que fue impugnada y luego validada por
los jueces constitucionales en su momento. Reabrir el debate seria un craso error.

Un remate: el articulo 1° que propongo blindaria todos los derechos que
tenemos en la ciudad —incluyendo la 1.E que quedaria dentro del “bloque cons-
titucional de derechos”— y sentaria las bases para expandirlos y garantizarlos.
Seria, al mismo tiempo, una norma de reenvio y de apertura. Aunque no seria una
norma glamorosa, seria técnicamente solida. Y eso es lo que, desde mi perspecti-
va, deben ser las constituciones: normas fundamentales vinculantes; no manuales
de buenas intenciones repletos de florituras.

Veamos, para ilustrar el punto, el texto del articulo 10 de la Constitucion ecua-
toriana: “Las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos son
titulares y gozaran de los derechos garantizados en la Constitucion y en los instru-
mentos internacionales. La naturaleza sera sujeto de aquellos derechos que le reco-
nozca la Constitucion”.
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La nueva constitucion
y el derecho al cuidado

Marta Lamas*

a constitucion de Ciudad de México ofrece una oportunidad inigualable para
introducir en ella una perspectiva no solo de igualdad sustantiva entre muje-
res y hombres, sino también para resolver el dilema democritico de hacer

converger los procesos de individuacion subjetiva con los procesos de

avance democratico (Lechner, 1988). Si anhelamos que la nueva constitu-
cion amplie los derechos de las personas, entonces hay que tomar en conside-
racion las condiciones sociales que el Estado debe garantizar para que la gente
verdaderamente tenga acceso a dichos derechos. Y un eje principalisimo es el dere-
cho a ser cuidado cuando no es posible cuidarse a si mismo.

Hoy dia, el cuidado se define como el conjunto de actividades indispensa-
bles para satisfacer las necesidades basicas de la existencia y del desarrollo de las
personas, o sea, las actividades que sustentan vitalmente a los seres humanos y les
otorgan los elementos materiales y simbdlicos para vivir en sociedad: el cuidado
directo (actividad interpersonal), la provision de insumos, instrumentos, espacio y
tiempo de atencion, y ciertas tareas como la preparacion de alimentos, el bano y la
limpieza de ropa y hogar que son parte de lo que se considera trabajo doméstico
(Gherardi et al., 2013). El cuidado implica atender las necesidades de las perso-
nas dependientes que no se pueden cuidar a si mismas y en ocasiones también a
quienes podrian autocuidarse, pero no lo hacen no por imposibilidad sino por los
habitus (Bourdieu, 1991) y sus usos y costumbres.

El cuidado, como un derecho constitucional, requiere una serie de interven-
ciones estatales en la vida cotidiana de las personas con el objeto de garantizarles
mejores formas de enfrentar el proceso de crecimiento, de reposicion de su fuerza
de trabajo, de las enfermedades, la discapacidad, la vejez y la muerte. Ese objetivo
debe quedar consagrado en nuestra constitucion, y debera conducir a reformular
instituciones y estrategias politicas para ajustar las politicas publicas, lo cual tam-
bién implicara la promulgacion de algunas leyes secundarias.

Existe un estrecho vinculo entre la responsabilidad del trabajo de cuidado y
otras cuestiones, como la pobreza, la productividad y el uso del tiempo. No es
posible comprender la ausencia de mujeres en lugares clave de la toma de decisio-
nes y de la definicion de politicas solamente en razén de una supuesta falta de
méritos o de diferencias innatas en las capacidades femeninas. Lo que recorre
todos los procesos de la vida social y que se constituye en el obstaculo para que
las mujeres logren la igualdad sustantiva es la persistencia de una division sexual

* Investigadora del Programa Universitario de Estudios de Género de la unam.
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del trabajo en la que las madres, hijas, esposas, amantes, hermanas, amigas e inclu-
so vecinas se hacen cargo “naturalmente” del trabajo de cuidado como una labor
de amor, sin retribucion econémica. Tanto los habitus como la manera en que tra-
dicionalmente se define el trabajo como una actividad econémica hacen que no se
suela concebir el cuidado como un trabajo.

La division sexual del trabajo estructura las responsabilidades de ambos
sexos: el trabajo de cuidado de los seres vulnerables (criaturas, personas ancianas,
enfermas y discapacitadas) esta sobre todo a cargo de las mujeres y el trabajo de
provision y defensa principalmente a cargo de los hombres (Izquierdo, 2004) El
trabajo femenino de cuidado es una labor cargada de valor simbdlico pero sin
apoyos sociales, mientras que la labor masculina de provision y defensa tiene un
alto costo personal para los varones, aunque suele ir acompanada de infraestruc-
tura adecuada y de retribuciones simbdlicas y econémicas. Esa segregacion labo-
ral potencia la discriminacion en funcion del sexo y provoca una sobrerrepresen-
tacion de los hombres en los espacios de toma de decisiones del poder politico y
economico.

Robert Castel denomina configuraciones problemdticas a las cuestiones que
perturban la vida social, dislocan el funcionamiento de las instituciones y amena-
zan con invalidar categorias enteras de sujetos sociales (2006: 93). Esas configura-
ciones problemdticas son la trama del sufrimiento y el desamparo de un sinndme-
ro de personas, y hay que entenderlas para producir mediaciones que atenten el
dolor y los efectos discriminatorios que provocan. Hoy dia una de las configura-
ciones mas problematicas es la del trabajo, no sélo por todo lo relativo a la preca-
rizacion laboral (el brutal desempleo, la ausencia de una cobertura de seguridad
social, la miserabilidad de los salarios y las pensiones, la descomposicion del sin-
dicalismo y la erosion de los derechos laborales) sino también por la division
sexual del trabajo, con sus cargas excesivas repartidas de forma muy dispareja entre
mujeres y hombres.

A pesar de importantes cambios en la fuerza de trabajo y en la naturaleza del
propio trabajo, en México se siguen disenando los horarios y esquemas laborales,
tanto en las instituciones publicas como en las empresas privadas, como si todas
las personas contaran con una esposa, o una empleada doméstica, a cargo del tra-
bajo de cuidado. Las instituciones, publicas y privadas, casi no ofrecen servicios
de guarderias y no existe el modelo de centros de atencion de dia para personas
ancianas o discapacitadas. Ademas, las escuelas publicas tienen horarios de medio
tiempo, incompatibles con los horarios laborales. Por todo ello, la carga del cuida-
do basico recae en las mujeres, millones de las cuales hoy se desempefnan tam-
bién en trabajos fuera del hogar. A su vez, muchas de estas mujeres se apoyan para
las labores domésticas y de cuidado en otras mujeres necesitadas de ingresos.

Este trabajo “invisible” en la agenda politica dificulta el desarrollo laboral y
politico de las mujeres y explica su menor ingreso en el mercado de trabajo, a
pesar de su equiparacion educativa con los varones. El trabajo de cuidado que las
mujeres realizan, con las condicionantes limitativas que tiene en su uso del tiem-
po, genera una merma en la autonomia y disponibilidad laboral, y explica las
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menores oportunidades de ascenso que hay para ellas. Muchas rechazan promo-
ciones para tener mas tiempo con los hijos o padres viejos.

Consagrar la responsabilidad del Estado en el cuidado harfa visible esta pro-
blematica y crearia conciencia social sobre los habitus que repiten usos y costum-
bres sexistas e imposibilitan una igualdad de oportunidades y de trato entre mujeres
y hombres. De dicho derecho tendrian que desprenderse politicas publicas coordi-
nadas y con recursos para abatir desigualdades que durante décadas no se han
podido superar con la sola equiparacion ciudadana de mujeres y hombres. El hecho
de que el trabajo de cuidado esté simbolizado como una actividad “naturalmente”
femenina, el que no sea considerado “econémicamente” y la persistencia de admi-
nistraciones gubernamentales con hombres en los lugares donde se toman las deci-
siones de programacion y presupuesto y donde se define el rumbo del desarrollo
ha impedido que se visualice el cuidado como una obligacion del conjunto social.

El desarrollo demografico de la sociedad siempre producird criaturas que
requieren cuidados personalizados desde que nacen, junto con inevitables casos
de personas que envejecen, enferman, quedan invalidas o tienen alguna discapa-
cidad. Ademas, la condicion mortal de los seres humanos es inevitable y requiere
también cuidados paliativos especificos al final de la vida.

Abordar la configuracion problemdtica de la division sexual del trabajo, que
hoy por hoy obstaculiza un desarrollo socioeconémico y politico mas equitativo,
conjunta cuestiones de diverso orden —economico, politico, cultural y psiquico—
y no voy a caer en la presuncion de ofrecer aqui una propuesta para abordar tan
compleja problemitica.! Sin embargo, es fundamental que en la constitucion se
reconozca que los procesos producidos por la modernidad tardia del capitalismo
han afectado profundamente el tejido social, y que un aspecto prioritario radica
en la vulnerabilidad de la sociedad ante las dificultades para gestionar, sin des-
integrarse, los desafios de la sostenida incorporacion de las mujeres al trabajo, la
reduccion en el nimero de hijos y su creciente individuacion y desapego, asi como
la carga que implica la atencion a las personas ancianas, discapacitadas y enfer-
mas (temporales, cronicas y terminales), todo ello en un contexto de desigualdad
social y exigencias econdémicas. La desatencion publica a las necesidades de cui-
dado, los grandes déficits en infraestructura y servicios de cuidado, los horarios
escolares incompatibles con los laborales y, sobre todo, la impresionante negacion
ante la problematica que todos vamos a enfrentar —el envejecimiento y la termi-
nacion de la vida— estd conduciendo a una preocupante falta de prevision. Si
estas cuestiones no se afrontan desde ahora, en el futuro producirin mayores pro-
blemas y dolores.

Todavia hoy, en nuestro pais, la reproduccion de las pautas de diferenciacion
de género —lo que se considera “propio” de los hombres y “propio” de las muje-
res— produce una tension que se expresa de mil formas, y muy agudamente en

! Varias sociedades llevan tiempo trabajando en esa direccion y hay un interesante corpus de
reflexiones al respecto. En especial, para el caso de Suecia, véase Sevenhuijsen (1998); para el de

Canada, véase Kershaw (2000); para América Latina, véase Sojo (2012) y la compilacion de Gherardi
etal. (2013).
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las tareas de cuidado. El cuidado, concebido integralmente, empieza desde el naci-
miento hasta el fin de la vida, y en México hemos descuidado una perspectiva de
atencion de cara a la terminacion de la vida. No hay hospicios? para enfermos ter-
minales que brinden los cuidados paliativos que aligeren su transito hacia la muer-
te, ni tenemos reglamentacion sobre el suicidio asistido, medida sin lugar a duda
de uso excepcional. La opcion del suicidio asistido ofrece la tranquilidad de que,
si asi se desea, se puede terminar con la vida sin dolor, acelerando un proceso que
esta en curso, y evitando fuertes padecimientos (Humphry, 1991).

Hoy dia se prefiere hablar de suicidio asistido mas que de eutanasia,® por el
simple hecho de que la palabra “suicidio” hace explicita la voluntad de la propia
persona de poner fin a su vida. La cruel paradoja es que las personas sanas logran
suicidarse de muchas maneras, algunas muy violentas, otras menos. Pero cuando
una enfermedad limita las posibilidades de un cuerpo, una persona puede reque-
rir ayuda para poner fin a su vida, y en varias circunstancias limitantes no es posible
suicidarse sin asistencia de terceras personas. Estos suicidios no son impulsos de
destruccion sino actos de autodeterminacion, mediante los cuales se desea preser-
var la autonomia y la dignidad de la vida.

El cuidado para la vida implica también el cuidado para la muerte. En nues-
tro pais es ya impostergable legislar sobre el bien morir. Una aspiracion que mu-
chas personas compartimos es la de una buena muerte, rodeadas de nuestros seres
queridos y sin dolor. Hace tiempo que muchos médicos facilitan a sus pacientes
terminales dosis letales de barbittricos o sedantes, para aliviarlos en su lucha con-
tra un final inevitable y doloroso. Sin embargo, ante los habitus de nuestra cultura
en las relaciones médico-paciente, dominados por el paternalismo y el autoritaris-
mo, los médicos responden de variadas maneras. Hay quienes, ante un enfermo
terminal, la compasion por el sufrimiento de su paciente los hace ayudarlos a
morir, sin informar a nadie debido a la ilegalidad de esa accion humanitaria; otros
en cambio intensifican los cuidados, con algo denominado “encarnizamiento mé-
dico”, una forma de obstinacion para prolongar la vida de una persona desahucia-
da que ya no quiere sufrir mas. Si algo nos ha puesto de manifiesto este drama es
la acuciante necesidad de dejar instrucciones claras sobre como deseamos que, en
una situacion en que no podamos expresar nuestra voluntad, se tomen las decisio-
nes médicas relativas a nuestra persona. Desde una perspectiva que defiende la li-
bertad personal, en varios paises del mundo se acepta ya como vilido el testa-

mento vital o documento de la “voluntad anticipada”.*

2 Ese término nombra cierto tipo de hospitales especiales, como casas se retiro o asilos, para
enfermos terminales o con enfermedades cronicas incurables, tipo Alzheimer.

3 Eutanasia significa muerte sin sufrimiento fisico. El diccionario de la Real Academia la define
como: “acortamiento de la vida de quien sufre una enfermedad incurable, para poner fin a sus sufri-
mientos”. El diccionario de Maria Moliner sefiala que es la “practica de no escatimar las drogas admi-
nistradas a un enfermo incurable, aunque con ello se abrevie su vida”. Para una excelente reflexion
al respecto, véase Kraus y Alvarez (1998).

4Se designa a una persona como representante, que garantizard que se cumpla la voluntad
expresada de su representado, y se enumera la lista de circunstancias en las que se desea que no se
apliquen medidas de “soporte vital”, o sea, que prolonguen la supervivencia, tales como:
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En democracia, la apuesta liberadora de una bioética laica es la de reivindi-
car la libertad de eleccion del sujeto y respetar su voluntad (Vazquez, 2012). Por
eso, la autodeterminacion se vuelve un principio crucial. La bioética concibe la
diferencia como fundamento de la condicion humana, lo cual conduce al respeto
a la pluralidad de creencias; no obstante dicha diversidad engendra enfrentamien-
tos por valoraciones ¢ticas diferentes. En ese sentido, la apuesta liberadora de la
bioética laica es, precisamente, poner la ciencia al servicio de la humanidad sin
negar la condicion perecedera de la vida bioldgica, sino informando y acompa-
nando al paciente en su toma de decision, reivindicando su libertad de eleccion 'y
respetando su voluntad (Martinez Palomo, 2005) Para muchas personas, elegir
morir en lugar de querer prolongar a toda costa la vida, es una decision legitima
y en la paulatina, pero sostenida, secularizacion que se estd dando en Ciudad de
México cada vez hay mas conciencia de que este tipo de decision es competencia
de la ciudadania y no de los legisladores ni de los funcionarios eclesidsticos.

Todas las personas vamos a morir, y a muchas nos preocupa una vejez con
serias incapacidades o con sufrimientos intolerables (y frecuentemente con gas-
tos hospitalarios altisimos para nuestros familiares). Alfred North Whitehead decia
que “nadie puede enfrentar una idea cuyo tiempo ha llegado”, y creo que ha llega-
do el tiempo de pensar en el cuidado como el requerimiento mas sustantivo de la
vida social. Todos los seres humanos requerimos soluciones para enfrentar la vida,
la maduracion, la reposicion de nuestra fuerza de trabajo, la enfermedad, la vida
en soledad y la muerte. Para abordar los conflictos que hoy desgarran a millones
de personas es imprescindible que el Estado empiece por al menos garantizar el
derecho a tener los cuidados basicos cuando se necesiten. Esto implicara revisar y
poner al dia muchas politicas y servicios del gobierno, para abordar puntual-
mente los problemas y dolores provocados por la insolidaridad social del sistema
socioecondmico. Y requerird una seria inversion en servicios de cuidado infantil;
educacion extraescolar; servicios de cuidado para personas ancianas, enfermas o
con una discapacidad; derechos laborales (salario y pension a las personas que
llevan a cabo los trabajos de cuidado dentro de la familia); una ley de proteccion a
las personas dependientes que no tengan familiar que las cuide, y el desarrollo de
hospicios con cuidados paliativos, y en el extremo incluso con la opcion del suici-
dio asistido.

A lo largo de la historia, los seres humanos hemos aspirado a lograr un orden
en nuestras relaciones. Las leyes que rigen la convivencia son la concrecion de esa
aspiracion, pero, en la medida en que la vida cambia y las leyes no lo reflejan, el
orden social entra en conflicto. Reconocer los cambios en las conductas de las
personas lleva a una redefinicion de las leyes. Nadie duda de que es imperativo

1. Demencia severa debida a cualquier causa (por ejemplo, enfermedad de Alzheimer).

2. Dafos encefilicos severos debido a cualquier causa (por ejemplo, un mal irreversible o
estado vegetativo persistente).

3. Enfermedad degenerativa neuromuscular en fase avanzada (por ejemplo, esclerosis multiple).

4. Cancer diseminado en fase avanzada (por ejemplo, tumor maligno con metastasis).

5. Enfermedad inmunodeficiente en fase avanzada.
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fortalecer el tejido social y esto exige, para empezar, un nuevo contrato social, que
en sentido estricto es la nueva constitucion. Ya Dahrendorf (1990) senalé que el
contrato social esta sujeto a cambios, y que cada generacion lo reescribe. De lo
que no se habla es de que el contrato social se sostiene en un contrato sexual pre-
vio. Esta idea, formulada por Carole Pateman (1988), plantea que bajo el contra-
to social se encuentra un contrato sexual arcaico, respaldado simbolicamente por
los habitus que subordinan las mujeres a los hombres en el trabajo doméstico
y de cuidado que ellas realizan gratuitamente. Este trabajo que suelen otorgar
de manera “gratuita” las mujeres es un elemento central en la amplia desigual-
dad y subordinacion socioecondmica y politica que viven, en comparacion con el
grupo de los hombres.

La diferenciacion sexuada del cuidado genera un circulo vicioso cuyas con-
secuencias en el orden social y en la subjetividad de los seres humanos ha sido
seriamente analizado (Mouffe, 1993; Voet, 1998; Lister, 2000). Pero creer que las
mujeres van a seguir haciendo ese trabajo de cuidado como una “labor de amor”
es no comprender el notable cambio en sus vidas individuales que “estd rees-
tructurando nuestros modos de vivir de forma muy profunda” (Giddens, 2000:
15). Y mas alla de la provocacion retérica que produce pensar en el concepto de
“contrato sexual”, es indudable que, para ser igualitaria, la ciudadania debe otor-
gar a todas las personas los mismos derechos y exigir las mismas obligaciones.
En ese sentido, conceptualizar el derecho al cuidado no sélo atane a una nece-
sidad de las personas en lo individual, sino que representa un recurso impres-
cindible para la salud del conjunto social. Esto implica reflexionar de manera
cualitativamente distinta sobre el proceso de desarrollo econémico y revisar el
funcionamiento de las actuales instituciones, en especial las responsabilidades
del Estado respecto a la reestructuracion de los esquemas laborales y el desarro-
llo de prestaciones y servicios relativos al cuidado. Es crucial que las labores
“femeninas” se vuelvan “neutrales”, como ya ha ocurrido con las tareas de pro-
vision y defensa que antes se consideraban “masculinas”. Y como la forma tra-
dicional del trabajo actual de cuidado se traduce en desigualdad social, politi-
ca y econdmica, entonces la propuesta debe ser que esa labor “femenina” sea
una obligacion compartida entre los ciudadanos, el Estado y la iniciativa priva-
da (onuMujeres, 2012; Duran y Garcia, 2013).

Ya circulan varios esquemas con soportes para el cuidado domiciliario o ins-
titucional, incluso hay uno en el que se plantea la rotacion en el trabajo de cuida-
do como una obligacion civica,” una especie de servicio militar obligatorio, pero
para ir a los asilos. La ausencia de esquemas mas compartidos para el cuidado es
un impedimento para la practica de una ciudadania social plena (Kershaw, 2011).
La propuesta de que para tener derechos ciudadanos habria que realizar labores
de cuidado afecta, de manera principalisima, a los varones, pues hasta la fecha las
mujeres se ocupan mayoritariamente del cuidado dentro de los marcos familiares

> Esta se ha planteado con el término de ciudadania incluyente. Véase Knijn y Kremer (1997);
Lister (1997); Kershaw (2005); Kaaber (2007).

72

Configuraciones 41.indb 72 @ 20/06/16 08:34



y también son quienes ofrecen servicios profesionales a contratar. Ahora bien,
gran parte de la dificultad para “igualar” a los hombres, de tal forma que tengan las
mismas obligaciones de cuidado humano que ya tienen las mujeres, es provocada
en gran medida por los habitus y sus usos y costumbres culturales, asi como por la
ausencia de una obligacion legal especifica. Por eso resulta fundamental que en la
redaccion de la constitucion de la capital se incluya el derecho al cuidado como
expresion de justicia social dirigida a lograr la igualdad de género.

Frente a la gran dificultad para recomponer el tejido social, que se desgarra
y debilita por las consecuencias de la explotacion econémica y la dominacion
politica, por el deterioro de las condiciones de vida y de trabajo, por los proce-
sos de exclusion y discriminacion, y por la pérdida de los vinculos de solidari-
dad y reciprocidad, el cuidado cobra una importancia suprema. En nuestro pais
la pobreza, la marginalidad, el desempleo, la violencia delincuencial y del narco,
los quiebres institucionales, la corrupcion rampante y la aberrante impunidad se
suman la negacion y la alienacion individuales, que juegan un papel fundamen-
tal en la conflictividad social, pues sin coacciones fisicas ni amenazas, hacen que
la inmensa mayoria de las personas reproduzca un sistema injusto que las afecta
directamente.

Introducir el derecho al cuidado en la nueva constitucion va a requerir muchas
definiciones: scuidado domiciliario, cuidado institucional, regulaciones salariales,
responsabilidades diferenciadas, etc.? En ambitos multinacionales se esta hablan-
do ahora de “seguridad humana” —nada que ver con el concepto de seguridad
nacional— un tanto en ese sentido. Sin embargo, para ir retejiendo el tejido social
a partir de la palanca de equilibrar a mujeres y a hombres en las tareas y responsa-
bilidades sociales hay que insistir en el cuidado. De ahi que una mediacion indis-
pensable, que tendria efectos politicos, materiales y simbdlicos, es la inscripcion
del derecho al cuidado dentro el armado constitucional.
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De la voluntad anticipada
al deceso asistido.

Hacia el derecho a una
muerte digna

Jorge Eduardo Navarrete*

a Constitucion de Ciudad de México deberia establecer, junto con diversos

otros derechos de la persona, el relativo a una muerte digna, que reconozca

la primacia de la voluntad individual respecto al momento de poner fin a

la vida, en circunstancias de dolencia terminal irreversible.

El articulo constitucional que establezca este derecho debera expre-

sarlo de manera directa y escueta. En esencia, bastaria estatuir, en un articulo o

fraccion del texto constitucional, que los residentes adultos de Ciudad de Méxi-

co, afectados por dolencia terminal irreversible, tendran derecho a una muerte

digna, mediante la libre eleccion del momento de poner fin a su vida, y contardn

para ello, ademas de la aquiescencia de la autoridad basada en opinién profesio-

nal experta, con el auxilio del personal profesional del sistema publico de salud
de la entidad.

El derecho a una muerte digna debe alcanzar también a los menores y a los
discapacitados que se encuentren en igual supuesto. En estos casos correspon-
derd a quienes ejercen la patria potestad o tutoria la eleccion del momento, con
requisito adicional de que la aquiescencia de la autoridad se basard en opinién
de no menos de tres profesionales médicos calificados, por lo menos uno de ellos
médico.

El derecho esencial a resguardar es el de vivir en dignidad, asegurado por
medio de evitar periodos prolongados de disminucion progresiva e inevitable
de facultades fisicas y mentales o de sufrimiento excesivo e irreversible o de ambas
condiciones.

En articulo transitorio o disposicion andloga se estableceria un plazo, de 12
a 18 meses, para, con base en el examen de experiencias internacionales y opinio-
nes calificadas sobre su alcance y contenido, aprobar y promulgar la legislacion
secundaria que establezca las formalidades que deban satisfacerse y los procedi-
mientos que habran de seguirse para el ejercicio de este derecho. Al término de
este plazo debera haberse promulgado la legislacion reglamentaria que permita la
plena vigencia del derecho constitucional aludido.

* Economista y diplomatico; investigador del Programa Universitario de Estudios del Desarrollo
(PUED) de la UNaM.
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La voluntad anticipada, un antecedente valioso

Desde hace seis afios rige en la entidad federativa ahora denominada Ciudad de
México la Ley de Voluntad Anticipada. Esta establece y regula “las normas, requisi-
tos y formas de realizacion de la voluntad de cualquier persona con capacidad de
ejercicio, respecto a la negativa a someterse a medios, tratamientos y/o procedi-
mientos médicos que pretendan prolongar de manera innecesaria su vida, prote-
giendo en todo momento la dignidad de la persona, cuando por razones médicas,
fortuitas o de fuerza mayor sea imposible mantener su vida de manera natural”.!

Al alcanzar siete afios de vigencia, se habian suscrito 4463 declaraciones de
voluntad anticipada, mas de la mitad de las cuales (58%) se habian formalizado en
el dltimo ano. Parece claro que hay un mejor conocimiento y un mayor aprecio de
la opciéon que representa la formulacion oportuna de la declaracion.

Se informo también que una de cada siete personas que ha firmado el docu-
mento lo ha hecho ante notario publico. Asi, menos del 15% han sido otorgados
en hospitales, lo que muestra una expresion de voluntad ajena a una urgencia
médica especifica.?

El transito hacia el deceso asistido
Con la propuesta que aqui se presenta, se transita de un enfoque pasivo de expre-
sion de voluntad de la persona para que no se le apliquen procedimientos que pro-
longuen su vida de forma innecesaria, a un enfoque activo de eleccion personal
directa del momento de poner fin a la vida.

Son dos formas de enfrentar situaciones de dolencia terminal irreversible, ava-
ladas por profesionales expertos de diversas areas: medicina, psiquiatria, psicolo-
gia, tanatologia, geriatria, entre otras. La segunda forma ofrece mayor seguridad de
que se atendera la voluntad personal expresa del individuo.

Como ocurre en el caso de la legislacion de diversas jurisdicciones naciona-
les y subnacionales, el concepto de deceso asistido, que aqui se utiliza, compren-
de tanto la eutanasia voluntaria, como el suicidio asistido.

Eutanasia voluntaria es la terminacién intencional de la vida de una persona,
que ha expresado libremente su voluntad de que un tercero ponga término a su
vida, a fin de aliviar el sufrimiento derivado de la dolencia terminal e irreversible
que padece.

Suicidio asistido es el acto de una persona para poner fin a su vida, en condi-
ciones como las expresadas, con la asistencia de un tercero que proporciona la
informacion, los medios o ambos para realizarlo.

En anos recientes se ha configurado una tendencia internacional, cada vez
mas extendida, a legislar sobre la materia. Un ensayo reciente contiene la siguien-
te informacion:

L“Decreto por el que se expide la Ley de Voluntad Anticipada para el Distrito Federal; se adi-
ciona el Codigo Penal para el Distrito Federal y se adiciona la Ley de Salud para el Distrito Federal”,
Gaceta Oficial del Distrito Federal, 7 de enero de 2008, art. 1.

2 Ambos datos provienen de “Llama Sedesa de la CDMX a la ciudadania a sumarse al Progra-
ma de Voluntad Anticipada”, comunicado, 10 de marzo de 2016, <www.salud.df.gob.mx>.
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Bélgica fue el segundo pais del mundo, después de Paises Bajos, en descriminalizar
la eutanasia; fue seguido por Luxemburgo, en 2009, y, [en 2015], por Canada y Colom-
bia. Suiza ha permitido el suicidio asistido desde 1942. La Suprema Corte de los Esta-
dos Unidos ha reconocido que los ciudadanos abrigan preocupaciones legitimas
acerca de muertes prolongadas en contextos institucionales, pero en 1997 determiné
que la muerte no es un derecho protegido por la Constitucion y delegd a cada estado
la opcion de decidir en materia de suicidio asistido. Unos meses después de esta deci-
sién, Oregon aprobo una ley que permite a los doctores prescribir drogas letales a
pacientes que tienen una perspectiva de vida inferior a seis meses. En 2008, Washing-
ton adopto una disposicion similar; Montana descriminalizoé el suicidio asistido el afo
siguiente, y Vermont lo legalizé en 2013.3

Son también ilustrativas estadisticas como las siguientes:

* En Paises Bajos, que en 2014 tuvo una poblacion de 17 millones y un total
de 14000 muertes, en 2013 se registraron 4 501 casos de eutanasia, 286 de suicidio
asistido, 42 por una combinacién de ambos, para un total de 4829, algo menos
de un tercio del total (34.5%). Diez afios antes, en 2003, el total de casos habia
sido de 1815.

* En Bélgica, en 2013, se reportaron 1807 muertes por eutanasia, equivalen-
tes a 17 por cada mil decesos. Entre septiembre de 2002 y diciembre de 2003,
hubo 259 muertes reportadas, equivalente a 2 por millar.

* En Luxemburgo —cuya poblacion en 2014 fue de 500000 y la mortalidad
ascendio a 3841— el ndmero de casos de eutanasia fue de siete, frente a uno en
2009.

* En el estado de Oregon la estadistica compara el nimero de prescripciones
de drogas letales expedidas (155 en 2014, frente a 60, 10 anos antes) con el nime-
ro de muertes provocadas por la ingesta de las drogas prescritas (105 en 2014, fren-
te a 37 en 2004). Registra la tasa de muertes por suicidio asistido por millar de muer-
tes: 3.1 en 2014 y 1.23 en 2004.

* En el estado de Washington se presenta la misma comparacion: en 2014 se
expidieron 176 prescripciones y se registraron 126 muertes derivadas de ellas. En
2009, cuando la ley respectiva estuvo en vigor por 10 meses, las cifras fueron de
63 y 306, respectivamente. En 2014, la poblacion total estimada ascendié a 7 millo-
nes y el total de muertes a algo mas de 52000.%

Como parte de la evolucion progresiva del reconocimiento de los derechos
de las personas en Ciudad de México, parece llegado el momento de reconocer,
reglamentar y ejercer el derecho a una muerte digna.

Ciudad Universitaria, 25 de abril de 2016

3 Rachel Aviv, “The Death Treatment”, The New Yorker, 22 de junio de 2015, disponible en
<www.newyorker.com/magazine/2015-06-22/the-death-treatment>.

4 Las estadisiticas aqui recogidas provienen de “Euthanasia and Assisted Suicide: The Law in
Selected Countries”, Parliament of Canada, en <www.lop.parl.gc.ca>.
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La justicia en
Civdad de México

Sergio Lépez Ayllén,* José Antonio Caballero**

finales de 2017, Ciudad de México tendrd una constitucion. Esta marcara sin

duda un cambio juridico, politico y simbélico en la historia de la ciudad

y de sus habitantes. El proceso para elaborarla ya estd en marcha, aunque

aun faltan muchas etapas por completar. Se trata de un espacio de deli-

beracion inédito en el que se despliegan, para bien, las diferentes
concepciones que muestran la diversidad de quienes la habitamos.

Desde el punto de vista juridico, aunque no se trata en rigor de un constitu-
yente y una constitucion, pues en realidad “la asamblea constituyente” es un 6rgano
constituido y el contenido de “la constitucion” esta en gran medida predetermina-
do por la Constitucion general de la Republica, su elaboracion abre espacios para
la innovacion. A nuestro juicio el reto consiste menos en crear nuevos derechos y
mucho mds en crear los mecanismos e instrumentos para darles vigencia plena.

Y entre estos mecanismos, fundamentado en un derecho, reviste una especial
importancia el mas amplio acceso posible a una justicia pronta y expedita. Para
desarrollar esta idea exploraremos primero la importancia de la justicia en la cons-
truccion de una sociedad que se quiere democratica, moderna, diversa y menos
desigual. Posteriormente analizaremos el diseno que, desde la Constitucion gene-
ral, se configura para los 6rganos jurisdiccionales de Ciudad de México, en particu-
lar su Poder Judicial. Esto nos permitird explorar algunas ideas que podrian consti-
tuir innovaciones en la arquitectura institucional de las jurisdicciones. Concluiremos
con algunas reflexiones sobre las modificaciones recientes que se han anunciado
en el marco de la politica de justicia cotidiana del Gobierno federal, las cuales, de
prosperar, tendran un impacto importante en la nueva constitucion.

I. Por qué importa la justicia

La vida en toda sociedad genera conflictos. Si los conflictos no son atendidos se
produce violencia. Por ello, una de las funciones principales del Estado consiste
en poner a disposicion de las personas mecanismos eficaces e imparciales que les
permitan solucionar conflictos. Mas alla de evitar la justicia por propia mano, pro-
hibida expresamente en el articulo 17 de la Constitucién general, el acceso a la
justicia tiene implicaciones mucho mayores, pues es un mecanismo que genera
incentivos para que las personas ejerzan sus derechos y para que los acuerdos se

* Doctor en derecho por la uNam; profesor-investigador de la Division de Estudios Juridicos vy,
actualmente, director del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE).

** Doctor en derecho por la Universidad de Navarra, Espana; profesor-investigador de la Divi-
sion de Estudios Juridicos del CIDE.
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cumplan. Dicho de otro modo, una buena justicia propicia consecuencias para quie-
nes incumplen con los convenios o transgreden los derechos de otros. Por ello se
ha dicho que los mecanismos jurisdiccionales, cuando funcionan pronto y bien,
son herramientas eficaces para reducir la impunidad y la corrupcion.

Pero una buena imparticion de justicia tiene otras dimensiones. En la medida
que da seguridad juridica, es decir reglas estables que permitan prever razonable-
mente los efectos de una determinada conducta, crea condiciones que reducen los
costos de transaccion e incentivan el crecimiento econémico y de una manera mas
amplia el desarrollo social. Para decirlo coloquialmente, las personas saben a qué
atenerse si violan la ley.

La justicia contribuye también a desarrollar los mecanismos de control social
para desincentivar las conductas criminales. El monopolio de la violencia legitima
que caracteriza al Estado moderno se expresa, en ultima instancia, en los jueces
que tienen la facultad de privar de la libertad a las personas que violentan el orden
social. Justamente porque esas instancias publicas ejercen un poder de tal magni-
tud, su legitimidad se fundamenta en el estricto y riguroso apego al cumplimiento
de la ley y a las exigencias del debido proceso, cuya tGtima racionalidad es asegu-
rar que el uso de la violencia estatal tenga un conjunto de contrapesos que limiten
su uso abusivo o discrecional.

En sintesis, y como propone el reciente informe sobre Justicia Cotidiana:

la falta de mecanismos efectivos para la solucion a los conflictos interpersonales, asi
como entre la autoridad y las personas, genera incentivos para la autocomposicion
(justicia por propia mano), la intervencion de terceros que toman beneficio del con-
flicto, o simplemente para dejar a las personas en virtual estado de desproteccion y
con ello generar alicientes para la impunidad. Un sistema de imparticion de justicia
que funciona bien permite en cambio que las personas recobren la confianza tanto
interpersonal como en las instituciones, que encuentren respuestas adecuadas a sus
problemas y faciliten la salida de la informalidad y la marginacion juridica.!

Ahora bien, que un sistema de imparticion de justicia funcione bien depende
de un conjunto de condiciones, tanto normativas como institucionales, humanas
y financieras. De manera general, el objetivo es asegurar que existan jueces inde-
pendientes y bien formados, capaces de decidir con base en reglas preexistentes
los conflictos que se presenten por medio de un proceso contradictorio que garan-
tice a cada una de las partes la posibilidad de presentar sus argumentos, y que al
final acepten como valida una decision que tendra un cardcter dicotomico. Sentar
las bases de este disefio es una de las tareas de la constitucion.

Pero la solucion de los conflictos no se da solo con la intervencion de los jue-
ces. Existen muchas experiencias en el mundo que muestran que la intervencion
temprana de terceros, mediante procedimientos flexibles y que atiendan las razo-

1 El documento esta disponible en <htip.//www.gob.mx/justiciacotidiana/wp-content/uploads
/2015/11/Documento_JusticiaCotidiana-version-final_240415_16-49.pdf>.
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nes que originaron el conflicto —y que no siempre son de naturaleza juridica—,
permite resolver de manera eficiente y menos costosa los conflictos. El uso de los
llamados mecanismos alternativos de solucion de controversias constituye una
herramienta que contribuye institucionalmente a facilitar los mecanismos de inter-
vencion y a resolver con menor costo los conflictos cotidianos. En esta misma
linea, es importante considerar que la experiencia muestra también que la eficacia
de estos mecanismos depende de que estén en ultima instancia respaldados por
los jueces y tribunales. Por ello se ha dicho que la mediacion, la conciliacion y el
arbitraje son figuras que funcionan “a la sombra” de la justicia. No la obstruyen,
por el contrario, contribuyen a su funcionamiento.

Finalmente, conviene recordar que diversos estudios han mostrado que la
justicia en México tiende a privilegiar las cuestiones de forma sobre el fondo. La
imagen que viene a cuento es la de un juez que evita a toda costa comprometer su
posicion para incidir en la solucién de un asunto, aunque esté expresamente facul-
tado para ello. Esto tiene varias explicaciones sobre las cuales no podemos profun-
dizar en este texto. Lo importante es destacar que existen diversas técnicas procesa-
les y sustantivas que facilitan que la intervencion de los jueces logre una solucion
mads practica y contundente que las formas tradicionales de procesar los asuntos
que se ventilan en los tribunales.

La arquitectura del sistema de imparticién de justicia en México es extrema-
damente compleja. Para efecto de este trabajo simplemente sefialaremos que la
mayor parte de los conflictos que se originan en el ambito cotidiano son compe-
tencia de los tribunales locales. Asi, los conflictos que surgen en el orden civil,
familiar, laboral, mercantil, administrativo y penal deben ser resueltos, en primera
instancia, por los tribunales de Ciudad de México. De hecho, el Tribunal Superior
de Justicia y el Consejo de la Judicatura del Distrito Federal son, por su tamano,
presupuesto y carga de trabajo, uno de los sistemas judiciales mas grandes de Amé-
rica Latina, mayor incluso que el de algunas naciones de la region.

I1. Los condicionantes constitucionales
Como en otras materias, el constituyente de Ciudad de México encontrard acota-
da su capacidad de diseno institucional en materia judicial por las disposiciones y
garantias que ya contiene la Constitucion general de la Republica. Senalaremos a
continuacion las principales condicionantes en esta materia.

En materia de jurisdiccion ordinaria (civil, familiar, penal y mercantiD), el ar-
ticulo 122, fraccion IV de la Constitucion general establece que, en Ciudad de Mé-
xico, el ejercicio del Poder Judicial se depositard en el Tribunal Superior de Jus-
ticia, el Consejo de la Judicatura y los juzgados y tribunales. La constitucion local
debera garantizar la independencia de los magistrados y jueces (no dice como pero
los mecanismos estan bien estudiados), asi como asegurar que reciban una remu-
neracion adecuada e irrenunciable, la cual no podra ser disminuida durante su en-
cargo. Estos dos elementos constituyen las garantias tipicas orientadas a fortalecer
la independencia de los jueces en funciones. La independencia judicial se entien-
de directamente proporcional a la imparcialidad.
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La Constitucion general establece también que los magistrados integrantes
del Tribunal Superior de Justicia de Ciudad de México deberdn reunir los requisi-
tos establecidos en el articulo 95 de la propia Constitucion y no podran haber ocu-
pado el cargo de secretario o equivalente, de procurador general de Justicia, o
bien haber sido integrantes del Poder Legislativo local, durante el afio previo al dia
de la designacion.

De estos preceptos se desprende que el constituyente local de Ciudad de
México tendra libertad para establecer las condiciones especificas de la carrera
judicial (es decir los requisitos de ingreso, formacion, permanencia y especializa-
cion de quienes integran el Poder Judicial), el nimero y especializacion de los juz-
gados vy tribunales, asi como el tiempo de encargo y condiciones de designacion
de los magistrados.

En materia de justicia administrativa, la Constitucion general prevé que Ciu-
dad de México debera tener un tribunal de justicia administrativa, el cual tendra
plena autonomia para dictar sus fallos y establecer su organizacion, funcionamien-
to, procedimientos y, en su caso, recursos contra sus resoluciones. Este tribunal
tendrd a su cargo solucionar las controversias entre la administracion de Ciudad
de México y los particulares; asimismo debera imponer las sanciones a los servi-
dores publicos por responsabilidades administrativas graves y a los particulares
que incurran en actos vinculados con faltas administrativas, asi como fincar a los
responsables el pago de las indemnizaciones y sanciones pecuniarias que se deri-
ven de los danos y perjuicios que afecten a la hacienda publica de Ciudad de
México. La ley debe establecer las normas para garantizar la transparencia del pro-
ceso de nombramiento de los magistrados.

En materia laboral, los conflictos entre trabajadores y patrones deberian ser
resueltos por la Junta de Conciliacion y Arbitraje, formada por igual nimero de
representantes de los obreros y de los patronos, y uno del gobierno. La competen-
cia de esta institucion comprende todas aquellas materias que no estén expre-
samente reservadas a la Federacion (por ejemplo la materia textil, cinematogra-
fica, petrolera, etc.). Dicho de otro modo, los conflictos laborales que se dan en la
mayor parte de los servicios en el seno de las pequenas y medianas empresas serdn
competencia de las juntas de Ciudad de México.

II1. Los espacios para innovar
Aunque la arquitectura basica del disefio del sistema de imparticion de justicia
local estd ya determinado en la Constitucion, existen sin embargo diversos espa-
cios que pueden dar cabida a innovacién institucional en la constitucion de Ciu-
dad de México. Se trata de lograr una justicia mas agil, eficaz, cercana, flexible e
imparcial para los habitantes de la capital. A continuacion, y sin ser exhaustivos,
sefnalaremos algunos que nos parecen relevantes.

Justicia constitucional local

La pregunta en torno a la justicia constitucional local tiene que ver con determinar
si es posible mejorar el acceso de las personas a mecanismos para la proteccion
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de sus derechos que resulten mas eficaces que el juicio de amparo. Los espacios
para el otorgamiento de legitimacion a litigantes de intereses difusos y colectivos
en defensa de derechos, la ampliacion de los supuestos de procedencia de medi-
das cautelares y la existencia de vias sumarias para la proteccion de derechos,
parecen areas de oportunidad perfectamente alcanzables mediante una jurisdic-
cion constitucional local.

Desde luego que no se trata de una jurisdiccion que compita con el Poder
Judicial federal, sino de una jurisdiccion capaz de resolver en la entidad los con-
flictos que se generen con motivo de la proteccion de cualquier derecho humano
que se vea afectado. Una jurisdiccion local exitosa serd aquélla capaz de trasladar
los litigios constitucionales de la jurisdiccion federal a la local.

Poder Judicial

La arquitectura del Poder Judicial de Ciudad de México estd mayormente determi-
nada, como ya sefialamos, por las normas de la Constitucion general. Sin embar-
go existen varios elementos que podrian hacer avanzar la mejora del disefio insti-
tucional. Uno de ellos es fijar un periodo para la presidencia del Tribunal, que
permita asegurar la gobernanza del Poder Judicial. Ello implica definir con clari-
dad la duracion en el cargo y el nimero de veces que el mismo puede ser renova-
do. La segunda es asegurar que la seleccion de los magistrados sea el resultado de
procesos rigorosos de designacion, de preferencia concursos de oposicion ligados
a la carrera judicial. Hay que decirlo, la Asamblea del Distrito Federal ha sido, en
el mejor de los casos, desigual en el cumplimiento de su funcién de coadyuvante
en el proceso de seleccion de magistrados. La mejor garantia de un Poder Judicial
independiente esta en la calidad de los juzgadores que lo integran. La tercera es
crear un mecanismo que asegure que el Poder Judicial contard con los recursos
necesarios para desempenar sus funciones (gasto corriente) sin que cada ano deba
negociar politicamente su presupuesto.

Otra ventana de oportunidad se encuentra en el disefio del Consejo de la
Judicatura, en particular en repensar el modelo segun el cual el presidente del Tri-
bunal es simultineamente presidente del Consejo. Es necesario también estable-
cer pertfiles diferenciados para los consejeros, que permitan desarrollar mejor las
funciones administrativas de las jurisdiccionales, profesionalizar las funciones admi-
nistrativas, fortalecer la carrera judicial y mejorar el disefio y operacion de las fun-
ciones disciplinarias. El cambio también exige redisefar la estructura misma del
Consejo. El reto es lograr que éste cumpla efectivamente la funcion para la cual
fue creado. Hasta el momento, la institucion sigue en deuda.

Justicia administrativa

En el diseno de la justicia administrativa se encuentra una de las mayores areas de
oportunidad para la ciudad capital. El derecho a una buena administracion publica
pasa necesariamente por una buena justicia administrativa cuya misién no se limi-
ta a resolver los conflictos entre el gobierno y los ciudadanos, sino que adecua-
damente disenada puede servir para identificar problemas sistémicos dentro de la
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administracion. Por otro lado, y conforme al disefio constitucional en materia de
responsabilidades administrativas, correspondera al tribunal aplicar las sanciones
por faltas administrativas graves y por responsabilidades de funcionarios publicos,
por ello se convierte en una pieza central en el sistema anticorrupcion de la ciudad.

Actualmente el Tribunal de lo Contencioso Administrativo de la ciudad fun-
ciona y opera en condiciones precarias y de alta dependencia. Por ello conven-
dria, como se ha hecho en algunos estados, incorporarlo plenamente al Poder
Judicial para garantizar su autonomia y asegurar que los jueces operen bajo la
logica de la carrera judicial. Ademds debe fortalecerse la calidad de sus recursos
humanos y sus mecanismos de gestion. Un tribunal administrativo moderno, inde-
pendiente, con jueces de alta calidad y con procedimientos flexibles y expeditos,
con inteligencia y capacidades institucionales fortalecidas, puede ser una pieza
clave en el diseno de una buena justicia para Ciudad de México. Esto es particular-
mente relevante en un escenario en el que el ejercicio del poder en la ciudad se
encuentra en un proceso de descentralizacion. La justicia administrativa debe ser
capaz de convertirse en una via accesible y eficaz para resolver los conflictos que
cotidianamente se presentan entre las personas y la administracion publica en
todos sus niveles.

Justicia laboral

Como expondremos adelante, la justicia laboral se encuentra en un periodo de
transformacion profunda. Por ello, el diseno que de ella se haga puede represen-
tar un modelo para el resto del pais. Las juntas de Conciliacion y Arbitraje de Ciu-
dad de México podrian ser constituidas con plena autonomia y evitar su depen-
dencia organica de la Secretaria del Trabajo local; crear un servicio profesional de
carrera para que cuenten con personal juridico y administrativo 6ptimo, prepara-
do y capacitado, con salarios dignos y con procedimientos disciplinarios bien
estructurados; fomentar el uso de una auténtica conciliacion laboral que facilite la
solucion de los conflictos y evite largos juicios; mejorar los sistemas de gestion y
establecer sistemas de indicadores para evaluar su operacion, y finalmente disenar
medidas para proteger a trabajadores en condiciones de vulnerabilidad. El objeti-
vo es dar credibilidad a un sistema que se encuentra muy desprestigiado.

Justicia familiar

La justicia familiar es una de las areas mas sensibles para los habitantes de la ciu-
dad. Aunque deben reconocerse progresos desarrollados dentro del Tribunal Supe-
rior de Justicia, la constitucion de Ciudad de México podria avanzar en la cons-
truccion de un nuevo modelo de justicia familiar, que responda a los principios de
oralidad e inmediatez; jueces apoyados por grupos interdisciplinarios de expertos;
decisiones expeditas y ficilmente revisables y con amplios margenes de negociacion
asistida entre las partes. El acceso a la justicia en esta materia ha mejorado. No obs-
tante, el tiempo que transcurre para la resolucion de los conflictos y la capacidad
de los jueces para hacer efectivas sus resoluciones se mantienen como obstaculos
a una justicia familiar eficaz.
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Justicia vecinal

La justicia civica o vecinal tiene como propdsito resolver los conflictos que se ori-
ginan en la convivencia diaria. Aqui convendria desarrollar un modelo que permi-
tiera que los ciudadanos tuvieran acceso a un procedimiento expedito, oral y de
Unica instancia, en instalaciones dignas disefiadas ex profeso para este efecto. Los
conflictos comunales que permanecen desatendidos contribuyen a la formacion
de dreas en donde impera la violencia. Una ciudad plural como la nuestra, necesa-
riamente produce este tipo de conflictos. Si bien existen instituciones disenadas
para atenderlos como la Procuraduria Social o la Procuraduria del Medio Ambien-
te y el Ordenamiento Territorial, es necesario reconocer que sus esfuerzos son
insuficientes.

Principios transversales

El mayor reto para las instituciones que imparten justicia en Ciudad de México
consiste en recuperar la confianza de las personas. Ello exige acciones que permi-
tan diversificar los mecanismos de resolucion de servicios que se prestan y garan-
tizar que las personas puedan acceder a una justicia efectiva sin obstaculos. Hasta
el momento, la justicia en Ciudad de México se caracteriza por sus excesivos for-
malismos y por su dificultad para hacerse presente. Mientras no existan senales
claras de los 6rganos de imparticion de justicia sobre su capacidad para resolver
conflictos, prevalecera la ley del mas fuerte. Nada peor para una ciudad democra-
tica e incluyente. Es necesario que se introduzcan mecanismos mas efectivos para
garantizar la imparticion de justicia. Entre ellos, destacan la justicia itinerante, la
existencia de vias procesales flexibles, la reduccion del costo de los litigios y la
existencia de defensores publicos de calidad.

Justicia penal

En junio de 2016 entrard en vigor en todo el pais la reforma procesal penal. Se
trata del proyecto mds ambicioso de transformacion de la justicia de que se tenga
memoria en México. La ciudad capital debe enfrentar este reto de muy diversas
formas. La primera y mds clara es asegurar a las personas que el sistema de justicia
penal es un mecanismo efectivo e imparcial de imparticion de justicia. Hasta el
momento, la imagen del sistema es la de un espacio de corrupcion y opresion que
se ensafia sobre todo en los que menos tienen. Un sistema al borde del colapso
con centros de reclusiéon que operan con su capacidad desbordada. Un sistema
insensible al sufrimiento de victimas e indiciados.

La justicia penal suele ser la imagen con la que se representa a todo el siste-
ma de imparticion de justicia en un Estado. Mientras ésta no mejore, la imagen de
la justicia en general permanecera en niveles de muy baja confianza. La reforma
procesal penal es una estupenda oportunidad para transparentar y mejorar la cali-
dad de la justicia penal. El reto aqui es trazar con claridad los objetivos que se
esperan de la justicia y asegurar que exista informacion suficiente para determinar
si los mismos se cumplen. Entre estos objetivos no pueden dejarse atras cuestio-
nes como la reduccion de la impunidad, evitar el abuso en el empleo de la prision
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preventiva, la mejora en la calidad de la investigacion criminal y la prestacion de
servicios de calidad para las victimas del delito.

IV. Reflexiones en torno a los cambios en la justicia
Con independencia de las innovaciones que podria incluir la constitucion de Ciu-
dad de México en materia de justicia, conviene recordar que el conjunto del siste-
ma se encuentra en medio de un proceso de cambio profundo que, de prosperar,
puede modificar sustantivamente las coordenadas del tema en diferentes dimen-
siones. Este cambio tiene dos grandes lineas: por un lado la justicia penal, por el
otro lo que se ha llamado justicia cotidiana.

En materia penal, el 18 de junio de 2016 marca la fecha en que el nuevo siste-
ma de justicia penal entrara plenamente en vigor en todo el pais. El transito al sis-
tema penal acusatorio es una de las apuestas mas audaces y ambiciosas del Estado
mexicano para transformar uno de los dmbitos mas maltrechos que tenemos y
cuyo funcionamiento deficiente incide en la calidad del Estado de derecho en todo
el pais y en la capital en particular.

Ahora bien, la implementacion de este sistema es una responsabilidad que
recae fundamentalmente en los gobiernos locales. Supone un proceso de imple-
mentacion de enorme complejidad que implica reformar no solo a los jueces y a los
juicios orales —como rezaba cierto argumento retéricamente ttil pero que oculta-
ba mas de lo que mostraba— sino también a la policia, los ministerios publicos, el
sistema penitenciario, la defensoria publica e incluso la profesion juridica.

Aunque los trabajos de implementacion en Ciudad de México registran avan-
ces, el reto de poner en funcionamiento cabalmente la reforma y alcanzar los
objetivos que se propuso son ain enormes. Ello abre la puerta a la oportunidad
de innovar, capacitar, medir, modificar habitos y transitar a un nuevo sistema que
realmente funcione. Si bien la coordenadas del diseno ya estan en la Constitucion
y en el nuevo Codigo Nacional de Procedimientos Penales, la constitucion de la
capital podria reconocer esta situacion y establecer algunos principios que refuer-
cen la transformacion de la accion de las autoridades y de las instituciones penales
en la ciudad.

El segundo dmbito es la justicia cotidiana, es decir, aquella justicia distinta a la
penal y que atafie a los conflictos ordinarios que se derivan de la convivencia diaria.
Es la justicia de las familias, las pequefias empresas, los trabajadores y los vecinos.

En este ambito, el presidente de la Republica envi6 al Congreso en abril de
2016 un conjunto de ocho iniciativas de reformas constitucionales, cuatro de refor-
ma legal que, junto con otras medidas administrativas, tiene como propdsito am-
pliar el acceso a la justicia y lograr que ésta responda mejor a las necesidades de
los mexicanos. Este conjunto de medidas, de prosperar, tendrd una fuerte inciden-
cia en la justicia de la capital. El constituyente de Ciudad de México no puede
ignorarlas, y simplemente dejar que el proceso de reforma constitucional incida
cuando los tiempos constitucionales las conviertan en imperativo. Es posible ade-
lantar algunos elementos en el disefio de la constitucion local. A continuacion
adelantaremos algunas ideas en la materia.
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Una de las reformas introduce un nuevo principio constitucional, orientado a
lograr que los jueces privilegien la resolucion de fondo del conflicto sobre los for-
malismos procedimentales, siempre y cuando no se afecte la igualdad entre las
partes, el debido proceso u otros derechos en los juicios o los procedimientos
seguidos en forma de juicio. La nueva constitucion bien podria retomar este prin-
cipio e incluirlo entre sus disposiciones.

La reforma busca también reforzar la independencia de los poderes judiciales
de los estados mediante una serie de medidas especificas, tales como el ingreso de
jueces y magistrados por concurso de oposicion, y el disenio de los consejos de la
Judicatura. De nueva cuenta, la constitucion de Ciudad de México podria tener en
cuenta algunos de estos elementos.

En materia laboral, la reforma plantea la desaparicion de las juntas locales
de Conciliacion y Arbitraje para crear un sistema de conciliacion efectiva, segui-
do en su caso de juicios laborales que se ventilarian en los tribunales ordina-
rios. El constituyente podria avanzar en esta direccion y establecer que la Junta
de Conciliacion y Arbitraje local se transforme en un organismo descentralizado
con autonomia técnica y operativa. Esta instancia podria desarrollar los nuevos
mecanismos de conciliacién, avanzar en la profesionalizacion de los diferentes
actores que intervienen en la materia y preparar la transicion al nuevo régimen
de justicia laboral.

Una de las reformas propuestas plantea establecer una politica de mejora
regulatoria que, aunque ya tiene precedente en el ambito administrativo de Ciu-
dad de México, abre una gran ventana de oportunidad para que ésta sea ejemplo
de un proceso regulatorio que tome en consideracion los costos y beneficios para
los ciudadanos, el bienestar general y la simplificacion de los tramites y el acceso
a los servicios. Incorporar estos elementos en la constitucion resulta razonable e
importante.

En materia de mecanismos alternativos de solucion de controversias, la consti-
tucion podria prever su uso extensivo y establecer las bases para expedir una legis-
lacion moderna en la materia, que hiciera de estos mecanismos instrumentos agi-
les, efectivos e imparciales para solucionar conflictos cotidianos. Relacionado con
esta materia, podria ampliarse el uso de mecanismos de justicia civica. La accion
conjunta de estos dos mecanismos, asociada a un buen disefno, podria generar un
entorno completamente distinto para muchos de las habitantes de la ciudad.

Como puede apreciarse, el espacio para avanzar en materia de justicia es
amplio. Ojala que esta oportunidad no se pierda.
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Ejecutivo y Legislativo
en Civdad de México

José Woldenberg*

I. Lo que dice la Constituciéon

reo que la Asamblea Constituyente de Ciudad de México es una opor-

tunidad para que, en el marco que establece la Constitucion de la Repu-

blica, pueda redisefiar la forma de elegir al titular del Ejecutivo local,

remodelar algunas de sus facultades, permitir una representacion pro-

porcional estricta de las fuerzas que conviven en la ciudad en el Legislativo, todo

ello para conjugar de la mejor manera dos valores que viven en tension: gober-

nabilidad y representatividad (entiendo aqui la gobernabilidad como la capacidad
de un gobierno para hacer avanzar sus iniciativas en el circuito legislativo).

Para argumentar lo anterior, es necesario primero conocer el marco que en-
cuadrara los trabajos de la Constituyente, para luego explicar una a una las inicia-
tivas que propongo.

La Constitucion reformada en su articulo 122 y en una serie de articulos tran-
sitorios establece el basamento sobre el que debe actuar la Asamblea Constituyen-
te de Ciudad de México. Es el marco que fija las posibilidades y los limites de
dicha Asamblea. Por ello transcribo lo que tiene que ver con el gobierno de la ciu-
dady las relaciones del mismo con el Legislativo.

Dice el articulo 122:

“La Ciudad de México es una entidad federativa que goza de autonomia en todo
lo concerniente a su régimen interior y a su organizacion politica y administrativa.

"A. El gobierno de la Ciudad de México esta a cargo de sus poderes locales,
en los términos establecidos en la Constitucion Politica de la Ciudad de México, la
cual se ajustara a lo dispuesto en la Constitucion y a las bases siguientes:

”I. La Ciudad de México adoptard para su régimen interior la forma de gobier-
no republicano, representativo, democratico y laico. El poder publico de la Ciudad
de México se dividira para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran
reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporaciéon ni deposi-
tarse el Legislativo en un solo individuo...

"II. El ejercicio del Poder Legislativo se deposita en la Legislatura de la Ciu-
dad de México, la cual se integrara en los términos que establezca la Constitucion
Politica de la entidad. Sus integrantes deberan cumplir los requisitos que la misma
establezca y seran electos mediante sufragio universal, libre, secreto y directo, segin
los principios de mayoria relativa y de representacion proporcional, por un perio-
do de tres anos.

* Profesor de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la unam.
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"En ningun caso, un partido politico podra contar con un nimero de diputa-
dos por ambos principios que representen un porcentaje del total de la Legislatu-
ra que exceda en ocho puntos su porcentaje de votacion emitida. Esta base no se
aplicara al partido politico que por sus triunfos en distritos uninominales obtenga
un porcentaje de curules del total de la Legislatura, superior a la suma del porcen-
taje de su votacion emitida mas el 8%. Asimismo, en la integracion de la Legislatura,
el porcentaje de representacion de un partido politico no podra ser menor al por-
centaje de votacion que hubiere recibido menos ocho puntos porcentuales.

"En la Constitucion Politica de la Ciudad de México se establecera que los
diputados a la Legislatura podran ser electos hasta por cuatro periodos consecuti-
vos. La postulacion debera ser realizada por el mismo partido o por cualquiera de
los partidos integrantes de la coalicion que los hubieren postulado, salvo que haya
renunciado o perdido su militancia antes de la mitad de su mandato...

"I1I. El titular del Poder Ejecutivo se denominara Jefe de Gobierno de la Ciu-
dad de México y tendra a su cargo la administracion publica de la entidad; sera
electo por votacion universal, libre, secreta y directa, y no podra durar en su encar-
go mas de seis anos. Quien haya ocupado la titularidad del Ejecutivo local designa-
do o electo, en ninglin caso y por ninglin motivo podra volver a ocupar ese cargo,
ni con el cardcter de interino, provisional, sustituto o encargado del despacho.

"La Constitucion Politica de la Ciudad de México establecera las facultades del
Jefe de Gobierno y los requisitos que deberd reunir quien aspire a ocupar dicho
encargo...”.

Hasta ahi es suficiente para nuestros fines.

II. De 1a hegemonia a la dispersiéon

Como se sabe, durante una larga etapa la capital del pais, por ser la sede de los
poderes federales, carecio de gobierno propio. Era el Ejecutivo federal, por medio
de un jefe del Departamento del DF, el responsable de su gobierno y administra-
cion. Esa situacion se empezo a revertir con la creacion de una Asamblea de Repre-
sentantes (reforma de 1986 y elegida en 1988) que tenia facultades limitadas, sobre
todo en lo relativo a que su jefe de Gobierno y los jefes delegacionales fueran ele-
gidos (con la reforma de 1996, el jefe de Gobierno empezé a elegirse en 1997, y
los jefes delegacionales en el 2000).

A partir de 1997 todos los gobiernos de la ciudad han salido de las filas del
prD. Este fue el partido hegemonico hasta las pasadas elecciones de 2015. En 1997,
el ingeniero Cuauhtémoc Cardenas gano con el 48.1% de los votos, 22 puntos por-
centuales por arriba del segundo lugar (prD; en el 2000, Andrés Manuel Lopez Obra-
dor obtuvo el 34.5% de los votos, apenas dos puntos porcentuales por encima de
su mas cercano perseguidor (PAN); en 2006, Marcelo Ebrard concentré el 46.37%
de la votacion, 19 puntos mds que el segundo lugar (pAN), y en 2012, Miguel Angel
Mancera alcanzo el 63.58% de la votacion, una ventaja de mas de 43 puntos por-
centuales sobre el siguiente candidato (PRI-PVEM).

Si lo vemos por delegaciones, los resultados también son elocuentes. En 2000,
primer ano en que se eligieron los jefes delegacionales, el PRD gané nueve y el paN
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siete, en la contienda mas cerrada de la historia en la capital. Pero a partir de en-
tonces las cifras resultaron extremadamente favorables para el prD: en 2003 gand
13, el ran dos y el Pri una; en 20006, el PrD 14 y el paN dos; en 2009, el prD y alia-
dos 12, el paN tres y el PT una, y en 2012, el PRD 14, una el paN y otra el PRI,

En la Asamblea, a partir del 2003, el PRD tuvo una mayoria clara. Ese afio gano
37 de los 40 distritos; en 20006, 36; en 2009, 29, y en 2012, 38. Por supuesto, con el
reparto de los diputados plurinominales algo se compensaba, pero salvo en 2009,
siempre tuvo mayoria por si solo: 37 diputados en 2003, 36 en 2006 y 41 (sumando
a sus aliados) en 2012. En 2009, su peor ano, obtuvo 29 diputados, aunque aliado
con el pT y Convergencia sumaba otro mas; no obstante, su alianza con el p1 (seis
diputados) y Convergencia (uno), le permitia la mayoria.

Pero en 2015 vivié un quiebre, resultado de la escision que sufrié dicho par-
tido y que dio origen a Morena. Salvo que algo muy extrafio suceda, por lo pron-
to dos grandes referentes de izquierda se disputardn a la mayoria del electorado.
Ademas, ello multiplica las posibilidades de triunfos delegacionales o distritales
de otros partidos.

El DF es la entidad donde la izquierda ha sido mas fuerte. También, quiza
sobre decirlo, la capital tiene una enorme centralidad politica y una carga simboli-
ca nada despreciable. Observamos en 2015, al parecer, el fin de un partido hege-
monico. Como se esperaba, la contienda cardinal fue entre el PrRD y Morena y esa
disputa ademas abri6 las puertas a un avance del pr1 y el pan. El blanquiazul go-
bierna ahora dos delegaciones (Benito Juarez y Miguel Hidalgo), el tricolor tres
(Cuajimalpa, Magdalena Contreras y Milpa Alta), Morena cinco (Cuauhtémoc, Az-
capotzalco, Xochimilco, Tlalpan y Tlihuac) y el prD seis (Coyoacan, Iztapalapa, Al-
varo Obregdn, Gustavo A. Madero, Venustiano Carranza e Iztacalco). Los diputa-
dos de mayoria relativa fueron 18 para Morena, 14 para el PrD, cinco para el PAN y
tres para el pri. Y la Asamblea, al final, quedo con la siguiente composicion: More-
na 22, prD 19, paN 10, pri siete, PvEM dos, PES dos, y con uno Mc, pT, Panal y Huma-
nista. Es decir, una dispersion de los votos inédita, un equilibrio de fuerzas nuevo,
y un espacio de la representacion mas plural y equilibrado.

Por supuesto, asi como una golondrina no hace verano, tampoco una elec-
cion hace tendencia. Pero la ruptura de la izquierda, el fortalecimiento de los par-
tidos “pequenios” y las nuevas condiciones en las que competiran el pri y el paN,
hacen prever el fin de una hegemonia y una mayor fragmentacion partidista. A
ello, por supuesto habra que sumar el impacto que de ahora en adelante tengan
las candidaturas independientes.

ITI. Legislatura con representacion proporcional estricta
La Asamblea Constituyente debe y tiene que revisar la férmula de integracion de
la Legislatura de Ciudad de México. Desde su fundacion y hasta ahora se ha inte-
grado con 66 diputados: 40 elegidos por la via uninominal y 26 de listas plurino-
minales. En el inicio existi6 incluso una clausula de gobernabilidad que daba la
mayoria absoluta de escanos al partido que tuviese la mayoria relativa de votos;
con posterioridad la féormula se homologé con lo que la Constitucion del pais
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establece para la Camara de Diputados, es decir, que entre votos y escafios no
puede existir un margen mayor del 8%. Esa clausula premia a la primera fuerza
con hasta ocho puntos porcentuales de representantes por encima del porcentaje
de su votacion.

Ahora bien, dado que la Constitucion en su articulo 122 —véase supra— es-
tablece, en efecto, que entre votos y escanos no puede existir una diferencia supe-
rior al 8%, pero no dicta que pueda ser menor, y dado que la izquierda a lo largo
de los anos ha pugnado por una formula de representacion estrictamente propor-
cional, seria conveniente que la Constituyente estableciera ese criterio.

Por supuesto, hubiese sido conveniente que la eleccion de los legisladores
fuera por medio de listas, tal como sucedera para la integracion de la Asamblea
Constituyente, pero ello se topa con la disposicion constitucional que establece
que la integracion de la Legislatura debe hacerse con diputados uninominales y
plurinominales. Ni hablar.

La propuesta es sencilla y no pretende aumentar el nimero de legisladores.
Deberia existir el mismo nimero de diputados uninominales y de plurinominales
—33y 33—, vy los segundos se distribuirian de tal modo que sirvieran para ajustar
el porcentaje de votos obtenido por cada partido al porcentaje de escanos. Por su-
puesto, cabe la posibilidad —mas matematica que politica— que un determinado
partido obtenga por la via uninominal mas diputados que los que deberian tocarle
de acuerdo con su porcentaje de votos. Pero ésa es mds una posibilidad tedrica
que practica y ya estd contemplada en la propia Constitucién de la Republica.
Los escafios obtenidos por la via uninominal son definitivos. Lo cierto es que en
los escenarios mas probables tendriamos que si un partido obtiene el 20% de la
votacion terminaria con el 20% de los diputados, lo mismo que si obtiene 30 o
40 0 50% de los votos tendria ese mismo porcentaje de representantes. Es decir,
se puede alcanzar lo que ha sido una aneja reivindicacion de la izquierda: que
los votos se traduzcan fielmente en asientos en la Cimara. Ni subrepresentacion
ni sobrerrepresentacion.

Se sentaria, ademds, un precedente que eventualmente podria extenderse a
otras entidades de la Republica.

IV. Segunda vuelta para la eleccién
del jefe de Gobierno y alcaldes (si es necesaria)
Entre 1988 y 2012 —casi un cuarto de siglo— parecia que en México se establecia
y solidificaba un sistema tripartidista. Cierto, a lo largo de ese periodo existieron
otros partidos, pero el pri, el PAN y el PRD eran los referentes fundamentales y en
torno a ellos se organizaba (o desorganizaba) la vida politica del pais.

La escision del PrD que dio paso a Morena, la pérdida de votos del pri y el pAN
en los comicios de 2015, el fortalecimiento relativo de opciones intermedias y la
irrupcion de los candidatos independientes, pueden estar anunciando un sistema
partidista mucho mas disperso, mas fragmentado. Si de 1988 a 2012, “los tres gran-
des” concentraron alrededor del 90% de los votos, en 2015 solamente lograron
entre los tres el 61% de los sufragios. Nadie puede asegurar que lo sucedido en
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2015 no se pueda revertir, pero si a la fragmentacion partidista sumamos la pre-
sencia de los candidatos independientes, no resulta descabellado imaginar elec-
ciones entre cuatro o cinco candidatos competitivos que, eventualmente, permiti-
rian a uno de ellos ganar con un porcentaje precario de votos (digamos 25%)).

Si ello fuera asi, valdria la pena introducir la segunda vuelta electoral para los
cargos ejecutivos: jefe de Gobierno y alcaldes. La segunda vuelta no es una varita
magica, ni resuelve “todos” los problemas, pero si resuelve uno muy importante:
que nadie llegue a ocupar un cargo ejecutivo teniendo mds adversarios que apo-
yos. Y esto ultimo resulta posible en un sistema demasiado fragmentado. (Si no hu-
biese sido por la segunda vuelta en Francia, la sefiora Le Pen y sus seguidores hoy
gobernarian varias provincias. Este es un ejemplo inmejorable para ilustrar como
sin segunda vuelta puede ganar alguien que concita mas rechazo que adhesion).

Ahora bien, se podran establecer algunas salvedades. Por ejemplo, si un can-
didato obtiene el 40% o mas de los votos y/o (escribo y/o conscientemente, son
dos opciones distintas) la diferencia entre el primero y el segundo lugar es, diga-
mos, mayor al 10%, no seria necesaria una segunda vuelta. Se tendrian que cum-
plir ambas o una sola de las condiciones para celebrar unos nuevos comicios. Ello,
insisto, nos aseguraria que ningtin candidato con mas repudio que apegos estuvie-
ra al mando de los ejecutivos. Nada mas y nada menos.

V. Posibilidad de formar gobiernos de coalicion
Ahora bien, representacion proporcional en el Legislativo y segunda vuelta —even-
tual— para nombrar a los titulares de los ejecutivos, son buenas formulas para
mantener vivo el pluralismo politico en la ciudad. Cada fuerza tendria tantos legis-
ladores como porcentaje de votos y nadie ocuparia la titularidad de la Jefatura de
Gobierno vy las alcaldias sin haber pasado por una decision que no solamente
mide afectos, sino también rechazos.

Pero la fragmentacion en el Legislativo seguird presente y el jefe de Gobierno
puede encontrarse en una situacion similar a la que han vivido los presidentes de
la Republica desde 1997 con la Camara de Diputados y desde el 2000 con la Cima-
ra de Senadores. Desde entonces, los titulares del Ejecutivo federal y su partido no
han contado con los votos suficientes para poder hacer su voluntad. Esa es una
buena nueva, siempre y cuando también existan mecanismos para eventualmente
forjar una mayoria estable en el Legislativo mediante el método privilegiado de la
politica: pactos puntuales, fruto de negociaciones, para cogobernar.

De hecho, ante esa situacion, en el plano nacional, la Constitucion incluye
hoy la posibilidad de que el presidente de la Republica opte por construir un
gobierno de coalicion. Dice el articulo 89, fraccion XVII, que son facultades del
presidente: “En cualquier momento, optar por un gobierno de coalicion con uno
o varios de los partidos politicos representados en el Congreso de la Union. El
gobierno de coalicion se regulard por el convenio y el programa respectivos, los
cuales deberan ser aprobados por mayoria de los miembros presentes de la Cima-
ra de Senadores. El convenio establecera las causas de la disolucion del gobierno
de coalicion”.
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Como se puede observar, es una potestad del presidente intentar construir
un gobierno de coalicion. Pactar con uno o mas partidos (ademas del suyo) un
plan de gobierno, una plataforma legislativa y también la composicion de su gabi-
nete. De lograrlo, contard —en principio— con una mayoria parlamentaria que
acompane su gestion. Y si no, seguird a la cabeza de un gobierno de minoria. Es
entonces una posibilidad entre otras que depende de la voluntad de las partes y
de las condiciones politicas.

Si fuéramos un régimen parlamentario el asunto tendria que plantearse en
otros términos, dado que ese régimen supone primero la forja de una mayoria en
el parlamento de la cual surge el gobierno. Pero por ser un régimen presidencial
(o de gobernadores y jefes de gobierno), esa inyeccion de parlamentarismo no le
viene nada mal. Es un recurso que el presidente puede usar o no, que puede tran-
sitar o no, pero le queda el recurso de seguir su gestion como gobierno de mino-
ria, con todo lo que eso implica.

Una facultad similar seria conveniente para el jefe de Gobierno de Ciudad
de México. Si €l y su partido tienen mayoria en el Legislativo pueden gobernar en
solitario, si no la tienen, pueden intentar un gobierno de coalicion o quedarse con
un gobierno de minoria. Ofrecer margenes de accion al jefe de Gobierno puede
redundar en una eventual mayor gobernabilidad.

En la discusion en el Congreso federal hubo quien plante6 que la aprobacion
del gabinete del presidente tuviera que pasar por las cimaras, como si fuéramos
un régimen parlamentario. En las actuales condiciones eso convertiria el titular del
Ejecutivo en una especie de rehén del Legislativo (dado que €l y su partido no tie-
nen mayoria) y por ello no parece sensato. Pero dejar como una facultad potestati-
va del presidente o del jefe de Gobierno de Ciudad de México intentar un gobier-
no de coalicion, una de cuyas derivaciones seria la aprobacion del gabinete por el
Legislativo, no esta mal. Se forja primero el acuerdo y ya con los votos de los coali-
gados se aprueba en la Cimara.

Como se apuntaba al principio, se trata de conjugar de la mejor manera posi-
ble el maximo de representacion (proporcional a la fuerza de cada partido) con
formulas para facilitar la gobernabilidad (con pactos politicos que permitan cogo-
bernar).
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TEMANICEDS

Vision y proyecto de civdad
en la constitucion

Enrique Provencio®

a redaccion de la constitucion de Ciudad de México tiene diversos angulos de
debate, y uno de los que no puede faltar es el proyecto o el tipo de ciudad
que buscamos. Aunque el énfasis en la vision del desarrollo depende sin duda

del concepto ordenador de la constitucion, y en parte también de su estilo

y caracteristicas formales, es un telon de fondo que se encuentra presente
de hecho y que no es ajeno a los disenos institucionales, normas y principios que
se definiran. Tampoco es ajeno a las expectativas que se han ido conformando alre-
dedor de la constitucion, y que la consideran como oportunidad y como canal para
reconducir la ciudad hacia una mayor prosperidad, bienestar, sustentabilidad; en
pocas palabras, hacia mejores perspectivas de futuro.

Por su trayectoria histérica, sus acentuadas condiciones de vulnerabiliad, con-
texto vy localizacion, Ciudad de México enfrenta circunstancias criticas. Mantiene
su destacada posicion en el desarrollo nacional y sus grandes potenciales y capa-
cidades, pero se agravan progresivamente sus restricciones y riesgos. Por un lado
retne algunas de las principales premisas que actualmente definen las posibilida-
des de desarrollo, como las de educacion y aprendizaje, y por otro concentra tam-
bién rasgos de insustentabilidad y diversas amenazas.

La idea de desarrollo en Ciudad de México es ante todo urbana, estd asociada
a una territorialidad especifica que tiene como marco el contexto metropolitano y
estd sometida a grandes restricciones naturales, de disposicion de suelo aprove-
chable, de dotacion de servicios ambientales, todo lo cual condiciona el ejercicio
de los derechos, por ejemplo el derecho al agua. Estos son los temas que se ejem-
plifican en este articulo.

Desarrollo en transicion

A partir de 1997 los sucesivos gobiernos del Distrito Federal fueron formulando
estrategias y programas de gobierno que expresaron una vision y una perspecti-

* Economista; investigador del Programa Universitario de Estudios del Desarrollo (PUED); nime-
ro dos de la lista del prD a la Asamblea Constituyente de Ciudad de México.
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va de desarrollo. Los énfasis cambiaron por periodos, pero en general se sostuvo
la idea-fuerza de que la democratizacion de la actual Ciudad de México permitiria
mejores condiciones para impulsar la prosperidad econémica y el bienestar, asi
como para reducir la pobreza y la desigualdad.

Desde entonces se observaba una tendencia de desindustrializacion y estan-
camiento demogrifico, de salida de empresas productivas y de restricciones diver-
sas que provocaban un lento crecimiento de la economia y del empleo. Recono-
ciendo que la dinamica del Distrito Federal estaba muy vinculada a las actividades
de un modelo que ya habia sido desplazado con la apertura comercial, a la fuer-
te intervencion del Estado por medio de empresas publicas y a la concentracion
administrativa y econdmica en general, se propuso como alternativa la promocion
de una nueva especializacion del Distrito Federal en actividades de alto valor agre-
gado que usaran menos energia y materias primas, impulsaran empleos mejor cali-
ficados y pagados, y aprovecharan mejor las ventajas de contar con una poblacion
mejor educada y capacitada.

En general, el diagnostico y la orientacion eran correctos, pero el esfuerzo
publico se orientd mas al despliegue de politicas y programas compensatorios o
de transferencias no condicionadas para el desarrollo social, que a proyectos de
politica econémica y de promocion econémica. El entorno nacional y, sobre todo,
las tendencias de localizacion de nuevas inversiones productivas desde mediados
de los noventa favorecieron mas a otras regiones y ciudades que recibieron a las
empresas mas vinculadas a las exportaciones o al turismo; ademas, el contexto
general de bajo crecimiento actué como un freno al Distrito Federal y en general a
la Zona Metropolitana del Valle de México.

En estas condiciones, los programas sociales sin duda contribuyeron a miti-
gar el impacto del bajo crecimiento econémico sobre la pobreza y la desigualdad
social. Otras estrategias también dieron buenos resultados, como las de control de
la contaminacion atmosférica en la Zona Metropolitana, que contuvieron las emi-
siones y las mantuvieron a la baja, al menos hasta 2012-2013, y que si bien repun-
taron a partir de estos afios hasta provocar altos niveles de contaminacion en 2016,
mostraron la factibilidad de controlar problemas complejos.

Iniciativas como las de transporte rapido de superficie, el Metrobus, la promo-
cion de la movilidad en bicicleta, la renovacion de barrios, proyectos de vivienda
popular y mejora de conjuntos habitacionales y muchas otras, introdujeron en Ciu-
dad de México nuevas experiencias de gestion, pero a escalas insuficientes para fre-
nar las tendencias estructurales profundas que paulatinamente han ido debilitando
las bases del desarrollo. El Distrito Federal adoptd politicas innovadoras y ademas
ha logrado hacerlo bajo esquemas de gestion financiera que contrastan con los ace-
lerados ritmos de endeudamiento de la mayoria de las entidades federativas.

No es que Ciudad de México haya perdido su posicion o primacia frente a las
otras entidades o las principales urbes, ni tampoco que muy pronto vaya a que-
darse rezagada, o que sea negativo per se que algunas entidades reduzcan sus dis-
tancias frente a la capital. La crisis ambiental y de abasto de recursos que ya se
apreciaba hacia los anos setenta del siglo pasado, la vulnerabilidad ante desastres,
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la transicion demografica mas acelerada, la desconcentracion de las industrias mas
contaminantes, la reubicacién de empresas atraidas por el auge exportador, el
desplazamiento hacia regiones que aceleraron su poblamiento en las décadas
recientes son, entre otros, procesos de escala nacional e incluso global que estan
reconfigurando el territorio nacional y su demografia. Visto desde fuera de la Zona
Metropolitana del Valle de México, se trata de un gran movimiento que favorece
el desarrollo relativo de las regiones, aunque las brechas entre algunas de ellas se
estan profundizando.

Ciudad de México tiene como principal base de su desarrollo los niveles de
bienestar que ya ha conseguido, entre otros en educacion, cobertura de servicios y
niveles de ingreso. La caracterizan la concentracion y la aglomeracién, pero tiene
en la densidad una de sus principales posibilidades de futuro. Ademas, no en todas
las actividades econémicas ha entrado en declive, pues varias ramas de servicios
no s6lo mantienen vitalidad sino que han cobrado todavia mas relevancia, en una
remodelacién que no tiene por qué ser negativa aun cuando las manufacturas sigan
perdiendo importancia. En muchas grandes ciudades ocurre algo parecido, sin que
eso sea visto como una desgracia, pues en general las economias siguen terciari-
zandose y los nuevos servicios, intensivos en tecnologias, generan alto valor y cade-
nas econémicas compatibles con aglomeraciones econémicas, sobre todo en casos
como el de Ciudad de México, en los que el patrimonio cutural e histérico, las fun-
ciones de capital nacional, la permanencia de instituciones educativas, de investi-
gacion, de servicios de salud y tantas otras representan por si mismas un activo y
una ventaja relativa cuyo potencial esta lejos de agotarse.

Pero el aprovechamiento de tales potenciales, por un lado, y la reorientacion
que suponen los lastres estructurales, exigen hacer explicita una vision o si se
quiere una orientacion renovada de la ciudad, un proyecto urbano que vendria
bien hacer explicito en el debate e introducirla en la constitucion capitalina. Esto no
supone necesariamente exagerar los componentes programaticos de la constitucion,
sino formular varias de sus disposiciones con un arreglo institucional coherente
con dicha orientacion, y sobre todo buscar formulas de organizacion, de decision
y revision o evaluacion en el ejercicio del gobierno, pero también en el proceso
legislativo, que permitan la adopcién y realizacion de politicas consistentes con
una vision urbana explicita.

Qué decidir y como para el desarrollo de la ciudad

Al referirse sobre todo a las normas para la organizacion y el funcionamiento del
Distrito Federal, el Estatuto de Gobierno de 1994, que perdera vigencia al entrar
en vigor la constitucion de Ciudad de México, es parco en las orientaciones y dis-
posiciones sobre desarrollo socioeconOmico y urbano. Su articulo 12 consigna prin-
cipios como la planeacion y el desarrollo territorial con un enfoque integrado; que
las politicas y programas tienen que ser congruentes con las estrategias naciona-
les; que hay que promover la participacion para conciliar intereses e intervenir en
los asuntos publicos, y en general que debe considerarse el articulo 25 de la Cons-
titucion para la rectoria estatal del desarrollo.

96

Configuraciones 41.indb 96 @ 20/06/16 08:34



Sin embargo, el Distrito Federal se dot6 enseguida de un cuerpo juridico que
abundo en las definiciones sobre lo que deberia ser su desarrollo. Por ejemplo, la
Ley de Planeacion del Desarrollo, del ano 2000, perfilaba las cuestiones de distri-
bucion del ingreso y la riqueza, el empleo, el interés colectivo, la generacion de
bienes publicos tangibles e intangibles, la aplicacion y el cumplimiento de los dere-
chos humanos, con atencién a las garantias de realizacion, entre otras, como ras-
gos de su proyecto publico. Posteriormente la Ley de Desarrollo Social avanzé en
principios y mecanismos que formalizaron o fueron la bases de programas nove-
dosos. Asi fue ocurriendo hasta leyes recientes, como la de Desarrollo Econémico
de 2014, quiza la mas articulada en términos de concepcion y estrategia.

Con estos breves antecedentes pareceria que el tema se puede resolver ha-
ciendo una buena recoleccion de principios y disposiciones, dindoles orden vy je-
rarquia para lograr un capitulo de desarrollo en la constitucion. Podria ser, pero
no serd suficiente. Si serd necesario, sin duda, que contenga un conjunto de ele-
mentos que den cuerpo a la idea del desarrollo y la prosperidad que se busca
para la ciudad. El concepto de desarrollo importa, por supuesto, aunque parezca
desgastado y superado. No son pocos los que sostienen que ya no tiene conteni-
do y estd rebasado, pero no se perfila un reemplazo. Es cierto que la idea del de-
sarrollo se asocié mucho al crecimiento econémico, pero desde hace décadas se
le ha resignificado con muchos elementos que le dan densidad y actualidad.

La Agenda 2030 de Naciones Unidas, por cierto, sigue admitiendo el desarro-
llo como el horizonte deseable, siempre y cuando sea inclusivo, sustentable, equi-
tativo, igualitario entre hombres y mujeres, entre otros rasgos. Pero algo mas rele-
vante en esta Agenda es que se concibe el cumplimiento de los derechos a partir
de una expansion de la base productiva y de la riqueza social, y no solo de la dis-
tribucion. Esto me parece fundamental para la constitucion de Ciudad de México.
Podemos convenir que el ingreso estd muy mal distribuido, y de hecho lo esta,
pues la concentracion de riqueza e ingresos entre hogares y personas es tan mala
o mas que en el resto del pais.

Sin embargo, no se puede eludir el hecho de que la prosperidad compartida
en la capital, como en cualquier otro lado, sélo serd compatible con un mejora-
miento sostenible de los fundamentos econdmicos del bienestar, esto es, de las
fuentes de empleo productivo y formal, la productividad, la innovacion, los mejo-
res sueldos y salarios, la seguridad y la proteccion social universal. Y esto es parti-
cularmente cierto en una economia en la que mas de la mitad de los trabajadores
se ocupa en el sector informal y se desempenia en condiciones de precariedad.

El articulo 25 de la Constitucion general concibe el desarrollo como integral
y sustentable y orientado al ejercicio de la libertad y la dignidad. El crecimiento, el
empleo, la distribucion y la competitividad los incluye como los medios. No esta
mal, pero en una entidad donde casi la totalidad de la economia es urbana y esta
sometida a tantas restricciones, quiza se requiera una perspectiva algo mas elabo-
rada del desarrollo. En la capital es mas claro que los derechos estan intimamente
vinculados al espacio urbano y a sus relaciones funcionales con el territorio, y por
tanto la vision del desarrollo debe estar ordenada desde los derechos y los reque-

97

Configuraciones 41.indb 97 @ 20/06/16 08:34



rimientos para realizarlos. Esto es lo que se encuentra detrds del derecho a la ciu-
dad, que puede ser entendido también como derecho al desarrollo, de acuerdo
con las formulaciones de los convenios internacionales.

Por un lado, el bienestar en la ciudad seguira dependiendo de la prosperidad
economica y la sustentabilidad, y por otro de la calidad de vida urbana: la movilidad
peatonal y el transporte eficiente, los espacios publicos disfrutables y accesibles para
la convivencia, el control de la contaminacion incluyendo la visual y la sonora, la
restauracion del paisaje, la seguridad publica, la reduccion de la vulnerabilidad ante
desastres, la conectividad digital. Todos éstos son elementos que se pueden definir
como principios de la vida urbana, y no pueden considerarse accesorios. En parte se
relacionan con derechos reconocidos o reconocibles, pero sobre todo con las nor-
mas de ordenacion urbana. Asi que no basta con definir el bienestar en los términos
convencionales del desarrollo, sino que es necesario hacerlo explicitamente con los
rasgos de la vida urbana que definen una ciudad habitable, amigable y saludable.

No bastara prescribirlo, y tampoco establecerlo como la imagen-objetivo de
los planes de la ciudad. Pienso, sin embargo, que la constitucion debe dar fuerza a
la planeacion y valorar adecuadamente su papel en el desarrollo. Este es uno mads
de los temas que provocan escepticismo, sobre todo porque los planes y progra-
mas estan lejos de provocar el interés de la poblacion, porque en su formulacion
la intervencién ciudadana es muy reducida y protocolaria, porque no hay segui-
miento de su realizacion y los presupuestos siguen rutas inerciales y distanciadas
de los objetivos y las metas.

A pesar de la fatiga social y el hastio que provocan los planes y programas,
seguiran siendo el medio para expresar y organizar el proyecto colectivo de ciu-
dad. Hay renuencias a que la constitucion sea la expresion de un proyecto, pero
no encuentro motivos de fondo para que lo excluya, sobre todo si buscamos que
el reconocimiento de los derechos tenga mecanismos y canales explicitos de pro-
teccion y cumplimiento. La constitucion puede hacer obligatoria la formulacion de
estrategias de largo alcance, quiza de 15 a 18 anos y revisables periédicamente,
para que los sucesivos gobiernos deriven de ahi sus programas generales de desa-
rrollo. Esas estrategias y programas pueden ser aprobados en la Asamblea Legisla-
tiva, a propuesta del jefe de Gobierno, con algunas condiciones, por ejemplo la de
ser consistentes con los programas metropolitanos, y cumplir requisitos minimos
de integracion de politicas, entre ellas las de sustentabilidad ambiental y ordena-
cion territorial, y otras de caracter horizontal.

También es necesario ir mds alld de la formula ya clasica de describir la partici-
pacion publica en la planeacion como democratica y deliberativa, que recoja aspi-
raciones y demandas para integrarlas a los planes y programas. Es necesario que la
constitucion mandate la creacion de un consejo de desarrollo que cuente con un
instituto de planeacion y en el que de forma permanente se estudien las tendencias
urbanas, se debata publicamente la situacion de la ciudad, se revisen los aspectos
criticos de la coordinacion metropolitana, entre otros aspectos indispensables para
mantener bajo escrutinio los planes y programas, que deben estar sometidos a los
principios de transparencia, maxima publicidad y rendicion de cuentas.
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Hemos llegado a una situacion en la que el plan y los programas se tratan
como mero requisito formal, se elaboran como proyecto de consultoria externa y
se presentan a discusion con premuras, para luego sancionarlos y marginarlos de
la deliberacion publica. En los hechos, esto abre el camino a la discrecionalidad o,
si se quiere, al ejercicio inercial del gobierno. La propia Asamblea Legislativa los
deja de lado en sus obligaciones de fiscalizacion y de seguimiento, los ignora
como el telon de fondo que deberian ser en la revision de las cuentas publicas, y
quedan desvinculados de los programas y las normas de ordenacion urbana.

A ese consejo de desarrollo con su instituto de planeacion, que bien puede
crearse a partir del actual Consejo Econémico y Social de la Ciudad de México, se
puede asociar una parte del sistema de estadistica y geografia que también es
deseable se formalice en la constitucion, y con un mandato para que sea el enlace
de participacion publica en el drea metropolitana. El actual Consejo Econémico y
Social tiene dificultades intrinsecas para operar su condicion de autonomia técnica
y financiera y para ejercer su patrimonio, lo cual puede superarse si la constitucion
lo contempla y remite su organizacion, funciones y operacion a una ley organica.

Otro mecanismo que en mi opinion puede ser determinante para darle vitali-
dad y vigencia a los planes y programas es la evaluaciéon auténoma de la accion
gubernamental. Las politicas publicas deberian estar todas sometidas a la evalua-
cion externa, y no solo las politicas sociales. La inclusién de un consejo auténomo
de evaluacion de las politicas no seria un elemento exético en la constitucion,
dado el antecedente del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarro-
llo Social que ya se incluye en el articulo 26 constitucional. Desde 2007 existe en
Ciudad de México un equivalente, el creado en la Ley de Desarrollo Social, pero
que luego de un inicio vigoroso se volvio irrelevante sobre todo porque pasé de
hecho a la esfera de control de las secretarias del ramo y de la de finanzas.

Un consejo auténomo de evaluacion de las politicas de desarrollo de Ciudad
de México irfa mas alla de los planes y programas, pues someteria a escrutinio la
funcionalidad del ejercicio de gobierno, independientemente de la autoevaluacion
especifica que realicen los 6rganos de gobierno o las alcaldias, sobre todo la rela-
cionada con el ejercicio del gasto publico, y también la que realice la auditoria
superior del Poder Legislativo local. La legislatura de Ciudad de México podria tener
a su cargo la designacion del titular y los integrantes del consejo de evaluacion.

Pero a fin de cuentas, e incluso con la existencia de un consejo de desarrollo
como el sugerido y con un organismo autonomo de evaluacion, la clave de un ejer-
cicio gubernamental orientado al despliegue de un proyecto y una vision de ciudad
estard también, y quiza sobre todo, en la profesionalizacion de la funcion publica,
en el gobierno central y en las alcaldias. Varios intentos de creacion de un servicio
publico de carrera para Ciudad de México se han quedado en el camino, y con la
constitucion se tiene la oportunidad de colocarlo ahora en la jerarquia mas alta.

Por otro lado, el despliegue bien planeado de las politicas de desarrollo supo-
ne una organizacién del gobierno que opere mecanismos internos de coordi-
nacién, aunque la administracion publica de la entidad esté a cargo del jefe de
Gobierno. La constitucion puede introducir la figura del Consejo de Gobierno,
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integrado por el gabinete legal, y definirle funciones, para facilitar un Poder Eje-
cutivo mas integrado y funcional.

Planeacion y coordinacién metropolitana
La vision del desarrollo en la capital estd muy vinculada al ordenamiento y a la pla-
neacion territorial, no sélo de su propio espacio como entidad, sino de la zona
metropolitana e incluso de las cuencas cercanas desde las que se abastece de recur-
sos, por ejemplo de agua. Hasta ahora, y a pesar de que desde hace décadas existen
disposiciones sobre la coordinacion metropolitana, este aspecto sigue siendo secun-
dario, a pesar de la evidencia contundente de que los elementos criticos para el
desarrollo de la ciudad tienen un alcance metropolitano o incluso de la megal6polis.

El articulo 122 constitucional reformado fue explicito al determinar que en el
futuro el Congreso de la Union debera aprobar una ley para establecer “los mecanis-
mos de coordinacion administrativa en materia de planeacion del desarrollo y ejecu-
cion de acciones regionales para la prestacion de servicios publicos”, y para un Con-
sejo de Desarrollo Metropolitano que deberd acordar sobre asentamientos humanos,
proteccion ambiental, preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, trans-
porte, transito, agua potable y drenaje, desechos sélidos y seguridad publica.

Desde 1994, el Estatuto de Gobierno enumeraba estos mismos temas, literal-
mente, remitiéndolos a la formacion de comisiones tematicas y a la suscripcion de
convenios con la Federacion, las entidades y municipios involucrados. En 2008
entr6 en vigor la Ley de Desarrollo Metropolitano para el Distrito Federal, que se
centr6 también en cuestiones formales internas dentro del gobierno de la ciudad.
En realidad no ha habido muchos avances en los dltimos anos en planeacion,
coordinacion y gestion metropolitana, aun cuando han cobrado relevancia estos
enfoques y hayan crecido tanto las zonas conurbadas.

Como sera dificil que la ley de coordinacion metropolitana que prevé el
articulo 122 constitucional esté aprobada antes que la constitucion de Ciudad de
México, se corre el riesgo de que ésta aborde la cuestion de una manera muy gene-
ral y remita a la futura ley. Al menos se podria determinar que las politicas de la
ciudad deben sujetarse a un principio de responsabilidad compartida y diferencia-
da con la zona metropolitana, de cooperacion y no soélo de coordinacion, de reci-
procidad y solidaridad con las regiones de las que la ciudad se abastece de agua 'y
otros recursos, y en las que se descargan las residuales o se disponen residuos,
todo lo cual debera gestionarese en el Consejo de Desarrollo Metropolitano, cuyas
decisiones deben ser simétricas entre entidades para que no se sometan a presio-
nes por las dimensiones demogrificas o econdmicas de las mismas entidades.

Continuamente aparecen los riegos de no contar con una coordinacion y
cooperacion metropolitana eficaz. El problema ambiental es uno de tantos, pero
es emblemadtico por los logros y luego por los retrocesos. Desde principios de los
afnos noventa se pusieron en marcha mecanismos de vinculacion que a mediados
de esa década se formalizaron en una comision entre entidades y la Federacion,
convenios, espacios consultivos ciudadanos, grupos técnicos permanentes, fon-
dos financieros, decisiones ejecutivas, normas y reglamentos y programas estraté-
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gicos formulados y operados conjuntamente. Este gran paso fue una de las claves
para que la contaminacion atmosférica se redujera aceleradamente. Aunque nunca
se logré dar el paso hacia organismos compartidos entre el Distrito Federal y el
Estado de México, si se articularon estrategias e incluso se oper6 infraestructura
de manera conjunta, y aunque se homologaron normas y otras reglamentaciones,
tampoco se armonizaron plenamente muchos procedimientos. Aun asi, el avance
metropolitano fue evidente. Al paso del tiempo, y sobre todo por la ausencia de
una coordinacion de mas alto nivel, los logros se fueron debilitando, lo cual con-
tribuy6 a que la contaminacién atmosférica repuntara luego de 2012-2013. En
otros temas la coordinacion se frustré anticipadamente.

En las condiciones actuales es posible adoptar decisiones estratégicas y de
muy largo alcance para la zona metropolitana sin tener en cuenta los intereses
comunes de las entidades, la Federacion y la region central del pais. La determi-
nacién sobre la localizacion del nuevo aeropuerto de Ciudad de México es una
muestra reciente y destacada: se adoptd unilateralmente por el gobierno federal y
considerando de manera secundaria las implicaciones de infraestructura, trans-
porte y movilidad, impacto econémico y otros aspectos clave para la capital, aun
cuando era evidente la necesidad de procesar la decision de forma coordinada.

Derechos, garantias y politicas: el caso emblematico del agua
Ciudad de México es muy vulnerable por las restricciones de la disponibilidad de
agua y también por la desigualdad en su acceso. Estos son, de hecho, de los proble-
mas que comprometen mas su futuro. El derecho al agua puede considerarse emble-
matico entre los que la constitucion deberd abordar necesaria y cuidadosamente.
Como derecho fundamental se incluye entre los que el articulo primero de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos contempla a partir de los tratados
internacionales, y entre los que precisa el articulo cuarto, en su parrafo sexto.

Ya antes de esta reforma constitucional, la Ley de Aguas del Distrito Federal
habia introducido el derecho al agua para uso personal y doméstico, en condicio-
nes de suficiencia, seguridad, higiene y suministro sin interferencias, incluso en cir-
cunstancias de suspension del servicio. Sin embargo, la propia informacion publica
permite constatar que el servicio de agua enfrenta problemas tanto por la presion
hidrica como por la condicion de suficiencia, calidad y abasto continuo.

El derecho al agua tiene tantas interrelaciones con otros aspectos que debera
contemplar la constitucion, que desde nuestra perspectiva tendrd que tratarse en
diferentes partes de la misma, y no solo el enunciado que lo desarroll6.

Teniendo en cuenta las fuentes de abasto, la constitucion debera senalar al
agua como uno de los servicios ambientales esenciales que genera el suelo de
conservacion y que deben protegerse cuidando la buena salud de los ecosistemas,
restringiendo la expansion del suelo urbano sobre las zonas verdes y boscosas
que aun tiene la ciudad y para fomentar la recuperacion de su funcionalidad.

La realidad es que por la sobreexplotacion de los acuiferos —que fluctia
alrededor del 40%— el Valle de México, y no s6lo Ciudad de México, por cierto, es
una de las regiones con mayor presion hidrica del pais. Ademas, dicha sobreex-
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plotacion esta en la base, literalmente, de la creciente vulnerabilidad sismica de la
ciudad por las fracturas y hundimientos del suelo.

La necesidad de que se proteja y recupere el acuifero debe ser parte central,
también, de las normas urbanas que definan el tipo de ciudad que queremos, lo
que debe reflejarse al menos en una orientacién sobre la necesidad de que la
vivienda y en general las edificaciones y la infraestructura urbana capten e inyec-
ten agua al subsuelo.

Ademis, y por el hecho de que al menos a mediano plazo es inevitable la
dependencia parcial de la ciudad del trasvase hidrico desde otras cuencas, la cons-
titucion debera contemplar el agua como uno de los temas sensibles de la coordi-
nacion metropolitana, lo que, por lo demas, estd contemplado en el nuevo articu-
lo 122 constitucional, de la gestion de cuencas, y de otros espacios de interaccion
con las entidades vecinas. Se estima que las tensiones en este aspecto serdn cre-
cientes, por lo que el tema deberad abordarse como una responsabilidad compar-
tida y concurrente.

Por lo que se refiere a la disposicion, se debe tener presente la condicion de
desigualdad e inequidad social que ahora prevalece, sobre todo en las delega-
ciones del sureste de la ciudad, y la constitucion debe enfatizar los principios para
el uso equitativo en cuanto acceso, suficiencia y suministro continuo, si bien los
aspectos operativos deben remitirse a la legislacion y a la nueva ley que sin duda
se requeriran luego de aprobadas la constitucion y la proxima ley nacional de
aguas. La constitucion puede hacer explicito un mecanismo que asegure la pro-
gresividad efectiva en el acceso y la disposicion universal al agua para uso domés-
tico y personal, lo mismo que para una asequibilidad que considere tarifas real-
mente diferenciadas segin la capacidad econémica de los usuarios.

En cuanto a la calidad, y como parte de las disposiciones asociadas al dere-
cho a la informacion publica, la transparencia y la rendicion de cuentas, la pobla-
cion deberi tener informacion precisa en cuanto a los pardmetros, periddica, veri-
ficable, actualizada y suficientemente regionalizada o territorializada sobre las
condiciones de salubridad, de calidad del agua. Esto es posible con las tecnologias
existentes, y contribuird a documentar la exigencia en el cumplimiento del dere-
cho pleno. La interdependencia entre derechos a que se refiere el articulo primero
constitucional, sobre todo en cuanto a la salud, la alimentacion y el agua, requiere
informacion accesible.

Por lo que hace al tratamiento de las descargas, al saneamiento que esta
incluido en el derecho al agua, la ciudad puede al menos paliar la insuficiencia
hidrica con el reuso y la reincorporacion al ciclo de las aguas tratadas o que, mas
bien, estdn por tratarse con la nueva infraestructura. Este es otro de esos rasgos
del modelo de ciudad que requerimos, y que supone también un mecanismo de
coordinacion metropolitana mas efectivo, previendo las disposiciones basicas para
estar preparados ante la futura ley que emita el Congreso de la Union sobre la
cuestion metropolitana y el Consejo de Desarrollo Metropolitano.

En cuanto a la distribucién de competencias en la materia entre el gobierno
de la ciudad y las alcaldias, las caracteristicas del sistema hidrico y de la infraestruc-
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tura exigen un modelo que cuide de la seguridad a escala de la ciudad con atribu-
ciones centrales en la planeacion y la gestion hidrica integral, pero también una
intervencion efectiva de las alcaldias en los servicios a partir de las redes secunda-
rias de agua, drenaje y alcantarillado, y actuar como gestores locales con los usua-
rios, en esquemas que puedan acordarse con el Sistema de Aguas o el equivalente
que subsista en el futuro. Se requiere, sin duda, un esquema ad hoc, que no nece-
sariamente repita los modelos de competencias entre estados y municipios.

La constitucion puede hacer explicito que la politica de agua, y en general las
normas de organizacion y regulacion urbana, econémica, social y ambiental deben
considerar el uso sustentable del agua como uno de los elementos fundamentales
de la convivencia, lo que debe reflejarse no sélo en la politica publica sino también
en la cultura ciudadana, los comportamientos cotidianos, la eleccion de tecnolo-
gias y disenos, y en general las practicas de vida en la ciudad.

Ordenamiento territorial
Por sus caracteristicas urbanas el desarrollo econémico y social asi como la sus-
tentabilidad de Ciudad de México estin cada vez mas determinados por las deci-
siones que involucran la planeacion territorial y las especificaciones de los usos
del suelo.

La prosperidad de los habitantes de la ciudad esta vinculada a la densificacion,
la recuperacion de las areas degradadas, la adecuada articulacion de usos que per-
mita cobeneficios publicos y privados, la facilitacion de iniciativas que propicien la
creacion de empleos innovadores, productivos y bien remunerados, la ampliacion
de los espacios publicos, la conservacion del patrimonio cultural e histérico, la pro-
teccion y restauracion de los entornos barriales y de pueblos originarios, el uso sus-
tentable de los recursos hidricos y los servicios ambientales, el respeto a los paisajes
rescatables y la restauracion de los degradados, entre otros propésitos relacionados
con la viabilidad de la ciudad y el bienestar de su poblacion.

Se trata, sin embargo, de aspiraciones que aun teniendo prioridad para todos,
con frecuencia conducen a la polarizacion de intereses y en ocasiones a conflictos
entre pobladores, autoridades, desarrolladores y otros actores sociales. La consti-
tucion de Ciudad de México puede incluir, entre otros, principios de politica urba-
na como los siguientes:

Determinaciones que garanticen la adopcion de programas de ordenamiento
territorial de diverso alcance y escala, que permitan definiciones y previsiones de
largo plazo para Ciudad de México, que puedan ser ejecutadas y en su caso adap-
tadas por periodos intergubernamentales. Se tratard de que no puedan introducir-
se modificaciones discrecionales, sino que prevalezcan horizontes de largo alcan-
ce, que den certidumbre para la proteccion del interés publico.

La planeacion urbana debera regirse bajo los principios del ordenamiento
territorial y de forma consistente con el desarrollo metropolitano, y tendra que con-
templar una diversidad de criterios, entre ellos los ambientales y los de estrategia
econOmica. Deberd asegurarse la intervenciéon ciudadana en la definicion de los
programas de ordenamiento territorial, y disponerse de mecanismos para su apro-
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bacion expedita en la legislatura de Ciudad de México. La legislatura no interven-
dra en la determinacion de usos especificos del suelo ni en sus cambios.

Hacen falta disposiciones para que el reordenamiento de Ciudad de México
favorezca una forma urbana compacta y densa, que privilegie los espacios publi-
cos y las formas de movilidad colectivas sobre las del automovil, que no se des-
borde mas sobre el suelo de conservacion, que facilite los desplazamientos peato-
nales, que aumente la disposicion de areas verdes y proteja y recupere los paisajes
urbanos, que desarrolle sistemas resilientes y de gestion integral de los riesgos de
todo tipo, que acelere su transicion al uso de energias renovables y de uso eficien-
te y equitativo del agua y los demas recursos, entre otros aspectos clave para la
sustentabilidad urbana. Estos criterios se privilegiarin en los programas de orde-
namiento territorial y prevaleceran sobre la especulacion urbana, buscando que
los beneficios de la propiedad inmueble se compartan y se supediten al interés
colectivo. También son necesarias figuras modernas de regulacion urbana y del
aprovechamiento del suelo, entre ellas los programas de manejo urbano a diferen-
tes escalas territoriales. Estos programas deberdn ser coherentes con el programa
general de ordenamiento territorial.

Bajo los criterios del ordenamiento territorial se pueden establecer disposicio-
nes para la proteccion del suelo de conservacion, que representa mas de la mitad
del territorio de Ciudad de México, con el fin de preservar y recuperar sus funciones
ecosistémicas y los servicios ambientales que se proveen para las zonas urbanas, y
para restablecer los potenciales productivos rurales. También es necesaro perfilar
mecanismos para frenar la expansion de asentamientos en el suelo de conservacion.

Los programas de ordenamiento territorial deberan ser evaluados por el orga-
nismo auténomo para la evaluacion de las politicas publicas de Ciudad de México
ya sugerido, y contar con la informacion base que proporcione un sistema de esta-
distica y geomatica de Ciudad de México, que en mi opinidn es necesario crear en
la constitucion, teniendo como antecedente el Sistema Nacional de Informacion
Estadistica y Geografica que fue incluido en el articulo 26 constitucional.

En la definicion del régimen de competencias entre los poderes locales debe
establecerse una clara y cuidadosa asignacion de atribuciones en cuanto a usos
del suelo. Las decisiones estratégicas, por su escala de mayor alcance urbano y por
sus implicaciones de vialidad y movilidad, usos del agua y otros aspectos, deberan
quedar establecidas centralmente, pero se aprobarian con la participacion del Con-
sejo de Gobierno ya mencionado, y seran sometidas a procedimientos estrictos de
coherencia con la planeacion territorial, la transparencia y la rendicion de cuentas.

Es necesario que la constitucion de Ciudad de México, al establecer la com-
petencia de las alcaldias, les asigne atribuciones relacionadas con determinacio-
nes de usos del suelo en sus jurisdicciones y para proyectos de alcance local, pero
las determinaciones estaran sujetas a reglas transparentes y verificables, sometidas
a una estricta rendicion de cuentas y deberan contar con la intervenciéon de los
concejos. Donde proceda segutn las capacidades de carga urbana, deberan propi-
ciarse usos mixtos y densificaciones del suelo, asi como procesos de reciclamiento
urbano que propicien el desarrollo local.
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Para este y otros fines, es necesario establecer instancias que garanticen la
consulta y la audiencia publica, asi como procedimientos que aseguren la adecua-
da disposicion de informacion para la ciudadania. Con el fin de que las compensa-
ciones ocasionadas por los posibles impactos urbanos de las autorizaciones de
uso del suelo y sus cambios, se dediquen realmente a beneficiar a los vecinos y a
mitigar dafnos, es necesario preveer mecanismos basicos para que la aplicacion de
las compensaciones se ejecuten precisamente ahi donde se generen impactos, y
los vecinos no vean afectado su bienestar. Este y otros medios estaran destinados
a prevenir los conflictos de proximidad entre desarrolladores y vecinos.

También es necesario que se fortalezcan las funciones de procuracion ambien-
tal y territorial de Ciudad de México, de tal forma que ésta disponga de mas ele-
mentos para la defensoria ciudadana y para la adecuada vigilancia de la aplicacion
y el cumplimiento de los programas de ordenamiento territorial y de la legislacion
urbana y ambiental.

Todos estos aspectos podrian parecer demasiado detallados para estar inte-
grados en una constitucion. Son, sin embargo, indispensables para preparar las
condiciones de acuerdo y negociacion que exige un escenario de mayor desarro-
llo para Ciudad de México, que provocara tensiones y conflictos por el uso del
suelo y de los recursos disponibles.

En resumen
La constitucion debera hacer explicito el proyecto y la vision de ciudad, su ruta
para una mayor prosperidad, desarrollo, bienestar y sustentabilidad.

Puede introducir instrumentos y mecanismos de planeacion a largo plazo
que den cuerpo y forma a la vision de ciudad.

Las instituciones de planeacion, incluyendo un consejo de desarrollo, pueden
ser una via para organizar una intervencion efectiva en la orientacion de la ciudad.

La planeacion y los programas de gobierno serdn evaluados de forma aut6-
noma por un consejo de evaluacion para toda la politica publica, no sélo el desa-
rrollo social.

La constitucion puede introducir disposiciones para profesionalizar el ejer-
cicio gubernamental, a escala central y de las alcaldias, para someterlo a criterios
rigurososos de eficacia y efectividad, e incorporar instituciones nuevas como un
Consejo de Gobierno.

Por sus condiciones de interdependencia con otras entidades y sus munici-
pios, serd particularmente delicado que la constitucion contemple obligaciones de
coordinacion metropolitana, en condiciones de corresponsabilidad pero también
de reciprocidad.

Dadas las circunstancias de hiperurbanizacion, el futuro del desarrollo de la
ciudad esta intimamente vinculado al ordenamiento territorial, a la adecuada pre-
vision y solucion de los conflictos de uso del suelo que supone la densificacion
econdmica, habitacional y de infraestructura publica, lo cual requiere una cuida-
dosa distribucion de competencias para equilibrar las funciones de las alcaldias
con la administracion unitaria que debera ejercer el gobierno central.
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Adiés delegaciones,
bienvenidas alcaldias...

Blanca Acedo Angulo,* Ricardo Ruiz Suérez**

Temas y dilemas

on la constitucion de Ciudad de México se cierra la etapa de las delegacio-

nes, instituido con la Ley Orgénica del Distrito y Territorios Federales

publicada el 31 de diciembre de 1928, después de la reforma constitu-

cional que desaparecio los municipios en el DF (incluida la munici-

palidad de México, la mas importante del pais) y los territorios, lo que se tradujo
en una concentracion del poder en el presidente de la Republica.

A 90 anos de aquella reforma, en el 2018 se elegiran alcaldias en las demar-
caciones territoriales de las 16 delegaciones de Ciudad de México. La principal
innovacion de la reforma del articulo 122 de la Constitucion federal, en lo que
concierne al gobierno de las anteriores delegaciones, es la transicion de un orga-
no de gobierno unipersonal a otro de tipo colegiado y la diferenciacion de fun-
ciones entre sus miembros.

Es decir, que durante 88 afnos, practicamente para todas las generaciones
de capitalinos que hemos vivido en esta ciudad, las delegaciones han sido parte
de nuestra realidad y costumbres cotidianas, politicas, administrativas y juridi-
cas pues no tenemos otros referentes, excepto los que vemos de manera distan-
te en las entidades circunvecinas: los municipios y sus 6rganos de gobierno, los
ayuntamientos.

Las delegaciones han sufrido algunos cambios desde su creacion. Pasaron
de 13 a 16 y en las ultimas décadas sus titulares cambiaron formalmente de nom-
bre de “delegados” a “jefes delegacionales”, aunque una parte importante de la
poblacion les sigue llamando con su antiguo titulo. Desde hace algunos anos (en
concreto el afio 2000) se elige a estos funcionarios de manera directa, secreta y
universal. A partir de la creacion de la Asamblea de Representantes en 1996 y pos-
teriormente de la Asamblea Legislativa, los delegados han estado obligados a com-
parecer ante dichos 6rganos para informar y rendir cuentas sobre diversos asuntos
relacionados con sus funciones.

Sin embargo, en el imaginario popular, en las encuestas, en la opinién publi-
ca se percibe un manejo opaco y clientelar de los recursos publicos y de los pro-
gramas y servicios que proporcionan las delegaciones. La falta de controles admi-
nistrativos y juridicos efectivos y la debilidad de los mecanismos de participacion

* Socidloga; maestra en ciencia politica.
** Abogado con especialidad en derecho constitucional; profesor-investigador en el Depar-
tamento de Derecho de la uam-Azcaptotzalco.
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ciudadana se traducen en un pricticamente nulo control y vigilancia de los habi-
tantes de las demarcaciones de las acciones de gobierno. Los delegados, jefes dele-
gacionales y en general los funcionarios de la administracion publica de las delega-
ciones son uno de los eslabones mas criticados por la sociedad capitalina, sin faltar
razones para esta opinion.

Por todo esto la transformacion de tales 6rganos se perfilaba como una nece-
sidad inaplazable. La creacion de contrapesos reales a la accion de los jefes dele-
gacionales y a la opacidad, discrecionalidad y patrimonialismo con los que se han
manejado los servidores publicos en las diversas demarcaciones en que se divide
la ciudad, mas alld de los partidos politicos y colores que representan, es una
buena noticia. Sin embargo, tendremos que observar si la formulacién derivada de
la reforma al articulo 122 constitucional, que crea las alcaldias y su regulacion en
la constitucion de Ciudad de México, es una respuesta adecuada a la dimension
de los problemas y necesidades que implica la gobernanza de las demarcaciones
territoriales de la capital.

La reforma constitucional sefiala que el gobierno de las demarcaciones estara
a cargo de las alcaldias, 6rganos politico-administrativos que se integran por un
alcalde y un concejo. La finalidad politica de la creacion de los concejos es la de
introducir contrapesos en el gobierno y mejorar el desempefio de la autoridad
administrativa, la que debiera estar sujeta a un régimen eficiente, transparente y de
rendicion de cuentas. El disefio de las futuras alcaldias es un tema poco debatido,
el cual probablemente sera abordado desde la 6ptica del funcionamiento de los
ayuntamientos en los municipios mexicanos, a lo que debemos estar alertas ya que
éstos requieren una reforma radical en su sistema de gobierno.

Este trabajo pretende sefialar algunos de los temas y dilemas que surgen de
la formulacion que sobre esta nueva institucion denominada alcaldia hace la re-
ciente reforma a la Constitucion general de la Republica, asi como los margenes
de decision e incognitas que tendran que ser resueltos por el Congreso Consti-
tuyente de Ciudad de México y por el legislador ordinario, que ahora estara in-
tegrado en la llamada Legislatura, para hacer las reglamentaciones que permi-
tan que estos organos politico-administrativos cumplan eficaz y eficientemente
con las funciones que se les otorguen, y sobre todo para tratar de que obtengan
la legitimidad que fortalezca a estos 6rganos de gobierno, los mas cercanos a la
poblacion.

Son muchos los aspectos que el Constituyente y posteriormente el legisla-
dor ordinario tendrdn que resolver para garantizar un diseno y una operacion
adecuados por parte de las alcaldias, aunque destacan algunos que son funda-
mentales para lograr esos objetivos:

al Precisar la naturaleza juridica, politica y administrativa de las alcaldias.

bl Determinar las facultades de las alcaldias y precisar la distribucion de fun-
ciones entre la administracion publica centralizada y paraestatal de la ciudad y estos
organos politico-administrativos.

c] Establecer con claridad las atribuciones correspondientes a los alcaldes y
los concejos, asi como los criterios para el funcionamiento de estos 6rganos cole-
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giados y el desarrollo de sus funciones de vigilancia, supervision y control, y la
aprobacion del proyecto del presupuesto de la alcaldia.

d] Definir los instrumentos de participacion ciudadana en las demarcacio-
nes territoriales, su vinculacion con las alcaldias y los mecanismos de vigilancia y
supervision sobre los 6rganos de la alcaldia y, en general, sobre el adecuado fun-
cionamiento y prestacion de los servicios publicos en cada ambito territorial.

Qué son las alcaldias

En cuanto a la naturaleza juridica, politica y administrativa de las alcaldias, mas alla
del término adoptado, se presentan varios problemas que tendrian que resolverse.
El primero de ellos es evidente: las nuevas alcaldias son 6rganos de gobierno de
excepcion en relacion con los principios que instituyen el municipio libre en el
articulo 115 de la Constitucién general de la Republica, base de la division terri-
torial y de la organizacion politica y administrativa de los estados. Esto se explica
porque Ciudad de México no estd considerada como un estado de la Republica,
pero si como una entidad federativa. Por su cardcter de ser sede de los poderes
federales mantiene un régimen de excepcion en relacion con el resto de las enti-
dades federativas que conforman el régimen federal de la Republica mexicana. Por
ello, la regulacion de las caracteristicas juridico-administrativas de Ciudad de Méxi-
co se encuentran en el articulo 122 y no en el 115 y el 116 que son aplicables al
resto de las entidades federativas.

En este contexto, las alcaldias son una especie de hibridos, no son munici-
pios aunque tendran o6rganos colegiados denominados concejos, que los asemeja
a los ayuntamientos, y no son delegaciones justo porque ahora existirin 6rganos
colegiados de eleccion popular y directa de supervision, control y aprobacion pre-
supuestal, pero por las limitaciones a sus funciones seguiran siendo mas cercanos
a su antecesor inmediato que a sus vecinos. Esta naturaleza excepcional es algo
que dificultard pero al mismo tiempo permitird un margen de creatividad para dise-
fiar 6rganos cercanos a la realidad de Ciudad de México y en particular a las nece-
sidades de su poblacion.

Un primer asunto que tendrd que resolver el Congreso Constituyente es el que
se refiere a la denominacion de las llamadas demarcaciones territoriales. Mientras
que el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal establece que se entendera por
delegaciones tanto a las demarcaciones territoriales y a los 6rganos politico-admi-
nistrativos de cada una de ellas, el articulo 122 constitucional hace una diferencia-
cion entre el ambito territorial, al que llama demarcaciones territoriales, y denomi-
na alcaldias a sus 6rganos de gobierno.

El articulo 122 de la Constitucion general de la Republica define el 6rgano de
gobierno de las demarcaciones, las alcaldias, pero no la entidad que esta inte-
grada por poblacion, territorio y gobierno. La constitucion de Ciudad de México
debe hacerse cargo de resolver esta omision. Las nuevas demarcaciones ya no
serdn las antiguas delegaciones ni tampoco municipios. Seran una entidad dife-
rente, cuya naturaleza juridica debera ser definida por el Congreso Constituyen-
te, asi como sus objetivos y finalidades, colocando en el centro las necesidades de
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la poblacion y el mejoramiento de su calidad de vida. Llamarlas demarcaciones
territoriales es un nombre desafortunado, ya que hace referencia a una circuns-
cripcion geografica que no refleja el espiritu de lo que sera la primera constitu-
cion de Ciudad de México. La restitucion de la soberania popular a Ciudad de
México debera reflejarse en la definicion de lo que seran las demarcaciones, que
las deslinde tajantemente de como fueron concebidas durante el régimen autori-
tario que conculco los derechos politicos a los habitantes de esta entidad. En con-
secuencia, deberdn ser concebidas no s6lo como entidades de desconcentracion
de la administracion sino también de descentralizacion en las que se promueva
la participacion de la poblacion en la gestion y evaluacion de los asuntos publi-
cos de la demarcacion.

Otro aspecto vinculado a las demarcaciones territoriales que sera debatido es
el mandato que hace el 122 constitucional para que de acuerdo “a las disposicio-
nes del Constituyente” se establezca “el nimero, denominacion y limites de las
demarcaciones territoriales”. Si bien de tiempo atrds se han planteado propuestas
solidas respecto a la necesidad de modificar la division territorial de la ciudad,
como la de dividir Iztapalapa y Gustavo A. Madero en varias demarcaciones dife-
rentes, crear una en el centro histérico de la ciudad e incluso modificar los limites
de Tlalpan, es evidente que cualquier cambio en ese sentido deberd hacerse de
manera ponderada, conforme a diversos criterios poblacionales, culturales, eco-
noémicos, politicos, y por supuesto con la anuencia y aprobacion de la poblacion y
no de manera apresurada y atendiendo a decisiones politicas. Por ello, lo mas
conveniente serd que la constitucion de Ciudad de México establezca el 6rgano y
los mecanismos que se tendrdn que seguir para que en un momento posterior se
adopte la definicion, en su caso, de las modificaciones a la division territorial, y
que en este momento se mantengan los limites territoriales que corresponden a
cada una de las delegaciones politicas.

Facultades y funciones de las alcaldias
Un aspecto nodal de las decisiones que debera tomar el Constituyente es el que
se refiere a las facultades y a la distribucion de funciones que corresponden al
sector centralizado de la administracion publica y al de las demarcaciones territo-
riales. El articulo 122 constitucional da algunas pautas sobre esta tarea: la fraccion
V senala que “la hacienda publica de la ciudad y su administracion serdn unita-
rias, incluyendo los tabuladores de remuneraciones y percepciones de los servi-
dores publicos...” y mds adelante: “la hacienda publica de la Ciudad de México
se organizara conforme a criterios de unidad presupuestal y financiera”. Lo ante-
rior implica un limite a las facultades de las alcaldias y hace una diferencia central
entre esta figura y los ayuntamientos, ya que mientras el articulo 115 constitucio-
nal senala que “los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor y en
todo caso: al percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales que esta-
blezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divi-
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sion, consolidacion, traslacion y mejora asi como las que tengan por base el cam-
bio de valor de los inmuebles... ”; el articulo 122 sefiala en su fraccién VI inciso
d] que el presupuesto de las demarcaciones territoriales se compondra “al menos
de los montos que conforme a la ley les correspondan por concepto de participa-
ciones federales, impuestos locales que recaude la hacienda de la Ciudad de
México e ingresos derivados de la prestacion de servicios a su cargo”, y mas
delante en el inciso ¢] senala también que “en ningln caso podran contraer direc-
ta o indirectamente obligaciones o empréstitos”.

Como se puede observar mientras que a los municipios se les otorga la facul-
tad de recaudar impuestos y contribuciones y se autoriza para que €stos sean
parte de su presupuesto, en el caso de las alcaldias se restringe esta facultad ba-
sandose en la formulacion de que “la hacienda publica y su administracion seran
unitarias” y de que se organizard conforme al criterio de “unidad presupuestal y fi-
nanciera”. Esta es una diferencia de primera importancia ya que el ejercicio del
Constituyente en esta materia fundamental para la organizacion y autonomia de
las demarcaciones territoriales, se constrine a que las alcaldias solo tendran acceso
a otras fuentes de ingreso determinadas por la Legislatura, pero no a recaudar y
administrar las derivadas de las contribuciones en su territorio. No obstante lo an-
terior, dentro de los margenes que otorga la Constitucion general al senalar que el
presupuesto de las demarcaciones al menos debera integrar las que les correspon-
dan por conceptos de participaciones federales, los impuestos que recaude la ha-
cienda de Ciudad de México y los ingresos derivados de la prestacion de servicios
a su cargo, debera de irse dotando a las alcaldias de la capacidad de tener y obte-
ner recursos que aumenten gradualmente sus ingresos propios y que les permitan
realizar el mejoramiento de los servicios que prestan a la ciudadania, debiendo
dejar claro que los mismos no deben de ir a incrementar el gasto corriente sino el
mejoramiento de la infraestructura y los programas y servicios que corresponden
a la demarcacion territorial.

Un aspecto que tendrd que resolverse es el que se refiere a como se va a
financiar y cudles son los techos que se fijardn para la integracion de los concejos
de la alcaldia, los cuales se van a incrementar considerablemente para las eroga-
ciones de las remuneraciones de los concejales, equipos de apoyo e instalaciones
para su funcionamiento, que de ninguna manera deben de restarse de los recursos
que se requieren para el cumplimiento de las funciones que tengan las alcaldias.

Otra dificultad para determinar las facultades de las alcaldias y la distribu-
cion de funciones entre la administracion publica central y las demarcaciones
que corresponden a los 6rganos politico-administrativos consiste en la integra-
cion centralizada que tienen la mayor parte de los servicios publicos que se pro-
porcionan en la ciudad, en los cuales participan de manera concurrente en algu-
na medida las actuales delegaciones, teniendo un grado importante de dificultad
la determinacion tajante y clara de facultades exclusivas para las alcaldias, y de
concurrentes para los diversos 6rganos de la administracion puablica, tal como
sucede con los municipios de acuerdo con lo que senala el articulo 115 consti-
tucional.
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Si analizamos las 84 fracciones que senala la Ley Organica de la Administra-
cion Publica del Distrito Federal vigente como atribuciones de las actuales dele-
gaciones encontramos las mas diversas materias, servicios publicos y acciones de
gobierno, en las que participan los 6rganos politico-administrativos de manera con-
currente con las dependencias de la administracion publica centralizada de la ciu-
dad e incluso de la Federacion.

Lo anterior es importante porque en el articulo decimoséptimo transitorio del
decreto que reformé el articulo 122 constitucional se establece “que al menos”
dichas funciones se deberan mantener para las alcaldias. A continuacion describi-
mos para ilustrar este punto algunas de ellas.

En materia de desarrollo urbano y patrimonio, expedir certificaciones de uso
de suelo y registro de los planes y programas de la materia, proponer la adquisi-
cion de reservas territoriales y la desincorporacion de inmuebles del patrimonio
de la ciudad que se encuentren en su demarcacion, ordenar y ejecutar medidas
encaminadas a mantener o recuperar la posesion de bienes del dominio publico
que detenten particulares.

En materia de planeacién, proponer las modificaciones al programa delega-
cional y a los programas parciales de la demarcacion; prestar el servicio de infor-
macion actualizada respecto al programa delegacional y programas parciales; par-
ticipar en propuestas para la elaboracion del programa general de desarrollo
urbano y los programas especiales; participar y colaborar en la formulacion, pla-
neacion y ejecucion de los programas correspondientes a su ambito territorial.

En materia de seguridad publica, vigilar y ejecutar el programa de seguridad
publica; establecer y organizar comités de seguridad publica; ejecutar politicas
generales en esta materia; emitir opinion respecto al nombramiento de los jefes
de sector que correspondan a su territorio; presentar ante el secretario correspon-
diente informes y quejas sobre la actuacion y comportamiento de los miembros
de los cuerpos de seguridad para efectos de su sancion o remocion; conforme a
los procedimientos legales (aunque no se senalan expresamente) tienen ya las
demarcaciones la posibilidad de contratar directamente policia preventiva o “ban-
caria” para el apoyo de las tareas de seguridad en la demarcacion.

En materia de proteccion civil, elaborar y ejecutar en coordinacion con las
dependencias competentes el programa de proteccion civil de la demarcacion;
recibir, evaluar y en su caso aprobar los programas internos de proteccion civil;
vigilar y controlar el cumplimiento de las disposiciones en la materia y aplicar las
sanciones que no se asignen a otras dependencias.

En materia de salud, promover, programar y coordinar los programas de salud
asi como las campanas relacionadas con la materia en su territorio; coordinar con
otras dependencias la prestacion de servicios médicos asistenciales.

En materia ambiental, implementar acciones de preservacion y restauracion
del equilibrio ecologico asi como de la proteccion al ambiente desde su demarca-
cion territorial; autorizar los informes preventivos; conocer y gestionar las mani-
festaciones de impacto ambiental que respecto a nuevas construcciones y esta-
blecimientos soliciten los particulares; vigilar y verificar administrativamente el
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cumplimiento de las disposiciones en esta materia asi como aplicar sanciones que
no correspondan a otras dependencias.

En materia de vivienda, presentar a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivien-
da (Seduvi) programas de vivienda que beneficien a la poblacion asentada en la
demarcacion.

En materia de agua, prestar los servicios de agua y alcantarillado que no estan
asignados a otras dependencias asi como analizar y proponer las tarifas corres-
pondientes; prestar y ejecutar dentro de su demarcacion programas de obra para
el abastecimiento de agua potable y servicio de drenaje.

A esto podriamos agregar funciones de movilidad, educacion, vialidad, alum-
brado publico, desarrollo de los programas econémicos, otorgamiento de licen-
cias y permisos, administracion de los juzgados civicos, asi como de imposicion de
sanciones administrativas.

Lo anterior nos muestra la abigarrada y multifacética funcionalidad de las
demarcaciones territoriales vinculadas a los multiples servicios de la ciudad, por lo
que a diferencia de la metodologia que se utiliza en el articulo 115 al establecer
funciones exclusivas del municipio en relacién con los gobiernos estatales, seria
mas conveniente partir de un diseno estratégico sobre los diferentes servicios y
materias, y establecer progresivamente mecanismos solidos y sustentables en una
via de descentralizacion de las mismas, utilizando los mecanismos de convenios y
de establecimiento en las leyes secundarios de mecanismos de coordinacion en
los que las alcaldias tengan una delimitacion mas precisa de las funciones que
pueden realizar. Se debe pugnar por una descentralizacion gradual de materias y
servicios que vaya revirtiendo el funcionamiento altamente centralizado que tiene
actualmente la ciudad, siempre y cuando esto se apoye en la existencia de recur-
sos adecuados y suficientes en cada demarcacion, capacitacion del personal en las
diferentes materias que se le asignen y una vision estratégica con un control social
sobre la prestacion de los diversos servicios; de otra manera sélo encontraremos
un debate ideologizado y poco sustentado respecto a la capacidad real que pue-
den tener las demarcaciones para cumplir de manera directa exclusiva con las fun-
ciones que demanda la sociedad. Por lo pronto es un hecho mandatado por la
Constitucion general que las funciones que realizan actualmente se mantendran
como un piso funcional y que es posible mediante un analisis serio materia por
materia, otorgar facultades, vinculadas con mayores recursos que permitan fortale-
cer estos ambitos gubernativos territoriales.

Mecanismos de eleccion

La reforma constitucional establece que el gobierno de las demarcaciones territo-
riales estard a cargo de las alcaldias, integradas por un alcalde y un concejo. Asi-
mismo incorpora las bases para la eleccion y composicion de sus 6rganos, las atri-
buciones basicas de cada uno de ellos, pero no lo relativo a su funcionamiento, la
relacion entre el alcalde y el concejo y su vinculacion con la ciudadania.

La eleccion de los miembros de la alcaldia se hard por planillas. A la férmula
ganadora se le adjudicara el cargo de alcalde a quien encabeza la planilla, y el 60%
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de los concejales. En la eleccion de 2018 todos los concejos se integraran por el
mismo nimero de miembros, 10 en total, seis de mayoria relativa y cuatro de repre-
sentacion proporcional. A la lista ganadora se le adjudicaran siete puestos y los
otros cuatro restantes se distribuiran entre quienes hubieren registrado planillas y
cubierto los requisitos para tener derecho a la distribucion de los cargos. De esta
forma la relacion entre quienes resultaren triunfadores y el resto de los conten-
dientes serd de 70% wvs. 30%. En elecciones posteriores el nimero de concejales
podra incrementarse hasta 15.

Con la disposicion anterior se pretende que la pluralidad politica de la pobla-
cion asentada en la demarcacion se refleje en la integracion del concejo mediante
la incorporacion del principio de representaciéon proporcional, pero sus alcances
son muy limitados. La reforma retomo el modelo hegemoénico que prevalece en la
mayor parte de las entidades federativas del pais para elegir a los integrantes de
los ayuntamientos, un sistema mixto que construye mayorias independientemente
de los resultados electorales y en el que no se contemplan disposiciones para ami-
norar la sobrerrepresentacion del partido que obtiene el mayor nimero de votos,
sistema electoral que ha sido muy cuestionado y sin embargo fue retomado en la
reforma constitucional.

Atribuciones del alcalde y del concejo

De acuerdo con la reforma constitucional, el alcalde seri el encargado de la admi-
nistracion publica en su jurisdiccion y al concejo se le otorgan dos facultades:
al aprobar el proyecto de presupuesto de egresos y b] supervisar y evaluar las
acciones de gobierno y controlar el ejercicio del gasto publico. En sintesis, al pri-
mero le adjudica la facultad de administrar y al segundo la de controlar. Esto ulti-
mo es muy significativo ya que dota a los concejales de competencias especificas
en materia de control, lo que es un primer paso para propiciar un sistema de
pesos y contrapesos, espiritu de la reforma en lo que concierne al gobierno de la
demarcacion y que nos obliga a repensar el diseno de este 6rgano colegiado, y no
copiar acriticamente el de los ayuntamientos, que estd plagado de defectos que no
han sido atendidos.

En los gobiernos municipales en México, los ayuntamientos, integrados por
un presidente municipal, sindico(s) y regidores, no existen frenos efectivos y con-
trapesos y mecanismos de control que limiten y fiscalicen al Ejecutivo ni un inci-
piente sistema de division de poderes. En los hechos, el presidente municipal con-
centra la facultad administrativa y la reglamentaria. Las facultades del Ejecutivo
local no s6lo son politicas, ejecutivas y administrativas, sino también normativas y
de control, ya que forma parte del 6rgano deliberante y preside el pleno. Ademas,
en casi todos los municipios del pais, su partido (por la férmula electoral utilizada)
cuenta con la mayoria de los votos en el cabildo. La legislacion municipal no se ha
hecho cargo de delimitar las funciones y competencias de los miembros del gobier-
no local por lo que el sistema de contrapesos es nulo.

En el ambito internacional, en los Gltimos anos ha habido preocupacion por
modificar las estructuras de decision en los gobiernos municipales ante la falta de
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transparencia, responsabilidad y rendicion de cuentas de sus miembros y la nece-
sidad de responder a una agenda local cada vez mas compleja. En los paises euro-
peos, en los que en el ambito nacional es comun el régimen parlamentario, las
reformas recientes se han orientado en dos sentidos: el fortalecimiento del lide-
razgo politico y administrativo del alcalde mediante su eleccion directa y el de las
facultades de representacion, control y fiscalizacion del concejo, asi como la
ampliacion de diversas modalidades de democracia directa en los asuntos relati-
vos a la funcion municipal. En América Latina las reformas mas ambiciosas se han
introducido en Brasil, Bolivia y Argentina, al incorporar la facultad del municipio
de darse su ley organica o carta, lo que se ha acompanado de la diferenciacion de
los poderes o funciones ejecutivas y legislativas y la introduccion de mecanismos
de democracia directa.

El término alcalde es muy comun en paises hispanoparlantes como Bolivia,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Espana, Guatemala, Nicaragua,
Panami, Peru, Venezuela, y se utiliza para nombrar al responsable de conducir la
administracion publica del municipio y ser el representante legal del mismo. El
alcalde, por lo general, goza de derecho de iniciativa ante el 6rgano deliberante
en materia de ordenanzas, plan de desarrollo anual, plan de desarrollo urbano,
presupuesto, etc. En una buena parte de los paises de América Latina los alcaldes
son elegidos en boleta separada del concejo, sesionen conjuntamente o no.

El término concejal se usa para nombrar a los miembros del 6rgano o cuerpo
deliberante de la municipalidad en Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, Espana,
Guatemala, Paraguay Venezuela. Puede suceder que los miembros del Concejo
Municipal se denominen de otra forma, como sucede en Costa Rica y Pera (regi-
dores); o por el contrario, que se utilice el término concejales como en Paraguay,
pero el 6rgano tenga un nombre distinto (Junta Municipal). En términos genera-
les, las facultades de los concejos municipales son representativas, normativas (o
legislativas), deliberativas y de fiscalizacion. En todos los paises los concejales tra-
bajan en comisiones,

Vinculacién entre el alcalde y los concejales
La primera pregunta que habria que responder es si el alcalde participard o no en
el 6rgano colegiado y la segunda es qué correspondera a cada instancia.

Una opcion seria la de reproducir el disefio y funcionamiento de los ayun-
tamientos en México. En este modelo, el alcalde convoca, participa y conduce
las sesiones del 6rgano colegiado, tiene voto de calidad y el reglamento interno
es aprobado por este ultimo. Aunado a lo anterior, como hemos mencionado, la
formula electoral utilizada en la mayoria de las entidades federativas para distri-
buir los votos en escanos otorga de antemano la mayoria de los cargos a la pla-
nilla triunfadora, por lo que bajo este esquema las posibilidades de control son
practicamente nulas. Habria que agregar que si bien este sistema de gobierno que
prevalece en los municipios del pais recupero vitalidad en los primeros anos de
la alternancia politica, a la fecha esta muy desacreditado y requiere ser reforma-
do de raiz.
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Otra opcion seria la de innovar el disefio del funcionamiento de los 6rganos
que integran la alcaldia a partir de la disposicion de la reforma constitucional que
mandata exclusivamente al concejo la funcién de control. Lo anterior podria ser
el punto de partida para delinear un diseno sustentado en la division de funcio-
nes. En este caso, el concejo aprobaria su reglamento interno, el alcalde podria
asistir o no a las sesiones y convocar a sesiones extraordinarias, pero no votar ni
gozar del derecho de veto ante algunas decisiones que competen al concejo. En el
reglamento interno se estableceria la forma de organizacion del concejo, quién lo
preside, como funciona, el tipo de votaciones, la periodicidad de las sesiones, el
funcionamiento de las comisiones, etcétera.

La segunda interrogante va en el sentido de los alcances de las facultades del
concejo. ¢Se circunscribird solamente a fiscalizar? ;O participara o incluso aproba-
ra distintos planes y programas de la demarcacion? Es decir, el alcalde presentara
al concejo para su deliberacion o sancion los proyectos de programa operativo
anual, de plan de desarrollo urbano, de plan de desarrollo de la demarcacion para
los tres afios que dura la administracion. Es importante que el alcalde tenga la
obligaciéon de propiciar el debate sobre la situacion de la demarcacion y presente
un diagnostico, al principio de su administracion, de la situacién de la misma y
que defina lineas estratégicas de accion. Habra que revisar cual sera la participa-
cion del concejo en estas tareas.

La participacion ciudadana

Los instrumentos de la democracia directa, como el plebiscito, la revocacion de
mandato, la consulta publica, etc., asi como la estructura de participacion ciuda-
dana y los vinculos que se establezcan entre esta estructura y las alcaldias tanto
para posibilitar mecanismos de acceso a la informacién, transparencia, publici-
dad, que permitan una cercania de la sociedad con el ejercicio gubernamental y
las politicas publicas, asi como el fortalecimiento de los mecanismos de supervi-
sion y evaluacion por parte de la sociedad respecto a las acciones de gobierno y
la actuacion de los servidores publicos, son requisitos fundamentales para que
exista un cambio cualitativo con las nuevas alcaldias. De poco servira crear y
gastar en estructuras de control, integradas basicamente por representantes de
los partidos politicos que en lugar de propiciar mayor transparencia, eficiencia y
eficacia de las funciones de gobierno en el territorio, propicien una politizacion,
una utilizacién politica de las funciones de control y elaboracion del proyecto
del presupuesto y complicidades en el manejo clientelar en la aplicacion de pro-
gramas y en la prestacion de los servicios publicos si no se fortalece la presencia
y participacion de la sociedad en los diversos dambitos territoriales. Para ello
deben establecerse con precision en la constitucion los instrumentos de demo-
cracia directa en la demarcacion que propicien real y no sélo formalmente la uti-
lizacion de los mismos.

Ademas debe realizarse una discusion a fondo sobre los mecanismos y estruc-
turas de participacion ciudadana que tal como estan ahora no han significado una
participacion activa y real de la poblacion vinculada con las acciones de gobierno.
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Por el contrario, ademas de su debilidad hemos visto la captacion de los partidos
sobre su estructura y su vinculacion con los mecanismos clientelares que han
desvirtuado los avances en la elaboracion y aplicacion de programas sociales que
tiene Ciudad de México en relacion con el resto del pais. Si bien la participacion
ciudadana no es el tema central de este trabajo ya que requiere un desarrollo par-
ticular, lo apuntamos como un aspecto fundamental que repercutira en la valora-
cion del diseno y funcionamiento de las alcaldias como nuevas instituciones de
Ciudad de México.
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El medio ambiente
en la constitucién
de Civdad de México

Julia Carabias,* Antonio Azuela** y Alejandra Rabasa***

1. Introduccién
a ciudad de México, como muchas otras del pais, se desarroll6 sin una vision de
planeacion territorial ni consideraciones ambientales; al paso del tiempo se
encontrd inmersa en serios problemas de deterioro ambiental, con severas
consecuencias sociales y econémicas. El tema ambiental, tal como se
entiende hoy dia, empieza a tomar fuerza cuando la calidad de vida de la poblacion
se ve afectada por la contaminacién del aire, la escasez de agua potable, el exce-
so de residuos solidos, la falta de areas verdes, el trafico y el ruido.

A pesar de algunos avances debidos a la aplicacion de politicas ambienta-
les, la situacion es critica y obliga a cambios estructurales de gran envergadura
para resarcir los impactos acumulados, prevenir que se profundicen los proble-
mas socioambientales y enfrentar los nuevos y complejos retos que trae consigo
el cambio global.

Por esta razon, la redaccion de la constitucion de Ciudad de México puede
convertirse en una gran oportunidad para establecer un conjunto de principios y
derechos, asi como los instrumentos para hacerlos efectivos y para facilitar el tran-
sito hacia el desarrollo sustentable.

En este texto presentaremos un diagndstico sucinto sobre la problematica
ambiental de la ciudad y sus consecuencias para contextualizar una propuesta con-
creta que consideramos deberia formar parte del cuerpo de su constitucion.

2. Algunos conceptos basicos sobre la sustentabilidad
Es inevitable que la intervencion de las sociedades urbanas en los ecosistemas natu-
rales en donde se establecen provoque transformaciones en la composicion, estruc-
tura y funciones de los ecosistemas. Los problemas surgen cuando dichas interven-
ciones carecen de criterios ambientales y generan danos en el medio ambiente, a
veces irreversibles.

El reconocimiento de esta vinculacion ha llevado al estudio de las ciudades
desde distintas Opticas y se han construido diferentes marcos conceptuales para su
entendimiento, lo cual rebasa la intencion de este texto. Sin embargo, desde cual-
quier enfoque, las ciudades deben entenderse como sistemas que dependen de

* Biologa; profesora de la Facultad de Ciencias de la uNnam.

** Sociologo; profesor-investigador del Instituto de Investigaciones Sociales de la uNnam.

#* Licenciada en derecho; especialista en legislacion ambiental.
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recursos naturales y energia para su funcionamiento, algunos obtenidos i7 situ y
otros en sitios remotos, creando una dependencia con el entorno vecino.

Para incorporar correctamente la dimension ambiental en la planeacion urba-
na es necesario reconocer dos principios basicos: uno, las ciudades deben enten-
derse como sistemas que consumen la mayor cantidad de servicios ambientales
disponibles; y dos, los servicios ambientales son finitos y fragiles, responden a fuer-
zas naturales y cuando se rebasan los umbrales por encima de su capacidad de
resiliencia se producen impactos nocivos para la naturaleza y para el bienestar
humano, cuya magnitud atin no conocemos cabalmente. En la medida en que el
sistema dependa para su funcionamiento de crecientes servicios ambientales exter-
nos, las tensiones con los alrededores seran mayores y el sistema serd menos sus-
tentable y mas vulnerable.

3. Diagnéstico ambiental de Ciudad de México

Ciudad de México cuenta con valiosos recursos naturales para su desarrollo y para
el bienestar de los ciudadanos, aunque, al paso de tiempo, se encuentran cada vez
mas deteriorados y reducidos: originalmente agua abundante y de excelente cali-
dad; clima muy benévolo; una extensa superficie (52%) de area rural, con bosques
y humedales biodiversos, que aportan importantes servicios ambientales como cap-
tacion de agua, formacion de suelo fértil, regulacion del clima, purificacion del aire,
espacios recreativos, entre otros.

Sin embargo, la ciudad es altamente dependiente de recursos naturales y ser-
vicios ambientales que provienen de otros sistemas naturales, tanto de la periferia
como de regiones mas remotas, asi como para la disposicion de los residuos del
uso de dichos recursos, lo cual genera altos costos econémicos sociales y ambien-
tales, tensiones politicas, e incluso injusticias y desigualdades al desproveer a las
regiones vecinas de sus propios recursos y oportunidades. Algunos de estos retos
se han magnificado por la compleja geografia de la cuenca, que comparten tres
entidades federativas y donde se ubican los poderes federales.

Aunque el crecimiento de la poblacion en el Distrito Federal se estabilizé en las
ultimas tres décadas en aproximadamente 8.8 millones de personas (INEGI, 2010),
tiene una poblacion flotante de 4.2 millones y forma parte de la zona metropolitana
en la que habitan y trabajan mas de 20 millones de personas. Los servicios en los que
se ha especializado demandan grandes volimenes de agua, alimentos y energia.

Ciudad de México genera anualmente 36 millones de toneladas de CO, equi-
valente de gases de efecto invernadero (4.6% del total nacional). El consumo de
energia es la principal fuente de generacion de estos gases, la cual se utiliza princi-
palmente para el transporte (46%), y sobre todo el particular (Sedema, 2012). Ade-
mas, ésta es la fuente principal de contaminacién atmosférica que, junto con las
particulas suspendidas, ocasionan severos danos a la salud y, por ende, a la eco-
nomia. Estamos viviendo contingencias ambientales que no se habian presentado
en los ultimos afios. La causa principal es el incremento desmesurado de automo-
viles privados, producto de una politica nacional de fomento de la industria auto-
motriz, lo cual no estd en el Aambito de decision del gobierno local. Esta situacion
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se agrava debido a que la capital es el centro principal de trabajo, mientras que el
Estado de México lo es de vivienda, lo cual obliga a una movilidad excesiva, con
un alto consumo de combustibles fosiles. Se estima que se recorren en la Zona
Metropolitana del Valle de México 86000 millones de kilémetros anuales (Sedema,
2012). Erroneamente, la ciudad se ha adecuado a esta situacion sin planeacion,
mediante la construccion de nuevas vialidades en vez de priorizar las inversiones
en un transporte colectivo de calidad, que desincentive el uso del automévil priva-
do. La combinacion de estos factores ha provocado congestiones vehiculares que
incrementan la contaminacion atmosférica. Es asi como los avances de las medidas
de prevencion y control de la contaminacion previstas en el programa de calidad de
aire, se desvanecen, por lo que se requieren reajustes constantes en las medidas
con altos costos de gestion y de una creciente inconformidad ciudadana.

Es necesario transitar hacia una politica energética que promueva el uso efi-
ciente de la energia y del transporte. Algunas medidas que ayudarian a este objeti-
vo son: la adopcion por las alcaldias de nuevos modelos urbanos, que ofrezcan a
su poblacion servicios, trabajo, vivienda, comercios, espacios recreativos para dis-
minuir la movilidad y favorecer el transporte no motorizado; un incremento sus-
tancial del transporte publico de calidad; la mejora de los combustibles fosiles y su
transito hacia otras fuentes de energia, facilitando la infraestructura necesaria (i.e.,
estaciones para abasto de gas LP), asi como una regulaciéon mas eficiente de las
emisiones y de la circulacion de vehiculos de carga.

Otro tema de gran envergadura es el del agua. La demanda de este liquido en la
zona metropolitana de la ciudad de México es de 81.9 m¥/s, de los cuales 48% se des-
tinan al consumo doméstico; el acceso al recurso, en calidad y cantidad, es muy des-
igual entre delegaciones. Muchos problemas ambientales existen alrededor de este
topico, entre los cuales podemos senalar: 64% del volumen se abastece localmente de
un acuifero que esta sobreexplotado (se extrae 38% mas agua de la que se recarga), lo
cual lo hace inviable en el mediano plazo; 36% proviene de sitios externos, provocan-
do importantes conflictos sociales, costos econdmicos crecientes e impacto ambiental
local; 35% del agua se pierde en el curso de su distribucion; solo se trata 15% del agua
residual y las aguas negras se vierten al valle de Tula, Hidalgo (Conagua, 2014).

La ciudad debe establecer una gestion de ahorro del agua que limite su extrac-
cion, reduzca la sobreexplotacion e incremente la recarga del acuifero; disminuya
el consumo y el desperdicio; desarrolle la infraestructura necesaria para su sanea-
miento y reciclamiento; genere energia limpia con los lodos del tratamiento de las
aguas residuales, y se prepare con medidas de adaptacion al cambio climatico.
Ademas, la agenda hidrica debe asumir explicitamente el problema de la desigual-
dad socioespacial en el acceso al agua. Si bien muchos de los problemas ambien-
tales afectan a la sociedad como un todo, en el caso del agua existe un claro escena-
rio de injusticia ambiental, en la medida que el acceso es extremadamente desigual
entre las zonas afluentes y las menos favorecidas.

Un tercer tema se refiere a los residuos sélidos, cuyas dimensiones son con-
secuencia de uno de los rasgos culturales mas profundamente arraigados de las
sociedades modernas: el consumismo. Se producen mas de 13000 toneladas dia-
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rias (14% del total nacional) que aportan 14% de los Gr1 de la ciudad de México
(Sedema, 2014). La capacidad de disposicion final de estos residuos esta rebasada,
aunque recientemente se esta construyendo nueva infraestructura. Mas de 250 000
personas dependen del manejo de estos residuos y estan expuestas a condiciones
de insalubridad y marginacion.

Es importante transitar hacia un programa de cero basura, disminuyendo el
consumo de productos desechables y reutilizando una proporcion cada vez mayor
de los residuos solidos, tal como se esta adoptando en varias ciudades (San Fran-
cisco, Sydney), adecuando los centros de transferencia e incentivando la separa-
cion de los residuos y la comercializacion de los reciclables.

Particularmente dramadtico resulta que mientras 25% de la poblacion vive en
condiciones de pobreza, de la cual 5% se ubica en pobreza alimentaria, se desper-
dicien anualmente 221000 toneladas de alimentos. La Central de Abastos recibe al
dia 20000 toneladas y desecha cerca de 5 por ciento.

El Gltimo tema de este sucinto diagndstico es el gran potencial que tiene la
capital al contar en su territorio con 88000 ha (52%) de terrenos rurales que ofre-
cen servicios ambientales clave para el desarrollo y bienestar. Lejos de reconocer
su valor, se pierden anualmente 240 ha por la expansion agricola y la mancha urba-
na, con severas consecuencias en la recarga de los acuiferos y en el reservorio de
biodiversidad. Ademads, la mayor parte de los bosques remanentes estin degrada-
dos y fragmentados por la tala clandestina, los incendios forestales y los asenta-
mientos irregulares. Las distintas actividades y servicios de la ciudad (habitaciona-
les, agricolas, comerciales, gestoria, seguridad social, recreativas) compiten entre
si por el uso de suelo de manera desordenada.

Es necesario revalorar estos espacios y aplicar los instrumentos de politica
publica ambientales y econémicos que conduzcan a un uso regulado del suelo,
que permita su conservacion y recuperacion y la proteccion de la biodiversidad,
como son: la integracion del ordenamiento ecoldgico del territorio y el ordena-
miento urbano en un solo instrumento; la creacion de un sistema de areas verdes,
con nuevos decretos y una gestion eficaz de las existentes; el pago por servicios
ambientales; el fomento a una produccion agropecuaria dirigida hacia sistemas
productivos sustentables, cambiando patrones de cultivo, intensificando el uso del
suelo y diversificando las oportunidades para las comunidades rurales (por ejem-
plo, mediante el ecoturismo, la produccion forestal y de alimentos), la restauracion
de areas estratégicas por sus servicios ambientales y su biodiversidad.

Las soluciones a todos estos problemas requieren un horizonte de planeacion
que rebasa la materia ambiental. Es necesario abordar esta problematica con una
vision integral y transversal, de manera intersectorial e interinstitucional. Solo una
planeacion conjunta entre sectores, entidades federativas vecinas y distintos orde-
nes de gobierno podra dar salidas a estos retos. El crecimiento econémico puede
favorecerse a partir del reuso y el reciclaje de los recursos naturales, al menos del
agua y de los desechos solidos, y de la creacion de empleos vinculados a la eco-
nomia verde, a la movilidad, a la produccion agricola y forestal sustentables y a las
actividades recreativos en espacios naturales.
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Ciudad de México debe aspirar a un modelo de desarrollo equitativo, perdura-
ble, sustentable y con eficiencia, que atienda las necesidades de las presentes genera-
ciones sin hipotecar el futuro de las venideras y respetando a las poblaciones huma-
nas y los ecosistemas de otras regiones. Un medio ambiente sano es un derecho que
debe lograrse haciendo compatible la conservacion de la biodiversidad con un desa-
rrollo econémico de bajo consumo en carbono, cero deforestacion y generacion de
residuos solidos, fomentando habitos de consumo hacia patrones mas sustentables
que demanden menos recursos naturales y garanticen su renovabilidad, promovien-
do reuso y reciclaje y la generacion de empleos verdes y con indicadores de cumpli-
miento ambiental y mecanismos de monitoreo y seguimiento claramente definidos.

4. El marco juridico para la proteccion ambiental
en Ciudad de México: avances y retos

El marco juridico para la proteccion ambiental en Ciudad de México esta integra-
do por un vasto nimero de disposiciones juridicas que incluyen desde la Cons-
titucion general de la Republica hasta las mas detalladas regulaciones de uso del
suelo, el manejo de los residuos sélidos urbanos y las normas sobre construccio-
nes. Incluso hay disposiciones de vanguardia en temas como el derecho humano al
agua, la proteccion de los servicios ambientales que presta el suelo de conservacion
o el reconocimiento de un interés juridico amplio de los habitantes de la ciudad
para acceder a los mecanismos de justicia y jurisdiccion ambiental.

Sin embargo, el diagndstico presentado en el apartado anterior sobre los gra-
ves problemas ambientales que enfrenta la ciudad obliga a reflexionar sobre la efi-
cacia real de la legislacion ambiental que los tutela.

Los habitantes de la capital son también sujetos de los derechos tutelados por
el articulo 4° de la Constitucion general, incluyendo el derecho a un medio ambien-
te sano y el derecho de acceso al agua potable y el saneamiento. Asimismo, los
mandatos de desarrollo sustentable y preservacion y restauracion del equilibrio eco-
l6gico, y conservacion de los elementos naturales contenidos en los articulos 25 y
27, integran el marco juridico ambiental de la ciudad.

En el mismo caso se encuentran los tratados internacionales suscritos por el
Estado mexicano en temas como el cambio climatico y la proteccion de la biodiver-
sidad, que han sido reconocidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion como
instrumentos internacionales que protegen derechos humanos. El Poder Judicial de
la Federacion ha vinculado, por ejemplo, el cumplimiento de los compromisos de
mitigacion de las emisiones de efecto invernadero regulados por la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, con los programas de veri-
ficacion vehicular obligatoria, estableciendo su relacion con el derecho humano a
un medio ambiente sano para el desarrollo y bienestar de los habitantes.

Asimismo, las leyes generales expedidas por el Congreso de la Union en mate-
ria de proteccion al ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico
con fundamento en lo previsto por el articulo 73 XXIX-G de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, establecen el marco de concurrencia y la compe-
tencia de las autoridades de la ciudad y sus delegaciones en materia de desarrollo
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forestal sustentable, cambio climatico, conservacion y aprovechamiento sustentable
de la vida silvestre, prevencion y gestion integral de los residuos. La Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (1GEEPA) establece la compe-
tencia de las autoridades locales para el desarrollo y la aplicacion de instrumentos
clave de la politica ambiental como el ordenamiento ecologico del territorio, la eva-
luacion del impacto ambiental; las dreas naturales protegidas y la concurrencia para
la aplicacion de las normas oficiales mexicanas expedidas por el Gobierno federal.

El marco juridico de la proteccion al ambiente en Ciudad de México también
esta conformado por leyes federales que inciden directamente en su territorio en
temas como la administracion de las aguas nacionales, el uso y aprovechamiento
de la energia y los recursos energéticos, y la responsabilidad por dafio ambiental.

En el ambito local existen también diversas leyes relacionadas con la protec-
cion del medio ambiente y los recursos naturales de la ciudad como las siguientes:

La Ley Ambiental del Distrito Federal tiene entre sus objetivos conservar y
restaurar el equilibrio ecolégico, asi como prevenir los dafios al ambiente para
que las actividades econdmicas se generen en un esquema de desarrollo sustenta-
ble. De gran importancia, esta ley establece el marco juridico para la creacion y
manejo de las areas verdes, las dareas de valor ambiental y las areas naturales pro-
tegidas de competencia local, asi como la regulacion del suelo de conservacion
para preservar los ecosistemas del drea rural. Uno de los ejemplos de la legislacion
ambiental de avanzada en la ciudad de México es el reconocimiento en esta Ley
del régimen de responsabilidad por danos al ambiente, antes de la aparicion de la
ley federal de la misma materia.

Asimismo, la Ley Ambiental prevé la evaluacion de impacto ambiental estra-
tégica para valorar los efectos de los programas sectoriales sobre el medio ambien-
te, pero no desarrolla el marco procedimental bajo el cual se deberia llevar a cabo
esta evaluacion. La aplicacion de una evaluacion ambiental estratégica en una ciu-
dad como la de México podria ser de gran valor para la prevencion, compensacion
y mitigacion de los impactos ambientales adversos de las grandes obras de infraes-
tructura vial, hidrica y urbanistica, entre otras, que se realizan en la ciudad, ponien-
do a la legislacion ambiental local a la vanguardia en este tema que se ha reflexio-
nado, sin concretarse, durante anos en el ambito federal.

Otro tema que requiere ser desarrollado en la legislacion es el de la eficiencia
energética y el aprovechamiento sustentable de la energia. Si bien la Ley mencio-
na esos objetivos y establece, por ejemplo, que debera promoverse el uso de ener-
gia solar en los inmuebles de la administracion publica y de energias “alternas” y
“verdes” en el transporte publico, es necesario priorizar el disefio de una politi-
ca clara y eficaz en estas materias. La regulacion efectiva de estas materias podria
contribuir de manera importante a reducir la contaminacién generada por el trans-
porte y los procesos industriales, asi como lograr una mayor sustentabilidad en los
servicios publicos como el bombeo en los servicios de agua potable, el alumbrado
publico y el manejo de los residuos en la capital.

También existe un campo importante para la innovacion en el establecimien-
to de instrumentos econémicos eficaces para promover, como lo establece la Ley
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Ambiental, cambios en la conducta de las personas que realicen actividades indus-
triales, comerciales y de servicios, de tal manera que sus intereses sean compa-
tibles con los intereses colectivos de protecciéon ambiental y de desarrollo sus-
tentable. En este aspecto, la legislacion de Ciudad de México podria también ser
pionera en el desarrollo de instrumentos para compensar la utilizacion del espacio
publico y los servicios ambientales, por ejemplo, al reconocer y compensar el valor
de los espacios construibles. La Ley incluye también el objetivo de disenar instru-
mentos econdmicos que promuevan una mayor equidad social en la distribucion
de costos y beneficios asociados a los objetivos de la politica ambiental.

Relacionado con lo anterior, la legislacion ambiental de la capital deberia
avanzar hacia un sistema de justicia ambiental, esencial para el ejercicio efectivo de
los derechos a un medio ambiente sano y al agua. El concepto de justicia ambiental
enfatiza el trato equitativo y no discriminatorio de los grupos mas vulnerables a los
danos ambientales y, sobre todo, la necesidad de contar con mecanismos efectivos
para equilibrar las cargas y los beneficios derivados de los procesos de desarrollo.

La ciudad también ha contado con una legislacion pionera en el reconoci-
miento del derecho de toda persona al acceso suficiente y seguro de agua dispo-
nible para su uso personal y doméstico. Los elementos normativos del derecho
humano al agua fueron delimitados en 2002 por el Comité de las Naciones Uni-
das responsable de interpretar el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, al enfatizar su interdependencia con otros derechos funda-
mentales como el derecho a la vida y a la salud. En el contexto nacional, en 2012
se incluy6 en la Constitucion general de la Republica el derecho humano al agua,
estableciéndose un plazo de un ano para la expedicion de una ley concurrente
en esta materia. A mas de tres afios del plazo previsto por la propia Carta Magna,
ese mandato constitucional no ha sido cumplido por el Congreso de la Union.

La Ley de Aguas del Distrito Federal (LADF) reconoce ya ese derecho para los
habitantes de la ciudad, estableciendo medidas congruentes con la interpretacion
internacional de los requisitos minimos para su proteccion, como la obligacion de
abastecer de agua para uso doméstico a las personas a quienes se suspenda el ser-
vicio de suministro, mediante medios como hidrantes publicos, conforme a crite-
rios poblacionales, geograficos, viales, de accesibilidad y de equidad. Como lo
establecen los parametros regulados por la Organizacion Mundial de la Salud, la
LADF indica que incluso frente a la omision de pago de los servicios de abasto de
agua potable, debera garantizarse el acceso al menos a cincuenta litros por perso-
na al dia, para la satisfaccion de sus necesidades basicas.

Los principios de la politica de gestion integral de los recursos hidricos en
Ciudad de México incluyen el reconocimiento de los parimetros internacionales
de derechos humanos sobre la calidad del agua para uso doméstico y personal.
Para cumplir con el requisito de asequibilidad, la misma Ley establece que la deter-
minacion del pago de los servicios hidraulicos debe basarse en el principio de equi-
dad, asegurando que estos sean accesibles para todos, incluyendo a grupos socia-
les vulnerables y que deberan buscarse tecnologias de bajo costo, asi como una
politica de precios apropiados para zonas marginadas o de vivienda popular.
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Un “foco 10jo” de la LaDF es una disposicion que, después de establecer que no
podra haber discriminacion en el acceso al agua, restringe este derecho a los habitan-
tes de la ciudad que cumplan con los usos del suelo en los lugares donde habiten. El
enfoque de derechos humanos para el acceso al agua implica que su ejercicio debe
asegurarse para todas las personas, sin restriccion o discriminacion alguna. La Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion resolvid recientemente que el derecho humano al
agua impone a las autoridades del Estado la obligacion de garantizar el acceso a agua
suficiente, segura y asequible a todas las personas (incluso cuando no puedan acre-
ditar la propiedad de los lugares que habitan), de manera racional y equitativa.

Asi, uno de los retos pendientes tanto de la agenda de derechos humanos,
como de la proteccion ambiental, es encontrar alternativas para garantizar el acceso
al agua potable y el saneamiento a todos los habitantes de Ciudad de México, refor-
zando las politicas para evitar las violaciones al uso del suelo y los asentamientos
humanos irregulares. La legislacion sobre el agua deberia ser también eficaz para
mitigar los impactos de las aguas residuales que genera, asi como en avanzar hacia
una politica de sustentabilidad para la conservacion de los recursos hidricos y la
mejora de la infraestructura hidraulica. También es preciso desarrollar un marco
juridico en el cual se reconozcan los impactos generados por la importacion de agua
de otras regiones, incluyendo la compensacion de los servicios ambientales en las
cuencas de las cuales provienen los recursos utilizados en la ciudad.

La Ley para la Retribucion por la Proteccion de los Servicios Ambientales del
Suelo de Conservacion del Distrito Federal es también un ejemplo de avanzada para
la compensacion de los servicios ambientales. Esta Ley busca establecer los mecanis-
mos para retribuir a los niicleos agrarios y pequenios productores del suelo de conser-
vacion, por la conservacion de los servicios ambientales que brindan a todos los habi-
tantes de la capital, asi como para la realizacion de actividades productivas rurales que
desincentiven los cambios de uso del suelo. Los recursos para la compensacion por
los servicios ambientales —cuyo monto total deberd aumentar de manera progresiva
cada ejercicio fiscal— deberan provenir del Fondo Ambiental Publico y destinarse a la
conservacion de las dareas con valor ambiental en la ciudad y los recursos naturales del
suelo de conservacion; la restauracion ecoldgica de las zonas degradadas; el fomento
a la agricultura sustentable y acciones para evitar cambios de uso de suelo, entre otras.

Como se menciond, el consumo no sustentable de energia es uno de los pro-
blemas mds serios para el desarrollo sustentable de la ciudad. La Ley de Mitigacion y
Adaptacion al Cambio Climatico y Desarrollo Sustentable para el Distrito Federal
establece varias estrategias de mitigaciéon de emisiones de gases de efecto inverna-
dero como la generacion de energias alternas en los sistemas de manejo de los resi-
duos solidos mediante la captura de metano; la eficiencia energética del alumbrado
y el transporte publicos y el bombeo de agua potable; o el fomento de las edificacio-
nes sustentables energéticamente en la ciudad. Finalmente, la efectividad de las poli-
ticas para la sustentabilidad de la capital dependerd también de la inclusion de crite-
rios de sustentabilidad en las leyes, politicas y acciones sectoriales que influyen de
manera determinante en el estado del medio ambiente como, por ejemplo, de los
sectores agropecuario, de desarrollo urbano, de movilidad y de obras publicas.
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5. Principios y derechos para la constituciéon de Ciudad de México
Por todo lo anterior, deberia considerarse la necesidad de incorporar en la consti-
tucion de Ciudad de México los siguientes principios y derechos.

El principio precautorio, segun el cual la ausencia de certeza cientifica no
debe ser motivo para postergar medidas a favor del medio ambiente, es parte del
orden juridico internacional y su adopcion por la constitucion de Ciudad de Méxi-
co fortaleceria la posibilidad de un ejercicio efectivo de los derechos ambientales.
Esta constitucién podria ir mas alla en la proteccion de esos derechos, tal como
estan reconocidos en la Constitucion general.

El principio segun el cual quien causa un dano ambiental esta obligado a
repararlo esta contenido en la Constitucion general bajo el concepto de responsa-
bilidad ambiental asociado al derecho a un medio ambiente sano. En vista de los
avances legislativos de nuestra ciudad en esta materia, el reconocimiento de este
principio en la constitucion es una consecuencia logica.

El principio del desarrollo sustentable ha sido definido en el ambito internacional
de diversas maneras. En el caso de una ciudad como la nuestra es necesario especificar
el contenido de dicho principio en dos sentidos. Por un lado no basta con reconocer la
responsabilidad de esta generacion respecto de las generaciones futuras, sino también
la responsabilidad de la ciudad como tal frente a las poblaciones y los ecosistemas de
otras regiones. Por otro lado, dada la necesidad de cambiar el modo en que se reci-
clan los espacios urbanos existentes para la creacion de los nuevos, se propone adop-
tar el principio segun el cual el espacio edificable en la ciudad es un recurso natural
cuyo aprovechamiento debe ser regulado siguiendo los fines establecidos por el arti-
culo 27 constitucional. Se trata de crear un nuevo régimen que reconozca las multiples
implicaciones econémicas y sociales de la regulacion del futuro desarrollo en la ciu-
dad (véase la colaboracion de Antonio Azuela en este mismo nimero, pp. 127-1306).

Los anteriores principios estan articulados con lo que hemos definido como
derechos ambientales, que también deben ser reconocidos en el texto de la Cons-
titucion general, como se explica a continuacion.

La Constitucion reconoce el derecho a un medio ambiente sano y el derecho
al agua, que pueden agruparse en el concepto de derechos ambientales. Lo que
aqui se propone no es el reconocimiento de nuevos derechos, sino la adopcion de
mecanismos para hacer efectivos esos derechos que ya existen, en el contexto de
nuestra ciudad.

Respecto al derecho a un medio ambiente sano, no se trata de una simple rei-
teracion; la Constitucion Politica de Ciudad de México (cpcm) puede avanzar en
varias direcciones. Como se ha reconocido en el orden internacional y en la propia
Constitucion general (articulo primero), en el caso de los derechos econémicos,
sociales y culturales (DEsc, 1990), la progresividad es un principio para evaluar el
grado de su cumplimiento. Para cumplir dicho principio, es necesario que la crcm
haga obligatorio el desarrollo de indicadores que midan los siguientes parimetros:
incremento del uso energia moderna, limpia, segura y accesible; incremento del uso
de agua limpia, accesible y sustentable; disminucion de la extraccion del acuifero e
incremento del reciclamiento del agua; disminucion de la generacion de desechos
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solidos e incremento de su reuso y reciclamiento; conservacion y uso sustentable
de la biodiversidad e incremento de las areas verdes y protegidas; disminucion de
la deforestacion; mejoramiento de la calidad del aire; incremento en la conserva-
cion y recuperacion del suelo; disminucion de los asentamientos irregulares y
ordenamiento en los procesos de urbanizacion. Estos indicadores deben permitir
una deliberacion publica de los avances y los retrocesos acreditables, asi como de
las desigualdades existentes entre diferentes sectores sociales, para adoptar medi-
das deliberadas y concretas que aseguren una mayor justicia ambiental.

Lo anterior es particularmente aplicable al derecho al agua, que a pesar de
los avances legislativos que han tenido lugar en la ciudad, sigue siendo el tema
ambiental en el que se presenta la mayor desigualdad social en la ciudad. Ademas
de la introduccion de los indicadores para hacer visible el cumplimiento del prin-
cipio de progresividad, es importante que la creum aclare que el derecho al agua no
debe estar condicionado al caracter regular del asentamiento, sin perjuicio de las
politicas que el gobierno de la ciudad deba impulsar para impedir la urbanizacion
del suelo de conservacion y de otras areas de interés ambiental.

Asi, la redaccion de una constitucion representa una oportunidad valiosa
para definir con claridad los derechos y obligaciones de los habitantes y autoridades
capitalinos relacionados con la calidad del medio ambiente y el desarrollo sustenta-
ble. Asimismo, se pueden establecer los principios que deberian enmarcar las leyes
y las politicas publicas para la proteccion ambiental, desde un enfoque transversal
capaz de incidir en la totalidad de los sectores y actores cuya actuacion debe enmar-
carse en los criterios del desarrollo sustentable. También, la nueva constitucion
puede contribuir a hacer efectivos los derechos y principios de proteccion ambiental
y desarrollo sustentable, creando mecanismos procesales adecuados para hacerlos
valer, como el reconocimiento de los derechos fundamentales de acceso a la infor-
macion, participacion en la toma de decisiones y acceso a la jurisdiccion ambiental,
de manera individual y colectiva, para prevenir y reparar danos al ambiente.

Una ciudad progresista, que se ha comprometido con posiciones de vanguar-
dia en materia de tolerancia y promocion de las libertades y los derechos huma-
nos, no puede ignorar la necesidad de transitar hacia un desarrollo sustentable. La
asamblea constituyente no puede dejar pasar la oportunidad que tiene ante si para
establecer los fundamentos de ese transito.
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Para una civdad
incluyente y sustentable,
ofro réegimen de propiedad

Antonio Azuela*

A la memoria de Doreen Massey

Introduccion
arece extrafio, pero uno de los temas olvidados en el debate sobre la
Constitucion Politica de Ciudad de México (cpcm) es la ciudad misma,
su estructura territorial y el modo en que se ahi reproducen la exclusion social
y la falta de sustentabilidad ambiental. Si la Asamblea Constituyente reconoce
esas cuestiones tendrda que abordar el tema de la propiedad del suelo, la institu-
cion que con mayor fuerza regula los procesos urbanos. Esto implica asumir la
complicada herencia del constitucionalismo social mexicano, que orient6 la refor-
ma agraria y el control estatal de los recursos naturales en la era posrevoluciona-
ria. Dado que una de las grandes transformaciones de México en el ultimo siglo ha
sido el haberse convertido en una sociedad predominantemente urbana, la pre-
gunta es si hay algo en nuestra tradicion constitucional que podamos utilizar para
enfrentar los retos de nuestra condicion urbana. Aqui me propongo demostrar que
el articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)
provee el fundamento para un nuevo régimen de propiedad, si se reconoce que el
futuro de la ciudad depende del modo en que se regulen sus transformaciones fisi-
cas y se distribuyan los beneficios que generan. Para ello tenemos tres fuentes: 1o
que dicen los juristas, las ciencias sociales y nuestro derecho positivo.

I. Los juristas y la propiedad urbana

En la literatura juridica la propiedad urbana aparece de manera muy fragmentada.
En el campo del derecho urbanistico es evidente la centralidad de la propiedad,
pero sus referentes teéricos no estan claramente articulados con los debates sobre
la propiedad en el derecho constitucional o en la teoria de los derechos humanos.
Revisemos brevemente esta fragmentacion.

En el mundo de habla hispana el derecho urbanistico mira a la propiedad si-
guiendo la doctrina de la funcién social que postulé Léon Duguit hace mas de un
siglo (Duguit, 1912). Esa doctrina suele traducirse en un principio que parece un

* Doctor en sociologia; investigador del Instituto de Investigaciones Sociales de la tnam. El autor
agradece los comentarios de Miguel Angel Cancino, Camilo Saavedra, Carlos Herrera, Francisco Doran-
tes y Marco A. Esquivel a una primera version de este texto.
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mero tecnicismo pero que es fundamental para asegurar el gobierno democratico
de los procesos urbanos: la separacion entre la propiedad del suelo y el derecho a
edificar; separacion que muchas veces encuentra apoyo en la legislacion.! Esto
significa, primero, que el derecho a edificar no es parte del derecho de propiedad
sino que deriva de una potestad publica (Ia de regular el desarrollo urbano), y se-
gundo, que los incrementos en el valor de los inmuebles urbanos que no resultan
del esfuerzo del propietario sino del de la colectividad, deben ser utilizados para
financiar los bienes publicos que requiere la vida urbana y que los particulares no
producen espontaneamente.

En muchos paises europeos también se han consolidado figuras juridicas
equivalentes (Denefle, 2016) y eso no significa, por cierto, que la propiedad pueda
ser atacada sin fundamento legal o violando los principios del debido proceso,
sino solo que su uso queda condicionado a un interés publico definido democrati-
camente. Ahi donde el urbanismo europeo ha producido espacios socialmente
incluyentes y ha podido plantearse el problema de la sustentabilidad de las ciuda-
des, uno de los fundamentos ha sido esa escision entre la propiedad del suelo y el
derecho a edificar.? Como se vera mds adelante, el articulo 27 de la cPEUM propor-
ciona el fundamento para instituir en México esa diferenciacion.

Sin embargo, en el mundo de las doctrinas juridicas la tesis de la funcion so-
cial no tiene un acomodo facil. Entre nosotros, a pesar de que el articulo 27 ha sido
visto como el centro del pacto social del México posrevolucionario, desde hace
décadas los constitucionalistas no se han ocupado de €l. Salvo una excepciéon no-
table (Diaz y Diaz, 2014), ningun jurista se ha interesado seriamente en explorar si
el paradigma del articulo 27 es viable en la posrevolucion (Azuela, 2011), o qué
habria que hacer para ajustarlo a los nuevos tiempos. Este silencio no es exclusivo
de México y como muestra sirva el caso Salvador Chiriboga resuelto en 2011, en el
que la Corte Interamericana de Derechos Humanos no supo qué hacer en un caso
de expropiacion en la ciudad de Quito porque no tenia a la mano una doctrina
sobre la propiedad en el medio urbano y termind otorgando la indemnizacion
mas alta de su historia como tribunal de derechos humanos a un propietario que
lo tnico que hizo fue esperar a que la urbanizacion valorizara su tierra (Maldona-
do-Copello y Pefia, 2013).

En los debates sobre derechos humanos ocurre lo mismo. Sabemos de la am-
pliacion, para algunos desmesurada, del catdlogo de los derechos que tendrian que
ser reconocidos y garantizados, pero del derecho de propiedad casi no se habla y
queda en el aire la pregunta central ses o no la propiedad un derecho fundamen-
tal? Obviamente, los juristas liberales no dudan en responder afirmativamente. Pero
estan también posturas como la de Luigi Ferrajoli, para quien la propiedad no es
un derecho fundamental (Ferrajoli, 1999). Sus argumentos son convincentes y por

1 Véanse, entre otras, la ley colombiana nimero 388 de 1997 (Maldonado-Copello, 2003); el esta-
tuto de la ciudad brasilenia de 2001 (Fernandes, 2010, y Alfonsin, 2011), y la ley del suelo espanola de
2008 (Garcia-Bellido, 2005).

2 Shaw et al. (1995). En América Latina, uno de los casos de éxito de esa diferenciacion es el de
los Cepac (Certificados de potencial adicional de construccion) en Sao Paulo (Smolka, 2013).
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desgracia no hay espacio aqui para explicarlos.? Lo que importa destacar es que
ellos son enteramente incompatibles con la tesis de Leon Duguit, porque ésta era
parte de un proyecto que trataba de erradicar del lenguaje juridico la idea de los
derechos y de suplantarla con la de las funciones sociales. Invocar la funcién so-
cial seguird siendo un recurso poderoso para oponerse a la vision liberal predomi-
nante en el derecho civil, pero ya no seri suficiente para ubicar la propiedad en el
universo de los derechos fundamentales, por lo que serd necesario buscar otra co-
nexion entre lo que se sostiene en el derecho urbanistico y las aproximaciones
mas generales sobre el derecho.

Es interesante considerar la produccion juridica de habla inglesa y en particu-
lar de Estados Unidos, que si se han ocupado de la propiedad como problema
constitucional. Y es que la oleada neoconservadora que invadio la jurisprudencia
norteamericana desde la era de Reagan esta lejos de haber obtenido un triunfo de-
finitivo. Si hace cuatro décadas Bruce Ackerman vaticinaba que el andlisis econ6-
mico del derecho terminaria con las dudas sobre el estatuto de la propiedad (Acker-
man, 1977), hoy el tema es mads debatido que nunca.* Serfa imposible ofrecer
aqui una sintesis de la bibliografia, pero para los fines de estas notas importa sena-
lar tres cuestiones: primero, muchos de los grandes debates sobre la propiedad han
sido motivados por regulaciones urbanisticas y/o ambientales del uso de la propie-
dad; segundo, ha quedado claro que la regulacion estatal no es enemiga del fun-
cionamiento de los mercados sino su condicion mas importante —cosa que ya esta-
ba clara en el programa original del neoliberalismo— (Escalante, 2016); tercero, la
estrategia mas generalizada para analizar criticamente los regimenes de propiedad
consiste en hacer distinciones, sobre todo entre diferentes derechos: desde Hohfeld
(1913) ya no se habla de la propiedad, sino de un “haz de derechos” (a bundle of
rights) que deben ser examinados por separado. S6lo desde las posiciones neocon-
servadoras se sigue pensando en la propiedad como una institucion dotada de co-
herencia interna. En cualquier caso, el debate es de una gran riqueza y hay todo
menos un consenso, muy a pesar de lo que quisieran tanto los juristas tradicionales
como quienes se alinean con las corrientes dominantes en la economia.

2. Las ciencias sociales y el urbanismo
Las ciencias sociales también ayudan a comprender la propiedad estableciendo
diferencias. Hace casi un siglo, un historiador de la talla de Richard H. Tawney decia
que era “ocioso argumentar a favor o en contra de la propiedad privada sin especifi-
car las formas particulares de propiedad de las que se habla” (Tawney, 1920) y es
probable que la primera gran diferenciacion de la propiedad haya sido la que
produjo la economia politica hace mas de dos siglos entre los conceptos de renta 'y

3 Por cierto, un constitucionalista mexicano, Pedro Salazar, publico recientemente un ensayo
en el que se suma a la tesis de Ferrajoli al tiempo que se declara un “liberal igualitario” (Salazar, 2014).
Acaso sea ése el punto de partida para una discusion sobre el derecho de propiedad en el contexto
de los derechos humanos.

4 Entre los muchos autores que ofrecen miradas alternativas al liberalismo cldsico (y al neo),
véanse Alexander, 2006 y 2008; Freyfogle, 2007; Purdy, 2010; Radin, 1993; Rose, 1994.
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ganancia. Esta tltima proviene de la propiedad de un capital e implica un proceso
de trabajo, mientras aquélla se obtiene de la simple propiedad de la tierra, sin traba-
jo de por medio. Incluso hoy, en todo el espectro ideolégico, hablar de “rentismo” o
de “buscadores de rentas”, trae una valoracion negativa. La critica al rentismo urba-
no estuvo en el centro de las ideas progresistas desde fines del siglo xix y la propie-
dad de la tierra aparecia siempre en la agenda de las politicas y la legislacion.

Una distincion fundamental en el medio urbano es la que existe entre ser pro-
pietario de una casa para tener un lugar donde vivir y/o trabajar y todas las demas
formas de apropiarse el espacio urbano.> También aqui es indtil intentar una sinte-
sis de la bibliografia. Lo que se requiere en la tarea de repensar la propiedad son
dos cosas: reconocer la necesidad de combuatir el uso especulativo de la propiedad
para recuperar la plusvalia urbana y de ese modo financiar politicas urbanas inclu-
yentes, por un lado, y tener claro cudles son los procesos de produccion del espa-
cio urbano en los que ese uso tiene lugar. En este sentido, el proceso social hoy
dominante en nuestra ciudad no es otro que el de un gran reciclaje urbano,® que
puede verse con claridad si lo revisamos en la larga duracion: si hasta los afios se-
tenta del siglo pasado la ciudad crecié en forma horizontal, hoy lo hace en forma
vertical. No es que el crecimiento horizontal se haya detenido, pero ocurre en el Es-
tado de México y eso es materia de coordinacion metropolitana, no del régimen de
la propiedad. Asi, nuestra reserva de crecimiento es e/ espacio por encima de la ciu-
dad y es ahi donde se producira (o no) una ciudad incluyente y sustentable. Ese es-
pacio es su recurso mas importante que reconoce un giro en la concepcion juridica
de la propiedad; aqui importa sefalar que las élites chilangas tendran que renun-
ciar a la idea de que hay que impedir el crecimiento de la ciudad, porque esa idea
significa que en ella no habra un lugar para nuestros hijos y nuestros nietos. La ciu-
dad de México no puede darse el lujo de quedarse como es, pero tiene que pensar
su transformacion a partir de lo que es; tiene que pensar nuevas forma de reciclar-
se. El reto es monumental porque ademas hay un malestar con cualquier iniciativa
de transformacion del espacio, de modo que un nuevo modelo urbano, para ser
viable, requiere un pacto social que permita legitimar nuevas orientaciones. Si ter-
minara por imponerse la idea del crecimiento cero, la ciudad estaria condenada a
seguir siendo excluyente e insustentable. Hay quien dice que solo existe una nueva
constituciéon cuando hay una transformacion de la propiedad. Puede ser, pero el
tipo de transformacion que necesitamos no consiste en alguna especie de “reparto
de tierras”, sino en una reconfiguracion de los derechos de propiedad en el espacio
urbano. Distinguir radicalmente entre la propiedad del suelo y el derecho a cons-
truir es la base de la transformacion que la ciudad necesita.

5> Hace tiempo se discute si la plena propiedad de la vivienda (como parte del Estado de bien-
estar en Europa o del suefio americano) es la tnica o la mejor manera de satisfacer esa necesidad
(Denefle, 2016). Ese debate ha adquirido mayor complejidad cuando se considera la dimension de
género como parte de la cuestion de la vivienda (Varley, 1996) y tiene una relacion directa con la
antropologia de la vida material o del mundo de las cosas.

% El concepto de reciclaje estd en el centro de los debates actuales de la sustentabilidad urba-
na, véase Jehling, 2015.
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3. El derecho positivo
Al examinar el derecho positivo mexicano la pregunta es: squeda algo de nuestra
tradicion constitucional para construir un nuevo régimen urbanistico? En particu-
lar, sexiste algin elemento para fundamentar la separacion entre la propiedad del
suelo y el derecho a construir?

La reforma constitucional de 1976 y la Ley General de Asentamientos Huma-
nos (LGAH) parecian impulsar un proyecto de inclusion social en el contexto de
una planeacion racional. Sin embargo, la planeacion resulté ser mas débil que la
propiedad de la tierra —tanto la de los individuos como la de los nuicleos agra-
rios—. De las cenizas de ese proyecto queda apenas el principio de la distribucion
equitativa de las cargas y beneficios del desarrollo urbano,” que puede ser el punto
de partida de una reconceptualizacion de la propiedad urbana.

Por lo que hace a la jurisprudencia, lo cierto es que no hay una doctrina que
deje en claro el estatuto constitucional de la propiedad. Cada vez que los jueces
federales decidieron avalar las regulaciones urbanisticas recurrieron a referencias
al “interés publico” (nunca precisadas conceptualmente) y caracterizaron las re-
glas de uso del suelo como “modalidades a” la propiedad, con ocasionales refe-
rencias a la “funciéon social de la propiedad”. Sin que esas categorias hayan sido
abiertamente derrotadas, lo cierto es que la jurisprudencia se ha vuelto cada vez
mas exigente en relacién con la regulacion urbanistica y tiende a inclinarse del
lado de los propietarios.

Es verdad que la jurisprudencia de las dltimas décadas ha sido un factor im-
portante para contrarrestar ciertos rasgos autoritarios del régimen de propiedad
del México posrevolucionario —tal es el caso del reconocimiento del derecho de
audiencia previa en casos de expropiacion—. Sin embargo, la tendencia al fortale-
cimiento de los derechos de propiedad ha llegado tan lejos, que incluso los libera-
les nos alertan sobre el abuso del amparo en contra de la expropiacion (Elizondo
y Pérez de Acha, 2008). Sorprende, por ejemplo, que en 2010 la Corte haya sos-
tenido que la propiedad es un derecho fundamental, como si hubiese desapareci-
do el parrafo primero del articulo 27 de la Constitucion, que claramente la define
como un derecho derivado de la propiedad originaria de la nacién. Es decir, sin
que las ideas de “funcion social” y de “modalidades” hayan desaparecido, lo cierto
es que los jueces parecen cada vez mas dispuestos a ampliar el alcance de los de-
rechos de los propietarios.

Es en el contexto de un nuevo activismo judicial que el Constituyente de Ciu-
dad de México tendria que llevar la tradicion del constitucionalismo social mexicano
al tema urbano. Pues bien, en el articulo 27 hay un fundamento para llevar adelan-
te tal proposito y, en particular, para establecer la separacion entre la propiedad
del suelo y la del espacio por encima de €él, y de ese modo sentar las bases para un
nuevo régimen de propiedad. Se trata de una parte del parrafo tercero que hasta
ahora s6lo ha sido pensada para el mundo rural. A continuacién se transcribe esa
disposicion de manera que se aprecie su diferencia.

7 Articulo 3 fraccion II de la LGAH.
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Parrafo tercero del articulo 27 de la cPEUM
“La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de

...regular, en

...imponer a la pro- : )
beneficio social, el

piedad privada las

modalidades que dicte asi aprovechamiento de los
el interés pblico como el elementos naturales susceptibles de
de apropiacion, con objeto de hacer una

distribucion equitativa de la riqueza publica,

cuidar de su conservacion, lograr el
desarrollo equilibrado del pais y el

mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacion rural y
urbana...”.

Lo que aqui se propone es, simple y sencillamente, concebir al espacio por
encima del suelo, que constituye la principal reserva sobre la cual crecera la ciu-
dad en el futuro, como un recurso natural susceptible de apropiacion.® Natural-
mente, la propuesta suscita muchas dudas y mas adelante se aclaran algunas. Pero
hay una cuestion que conviene abordar desde ahora: ese espacio no es propiedad
de nadie, a pesar de una vieja creencia. En la Edad Media se acuiié una maxima,
que incluso parece poética, segin la cual el duefio de un terreno lo es también
“desde el cielo hasta el infierno” (usque ad coelum et ad inferos),’ pero la historia
del derecho ha demostrado que eso no era mas que una ocurrencia, aunque haya
conquistado la imaginacion de los juristas. Primero, con el advenimiento de los es-
tados absolutistas quedo claro, en casi todas partes, que los minerales del subsue-
lo eran propiedad del soberano (y ninguin propietario de tierras fue indemnizado).
Siglos después aparecio la aviacion y aquello de la propiedad “hasta el cielo” tam-
bién se vino abajo. Lo que ha ocurrido desde mediados del siglo xx, ahi donde se
ha intentado distribuir de manera equitativa las cargas y los beneficios de la urba-
nizacion, es justamente el derrumbe de la creencia de que el duenio del terreno
tiene un derecho ilimitado a construir sobre él.

Para quien no estd familiarizado con el tema esto parece un acto de prestidi-
gitacion. Pero la verdad es que si tomamos en serio lo que dice la Constitucion y lo
traemos al contexto urbano resulta perfectamente pertinente. El texto constitucio-
nal es lo bastante amplio para abarcar un recurso tan esencial para nuestras vidas
como el espacio por encima de la ciudad, que unas veces trataremos de conservar
como espacio abierto y otras veces estaremos dispuestos a destinar para el desa-
rrollo. Enfrentar esa disyuntiva y decidir las formas de su aprovechamiento, asi

8 Esta propuesta surgio en 2014 como parte de un debate promovido por la Procuraduria
Ambiental y del Ordenamiento Territorial en torno al régimen urbanistico de la ciudad de México.

? Fue Accursio de Bolonia, en el siglo xi1, quien acufi6 la frase que no se sabe por qué se con-
virtié en una “maxima”, a pesar de ser tan plausible como el cielo y el infierno.
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como la distribucion de los beneficios y las cargas que se generan, es parte del
arte de gobernar una ciudad y de garantizar que en el futuro sea incluyente y sus-
tentable. Si el Constituyente de Ciudad de México decide avanzar en esa direccion,
ahi tiene el fundamento constitucional.

4. En resumen

He explorado tres “fuentes” para imaginar un nuevo régimen de propiedad para
Ciudad de México. De la primera de ellas, o sea de la literatura juridica, destaco la
idea de dejar de hablar de /a propiedad como si fuese una institucion con algin
tipo de coherencia interna o una entidad con “atributos” universales. El pensamien-
to juridico del ultimo siglo ha enfrentado los andlisis conservadores sobre la pro-
piedad haciendo distinciones sobre la diversidad de derechos y de formulas juridi-
cas que se suele ocultar bajo una idea genérica de la propiedad. Entre las multiples
manifestaciones posibles de esta estrategia analitica, una que es particularmente
relevante para el contexto urbano, es la distincion entre la propiedad del suelo y el
derecho a edificar, que se encuentra a lo largo de la literatura juridica especializa-
da, porque forma parte del derecho positivo en muchos paises. Esa distincion ha
sido la clave ahi donde se ha optado por la inclusion social y la sustentabilidad.

La misma distincion también encuentra abundante explicacion en nuestra se-
gunda fuente, o sea en las ciencias sociales. No hay que perderse en la inmensi-
dad de la produccion académica para reconocer que, en el medio urbano, hay al-
gunas condiciones que son perfectamente reconocibles y que deben ser parte de
la agenda legislativa de toda gran ciudad, como el hecho de que un trozo de tierra
no tiene un valor intrinseco sino que su precio se deriva de lo que ocurre a su al-
rededor, asi como la paradoja de que la ciudad genera riqueza pero sufre para
costear la infraestructura que la hace posible.

La tarea de incorporar esa distincion en la constitucion de Ciudad de México
ha hecho necesario revisar, como tercera “fuente” de nuestra investigacion, lo que
nos ofrece el derecho positivo mexicano. Han sido insuficientes los intentos legis-
lativos para llevar las ideas del constitucionalismo social mexicano al ambito urba-
no vy tanto la doctrina como la jurisprudencia son de una pobreza notable. Sin em-
bargo, existe un fundamento constitucional que proporciona un amplio margen
para esta tarea y que nos permite nada menos que acotar el alcance espacial de la
propiedad. Como se ha visto, en el texto del propio articulo 27 esta la posibilidad
de definir al espacio urbano como un recurso natural, susceptible de apropiacion,
cuyo aprovechamiento debe ser regulado para hacer una distribucién equitativa
de la riqueza publica. La propuesta puede parecer extravagante y suscita pregun-
tas como las siguientes:

Primera, simplica esta regulacion del aprovechamiento una ofensiva contra el
mercado? No. Ya se sabe que para funcionar eficientemente los mercados requie-
ren una regulacion. Aqui se trata de liberar al mercado inmobiliario (o sea el de las
mercancias inmobiliarias que la ciudad necesita, como viviendas, lugares de traba-
jo, etc.) de las restricciones que le impone la propiedad del suelo. Las Gnicas res-
tricciones que se justifican son las relacionadas con los impactos ambientales y so-
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ciales del desarrollo urbano. Y esa regulacion no tiene por qué otorgar privilegio
alguno a la propiedad del suelo; lo que cuenta es la decision (democraticamente
procesada) del tipo de espacio al que se aspira.

Segunda, simplica esta propuesta una expropiaciéon o una nacionalizacion
del espacio edificable? No, porque ese espacio no pertenece a nadie —el Gnico
derecho que existe sobre €l es la potestad publica de regular su aprovechamien-
to—. Sin tratar de saldar la discusion, podemos iniciarla con un simil: circular en
automovil por la ciudad no es un derecho que se derive de haber comprado
uno, sino de un orden juridico que a un tiempo posibilita y restringe la circula-
cion. La propiedad no es mds que una condicion, acaso necesaria pero nunca
suficiente para “sacar el coche”. En el mismo sentido, no existe fuente juridica al-
guna que ofrezca elementos suficientes para ampliar la definicion, originalmente
agraria, de la propiedad del suelo.

Tercera, ;qué significa que el espacio urbano sea un elemento natural? Pues
eso, 2 menos que pensemos que el mundo de la naturaleza esta formado exclu-
sivamente por seres vivos, tenemos que aceptar que el espacio que nos rodea en
las ciudades, y en particular el espacio entre los edificios (Davy, 2014), es parte
de ella aunque so6lo sea porque es el “medio” por el que transitan, entre otras cosas,
el aire y la luz solar. Sin €l nuestras vidas serfan una pesadilla y por eso tenemos
que reconocerlo como un recurso. Y si esto es cierto para cualquier ciudad, en la
nuestra es critico, porque su mas importante reserva de crecimiento no estd en
sus alrededores sino encima de ella.

Cuarta, ;qué significa que dicho espacio sea un recurso susceptible de apro-
piacion? Cada recurso tiene su forma de apropiacion. En las ciudades nos apropia-
mos del espacio (en forma privada, se entiende) cuando construimos en él, no
antes. Una parte de dicho espacio (por encima de calles y plazas, asi como el de
las dreas con valor patrimonial) no puede ser aprovechada por nadie en particular
porque satisface ciertas necesidades colectivas. El resto es susceptible de apropia-
cion porque hay decisiones publicas que asi lo establecen. Edificar es el modo de
aprovechar ese recurso y al edificar creamos objetos muy distintos al suelo (depar-
tamentos, oficinas, academias de tackwondo...) sin los cuales no podemos apro-
piarnos del espacio. Esos objetos necesitan el suelo como sustento pero no brotan
de €l, sino de una actividad industrial cuya dinamica no viene del suelo, aunque
se valoriza en su localizacion. Y es por medio de ellos como se produce el recicla-
je que puede dar lugar (0 no) a un nuevo tipo de ciudad; es ahi, en cada manzana
o incluso en cada predio, donde se juega nuestro futuro urbano y es por eso que
su regulacion debe independizarse de la propiedad del suelo.

Quinta, ¢de qué rigqueza puiblica estamos hablando? Mas alld de la inten-
cion original de esa frase del articulo 27, pensada para un mundo rural (Urqui-
za, 2014), es evidente que la dindmica urbana produce riqueza y que una parte
de ella es captada por el propietario del suelo en forma de renta. Se trata de dis-
tribuirla equitativamente sin expropiar a nadie. Mas bien, es cuando el propie-
tario del suelo captura la riqueza que produce la ciudad que se viola el princi-
pio constitucional que ordena la distribucion equitativa de una riqueza publica.
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En sintesis, si queremos que la constituciéon de Ciudad de México se ape-
gue a la cPEuM, tenemos que reconocer que el espacio edificable es un elemento
natural distinto al suelo y que su aprovechamiento (mediante la edificacién) tiene
que ser regulado para perseguir los fines que establece el propio precepto. Ellos
no son otros que “hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica y cui-
dar de su conservacion”. O, en el lenguaje de hoy, buscar una ciudad incluyente
y sustentable.

Desde luego, con esta propuesta no se pretende abarcar todos los aspectos
de un programa constitucional progresista, tales como participacion social, la
coordinacion metropolitana, el derecho a la ciudad y muchos otros; se trata ape-
nas de llamar la atencion sobre una institucion que ha sido olvidada en nuestro
debate constitucional, a pesar de estar en el centro de las transformaciones que
vive la ciudad hoy dia.
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Territorio y economia rural
en Civdad de México

Rosa Elena Montes de Oca Lujén*

unque cada dia es mas dificil para quienes vivimos en la megalopolis estar
conscientes de ello, nuestra ciudad se encuentra en un entorno rural. El
territorio del hasta hace poco llamado Distrito Federal esta dividido, para
fines administrativos, en suelo urbano y suelo de conservacion, segin

su programa de ordenamiento.

El suelo de conservacion, que representa mas de la mitad de su territorio
(59%), esta destinado a propositos de conservacion y a actividades agropecuarias,
de acuerdo con la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal; en su articulo 3°,
fraccion XXXIV, esta ley define como suelo de conservacion “Las zonas que por
sus caracteristicas ecolégicas proveen servicios ambientales, de conformidad con lo
establecido en la Ley Ambiental del Distrito Federal, necesarios para el mantenimien-
to de la calidad de vida de sus habitantes. Las poligonales del suelo de conserva-
cion estaran determinadas por el Programa General de Ordenamiento Ecologico
del Distrito Federal”. Este programa incluye en esa categoria el suelo destinado a
la produccion agropecuaria, piscicola, forestal, agroindustrial y turistica asi como a
los poblados rurales, y abarca las delegaciones al sur de la entidad federativa que
ahora se llama Ciudad de México.

De sur-oriente a sur-poniente, seis delegaciones tienen la mayor parte de su
territorio en suelo de conservacion: Tlahuac, 78%; Milpa Alta, 100%; Xochimilco,
82.2%; Tlalpan, 84.4%; La Magdalena Contreras, 77%, y Cuajimalpa, 78.7%. En con-
junto, el suelo de conservacion en estas delegaciones, sumado al de las otras tres
que también lo tienen, pero en mucha menor proporcion (Alvaro Obregon, Gusta-
vo A. Madero e Iztapalapa), comprende una superficie de 88442 ha, compuesta
aproximadamente por 38252 ha de bosques, 35500 dedicadas a actividades agro-
pecuarias y 5600 de matorrales, de acuerdo con datos de 2009.!

Esta amplia region, que pocas veces aparece mencionada en la agenda metro-
politana, le da sustentabilidad ambiental a la ciudad de México.

En el diagnostico citado se aclara que

* Economista; forma parte del Grupo de Didlogo sobre la Pobreza y del Programa Universitario
de Estudios del Desarrollo (PUED), de la UNAM.

! Sagarpa-Sederec, Diagndstico del sector rural en el Distrito Federal, julio de 2009. (Elaborado
por la Facultad de Economia de la unaMm para la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion del gobierno federal y la Secretaria de Desarrollo Rural y Equidad para las Comu-
nidades del gobierno del DF).
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el INEal define como localidad rural a aquella poblacién que tiene menos de 2500
habitantes. De acuerdo con el marco geoestadistico municipal, el DF esta integrado
por 16 delegaciones y éstas a su vez estan integradas por 482 localidades. De ellas,
445 cuentan con una poblacion menor de 500 habitantes, en tanto que en otras cinco
viven de 500 a 2499 pobladores. De esta forma, de acuerdo con la definicion de
rural, en el DF existen 450 localidades rurales, que representan 93.4% del total, y que
tienen una poblacion menor de 2500 habitantes.

Por otra parte, las 32 localidades urbanas que se localizan en el DF estin con-
formadas de la siguiente manera: 11 asentamientos urbanos tienen una poblacion
que va de 2500 a 14499 habitantes y 21 centros urbanos tienen una poblacion mayor
de 15000 habitantes.?

Segun el Censo Agropecuario de 2007, habia 26571 ha en 17067 unidades de
produccion. De esas, 6686.5 ha son ejidales, 9928 son comunales y 9955 son pro-
piedad privada.? Predomina el minifundio en las unidades de produccion.

El desempeno del sector agropecuario tradicional en la ciudad de México
es muy pobre. La productividad en maiz y frijol y en productos pecuarios es de
las mds bajas en el dmbito nacional.* Ello se debe, ademas de la baja calidad de
buena parte de los suelos y a la falta de infraestructura y la escasa inversion, al
desinterés de los productores. No obstante, tomada en conjunto, la produccion
agricola de Ciudad de México es variada porque también sus recursos lo son. Hay
suelos empobrecidos y contaminados pero también hay chinampas. En la agri-
cultura capitalina conviven el maiz blanco para el autoconsumo y el nopal, cuyo
mercado es nacional e internacional y en el cual los rendimientos de Ciudad de
México son de los mas altos. Estan presentes verduras y legumbres de las dietas
internacionalizadas y modernizadas de la metrépoli junto con los productos tra-
dicionales que parten desde la época prehispanica como el huauzontle, el ama-
ranto y el epazote. Pero siete productos son el 87% de la produccion agricola total:
el nopal, la nochebuena, otras plantas de flores, la avena forrajera, el maiz en grano,
los romeritos y el brocoli.

La superficie dedicada a esta actividad aparentemente esta disminuyendo. La
cosechada en 2007 fue de mas de 23000 ha. Para 2014, ésta fue de poco mas de
17000 ha, de acuerdo con el Servicio de Informacion Alimentaria y Pesquera (SIAP).
Es una reduccion muy acelerada, una disminucion de la cuarta parte en siete anos.
S6lo en Milpa Alta hubo una reduccion de mas de 3000 ha en ese periodo. Tam-
bién parece haber gran volatilidad en el valor de la produccién.©

Milpa Alta es la delegaciéon con mayor superficie y mayor produccion agrico-
la, con 6365 ha en 2014 (en 2010 fueron 9420), seguida de Tlalpan con 6140 en
ese afio (7712 en 2010), Tlahuac con 2654 ha, también en 2014 (en 2010 eran

2 Idem.

3 INEGI. Censo Agropecuario, 2007.

4 Véase Servicio de Informacién Agroalimentaria y Pesquera (s1ap), Sagarpa.
> Sagarpa-Sederec, op. cit.

0 s1ap.

138

Configuraciones 41.indb 138 @ 20/06/16 08:34



4019) y Xochimilco con 1723 ha. La Magdalena Contreras solo tiene 408 ha, Cuaji-
malpa 106 y Alvaro Obregén 104.7

En la produccion pecuaria, en la cual también es muy baja la productivi-
dad, es mas importante la porcina, seguida de la bovina y la ovina. Ademas de las
restricciones naturales evidentes en el territorio de una metrépoli, también hay
restricciones por falta de infraestructura. Esta produccion es mas importante en
Xochimilco, Tlahuac y Milpa Alta.®

El destino de parte de esa produccion es el autoconsumo y los mercados
locales de esa zona de la ciudad. Como en otras partes del pais, el autoconsumo y
la tradicion seguramente son la explicacion de la persistencia de producciones
con tan baja productividad como el maiz en grano y el ganado porcino, bovino y
ovino. Pero en su gran mayoria, sobre todo en términos de valor de la produccion,
ésta se destina al inmenso mercado de Ciudad de México, donde se topa con mas
0 menos competencia en distintos nichos de mercado. En varios productos como
el nopal y los romeritos, su mercado no sélo es metropolitano, sino incluso inter-
nacional. También son muy importantes las verduras y legumbres, pero la baja cali-
dad del agua con la que se producen les quita competitividad. La escasez de infraes-
tructura y de organizacion impide que las ventajas de la cercania al mercado mas
grande del pais sean plenamente aprovechadas por los productores.?

A pesar de la baja productividad, estas delegaciones tienen porcentajes de pobre-
za y de pobreza extrema cercanos a los promedios de Ciudad de México (salvo Milpa
Alta, donde éstos se disparan) y menores que en otros estados del pais, sobre todo de
aquellos con mayor ruralidad y predominancia de produccion primaria. Asimismo,
la vulnerabilidad por ingreso de la poblacion de esas delegaciones no es mas alta
que la del resto de la entidad federativa, y es mas baja que la de otros estados. Pero
la vulnerabilidad por carencias sociales (acceso a la educacion, cobertura de salud,
seguridad social, etc.) es significativa.'” Las familias no se ocupan sélo en actividades
rurales. Al contrario, éstas son cada vez de menor peso en su ingreso y en su tiempo.

Como cabe imaginarse, la presion para hacer a un lado la agricultura y ven-
der la tierra es muy fuerte, aunque la falta de regularizacion de la tenencia se
constituye en obstaculo para hacerlo. Pero en la medida en que la posesion de las
parcelas pasa a los descendientes ya totalmente urbanizados y poco identificados
con la vida rural, esta transformacion toma lugar. A pesar de esos obstaculos, el
avance de la urbanizacion a costa del suelo de conservacion da cuenta de esa pre-
sion. Y precisamente en las zonas donde es mas baja la productividad agropecua-
ria es donde se estd dando una urbanizacion mas rapida y cadtica.!'!

7 Idem.

8 Sagarpa-Sederec, op. cit

9 Entrevista con Alvaro Urreta, productor rural y coordinador general del Proyecto de Merca-
deo Solidario, Alimentacién y Nutricién (Promesan).

10 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Medicion de la pobreza
en México a nivel municipal en 2010, <www.coneval.org.mx>.

H Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico-Instituto de Geografia, uNam, Urbaniza-
cion periférica y deterioro ambiental en la Ciudad de México. La Delegacion Tlalpan en el Distrito
Federal, Informe Técnico del Proyecto.
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La funcion del suelo de conservacion es la conservacion de los ecosistemas y
la biodiversidad, asegurindose asi la permanencia de los servicios ambientales
que proporcionan.

De entre éstos, sobresale la recarga de los acuiferos. Mas de 70% del agua
consumida en todas las actividades de Ciudad de México proviene de éstos. Otros
servicios asociados al suelo de conservacion, particularmente a sus bosques, son
la regulacion del clima, la generacion de oxigeno, ser barrera contra tolvaneras e
incendios y otras causas que acarrean particulas contaminantes, estabilizacion de
los suelos, captura de CO, proteccion y mejoramiento de la fauna silvestre y con-
servacion del paisaje natural.!2

La recarga de los mantos acuiferos es el servicio ambiental que presenta con
mayor claridad su cardcter de bien publico y de interés publico y su vinculacion
con servicios ligados a la salud publica y otros, también de interés publico, como
mitigar el hundimiento y los riesgos por inundaciones.!? La proteccion de la recar-
ga debe llevar a politicas de proteccion de suelos, de bosques y del habitat de
flora y fauna.' De manera que la defensa de este suelo de conservacion frente a
cualquier alternativa econémica es vital.

El CentroGeo!® aborda esa defensa proponiendo una regionalizacion en dos
grandes territorios: las zonas de alto valor ecosistémico (zavE) y la zona frontera
con una urbanizacién cadtica. Las zave, que abarcan 70% del suelo de conserva-
cién y comprenden 61000 ha deben de ser columna de una estrategia institucional
de desarrollo territorial rural. Esta regionalizacion permitird mejor conservacion y
proteccion de estas zonas por una parte y por otra el reconocimiento y la necesi-
dad de administrar la frontera entre la urbanizacion cadtica, que se ha creado por
una multitud de asentamientos humanos irregulares, y el suelo de conservacion
para defender este dltimo.

La institucionalizacion de las zave parte de la valoracion del suelo de conser-
vacion como de interés publico para proveer servicios ambientales. Se apoya en la
Ley General de Vida Silvestre, la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable y
la Ley General de Desarrollo Rural Sustentable, asi como en la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, en las cuales se caracteriza a los servicios ambientales
como bien publico por los cuales la sociedad en su conjunto debe pagar.

La estrategia incluye un programa para la valoracion del suelo de conser-
vacion como orgullo de Ciudad de México y para promover la compensacion de
actividades relacionadas con el mantenimiento o mejoramiento de los servicios
ambientales asi como nuevas opciones de gestion forestales para valorar éstos.

12 Gobierno del Distrito Federal-Universidad de Morelos, Actualizacion del diagndstico a
2010 del Programa de Ordenamiento Ecologico General del Territorio del Distrito Federal.

13 Ibid., y Programa Estratégico Forestal, 2006-2025.

14 Comision Nacional Forestal-Gobierno del Distrito Federal, Programa Estratégico Forestal,
2006-2025.

15 Alejandro Mohar, investigador, Centro Publico de investigacion en Geografia y Geomdtica,
CentroGeo, abril de 2016, presentacion en el Foro sobre Estudio de la Biodiversidad en la Ciudad
de México.
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También supone la incorporacion de distintas formas contractuales publicas para
compensar a nucleos agrarios poseedores de zonas forestales y a productores y
otros agentes econdémicos en las zonas de produccion agropecuaria. Entre ellos
también se consideran instrumentos legales privados como servidumbre ecologi-
ca, usufructo con fines de conservacion y arrendamiento.

Tanto para el desarrollo de la estrategia de desarrollo territorial rural como
para establecer alianzas con los propietarios y posesionarios de la tierra, como los
actores clave locales y otros actores importantes, se propone el fomento de distin-
tos programas de desarrollo rural con derivaciones favorables a la conservacion y
mejoramiento de los servicios ambientales. Se piensa en los ya existentes en la
Secretaria de Desarrollo Rural y Equidad para las Comunidades (Sederec) y en los
instrumentos normativos para elevar la calidad de vida y la proteccion de los ser-
vicios ambientales incluidos en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable asi como en
otros programas futuros para fomentar unidades de produccion, para la creacion y
el fortalecimiento de mercados de bienes y servicios mediante la certificacion de
la sustentabilidad y de la calidad de los productos, para la informacion, difusion y
capacitacion, para la concertacion social, la vigilancia y supervision por medio de
programas de monitoreo.'°

Las unidades de produccion pueden ser empresas vinculadas con la conser-
vacion de los recursos naturales, el patrimonio histérico o las tradiciones, como
unidades de manejo ambiental (UMA), empresas ecoturisticas, etcétera.

La produccion agricola también debe de participar en esta estrategia inclu-
yendo unidades agropecuarias sustentables en los distintos tipos de programas.

Los productores agricolas de la zona tienen una gran necesidad de controlar
sus condiciones sanitarias, mejorando el tratamiento del agua de riego y revisando
la inocuidad. Laboratorios que garanticen y certifiquen la inocuidad podrian ser
un eslabon que se encadene hacia atras en su cadena productiva y serdn parte de
un eventual programa de certificacion.!” También hay que considerar centros de
acopio con un manejo eficiente en el que participen los productores por medio de
sus organizaciones.'® Asimismo, las compras del gobierno de la ciudad para abas-
tecer sus programas de alimentacion y comedores pueden ser un importante
apoyo y es una solicitud de productores organizados.'” Los esfuerzos de construc-
cion de infraestructura para mejorar las cadenas de los productos agropecuarios y
de consolidacion de mercados serdn mas exitosos probablemente si se llevan a
cabo junto con organizaciones o grupos de productores de las entidades vecinas a
Ciudad de México.

16 Idem.

17 Entrevista a Alvaro Urreta.

18 Esto se plantea casi automdticamente, como mantra, pero es indispensable. Sin embargo,
hay que tomar en cuenta que casi todas las organizaciones campesinas se originan en proyectos de
apoyo gubernamental, lo cual da lugar a organizaciones controladas por distintos grupos en lugar
de organizaciones multiactivas con mayor representacion. En los tltimos anos, ademas, ha habido
una expropiacion de las funciones y de los recursos por parte de “despachos” y de intermediarios
entre las dependencias de gobierno y los productores.

19 Entrevista a Alvaro Urreta.
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Estan vigentes un niimero importante de mecanismos de apoyo a esas zonas,
con distintos objetivos tanto del gobierno federal por medio de varias dependen-
cias como del gobierno de la ciudad mediante la Sederec, la Secretaria de Medio
Ambiente y la Secretaria de Desarrollo Social asi como algunos programas de las
propias delegaciones.

Persiste la queja por la falta de coordinacion pero esos programas muestran
que hay recursos. Hacen falta procesos de coordinacion y concertacion para com-
binar y potenciar esos recursos para asi financiar el desarrollo de la estrategia para
las zAVE.

Elevar la calidad de vida de los pobladores rurales y rural-urbanos también
contribuye a mejorar la de toda la ciudad. Es necesario que los servicios sociales
tengan suficiente cobertura y accesibilidad. La poblacion de esas zonas ya se dedi-
ca a varias actividades simultineamente. Esa multiactividad no debe ser obstaculi-
zada a riesgo de afectar sus ingresos.

En todos los casos las politicas sociales y de fomento deben traducirse en
acciones adecuadas para los beneficiarios, productores u otros, pero en esas regio-
nes de Ciudad de México ello es ain mas necesario por la gran diversidad de situa-
ciones de su poblacion. Su participacion debe asegurarlo. Esta participacion se
alentard con un monitoreo serio y a su vez serd parte importante de éste.
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La reforma politica
y la regulacion del trabajo

en la constitucion
de Civdad de México

Luis Emilio Giménez Cacho*

| decreto de reforma politica de la ciudad de México aborda las cuestiones
laborales con un Unico objetivo aparente: establecer las bases que per-
mitirdn que en adelante las relaciones laborales de los trabajadores al
servicio de la ciudad sean reguladas por una nueva legislacion local y
no, como ha sido hasta ahora, por la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado.

El primer parrafo del apartado B del articulo 123 fue reformado para estable-
cer que unicamente quedaran sujetos a éste las relaciones “entre los Poderes de la
Unién y sus Trabajadores” eliminando la alusion al “gobierno del Distrito Federal”.

El cambio no es menor. Significa que bajo el nuevo régimen juridico los tra-
bajadores de los tres poderes de la ciudad dejaran de regir sus relaciones laborales
por la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y no estaran ya sujetos
a la jurisdiccion del Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje, que hasta ahora
fue el 6rgano de justicia laboral en el ambito del Gobierno del Distrito Federal, la
Asamblea de Representantes y los Tribunales de Justicia.

Como consecuencia de lo anterior el texto del decreto otorga un mandato y
le da facultades al Poder Legislativo de la ciudad para aprobar una legislacion del
trabajo para sus servidores publicos y para crear nuevos 6rganos de justicia labo-
ral para el ambito local.

Conviene citar in extenso el nuevo precepto constitucional:

Art. 122, Apartado A, fraccion XI. Las relaciones de trabajo entre la Ciudad de
Mexico y sus trabajadores se regirdn por la ley que expida la Legislatura Local, con

base en lo dispuesto en el articulo 123 de esta Constitucion y sus leyes reglamentarias.

Mis adelante, el articulo 6° transitorio establece un plazo de tres anos para
que quede establecido el nuevo marco legal:

Art. 6°.- Las reformas al primer pdrrafo del Apartado B del articulo 123 y la Base XI
del Apartado A del articulo 122 relativas al régimen juridico de las relaciones de tra-

* Socidlogo; fundador del Instituto de Estudios para la Transicion Democritica; coordinador de
asesores de la Presidencia del Consejo General del INE.
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bajo entre la Ciudad de México y sus trabajadores, entrardn en vigor a partir del dia
1 de enero de 2020.

El propio articulo 6° transitorio establece que los trabajadores de los poderes
de la ciudad que estén incorporados al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (1sssTE) permaneceran en ¢l y que los empleados
de organismos que no lo estén hoy podran incorporarse mediante convenios.

Conviene observar que el texto del articulo 122 expresamente remite a los
legisladores de Ciudad de México a tomar como base de la nueva ley burocritica
el articulo 123 y “sus leyes reglamentarias”. De esta prescripcion se desprende que
las potestades de la Asamblea Constituyente de la capital estardn o parecerian
estar acotadas en materia laboral. De hecho en el tema propiamente politico tam-
bién lo estin, puesto que el nuevo texto del articulo 122 incluye mandatos respec-
to de la organizacion del gobierno de la ciudad, como la creaciéon de las alcaldias
y su integracion, que son expresiones evidentes del pacto politico que dio lugar a
toda la reforma politica de la ciudad. Una de las peculiaridades de la Asamblea
Constituyente es precisamente que se trata de una soberania sujeta a otra, el Cons-
tituyente federal.!

Por eso es previsible que la cuestion de los alcances de la regulacion del tra-
bajo en la nueva constitucion sea el primer terreno de la discusion politica en la
Asamblea. ;Puede y debe una constitucion local replantear, modificar o ampliar la
relacion de los derechos y principios laborales establecidos en el articulo 1237 ;Pue-
den desarrollarse mas los mecanismos para garantizarlos? ;Es posible modificar
desde la constitucion local las atribuciones y organizacion de las autoridades labo-
rales, tanto administrativas como jurisdiccionales? ;La nueva legislacion burocratica
que ordena la reforma debe limitarse a reproducir la que rige en el nivel federal o
puede avanzar hacia la ruptura de los esquemas corporativistas vigentes hasta hoy?

Cuestiones como éstas surgiran seguramente en la discusién cuando se conoz-
ca el proyecto de constitucion que presentard el gobierno de la ciudad a la Asam-
blea Constituyente. Se ha anunciado que dicho proyecto contendra un capitulo
especifico dedicado a los derechos laborales. Si asi fuera debemos esperar un dificil
procesamiento del apartado laboral, si se considera que conforme al propio decre-
to, los acuerdos de la Asamblea Constituyente deberdn tomarse por votacion de las
dos terceras partes de sus integrantes. Asimismo los constituyentes deberdn tomar
en cuenta las probabilidades de que los partidarios de una vision restringida de la
reforma recurran a las acciones de inconstitucionalidad si fuesen derrotados en la
Asamblea.

En tltima instancia la discusion sobre un capitulo de la constitucion dedi-
cado al trabajo remite a dos visiones distintas sobre las consecuencias que debe
tener la nueva facultad de autorregulacion de la ciudad. Una es la que se limitarfa
a los aspectos politicos de la organizacion del gobierno, la administracion de justi-

I Pedro Salazar Ugarte, “La Asamblea Constituyente: un poder constituido”, El Universal, 26 de
febrero de 2016.
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cia y el ejercicio de los derechos politicos. Otra la que ve en la nueva constitucion,
ademds, una oportunidad para la reforma social de la ciudad y el avance en el
ejercicio de los derechos humanos en el mundo del trabajo.

El debate sobre el capitulo laboral de la constitucion tendrd como telén de
fondo la discusion sobre al menos tres tendencias generales que han sido determi-
nantes en la configuracion del mercado de trabajo y las relaciones laborales en el
pais. La primera es el conjunto de reformas macroeconémicas de mercado y la
renuncia gubernamental a mantener una politica industrial, que ha tenido serios
efectos sobre el crecimiento econémico. La segunda es la politica de combate a la
inflacion basada en la contraccion de los salarios reales que ha significado el dete-
rioro de la participacion de los trabajadores en el ingreso nacional. En tercer tér-
mino estd el cronico déficit de representacion de los trabajadores y la actuacion
parcial de las autoridades del trabajo en materia de derechos colectivos.

La politica econémica
y la transformacion de la estructura productiva
En una nuez, las reformas econdémicas neoliberales de los dltimos 30 afnos consis-
tieron en la eliminacion del proteccionismo comercial, la radical disminucion de la
participacion del Estado en las actividades econémicas y en el establecimiento
como prioridades de la politica macroeconémica el control de la inflacion y la
conservacion del déficit fiscal en los mas bajos niveles posibles.?

Con la eliminacion de la proteccion comercial México abrié sus mercados a
la competencia del exterior y fueron abandonadas las herramientas de la politica
industrial que caracterizaron a las politicas de desarrollo anteriores a la década
de los anos ochenta. A cambio, es la politica comercial basada en la apertura y en
los tratados internacionales la que ha marcado el ritmo y el sentido del desarrollo
productivo. El resultado ha sido una reorientacion de la producciéon nacional
hacia el mercado externo, en especial hacia Estados Unidos. El crecimiento eco-
noémico se ha caracterizado por una parte por estar cifrado en una alta propor-
cion en la inversion extranjera y por la otra por implicar una importante contrac-
cion de la inversion publica.

A su vez, las politicas macroecondmicas lograron el control de la inflacion y
la reduccion del déficit publico que parecia incontrolado e incontrolable. Sin
embargo, no estuvieron a la altura de las promesas de la reforma neoliberal, por-
que no han logrado poner en marcha un crecimiento mas alto y sostenido de la
actividad econémica. Desde 1987 hasta 2015 la tasa promedio de crecimiento del
producto interno bruto ha sido de 2.6%, que es menos de la mitad del promedio
del periodo de 1960 a 1981.

Ademas del lento crecimiento de la actividad productiva, otro de los rasgos
del desarrollo industrial de las ultimas décadas ha sido la polarizacion. Un nimero

2 La descripcion que se hace aqui de la politica econémica esta tomada de Juan Carlos More-
no-Brid, “Crecimiento econdémico y transformacion productiva. Tres décadas de éxito externo y fra-

caso interno”, en Rolando Cordera y Enrique Provencio (coords.), Informe del desarrollo en México
2015, México, UNAM, 2016, pp. 39-55.
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reducido de grandes empresas exportadoras exitosas en el mercado internacional
contrasta con la enorme cantidad de pequefas, medianas y microempresas que
atienden a la mayor parte del mercado interno en condiciones de acceso limitado
al crédito y a la tecnologia.

La baja participacion de los asalariados
en la riqueza nacional
El mercado interno, ademads, se ha visto debilitado relativamente por la creciente
concentracion del ingreso, la disminucion del poder de compra de los salarios y la
caida de la participacion de la masa salarial en el producto interno bruto.

Los trabajos de Norma Samaniego que analizan la participacion de las remu-
neraciones al trabajo como proporcion de la riqueza nacional muestran que Méxi-
co tenia en 2012 la participacion mas baja de los 31 paises que incluye la base de
datos de la ocpE. La participacion de los ingresos de los asalariados sobre el valor
agregado nacional era en ese ano 10 puntos porcentuales inferior a la de Chile o
Grecia y 18 mas baja que la de China.?

Aun usando métodos que consideran a quienes tienen ingresos no Unica-
mente salariales, sino mixtos, la participacion de la remuneracion al trabajo en el
PIB no pasa de 50%, una proporcion equivalente a la que tenian Francia e Inglate-
rra a fines del siglo xix.

Las tendencias recientes apuntan a una disminucion ain mayor de la partici-
pacion de los salarios en el ingreso nacional. A ello contribuye, siguiendo a Sama-
niego, el débil crecimiento econdmico de las dltimas tres décadas, al tiempo que
la poblacion en edad de trabajar se multiplicé dos veces y media. Los nuevos em-
pleos que se han creado resultaron insuficientes para absorber la oferta de trabaja-
dores que ano con ano se suman al mercado de trabajo.

Junto con el exiguo crecimiento del empleo formal, el segundo componente
de la baja de la participacion del trabajo en el piB es la caida de los salarios reales que
ha pasado por distintos ciclos de deterioro. En los afios ochenta el desbordamien-
to de la inflacion implicé una drastica caida del poder adquisitivo de los salarios.
Entre 1980 y 1988 el salario minimo y el salario medio perdieron casi la mitad de su
poder adquisitivo. Mas tarde, en la década de los noventa, se recurrio a una politica
de control de precios y salarios y al tipo de cambio fijo para controlar la inflacion.
Con estas medidas se logro una relativa estabilizacion de los salarios que volvié a
revertirse con la crisis de 1995. En ese ano se registra no sélo una nueva pérdida
del poder adquisitivo de los salarios reales sino también una importante destruc-
cion de empleos formales. A partir de 1995 la politica de salarios deprimidos empe-
76 a ser un componente central de las politicas de competitividad en un modelo
econdmico de crecimiento centrado en la maquila y las industrias ensambladoras.

Un nuevo ciclo de agravamiento del desempleo y deterioro de los ingresos
salariales sobrevino como consecuencia de dos nuevos factores: la caida del em-

3 La informacion que sigue proviene de Norma Samaniego Breach, “La participacion del traba-
jo en el ingreso nacional. El regreso a un tema olvidado”, en Rolando Cordera (coord.), Mds alld de
la crisis. El reclamo del desarrollo, México, Fondo de Cultura Econoémica, 2015, pp. 281-316.
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pleo en la industria maquiladora por la expansion de la competencia de China a
partir de 2001 y, mas tarde, con la crisis de 2007-2009.

El impacto conjunto del crecimiento lento y los ciclos econémicos con su
secuela de destruccion de empleos productivos y reduccion de los salarios reales
ha configurado un mercado laboral en el que los rasgos centrales han sido las pre-
siones hacia la busqueda de empleos en el extranjero —que enfrenta cada vez
mayores obsticulos—, la disminucion del empleo formal y la expansion de las
actividades economicas informales. El INEGI estima que el trabajo informal repre-
sentaba, en 2014, 58% de toda la poblacion ocupada.

A estos fendmenos se ha sumado en afos recientes un nuevo proceso de
deterioro de la calidad de los empleos formales: la llamada precarizacion. Entre el
tercer trimestre de 2008 y el primero de 2010, las ocupaciones con acceso a la segu-
ridad social descendieron en 573000. Persiste una tendencia a que los puestos de
trabajo que se crean sean mayoritariamente de bajos salarios. A ello contribuye
también la practica de las empresas formales de subcontratar los servicios de sus
trabajadores por la via conocida como outsourcing que les permite eludir el pago
de sus obligaciones laborales.

Asi, para Norma Samaniego, la baja creacion de empleos formales, el estan-
camiento de los salarios reales y el bajo crecimiento econémico son los tres com-
ponentes que moldean el perfil del mercado laboral mexicano. En un contexto en
el que la poblacion en edad de trabajar sigue creciendo, estos factores dan lugar a
la expansion de la informalidad, la presion hacia la emigracion de trabajadores,
tanto no calificados como calificados, el crecimiento de la desocupacion y el incre-
mento significativo de los jovenes en edad de trabajar que ni estudian ni estin
incorporados a la produccion.

El déficit de representacion de los trabajadores
y las deformaciones de la justicia laboral

Las reformas econdmicas se han conducido bajo la bandera de la modernizacion
del pais. Se vieron acompanadas por una prolongada secuencia de reformas que
cambiaron radicalmente el ejercicio de los derechos politicos de los mexicanos.
En 30 anos el pais sufrié una transformacion democratica de gran calado. Las ga-
rantias a la libertad de expresion, la consolidacion del pluralismo politico, la in-
dependencia del Poder Legislativo, la autonomia del Poder Judicial y otros 6rga-
nos del Estado asi como la existencia de un sistema electoral independiente, entre
otros, dan cuenta de la profunda mutacién que ha sufrido el régimen politico. Pa-
rece paradéjico que la transformacion democritica de las dltimas décadas haya
dejado deliberadamente intocado en todo lo fundamental el régimen del derecho
laboral mexicano que durante las décadas del autoritarismo corporativista convir-
ti6 a las instituciones reguladoras del trabajo en un instrumento de sometimiento
politico y social de los trabajadores.

El impulso liberal de las reformas econémicas no tuvo en el mundo del traba-
jo el mismo efecto innovador que pretendia para el régimen de propiedad publica
y la conduccion de la politica econdmica. Las bases para el ejercicio de los dere-
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chos laborales —tanto individuales como colectivos—, las instituciones de garan-
tia y el sistema de justicia laboral permanecen bajo el mismo patrdn tripartita con-
cebido hace casi 100 afios. Apenas las reformas a la Ley Federal del Trabajo en las
postrimerias del gobierno del presidente Calderén introdujeron modificaciones
muy afines a las demandas del empresariado para actualizar procedimientos de la
administracion de la justicia laboral, adecuaciones técnicas derivadas de los cam-
bios en la tecnologia y la estructura industrial y ciertas disposiciones significativas
en materia de transparencia de las autoridades laborales y de los sindicatos del
sector publico.

Al no haber haberse abordado en estos afios un debate serio sobre los con-
tenidos constitucionales en materia de trabajo, las relaciones entre empleados y
empleadores siguen estando regidas en todo lo fundamental por normas e insti-
tuciones que suponen el viejo arreglo corporativista que hoy resulta pura ficcion
legal en el nuevo entorno de pluralismo politico y de division de poderes. La dis-
crecionalidad con que la ley permite actuar a las autoridades administrativas del
trabajo y el control gubernamental del sistema de justicia laboral han sido usados
recurrentemente para evitar que los severos impactos de las reformas sobre los
ingresos y las condiciones de los trabajadores dieran lugar a expresiones de incon-
formidad y reclamos hacia nuevas formas de concertacion social.

Como parte de los esfuerzos para atraer la actividad de las maquiladoras, se
abuso de las facultades que la legislacion laboral concede a las autoridades del tra-
bajo en materia de registro de sindicatos y depdsito de contratos colectivos para
garantizar a los nuevos inversionistas un régimen de control sindical y la disposi-
cion gubernamental a conjurar ficticias amenazas a la “paz laboral”.

Asi, en pleno proceso de modernizacion economica se extendié ampliamen-
te por designio gubernamental y con todos los avales empresariales el mecanismo
de simulaciéon conocido como de “contratos colectivos de proteccion patronal”,
que mediante artificios legales impide a los asalariados el ejercicio libre del dere-
cho de asociacion y bloquea la posibilidad de una contratacion colectiva basada
en la genuina negociacion entre los empleadores y sus trabajadores.*

Junto a este caso de adaptacion perversa de las leyes laborales a la liberaliza-
cion econdémica, las viejas estructuras de control politico de las organizaciones de
trabajadores mantienen artificiosamente cerrado el espacio para la expansion de
los derechos fundamentales y las libertades de los trabajadores subordinados en el
ambito laboral cotidiano. Con todo y las reformas legales de diciembre de 2012,
los derechos colectivos de libre organizacion, contratacion colectiva y huelga per-
manecen sujetos a una serie de requisitos de procedimiento que tienen por objeto
interponer el arbitrio gubernamental al ejercicio libre de los derechos laborales.

La democratizacion del pais implico poner en el centro del escenario al ciu-
dadano capaz de ejercer a plenitud sus derechos politicos y sociales. Sin embargo,

4 Un estudio detallado de las manifestaciones de esta politica estd disponible en Graciela Ben-
susan, Alfonso Bouzas y otros, Contratacion colectiva de proteccion en México. Informe a la Orga-

nizacion Regional Interamericana de Trabajadores, Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM,
marzo de 2008.
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en el mundo del trabajo, la inexistencia de condiciones para el cabal ejercicio de
los derechos laborales, en un entorno de reformas econémicas, dio como resulta-
do la casi desaparicion de las organizaciones de asalariados, los sindicatos, como
actores politicos y sociales representativos y significativos. No resulta dificil demos-
trar que este déficit de representacion social de los intereses de los trabajadores
subordinados es también un componente clave de la bajisima participacion de los
asalariados en el ingreso nacional, cuyas manifestaciones se analizaron parrafos
atrds desde la perspectiva econémica.

Las tasas de sindicalizacion en México son bajas. Apenas alrededor de 4.6
millones de asalariados estaban afiliados a un sindicato en 2010. De ellos, poco
menos de la mitad (2.33 millones) son empleados del sector publico. El resto (2.35
millones) estan afiliados a sindicatos registrados bajo el Apartado A del articulo
123. Para el afio 2010 Javier Aguilar estimaba que los afiliados a algin sindicato
equivalian a 10.3% de la poblacion econémicamente activa.’

Son diversos los factores que inciden en las bajas tasas de sindicalizacion y
sin duda uno de ellos es el predominio de micro y pequefas empresas en la
estructura de produccion de bienes y servicios del pais. Pero la debilidad de la
representacion de los intereses de los trabajadores en la vida publica se deriva no
solamente de la tendencia a la baja en las tasas de sindicalizacion, que por lo
demas es una caracteristica comun a las relaciones laborales en buena parte de las
economias desarrolladas. El déficit de representacion y capacidad de negociacion
de los asalariados estd también vinculado con la debilidad politica de las propias
organizaciones existentes. La gran mayoria de las organizaciones sindicales per-
manecen ajenas a las practicas democraticas de eleccion de dirigentes, participa-
cion de los miembros en la toma de decisiones y rendicion de cuentas de los lide-
res. El modelo dominante en los sindicatos mexicanos es el del dirigente o grupo
de dirigentes que se eternizan en los cargos de direccion, que eluden los procedi-
mientos democriticos en la vida de las organizaciones, que no responden ante sus
agremiados y que terminan por convertir las franquicias sindicales en férmulas de
enriquecimiento personal y familiar.

El predominio de esos liderazgos no democriticos, que no se ocupan de de-
fender los intereses generales de los asalariados y que los subordinan a sus pro-
pios intereses politicos y econémicos explica en buena medida que los viejos me-
canismos del tripartismo laboral hayan resultado completamente ineficaces para
contrarrestar las tendencias a la degradacion de la calidad del trabajo y los sala-
rios. Un ejemplo caracteristico de esta ineficacia es lo sucedido con los salarios
minimos, cuyo poder adquisitivo se redujo en un 75% desde los afios ochenta®
Esto sucedio a lo largo de tres décadas sin que los representantes de los trabaja-
dores en la Comision Nacional de los Salarios Minimos tuvieran alguna iniciativa o
pronunciamiento para hacer cumplir las estipulaciones constitucionales. La parti-

> Javier Aguilar Garcia, Tasa de sindicalizacion en México, 2005-2008, México, Friedrich Ebert
Stiftung, Serie Andlisis Politico, diciembre de 2010, p. 6.

6 Véase Politica de recuperacion del salario minimo en México y en el Distrito Federal. Pro-
puesta para un acuerdo Nacional, México, agosto de 2014.
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cipacion de los mas importantes representantes de las centrales sindicales del
pais se ha limitado a aprobar, pricticamente sin discusion, las directrices guber-
namentales en esa Comision. Lo mismo sucede con las representaciones de los
trabajadores en 6rganos de gobierno de instituciones como la Comision Nacional
del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar) o los 6rganos de gobierno del vss
y el Infonavit.

Son estas razones las que llevan a subrayar que las relaciones entre emplea-
dores y empleados en el plano nacional s6lo podrin modernizarse mediante una
reforma progresiva y amplia que cancele definitivamente las premisas corporati-
vistas del marco juridico laboral con el que operan hoy los sindicatos, las autorida-
des del trabajo y todo el sistema de justicia en el trabajo. Ello implicaria, se ha
dicho mucho, trasladar los tribunales del trabajo al ambito del Poder Judicial pero
ademds la eliminacion de los preceptos legales y procedimientos que hoy restrin-
gen la plena libertad de asociacion de los trabajadores y el ejercicio de los dere-
chos de huelga y contratacion colectiva en términos de los convenios y estandares
internacionales.

Nada de lo anterior es viable sin una reforma al articulo 123 constitucional y
un nuevo ciclo de modificaciones a la Ley Federal del Trabajo que esta fuera del
alcance de las reformas locales. Lo sucedido con ocasion de la reforma laboral del
gobierno de Felipe Calderdn significa que hoy no puede haber muchas razones
para el optimismo. Sin embargo, vale la pena destacar que durante las celebracio-
nes del 1° de Mayo de este afio, el propio presidente Pefia Nieto, reconociendo por
primera vez la magnitud del problema, ha convocado a la revision del sistema de
justicia laboral para eliminar el tripartismo y llevar la justicia laboral al Poder Judi-
cial y a una politica de correccion del deterioro salarial. El trayecto de tales refor-
mas puede ser muy largo y complejo, considerando los intereses enquistados duran-
te décadas. Pero entretanto nada impide considerar las posibilidades que ofrece la
incorporacion de un capitulo del trabajo en la constitucion de Ciudad de México
que permita contrarrestar al menos en el ambito local las tendencias nacionales
dominantes y ejercer ademas un efecto-demostracion de mayor alcance.

Sobre el capitulo laboral de la nueva constitucion

A la cuestion de si la constitucion de la ciudad debe ocuparse exclusivamente de
regular las relaciones laborales de los trabajadores con el gobierno, como parece
propugnar una vision restrictiva de la reforma, habria que responder negativa-
mente. Una de las criticas que se han hecho de tiempo atras a la legislacion buro-
cratica federal es la de establecer distinciones injustificadas y discriminatorias res-
pecto al ejercicio de los derechos laborales de los trabajadores que rigen sus
relaciones por la Ley Federal del Trabajo (Apartado A). Por ello no se explicaria
que en una nueva constitucion se reproduzcan vicios que hoy es posible superar.

Conforme al texto de la reforma, el Constituyente de Ciudad de México tendra
que emitir los principios y reglas que orientaran la formacion de la nueva ley de los
trabajadores al servicio de la capital, incluyendo en ellos las normas para el disefio
de los nuevos tribunales del trabajo y el sistema de justicia laboral de la ciudad. Sera
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necesario ademas establecer las atribuciones de las autoridades administrativas de
trabajo respecto de los empleados publicos. Si se da a los derechos laborales el trata-
miento de derechos humanos, no tiene justificacion alguna que el catilogo de dere-
chos laborales que se reconocen en el dambito del mercado laboral privado de Ciu-
dad de México sean distintos a los de los empleados publicos. De ahi que parezca
razonable que un capitulo especial de la constitucion se dedique a precisar los dere-
chos que corresponden a todos los trabajadores, sin distinciones, y de ahi se des-
prendan las responsabilidades y reglas de los 6rganos de garantia, administrativos y
jurisdiccionales que correspondan, segtn se trate de empleados publicos o privados.

Desde esta perspectiva un capitulo o titulo sobre el trabajo en la ciudad debe
comenzar por el reconocimiento de los derechos de que gozan los trabajadores
por el hecho de serlo. Naturalmente el catilogo de derechos parte de reconocer
todos aquellos establecidos en el articulo 123 y las leyes del trabajo. Pero ademas
serd necesario establecer con claridad que en virtud de la reciente reforma al arti-
culo primero de la Constitucion general en materia de derechos humanos, deben
ser aplicables en Ciudad de México los convenios internacionales, en especial los
suscritos con la Organizacion Internacional del Trabajo (orm). Atendiendo a las
tendencias estructurales del mercado de trabajo que se enumeraron en apartados
anteriores, la Asamblea Constituyente podria poner énfasis especifico en los dere-
chos y garantias cuya aplicacion puede contribuir en mayor medida a contrarres-
tar los efectos mas dafiinos para la calidad del trabajo en la ciudad.

Frente a las tendencias estructurales al deterioro del poder adquisitivo del
salario y la precarizacion cobra especial relevancia establecer el principio del sala-
rio remunerador y el derecho de todos los trabajadores a un trabajo digno, en los
términos establecidos por la o1t, que incluyen ademas del respeto a la dignidad
humana, el derecho a la seguridad social, a no ser victimas de discriminacion, a la
capacitacion laboral y a las condiciones apropiadas de seguridad e higiene. Asimis-
mo seria indispensable establecer la obligacion de las autoridades del trabajo de
promover por todos los medios una politica de salarios justos, mas alla de lo que
establezcan las disposiciones relativas al salario minimo, que como es sabido com-
peten al ambito federal.

El grave déficit de representacion de los trabajadores solo puede contrarres-
tarse dando garantias a la libertad de asociacion, que forma parte de la definicion
internacional del trabajo digno y que es la clave de todo el derecho colectivo. Ante
las tendencias dominantes cobra especial importancia que las autoridades del tra-
bajo apliquen rigurosamente los principios del convenio 87 de la o1t sobre la liber-
tad sindical. Ello implica el establecimiento de mecanismos para asegurar la legi-
timidad de las organizaciones de trabajadores y el combate a la simulacion de
sindicatos ficticios. Deben establecerse obligaciones de transparencia proactiva por
parte de las autoridades del trabajo, para evitar la simulacion. La estadistica sindi-
cal producida por las autoridades debe contribuir a la transparencia de las orga-
nizaciones sindicales.

La simulacion sindical tiene un correlato, que como se ha visto es la expan-
sion de los contratos colectivos de proteccion patronal. Se trata de una férmula
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seudolegal, muy extendida en Ciudad de México, que tiene por efecto anular el
derecho a la contratacion colectiva. Por ello no basta con que la constitucion
reconozca el derecho a la contratacion colectiva sino que establezca un manda-
to claro a las autoridades administrativas y jurisdiccionales para perseguir y san-
cionar esa practica.

La contratacion colectiva debe ser promovida y protegida no sélo porque es
el mejor vehiculo para mejorar las remuneraciones y las condiciones de trabajo.
Es el instrumento mas reconocido para impulsar el didlogo social y construir los
mecanismos de mejora de la productividad y la distribucion equitativa de sus
resultados.

La precarizacion del trabajo se vincula no s6lo con la informalidad, sino tam-
bién, como se explico antes, con la tendencia de las empresas formales a eludir el
cumplimiento de la ley mediante la subcontratacion indebida. Ante la débil sindi-
calizacion y la atomizacion de la produccion y los servicios en millares de micro y
pequenas unidades empresariales en la ciudad, una condicién para garantizar el
cumplimiento de las leyes del trabajo y la vigencia de los derechos es que exista y
opere una auténtica Inspeccion del Trabajo, profesional y dotada de recursos huma-
nos y materiales suficientes.

Como hemos visto, en el ambito de los trabajadores del gobierno de la ciu-
dad, la imparticion de justicia quedara a cargo de nuevos tribunales. La aplicacion
de la Ley Federal del Trabajo en la jurisdiccion local del Apartado A seguira
correspondiendo a la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje. Uno de los rasgos
dominantes de la justicia laboral, en especial en lo que se refiere al derecho colec-
tivo, es la parcialidad en favor de los intereses empresariales. Los criterios de los
jueces laborales han sido determinantes para el debilitamiento del ejercicio del
derecho de asociacion, la libertad sindical y el derecho de huelga. El derecho de
los trabajadores a una justicia imparcial y la existencia de medios institucionales
para la rendicion de cuentas de los jueces y miembros de la Junta de Conciliacion
forman parte indispensable de la reforma deseable del derecho del trabajo en Ciu-
dad de México.

Los resultados de la eleccion de diputados constituyentes y la integracion final
de la Asamblea seran determinantes para el destino final del capitulo laboral de la
constitucion. El reconocimiento de un catilogo de derechos laborales, basado en
la doctrina de los derechos humanos, parece no tener demasiados obstiaculos al
frente, si se examinan las plataformas electorales de los principales partidos politi-
cos de la ciudad. La complejidad estribard seguramente, como lo indica la expe-
riencia previa, en la construccion de los mecanismos de garantia a esos derechos
incluida en ellos, naturalmente, lo que pueda plantearse en términos de mejora de
la administracion de justicia laboral.
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V 4
El capitulo
del desarrollo

Ricardo Becerra,* Salomén Chertorivski**

I. Un tema abandonado
ue la ciudad de México se transforme, se desarrolle, crezca y 1o haga
de un modo sostenido y solidario, no es un asunto exclusivo de los
chilangos —al contrario—, es un tema que concierne a todo el pais.
Basta con mirar los datos mas gruesos para comprenderlo: la riqueza
que por si sola genera la capital de la Republica asciende a 2.3 billo-
nes de pesos, casi 17% de todo lo producido por México en un ano (grafica 1).

En 2015, aqui se crearon 109000 empleos formales, o sea 18% de los nuevos
empleos que se generaron en todo el pais, tendencia que se mantiene ya a lo
largo de todo el siglo xx1.! Si abrimos nuestra vision a un periodo mayor, digamos
para un lapso de 10 anos, la ciudad de México produjo 83000 empleos al afio, en
promedio. Lo que es mas: en el ultimo lustro (luego de la crisis), la ciudad prome-
di6 una produccion de 117000 empleos por ano (grafica 2).

Es posible afirmar incluso que la suerte econémica de la capital de la Repu-
blica es la suerte econémica de México. Revisados los datos en el mediano plazo
(digamos desde 1997) resulta que la tasa acumulada de crecimiento de todo el
pais frente a la del DF fue practicamente la misma (alrededor de 2.3%). No hay
otra entidad que siga tan clara y puntualmente la trayectoria del ciclo nacional
como Ciudad de México (grafica 3).

Este hecho nos pone frente a una premisa casi obvia: la ciudad necesita una
reestructuracion a fondo de su politica econdmica, precisamente porque gravita de
modo decisivo en la economia nacional, y en muchos sentidos la impulsa o arrastra.

Y ha llegado la hora de reconocerlo:? durante muchos anos —durante déca-
das— el otrora Distrito Federal fue dejado a su suerte, sin recursos propios para
renovar su infraestructura; sin banca de desarrollo local jpara una economia de 2.3
billones de pesos!; sin capacidad de endeudamiento autbnomo; sin instrumentos
de gran tamano para el financiamiento y crédito a sus empresas, sus comercios y
su industria; sin herramientas de promocion, estimulo y regulacion poderosas; sin

* Economista; subsecretario de Desarrollo Econémico de la Ciudad de México.
* Economista; maestro en politicas publicas; secretario de Desarrollo Econémico de la Ciudad
de México.
! Pricticamente uno de cada cuatro empleos de los que produjo toda la nacion en lo que va
del siglo xx1. En consonancia con ese poder de atraccion, todos los dias mas de 167000 mexicanos
—no chilangos— vienen a buscar trabajo, oportunidades, una forma de ganarse la vida en la capital
(véase <http.//reporteeconomico.sedecodf.gob.mx>).
2 Muchas de las ideas aqui expuestas fueron discutidas en el foro Las decisiones econémicas de
la ciudad de México, en septiembre de 2013, Secretaria de Desarrollo Econémico, Ciudad de México.

153

Configuraciones 41.indb 153 @ 20/06/16 08:34



Grafica 1. Las economias locales mas grandes de México
y su demografia (relacion riqueza-poblacion), 2015
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FUENTE: estimaciones propias con datos del INEGI, Encuesta intercensal, 2015, y Banco de Informacion
Econémica.

Grafica 2. Generacion de empleo formal en la ciudad de México, 2005-2015
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FUENTE: elaboracion propia con datos de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

Griafica 3. Crecimiento de la actividad economica, 1994-2015
(variacion porcentual anual del piB nacional y de la ciudad de México)
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instituciones, recursos, capacidad especializada e informacion actualizada y opor-
tuna que le permitieran detonar proyectos econémicos de pequefio o de gran cala-
do, multiplicadores del empleo y la riqueza local.

La economia, la politica econémica y los derechos econémicos no han sido
tema en la ciudad de México, sino hasta hace muy poco tiempo. Y si la economia
ha podido crecer, 1o ha hecho merced a sus mecanismos espontaneos, su intrinca-
da e historica red comercial, su densidad, su ubicacion, su centralidad financiera y
su poder de atraccion.

Pues bien, es precisamente esta circunstancia la que puede empezar a corre-
girse desde la constitucion de Ciudad de México: los principios y las instituciones
que le den vida y que inicien una etapa activa para una politica econémica “sub-
nacional”.?

Se trata de crear una infraestructura institucional que admita los instrumentos
tipicos de politica: atraccion intencionada de inversiones, inversiones directas del
propio gobierno, financiamiento a negocios, incentivos, exenciones, créditos,
coinversiones, proyectos de intervencion masivos en zonas consideradas estraté-
gicas, cambio energético, proteccion a la inversion legal y productiva, produccion
de informacion econdmica util y actualizada, mejora regulatoria, politicas de for-
malizacion de sectores econdmicos completos, promocion de sectores especifi-
cos, nuevos tipos de industria, etcétera.

Esta es la discusion y la ventana que se abre ante la nueva constitucion: la
posibilidad de que una gran ciudad entre de lleno a una nueva “etapa constructi-
va” (como dice el investigador Enrique Provencio), que se movilice en torno a pro-
yectos explicitos, publicos y privados, que multipliquen la actividad econémica y
mejoren las condiciones de la infraestructura fisica, el ingreso y el empleo.

II. Un diagnéstico general
Pensar en una politica econémica distinta, capaz de sostener un Estado de bienes-
tar (es decir un Estado social de derechos, incluyendo los econémicos), obliga
a valorar la posicion de Ciudad de México dentro de un régimen federal con nula
intervencion en la politica monetaria y financiera; una participacion modesta en la
definicion de la politica fiscal, y una intervencion limitada en la politica salarial y
laboral.

No obstante, a pesar de ello y dado su tamafio y su poder econémico, la ciu-
dad esta en condiciones de repensar sus instituciones y prioridades econémico-
sociales. Por ejemplo, su presupuesto anual ronda los 10000 millones de doélares,
cifra superior a la de varios paises de América Latina y, como ya mostramos, su PIB
representa casi 17% del nacional.

Por eso resulta muy notable y preocupante que, una vez que la ciudad de
México pudo elegir democraticamente a sus gobiernos, no haya podido avanzar
en la institucionalizacion de una politica econémica local.

3 Un primer esbozo para corregir esa gran ausencia es la nueva Ley de Desarrollo Econémico
en la Ciudad de México, publicada en 2014, una norma que comienza a cubrir esos huecos y que
pone en las prioridades de la agenda publica el tema, casi olvidado, de la politica econémica.

155

Configuraciones 41.indb 155 @ 20/06/16 08:34



La nuestra es una economia con ingresos relativamente altos, pero muy des-
igual. Su estructura econémica se caracteriza por ser heterogénea y polarizada: una
gran cantidad de unidades econdmicas pequenas con baja productividad, bajos in-
gresos y con empleo desprotegido, por un lado; por el otro, grandes empresas vin-
culadas, principalmente, a circuitos globales, que generan los empleos mejor pa-
gados, aunque incluso esta caracteristica se modificé luego de la crisis financiera
mundial.* Por eso, sostenemos, potenciar y expandir la politica social exige tam-
bién la transformacion de la estructura productiva.

El analisis del mercado laboral y sus politicas toman una relevancia crucial,
pues predominan empleos con bajos salarios y de poca calificaciéon para una socie-
dad con el mayor grado de escolaridad del pais, incluso dentro de empresas e ins-
tituciones formales.

La debilidad del marco econémico en la ciudad contrasta con el amplio y
robusto marco juridico que concibe la intervencion gubernamental en lo social y
que va mucho mas alla del combate a la pobreza, para situarla en el plano de la
construccion de un Estado de derecho. No es casualidad que hoy Ciudad de Méxi-
co sea referente en dos de las iniciativas de politica social que se estan impulsando
en el ambito nacional: el seguro de desempleo y la pension para adultos mayores.

Sin embargo, un combate sostenido a la pobreza y la desigualdad requiere un
enfoque redistributivo y no sélo compensatorio. En otras palabras, es necesaria una
nueva articulacion entre la politica social y econémica. Ello implica una estrecha
colaboracion institucional: pensar la politica econémica desde la politica social y
la politica social desde la politica econémica. O, dicho en palabras del especialis-
ta Pablo Yanez, politicas econdmicas de alto impacto social y politicas sociales de
alto impacto econémico.’

Ciudad de México debe pensar seriamente su institucionalidad econémica
y financiera y tomar las lecciones de otras grandes ciudades para las que la poli-
tica econdémica es igual o mas importante que la politica de planeacion urbana o
de seguridad.

Asi pues, una economia productiva, dinimica y equitativa, con un crecimien-
to y ampliacion de derechos, orientada a la igualdad social, requiere:

1. un cambio de la estructura productiva que combata la heterogeneidad y la
polarizacion;

2. una politica laboral y salarial activa que recupere el poder adquisitivo y
que proteja su trabajo, y

3. el desarrollo de una nueva fiscalidad que financie la progresividad, mejore
cobertura, consolide instituciones y mejore los servicios publicos.

Este tltimo punto nos parece especialmente importante, pues Ciudad de Méxi-
co no recauda lo que deberia, por concepciones, costumbres e inercias que no

4Véase Alicia Ziccardi (coord.), Ciudades del 2010: entre la sociedad del conocimiento y la
desigualdad social, México, UNAM, 2012. Y también, Politica de recuperacion del salario minimo en
Meéxico y el Distrito Federal: propuesta para un acuerdo nacional, Gabinete econdémico de la Ciudad
de México, agosto de 2014.

5 En el foro Las decisiones econémicas de la ciudad de México, op. cit.
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estan acordes con la riqueza que la propia ciudad genera. Por eso —como insiste
Antonio Azuela en este mismo volumen— el crecimiento de la urbe no puede
reducirse a una cuestion de gestion del uso del suelo, y los programas de desarro-
llo urbano deben tomar en cuenta la interaccion con otras politicas publicas, espe-
cialmente las de corte econémico.

Debido a la falta de definiciones y didlogo publico abierto y sin inhibiciones,
se pierden beneficios econémicos y sociales que podrian generarse en cada una
de las transformaciones urbanas (desde las mas modestas hasta las mas ambicio-
sas). La cuestion central es ésta: ¢las plusvalias generadas por la ciudad pertenecen
exclusivamente a los propietarios, o bien al Estado y a la sociedad?

Aunque existe un esfuerzo por apuntalar este nuevo debate,® el hecho es que
no hemos logrado inscribir los usos del suelo y las politicas territoriales como expre-
sion de politica economica, recaudatoria y redistributiva. La alternativa ensayada en
otras grandes urbes es el manejo publico de las plusvalias urbanas con objeto de
fomentar la produccion inmobiliaria para redistribuir los beneficios de los desarro-
llos urbanos. Entre los instrumentos a utilizarse estan la adopcion de derechos que
se podrian obtener mediante titulos y valores que circulan en subasta publica, y que
posteriormente son utilizados como medio de pago para el derecho a construir.”

Por eso es indispensable cambiar las condiciones institucionales de discusion
para las transformaciones urbanas, de modo que los proyectos de desarrollo sean
reconocidos como legitimos, luego de intensa informacion, didlogo y comunica-
cion entre los sectores sociales. Pero para ello debemos transformar la idea juridi-
ca e institucional de la propiedad y de los derechos de construccion y esto debera
constituir uno de los debates centrales de la reforma politica y constitucional de
Ciudad de México.

El Programa General de Desarrollo puede dar la pauta para las directrices y
lineamientos del crecimiento y del reciclaje urbano. Uno de los retos econémicos de
la capital es convertirse en una ciudad policéntrica: por ejemplo, que cada delega-
cion tenga su punto de desarrollo trascendente, ademds de localizar con estudios
transparentes, bien fundados, conocidos publicamente, los poligonos que generen
una derrama econdémica suficiente para volverlos motor de desarrollo local.

Asi las cosas, no dudamos al decir que estamos ante la oportunidad de plas-
mar una vision econémica no ortodoxa en México, por primera vez al menos desde
hace 30 anos, cuando se impusieron las costosas nociones de la utopica “sociedad
de mercado”, “la mejor politica industrial es la que no existe”, “desregular es la
Unica politica econémica”, mas ese difuso rechazo genérico al sector publico y su
intervencion, sea la que sea.?

6 Véase ;Qué hacer con el terreno que deja el aeropuerto? La opinion de la Ciudad, primera
entrega, CEs—Sedeco—cpmx, 2016.

7 Martim Smolka, Implementing value capture in Latin America: Policies and tools for urban
development, Cambridge, Lincoln Institute of Land Policy, 2013.

8 Para entender el conjunto de ideas que han predominado en la politica econémica nacional
de los ultimos 30 afios, véase Fernando Escalante Gonzalbo, Historia minima del neoliberalismo,
México, El Colegio de México, 2015.
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Asi pues, en esta entrega exploraremos los trazos del posible “capitulo eco-
noémico”, o mejor, del “capitulo del desarrollo” en la futura constitucion de Ciudad
de México.

III. Principios y propositos
No esta de mas repetirlo: Ciudad de México necesita una politica econémica pro-
pia, especifica y acorde con sus necesidades. Ello implica no sélo la definicion de
objetivos explicitos y precisos, sino también el disenio de estrategias e instrumen-
tos de alto impacto, asi como el diagnostico y la delimitacion de areas geograficas
urbanas que se conviertan en escenarios de esa nueva aceleracion.

La politica econémica de la ciudad es ademds un instrumento de autonomia
politica. Y es que hasta ahora, en materia econémica, la ciudad de México se ha
concebido como una mera extension de las politicas y decisiones tomadas por la
federacion. De ahi también la necesidad de un nuevo marco y de un referente cons-
titucional que le dé sentido y permanencia propios y singulares. Se necesita, pues,
una nueva idea y un nuevo concepto econémico “subnacional”, para que los capi-
talinos puedan desarrollar, ahora si, una serie de acciones y proyectos mas incisi-
vos, con base en los intereses y las prioridades propias, capaz de disefiar su futu-
ro, por el bien del interés publico y actuar en su favor.

Aqui enumeramos los principales objetivos que deberd perseguir la politica
economica en su marco constitucional correspondiente:

1. La busqueda de un mayor ingreso y bienestar para los habitantes de la capital.

2. La busqueda de un mayor crecimiento econémico y de generacion de rique-
za en Ciudad de México.

3. El ensanchamiento de la economia legal, formal, por sobre el enorme sec-
tor de la economia semilegal y de la economia informal.

4. La reanimacion econdmica de zonas urbanas definidas, en el entendido de
que la actividad econdémica es un bien publico en si mismo. El bienestar de todos
no puede estar supeditado al uso de suelo, sino al contrario.

5. El impulso de una politica laboral, que dé lugar a empleos de calidad y
garantice los derechos laborales de los trabajadores de Ciudad de México.

6. La construccion de mecanismos generales, universales, de redistribucion del
ingreso permanentes y no contingentes, bajo la forma de derechos, especialmente
el salario minimo y su recuperacion sostenida.

7.La generalizacion de actividades productoras de mayor valor agregado,
mas modernas, que hagan crecer la productividad general y, por lo tanto, el ingre-
so general.

8. El impulso al crecimiento requiere inversion privada e inversion publica,
sin exclusiones ni prejuicios. Inversion privada que debera ser protegida y acom-
panada por obligacion de las autoridades; una inversion que tenga certezas juridi-
cas esenciales y que obtenga incentivos suficientes para su despliegue.

9. En el mismo sentido, Ciudad de México debe emprender sin complejos una
tarea clara de internacionalizacion, es decir de comunicacion, conexiéon y busque-
da de inversion extranjera para su propio desarrollo.
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10. La actividad econdmica de Ciudad de México debe estar acompanada de
una fuerte institucionalidad contra la corrupcion y a favor de la rendicion de cuen-
tas. La actividad economica legal es un bien publico que corresponde ser tutelado
por una autoridad coherente y unificada en la entidad.

11. Ciudad de México no puede entenderse como un espacio que llego a sus
limites infranqueables; mas bien —como toda ciudad moderna— ha de concebir-
se como un espacio en permanente renovacion de su infraestructura fisica y de su
infraestructura intangible (conectividad, telecomunicaciones, etcétera).

12. La capital requiere, por tanto, un plan para la inversién publica y un pro-
grama de largo plazo que asegure la modernizaciéon permanente de su infraes-
tructura.

13. La banca de desarrollo subnacional, una caja de ahorro, los fondos de
infraestructura, la banca de proyectos y otras alternativas, deben ser posibles en
Ciudad de México y hacerse viables desde la constitucion.

14. El establecimiento de politicas publicas para una economia menos con-
taminante y menos depredadora; una politica de sustentabilidad general, que
implique no sélo las acciones de gobierno sino toda la actividad econémica de
Ciudad de México.

15. La incorporacion de una vision metropolitana que dé pauta en el disefio
de instrumentos de coordinacion interinstitucional para aprovechar las ventajas de
la integracion econémica y permita la atencion de las problematicas comunes.

16. La consolidacion de una institucionalidad para la interlocucion y el didlo-
go de los diversos actores econdmicos y sociales, locales y nacionales, en el tema
del desarrollo, consolidando la figura del Consejo Econémico y Social de la Ciudad.

17. La politica econémica no puede imaginarse sin poner al dia las exigen-
cias de informacion y de transparencia que necesitan los pequefios negocios, los
inversionistas, los consumidores, los actores econémicos, las compras de gobier-
no y todos los agentes que tejen nuestra economia real. No solo se requiere infor-
macion actualizada, util y accesible para cualquiera, producida todos los dias, sino
que ademads debe inscribirse en un riguroso marco de rendicion de cuentas.

18. De tal suerte que la politica econdmica de Ciudad de México esta convo-
cada a convertirse en una bateria de instrumentos por necesidad contrastante con
la politica econémica dominante. Es un escenario para desarrollar la vision de cre-
cimiento con redistribucion que la capital le propone a la sociedad mexicana.

Estos son los principios vertebrales del capitulo del desarrollo en la nueva
constitucion: redistribucion, crecimiento, sustentabilidad, dignidad de la empresa,
empleo, busqueda de nueva inversion, planeacion de la nueva infraestructura urba-
na a largo plazo, didlogo social y transparencia en un marco de afirmacion de dere-
chos y de libertades.

IV. Corolario
El gobierno de Ciudad de México y su constitucion deben asumir con todas las
consecuencias del caso que la actividad economica legal es un bien puiblico que
debe ser tutelado.
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Quien arriesga su patrimonio, quien arriesga su dinero, quien invierte produ-
ciendo bienes que el mercado reconoce y consume, se convierte por ese solo
hecho en un agente del bienestar y del orden social. Por eso, la empresa y la acti-
vidad economica deben ser objeto de la proteccion y el acompanamiento del Esta-
do, nunca de su obstruccion, freno o entorpecimiento.

La ley superior deberia tejerse a partir de este reconocimiento, de manera
que los capitalinos veamos —en un nuevo o viejo negocio, en un empresario—
un factor de la prosperidad de todos y, en esa medida, de nuestra cohesion social.

Es una tarea legal, institucional y aun cultural, porque la expansion de la eco-
nomia legal es la Gnica alternativa para resolver los problemas de nuestra ciudad
(y del pais). Lastrar, ningunear, interrumpir la actividad econémica es erosionar
nuestra convivencia social.

Ahora bien, si la economia legal debe estar protegida, fomentada, desde su
nacimiento hasta su consolidacion, por su parte ella debe ofrecer cada vez mejo-
res condiciones de trabajo y de ingreso. Y éste es un asunto que debe estar en el
centro del debate constitucional.

Mientras la economia formal pague poco o se haga competitiva porque paga
cada vez menos, seguiran creciendo a su lado los bolsones de informalidad en los
que los mexicanos (sobre todo los mds jovenes) encuentran mayores percepcio-
nes. Empresas y empresarios deben empezar a reconocer ese hecho: los bajos
salarios se han vuelto productores de pobreza y de informalidad que nos abruman.

Por eso, la economia legal tiene que ser libre para expandirse, protegida,
acompanada, y debe, al mismo tiempo, ser cada vez mas distributiva, mas decen-
te, mas dignificante de si misma y de la gente que produce bienes y riqueza en
las empresas.

Finalmente, nada de esto podrd concretarse sin una inversion publica que
mejore y potencie la actividad econémica de todos, superando los rezagos tecno-
logicos y la obsolescencia de nuestra infraestructura. Es un error de graves conse-
cuencias renunciar a la decidida modernizacion del orden material —en comu-
nicaciones, en movilidad o servicios, por ejemplo— en nombre de la austeridad.
Esta vision ha sido enemiga del desarrollo, y ha generalizado en la ciudad —como
en el pais— una resignada actividad acaso util para el mantenimiento de las ruinas
(el ejemplo del aeropuerto y los terrenos que dejard es muy elocuente).

Precisamente para garantizar las prestaciones del bienestar se necesita una
cartera fuerte y por muchos anos, de inversiones en infraestructura. Hay que huir
de la dicotomia entre politicas sociales y econémicas versus politicas de infraes-
tructuras. Por paraddjico que suene, invertir de modo masivo y planificado en el
contexto material de la vida en comun puede llegar a ser la primera y mas impor-
tante de las politicas econémicas y sociales.

Por eso, el debate constitucional por venir estd obligado a dar el lugar que le
corresponde al capitulo del desarrollo.
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Civdad de México
su constitucion en e
enforno nacional

|**

David Ibarra,* Ricardo Dosa

1. Introduccién

iudad de México es uno de los centros mas poblados del mundo y es tam-

bién la columna vertebral de la vida politica, cultural y econémica del

pais. En las ultimas tres décadas se han acumulado problemas no resuel-

tos y problemas nuevos que fuerzan a renovar las estrategias de accion

politica, a replantear el papel de Ciudad de México en el contexto nacional, en el
de la globalizacion y en su conjugacion con el avance de la democracia.

Entre el primer conjunto de cuestiones estian las usuales de las grandes urbes:
el ordenamiento o reordenamiento territorial, la prestacion de servicios basicos a
la poblacion, el trafico terrestre, el abasto de agua, el manejo de desperdicios, la
contaminacion y el cuidado ecolégico, la atencion de problemas administrativos y
de coordinacion con gobiernos vecinos.! En segundo término, y en nuestro caso,
se sitian las dificultades de armonizar acciones politicas, sociales y econémicas
cuando conviven dos centros de mando, el de ser asiento de los poderes federales
y el relacionado con el manejo propiamente dicho de la ciudad.

Para comenzar, la combinacion de factores de atraccion y repulsion vienen
comprimiendo la participacion de Ciudad de México en la evolucion de la pobla-
cion del pais. En efecto, su peso cae de 14% en 1970 a menos de 8% en 2010, al
estabilizarse alrededor de 8.5 a 9 millones de habitantes, aunque la zona conurba-
da que abarca otras entidades federativas ya suma alrededor de 20 millones (cua-
dro 1). Ademais, cobran importancia tensiones relacionadas con el cuasi estan-
camiento econémico nacional de las ultimas tres décadas, la pobreza urbana,? la
polarizacion de los ingresos y la inseguridad en que vive la poblacién del pais. En
los hechos, la ciudad se ha segmentado en multiples subcentros urbanos donde es
ostensible la exclusion de algunas clases sociales del bienestar y los derechos de
que gozan los segmentos privilegiados.

* Economista; doctor Honoris Causa de la uNam.

** Licenciado en derecho y relaciones internacionales por el 1tam; maestro en derecho interna-
cional por la Universidad de Georgetown.

1 Véanse H. Aridjis, F. Césarman et al., El ecocidio urbano, México, Consejo de la Cronica de la
Ciudad de México, 1989, v G. Legorreta, Transporte y contaminacion en la Ciudad de México, Méxi-
co, Centro de Ecodesarrollo 1989.

2 Pese al alto ingreso per cdpita del Distrito Federal, segin el Coneval (Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social), la pobreza se mantiene en el 28-29% de su poblacion,
esto es, afecta aproximadamente a 2.5 millones de habitantes entre 2009-2014.
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Cuadro 1. Poblacion total por entidad federativa
(miles de personas)

1970 % 1980 % 1990 % 2000 % 2010 %

Total nacional 48225 100.0 66847 100.0 81250 100.0 97483 100.0 112337 100.0

Aguascalientes 338 0.7 519 0.8 720 0.9 944 1.0 1185 1.1
Baja California 580 1.2 1178 1.8 1661 2.0 2487 2.6 3155 2.8
Baja California Sur 128 0.3 215 0.3 318 0.4 424 0.4 037 00
Campeche 251 0.5 421 0.6 535 0.7 091 0.7 822 0.7
Coahuila 1114 2.3 1557 23 1972 2.4 2298 2.4 2748 2.4
Colima 241 0.5 346 0.5 429 0.5 543 0.6 651 0.6
Chiapas 1569 3.3 2085 3.1 3210 4.0 3921 4.0 4797 4.3
Chihuahua 1612 3.3 2005 3.0 2442 3.0 3053 3.1 3406 3.0
Distrito Federal 6874 143 8831  13.2 8236 10.1 8605 8.8 8851 7.9
Durango 939 1.9 1182 1.8 1349 1.7 1449 1.5 1633 1.5
Guanajuato 2270 47 30006 45 3983 49 4663 4.8 5480 4.9
Guerrero 1597 33 2109 3.2 2021 3.2 3080 3.2 3389 3.0
Hidalgo 1194 2.5 1547 2.3 1888 2.3 2236 2.3 2665 2.4
Jalisco 2396 5.0 4372 6.5 5303 6.5 6322 6.5 7351 6.5
Estado de México 3833 7.9 7564 113 9816 121 13097 134 15176 135
Michoacan 2324 4.8 2869 4.3 3548 4.4 3986 4.1 4351 3.9
Morelos 616 13 947 1.4 1195 1.5 1555 1.6 1777 16
Nayarit 544 1.1 726 1.1 825 1.0 920 0.9 1085 1.0
Nuevo Leén 1695 3.5 2513 3.8 3099 3.8 3834 3.9 4653 4.1
Oaxaca 2015 4.2 2369 3.5 3020 3.7 3439 3.5 3802 3.4
Puebla 2508 5.2 3348 5.0 4126 5.1 5077 5.2 5780 5.1
Querétaro 485 1.0 739 1.1 1051 13 1404 1.4 1828 1.6
Quintana Roo 88 0.2 226 0.3 493 0.6 875 0.9 1326 1.2
San Luis Potosi 1282 2.7 1674 2.5 2003 2.5 2299 2.4 2586 2.3
Sinaloa 1266 2.6 1850 2.8 2204 2.7 2537 2.6 2768 2.5
Sonora 1099 23 1513 23 1824 2.2 2217 23 2662 24
Tabasco 768 1.6 1063 1.6 1502 1.8 1892 1.9 2239 2.0
Tamaulipas 1457 3.0 1924 2.9 2250 2.8 2753 2.8 3269 29
Tlaxcala 421 0.9 556 0.8 761 0.9 963 1.0 1170 1.0
Veracruz 3815 7.9 5388 8.1 6228 7.7 6909 7.1 7643 6.8
Yucatin 758 1.6 1064 1.6 1363 1.7 1618 1.7 1956 1.7
Zacatecas 951 2.0 1137 1.7 1276 1.6 1354 1.4 1491 13

FUENTE: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México.

Complicando en mucho los problemas aludidos resaltan los efectos todavia
no enteramente manifiestos de la alteracion de la estrategia nacional de desarro-
llo instrumentada desde comienzos de los anos noventa. Recuérdese como el
proteccionismo y la politica de sustitucion de importaciones se combinaron en el
pasado con la aglomeracion demografica y el presidencialismo politico para con-
vertir al Distrito Federal en el mayor polo industrial del pais, concentrador de las
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economias de escala, el consumo, los mejores servicios y la inversion nacional y
extranjera.’

Sin embargo, desde hace un cuarto de siglo, la apertura de fronteras, con la
intensificacion de la competencia de productores foraneos, ha acelerado la reduc-
cion paulatina de los privilegios econémicos de que gozo la Zona Metropolitana
del Valle de México (zmvMm). Puesto en otros términos, las ventajas de la localiza-
cion geogrifica de los productores nacionales se desplazé hacia lugares con menos
deseconomias de aglomeracion o hacia las fronteras y costas, singularmente a luga-
res mas cercanos al mercado norteamericano. Por supuesto, se trata de un proce-
so gradual, aunque inevitable, cuando las capacidades productivas han de mover-
se de ubicacion mediante la gradual formacion de la nueva inversion de reemplazo.
De la misma manera, las oportunidades de desarrollo de la provincia tienden por
igual a enmendar la macrocefalia inicial del pais. En compensacion apenas par-
cial, persiste la inercia de localizar los ntcleos directivos de muchas empresas en
Ciudad de México, aunque su produccion se realice en otros lugares, dadas las
facilidades que brindan las oficinas publicas federales.

2.Vision mas cercana

El aporte a la generacion del producto

Debido a esas y otras razones, la zMvM pierde poco a poco su calidad de ser el
principal centro inductor y beneficiario del desarrollo nacional. Su producto ha
venido perdiendo participacion en el valor total agregado de la economia. En
1970 representaba alrededor de 28%, cayo a 22% en el afo 2000 y en la actualidad
es de 16.5% del producto nacional.* Siendo ése el fenémeno mds notorio entre

3 Véase G. Garza, El proceso de industrializacion en la Ciudad de México, 1821-1970, México,
El Colegio de México, 1985.

41La declinacion de Ciudad de México no representa un caso tnico. En cierto sentido, una
situacion andloga se presentd en Nueva York a raiz de la crisis financiera de 2008-2009. Abruptamen-
te se perdieron cerca de 40000 puestos de trabajo, solo en el sector financiero, y los ingresos de la
ciudad cayeron estrepitosamente. Aparte de las medidas locales y federales para restanar el desplo-
me bancario, el gobierno de la ciudad implanté prontamente politicas activas orientadas a diversifi-
car y balancear la economia de Nueva York. Se pensé que el sector financiero, no obstante haber
sido rescatado con éxito, perderia mucho de su dinamismo anterior y de su potencial para impulsar
a la economia neoyorquina. Por eso, la Corporacion de Desarrollo Econémico de Nueva York
(NYCEDC) impulso una estrategia basada en el desarrollo cientifico y tecnologico mediante la creacion
de distritos de innovacion técnica. Asi, se subsidio la fundacion de un nuevo centro universitario de
tecnologia (Cornell and Technion-Israel Institute of Technology), al que se anadio el Centro de Cien-
cia Urbana y Progreso (cusp) y luego el Instituto de Ciencias de la Informacion de la Universidad de
Columbia para configurar el cerebro del programa “Applied and Sciences Initiatives”. Fue un gasto
publico comparativamente pequefio que luego multiplico la inversion privada. En poco tiempo, los
adelantos productivos y tecnolégicos son ya muy diversos y van desde el desarrollo de energias lim-
pias y mejoras al transporte urbano eficiente, hasta hacer otro tanto con las comunicaciones y los sis-
temas de purificacion de agua, poniendo de nuevo a Nueva York en la avanzada de la generacion de
ideas tecnologicamente productivas susceptibles de ser difundidas y aplicadas en nuevos polos de
desarrollo. (Véase B. Katz y J. Bradley, The Metropolitan Revolution, Washington Brookings Institu-
tion Press, 2014).
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1970 y 2014, hay otros hechos que se subrayan enseguida (cuadro 2). Hasta antes
del estallamiento de la crisis de 2008-2009, buena parte de los estados del norte de
la Republica acrecentaron su participacion en el producto nacional (Baja Califor-
nia, Coahuila, Nuevo Leon, Chihuahua), como reflejo de la apertura externa, para

Cuadro 2. Producto interno bruto por entidad federativa
Valores absolutos
(millones de pesos a precios corrientes)

1970 % 2000 % 2014 %
Total nacional 444271 100.0 4982567 100.0 16306606 100.0
Aguascalientes 2469 0.6 61682 1.2 197952 1.2
Baja California 11686 2.6 180915 3.0 454992 2.8
Baja California Sur 1648 0.4 26965 0.5 120076 0.7
Campeche 1954 0.4 59459 1.2 091744 4.2
Coahuila 12373 2.8 155612 3.1 554861 3.4
Colima 1915 0.4 27274 0.5 98110 0.6
Chiapas 7175 1.6 81192 1.6 291168 1.8
Chihuahua 15096 3.4 228542 4.6 403533 2.8
Distrito Federal 122453 27.6 1121882 225 2694461 16.5
Durango 6235 1.4 59928 1.2 199929 1.2
Guanajuato 14963 3.4 170841 3.4 082201 4.2
Guerrero 7630 1.7 85708 1.7 246088 1.5
Hidalgo 5934 1.3 64915 1.3 276784 1.7
Jalisco 31683 7.1 321178 6.4 1066373 6.5
Estado de México 38292 8.6 503117 10.1 1516171 9.3
Michoacan 11274 2.5 110914 2.2 396042 2.4
Morelos 4801 1.1 65511 1.3 188838 1.2
Nayarit 3807 0.9 26378 0.5 109078 0.7
Nuevo Leon 26140 5.9 352865 7.1 1188979 7.3
Oaxaca 6567 1.5 73805 1.5 262553 1.6
Puebla 14415 3.2 187419 3.8 515282 3.2
Querétaro 3533 0.8 86302 1.7 354038 2.2
Quintana Roo 815 0.2 69768 1.4 263742 1.6
San Luis Potosi 6925 1.6 85774 1.7 312848 1.9
Sinaloa 10968 2.5 96580 1.9 341197 2.1
Sonora 14093 3.2 133279 2.7 474635 2.9
Tabasco 5152 1.2 60139 1.2 512686 3.1
Tamaulipas 14144 3.2 154129 3.1 495717 3.0
Tlaxcala 1772 0.4 26511 0.5 91297 0.6
Veracruz 28700 6.5 198041 4.0 830671 5.1
Yucatin 5030 1.1 69093 1.4 247663 1.5
Zacatecas 4533 1.0 35850 0.7 166897 1.0

FUENTE: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México.
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luego sostenerla o verla descender con la recesion norteamericana. También las
entidades federativas del centro del pais han ganado terreno al profundizarse las
deseconomias de la zmvm: Estado de México, Guanajuato, Querétaro e Hidalgo.
Del mismo modo, factores demograficos y sociales andlogos explican parcialmen-
te el crecimiento de la poblacion en las entidades federativas aledanas: Estado de
México, Hidalgo, Morelos, Querétaro. Por ultimo, se advierte la ausencia, insufi-
ciencia o ineficiencia de las politicas de apoyo a los estados comparativamente
rezagados. Muchas de las entidades pobres ven estancada o reducida su contribu-
cion a la produccion nacional y a su propio bienestar (Chiapas, Colima, Guerrero,
Nayarit, Oaxaca, Zacatecas).

Entre 1970 y 2014, la combinacion de factores mencionados hace que el cre-
cimiento del producto de la ciudad de México, resulte 40% inferior al del prome-
dio nacional (véase de nuevo cuadro 2). En términos del ingreso por habitante se
observa el mismo fenémeno, pero atenuado por el estancamiento demogrifico
del propio Distrito Federal. Las percepciones per capita casi duplicaban el prome-
dio nacional (1970) para descender a 1.65 veces (2014). Otras entidades federati-
vas han evolucionado con mayor vigor. Por ejemplo, Nuevo Ledn, de contar con
poco mas de 20% del ingreso per capita de la capital en 1970, sube su porcentaje a
42% en 2010, y Querétaro lo hace de 2.7 a 11.5 por ciento.

El desplome de Ciudad de México, en su papel de impulsor del desarrollo
del pais, es mas impresionante al examinarse la evolucion de su aporte al pro-
ducto manufacturero. Aqui, de representar casi un tercio de ese producto (1970),
comienza a descender por efecto del juego de las deseconomias o economias de
aglomeracion con otras entidades federativas. Pero después, el descenso es mas
acusado al sumarse los efectos del libre comercio internacional. Asi, el valor agre-
gado manufacturero del Distrito Federal respecto del total nacional declina del
32% en 1970 a menos del 7% en 2014 (cuadro 3).> En esas condiciones, el ahorro
citadino abandona la inversion productiva para refugiarse en el rentismo sobre
todo inmobiliario.

Lo anterior coincide con la significativa pérdida de dinamismo del sector
manufacturero nacional que se refleja magnificada en Ciudad de México (cuadro
4). En efecto, se transitd de ritmos anuales de ascenso de las manufacturas de 10%
0 mas, a tasas apenas superiores al crecimiento del producto nacional o incluso
negativas. El desarrollo industrial de los centros del interior del pais no alcanza a
reemplazar los viejos impulsos surgidos en la ciudad capital o éstos son desviados
o amortiguados por la especializacion en la maquila. La transferencia de activida-
des productivas a la provincia apenas compensa la pérdida de participacion de la
capital de la Republica, y no genera mayor crecimiento conjunto. El fenémeno es
reflejo de la ausencia de politicas industriales y de la abolicion de fronteras al

> Sin duda, han surgido o se han fortalecido actividades compensatorias importantes como la
industria farmacéutica, la de telecomunicaciones y los servicios. Sin embargo, son insuficientes para
sostener un proceso integral de renacimiento econémico, impulsor del desarrollo propio y nacional.
No sélo se necesita reemplazar industrias ya insostenibles, sino precisar y establecer las bases del
crecimiento futuro que en gran medida descansara en la difusion del conocimiento tecnoldgico.
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Cuadro 4. Tasas de crecimiento real de las manufacturas

1960-1970"  1970-1980%* 1993-2000° 2000-2010 2010-2014*

Total nacional 10.5 11.7 5.4 4.5 3.4
Distrito Federal 10.9 11.2 3.8 3.8 -13.7

I Precios de 1950; % precios de 1960; 3 precios de 1993; 4 precios de 2003.
FUENTE: para 1960-1970, G. Garza, El proceso de industrializacion de la Ciudad de México 1821-1970),
op. cit.; para el resto de los periodos, INEGI, banco de datos.

comercio que han originado un proceso de desindustrializacion —industrializa-
cion desigual dentro del pais—. Antes se tenia desarrollo desigual en la Republica.
Hoy se tiene eso y también declinacion desigual, de la cual la principal victima es
el Distrito Federal. En suma, el neoliberalismo altera la geografia de la produccion,
sin ganancias netas en el bienestar del conjunto nacional.

Una parte del encogimiento de los ritmos de ascenso econémico —el creci-
miento nacional bajé a la mitad de compararse los periodos 1950-1980 con 1980-
2010— es atribuible a la menor intensidad de la formacion de capital en el pais y
de la participacion de la inversion publica, determinantes del desarrollo y ascenso
del bienestar de la poblacion. En México, la primera variable subi6 de 15 a 23-24%
del producto entre 1950 y 1980, para luego caer y estancarse en alrededor de 20%.
Por su parte, la formacion publica de capital, después de alcanzar 38-40% de la
inversion total (1970), se desploma a 22% en 2014. El Distrito Federal no es excep-
cion en la caida vertical del esfuerzo inversor estatal. Las erogaciones en inversion
y fomento se encogen de 26% del gasto total en 1990 a 14.1% en 1995, se recupe-
ran algo entre 2002 y 2005, para luego volver a reducirse hasta 0.5% en 2013 (cua-
dro 5).° En los hechos, el crecimiento menor de la produccion citadina se conjuga
con otros acontecimientos para estrechar las finanzas y la capacidad inversora del
gobierno del Distrito Federal.

Las finanzas ptiblicas

En materia fiscal, con la entrada en vigor de la primera Ley de Coordinacion Fiscal
(1980), se puso fin a un mosaico dispar de regimenes impositivos y de exenciones
promocionales en el territorio nacional que estorbaban la asignacion eficiente de
recursos y el propio desarrollo. En 1980, las recaudaciones impositivas de todas
las entidades federativas ascendian aproximadamente al 10% de sus ingresos tota-
les. Por efecto de la mencionada Ley de Coordinacion Fiscal se redujeron a 3% de
los mismos ingresos al segregarse los tributos alimentadores de la bolsa fiscal que

¢ Alrededor del afio 2000, Maria de los Angeles Moreno y Antonio Suidrez McAuliffe prepara-
ron el estudio “Distrito Federal Horizonte 2020”, en el que pasaron revista a los principales proble-
mas de la entidad: integracion territorial y medio ambiente, agua potable y saneamiento, empleo y
crecimiento, desarrollo social y financiamiento. Conforme a esa investigacion, enmendar rezagos,
poner al dia los servicios basicos, resolver cuellos de botella, exigiria enormes inversiones —alrede-
dor de 300000 millones entre 2000 y 2005— que solo se satisficieron en pequenisima escala, dejan-
do que persistieran y se agudizaran los problemas.
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solo se recuperaron en 2011, cuando alcanzaron 5% (cuadros 6 y 7). Algunas enti-
dades federativas hacen un mayor esfuerzo tributario, aprovechando condiciones
especiales. Asi, Querétaro, Quintana Roo y Campeche sostienen cargas fiscales del
doble de la media nacional. En ese terreno destaca el Distrito Federal que desde la
década de los noventa recauda en impuestos alrededor del 20% de sus ingresos. O
visto de otra manera, entre 1980 y 2011 la participacion del Distrito Federal ha
subido de 32 a 38% en el conjunto de las recaudaciones de todas las entidades
federativas, a pesar del encogimiento paralelo en su aporte al producto nacional.

Cuadro 6. Ingresos totales e impuestos del Distrito Federal
(millones de pesos corrientes y porcentajes)

Ingresos Impuestos Porcentaje
Ario 1 2 2/1
1980 68238 7332 10.7
1985 045952 38248 5.9
1990 7707 1425 18.4
1995 17991 4187 23.3
2000 56576 11494 20.3
2005 09623 19974 28.7
2010 130541 24241 18.6
2012 146005 35058 24.0

FUENTE: INEGI.

Dada la singularidad del sistema tributario nacional en una Republica federal,
las participaciones y luego las aportaciones federales integran el grueso de los
ingresos estatales, con cifras que suelen exceder el 80%. En rigor, las percepciones
propias de los gobiernos estatales han estado limitadas tanto por la incorporacion
de los principales tributos a la bolsa fiscal compartida como por un sistema impo-
sitivo federal notoriamente suave, poco progresivo, que se combina con el escaso
esfuerzo de los estados en la materia (cuadro 8).

Ante el bajo crecimiento recaudatorio y la falta de ajustes a un sistema nacio-
nal de impuestos altamente dependiente de los ingresos petroleros, las presiones
sobre la tributacion local se han orientado no a elevar los impuestos locales direc-
tos (predial, enajenacion de inmuebles, automoviles), sino a gravar las nominas de
trabajadores y empleados. Asi, los impuestos al trabajo suben de 10% en 1980 a
mas de 68% en 2011 de las recaudaciones, mientras la imposicion predial baja de
39 a 17% en los mismos anos. Pese a su mayor esfuerzo tributario, el Distrito Fede-
ral no escapa a las tendencias senaladas. Entre 2000 y 2015, el peso de los tributos
a la némina sube de 40 a 45% de la recaudacion, mientras la imposicion a la pro-
piedad cae de 45 a 31%. Por consiguiente, la evolucion de los gravimenes estata-
les, lejos de corregir desigualdades distributivas parece ahondarlas, acentuando
tanto los desajustes del mercado de trabajo como la concentraciéon nacional del
ingreso (cuadro 9).
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Cuadro 7. Impuestos como porcentaje de las entidades federativas
(millones de pesos a precios corrientes)

1980 1985
Total % de Total % de
ingresos  Impuestos impuestos  ingresos Impuestos impuesios
Total nacional 238977 22784 100.00 2667991 72332  100.00
Aguascalientes 1532 573 251 17155 95 0.13
Baja California 12440 522 229 121996 1148 1.59
Baja California Sur 1196 77 0.34 9722 21 0.03
Campeche 1711 140 0.61 25398 10 0.01
Coahuila 3748 79 0.35 38092 330 0.46
Colima 779 82 0.36 25428 92 0.13
Chiapas 6265 461 2.02 83407 810 1.12
Chihuahua 4027 621 2.73 40923 1789 2.47
Distrito Federal 68238 7332 32.18 646785 37779 52.23
Durango 2003 160 0.70 20344 05 0.09
Guanajuato 4162 606 2.66 54357 403 0.56
Guerrero 2229 426 1.87 36871 817 1.13
Hidalgo 1457 103 0.45 23247 49 0.07
Jalisco 17040 1754 7.70 203529 5193 7.18
Estado de México 28651 2677 11.75 210967 9089 12,57
Michoacan 3268 432 1.90 37290 513 0.71
Morelos 1988 738 3.24 34596 1182 1.63
Nayarit 1112 215 0.94 12825 145 0.20
Nuevo Leon 22850 1207 5.30 336142 5502 7.61
Oaxaca 7861 256 1.12 109727 179 0.25
Puebla 3482 268 1.18 52770 446 0.62
Querétaro 1105 166 0.73 24072 121 0.17
Quintana Roo 1100 85 0.37 14766 36 0.05
San Luis Potosi 1834 216 0.95 28853 94 0.13
Sinaloa 5331 908 3.99 47950 1334 1.84
Sonora 5025 720 3.16 60225 1434 1.98
Tabasco 7743 292 1.28 112173 295 0.41
Tamaulipas 4509 523 2.30 47369 1871 2.59
Tlaxcala 1067 20 0.09 16337 4 0.01
Veracruz 12186 814 3.57 122928 950 1.31
Yucatan 1804 195 0.86 24266 445 0.62
Zacatecas 1174 116 0.51 21481 91 0.13

FUENTE: INEGI, El ingreso y gasto piiblico en México (varios anos).
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1995 2005 2011

Total % de Total % de Total % de
ingresos Impuestos impuestos — ingresos Impuestos impuestos  ingresos Impuestos impuestos

129030902 6572988 100.00 777138760 34994854 100.00 1514906992 70130466 100.00

1125908 7691 0.12 8403080 77628 0.22 16447824 556580 0.79
5105705 123297 1.88 20764119 1036449 2.96 33789101 17628061 251
776380 8390 0.13 5867505 207172 0.59 11014314 408182 0.58

1727271 21057 0.32 10185833 297678 0.85 16497592 1015611 1.45
3252170 02218 0.95 19858605 404122 1.15 065497989 854160 1.22
840229 3520 0.05 5746143 109288 0.31 11951209 457749 0.65
4927202 58179 0.89 34423616 483484 1.38 09552472 1387055 1.98
4223203 187538 2.85 20503227 1359747 3.89 44898929 1876977 2.68
17991147 4187155  63.70 79023633 16974042  48.50 140452470 27027603  38.54
941802 26211 0.40 11705771 183680 0.52 22398798 060979 0.94
3676475 16712 0.25 28192352 891509 255 54474416 1842374 2.63
1690750 82979 1.26 236728064 437299 1.25 43811817 990221 1.41
2309220 27910 0.42 17805678 284509 0.81 31852947 777860 1.11
@ 11452228 310264 4.72 44201309 1503752 4.30 78279855 2456269 3.50
13184875 411750 6.26 88875742 2612566 7.47 184527926 6654492 9.49
3525088 23282 0.35 27408720 401302 1.15 53751246 917755 1.31
1389395 100198 1.52 11723699 109543 0.31 23701328 371708 0.53
1309474 25920 0.39 8920426 206312 0.59 17627754 511938 0.73
9149096 315181 4.80 34392514 1873604 5.35 71685109 4676138 0.67
7630800 7429 0.11 25974172 179609 0.51 55909703 545545 0.78
4298334 553006 0.84 31531916 496592 1.42 60603611 2219938 3.17
2220960 21119 0.32 12397851 562906 1.61 23029160 1764127 2,52
10213068 41424 0.63 10175788 469760 1.34 29908394 997045 1.42
2356477 5551 0.08 18318339 257679 0.74 30411734 048355 0.92
3128279 52755 0.80 18248970 299856 0.86 34699337 073849 0.96
3464397 168604 2.57 21530162 033426 1.81 46017766 1324245 1.89
3423115 13347 0.20 28067875 212325 0.01 38841502 1558930 2.22
3302031 123895 1.88 22975605 808944 231 39525939 1322826 1.89
081332 9240 0.14 7689036 121884 0.35 165160006 228307 0.33
0367523 24839 0.38 47807118 1070464 3.00 97610842 2393249 3.41
1079885 420633 0.65 12846079 260038 0.74 24157128 938929 1.34
1458783 7394 0.11 11240893 167665 0.48 25402774 308009 0.44
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Cuadro 8. Participaciones y aportaciones federales
(millones de pesos corrientes)

Porcentaje

respecto

Ingresos a ingresos

A7i0 Participaciones — Aportaciones Suma Jederales! Sfederales
1998 113665 98847 212512 545176 39
2000 178136 168961 347097 938627 37
2010 437335 411979 849314 2080013 41
2014 584904 535514 1120418 2881544 39

! Ingresos tributarios y no tributarios.
FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Deuda, participaciones y aportaciones federales

Sin embargo, las restricciones a la evolucion de los ingresos no han desembocado
en endeudamientos desenfrenados de la ciudad. La deuda publica de la capital del
pais no parece excesiva ni haber desempenado funciones contraciclicas importan-
tes. Salvo en anos excepcionales (1996 a 1998), el financiamiento no excede de
10% de los ingresos del gobierno de la ciudad y s6lo en pocos anos supera el 6%
de su gasto total. El costo financiero de la deuda del Distrito Federal es bajo, crece
de 1993 a 1999 llegando al 0.34% de su producto. A partir de ahi baja o se estanca
hasta la crisis de 2008-2009. De hecho, el endeudamiento local crece menos que el
del pais y el de otras entidades federativas. En efecto, entre 2001 y 2014, el prome-
dio de las deudas estatales casi se duplico, pasando de 1.5 a 3.0% de su producto;
la de la Federacion subi6 de 16.4 a 30.4%, mientras que la del Distrito Federal se
redujo de 2.8 a 2.2% (cuadros 10y 11).

Aparte de la prudencia financiera con la que pudieron haberse manejado las
finanzas del gobierno local, estd el hecho de que hasta la reforma de enero de
2016 la deuda anual debia ser aprobada por el Congreso de la Unién, no por la
Asamblea Legislativa (articulo 122 de la Constitucion federal; articulo 42, fraccion
segunda del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal). Por lo tanto, esos recursos
antes se incorporaban a la Ley de Ingresos de la Federacion como parte de los
empréstitos sobre el crédito de la nacion con su garantia.

En consecuencia, la fuente principal de ingresos de las entidades federativas
esta dada por las participaciones en la recaudacion federal de impuestos naciona-
les. Como se dijo, también cuentan de manera creciente las “aportaciones federa-
les” que persiguen satisfacer variados objetivos y urgencias.

El régimen de participaciones en la bolsa fiscal del pais es el resultado de un
complejo acuerdo negociado entre la Federacion y todas las entidades federativas
por el cual éstas dejan de ejercer su soberania tributaria consagrada en la Constitu-
cion, a cambio de recibir junto a sus municipios, una fraccion de las recaudacio-
nes de la lista convenida de los tributos nacionales. Dado su origen en un pacto
econdmico-politico y su peso en los presupuestos de ingresos de los estados, las
participaciones padecen cierta rigidez estructural. Solo se alteran frente a cambios
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Cuadro 10. Deuda publica como porcentaje del riB

Promedio
Distrito entidades Gobierno
Ario Federal [federativas Sfederal
2001 2.80 1.50 16.40
2002 2.90 1.70 17.00
2003 3.10 1.80 19.20
2004 2.80 1.70 19.60
2005 2.70 1.70 18.70
2006 2.50 1.60 18.20
2007 2.30 1.70 18.40
2008 2.30 1.70 18.70
2009 2.40 2.20 23.20
2010 2.40 2.50 24.30
2011 2.30 2.90 25.10
2012 2.10 2.70 27.40
2013 2.40 3.10 28.85
2014 2.20 3.00 30.40

FueNTE: informes trimestrales de la situacion de la deuda del Gobierno del Distrito Fe-
deral, sHcp y Banco de México.

Cuadro 11. Deuda publica del Distrito Federal

Deuda priblica Tasa de crecimiento anual

Afio Nominal Real® Nominal Real?
2006 44133.0 52884.8 1.4 -2.6
2007 44079.5 50907.1 -0.1 -3.7
2008 45579.6 49413.7 3.4 -2.9
2009 47529.5 49749.9 4.3 0.7
2010 52529.5 52665.3 10.5 5.9
2011 56232.2 54303.8 7.0 3.1
2012 61207.3 57096.4 8.8 5.1
2013 05592.8 58823.4 7.2 3.0
2014 09511.9 59893.6 6.0 1.8
2015 67424.3 58145.4 -3.0 -2.9

2012-2015 10.2 1.9

! Datos al 30 de junio de 2015.

2 Dato calculado con la inflacién acumulada anual de 2.87% a junio de 2015.

FUENTE: informes trimestrales de la situacion de la deuda del Gobierno del Distrito Federal, sHcp y
Banco de México.
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de largo plazo en la generacion del producto regional o por razones de peso poli-
tico. En efecto, entre 1990 y 2015 poco se mueve el reparto a entidades federativas
como Nuevo Ledn, Coahuila, Chihuahua o Sinaloa entre las de mas intenso desa-
rrollo y algo sube entre las rezagadas de Oaxaca o Guerrero. Como era de espe-
rarse, el cambio mas notorio es el desplome de las participaciones del Distrito
Federal (de 20.9 a 11.6%), asi como el ascenso del Estado de México (de 10.4 a
13.0%). Puesto en otros términos, el régimen fiscal de las participaciones no es un
instrumento de compensacion regional, salvo en los momentos en que se negocia
o renegocia (cuadro 12).

En cambio, el uso politico, desarrollista y sobre todo de atencion a urgencias
del régimen de aportaciones federales a las entidades federativas pudiera servir
mejor a esos propositos y a los de sustituir la ausencia de programas regionales de
desarrollo. En efecto, las transferencias del Ramo 33 del presupuesto federal persi-
guen numerosos objetivos politicos, sociales, economicos, de seguridad publica,
de fortalecimiento de los municipios y de apoyo a los servicios de salud, educati-
vos o de cardcter tecnologico. Sin duda, rezagos o carencias regionales del mas
variado género y el lento crecimiento de la bolsa fiscal a repartir, han forzado el
aumento del Ramo 33, posiblemente mermando los recursos destinados a la inver-
sion publica. El monto de las aportaciones ha crecido cinco veces entre 1998 y
2014, hasta casi igualar la cuantia de las participaciones federales.

En conjunto, la suma de los ramos 33 y 28 del presupuesto nacional repre-
sentan una presion considerable en el gasto publico federal acentuada por el gasto
social” y por los recortes del ajuste presupuestario recientemente implantado. Sea
como sea, desde fines de la década de los noventa las participaciones y aportacio-
nes absorben alrededor de 40% de los ingresos tributarios y no tributarios del
Gobierno federal. Sin embargo, pese a las disparidades regionales en desarrollo,
bienestar social, infraestructura o seguridad, la distribucion de las aportaciones
totales recibidas por cada estado ha variado poco a lo largo del periodo 1998-
2014, aunque su composicion se altere bastante mas. Con excepcion de Chiapas,
los estados mas pobres no han acrecentado y a veces incluso han perdido partici-
pacion en el Ramo 33 del presupuesto (Guerrero, Oaxaca, Zacatecas, Tlaxcala). Los
estados donde la inseguridad parece mas alta (Guerrero, Michoacdn, Tamaulipas,
Oaxaca) pierden o, cuando mucho, mantienen sus porcentajes en las aportaciones
federales, aunque suban las asignaciones a ciertos rubros, la seguridad, por ejem-
plo. En el caso de las entidades federativas ricas se da un mosaico de situaciones.
Ganan participacion el Distrito Federal —por la incorporacion a fondos de los que
habia sido excluido—,® Chihuahua y Baja California y sobre todo el Estado de
México, pero la pierden Nuevo Leon, Coahuila y Querétaro (cuadro 13). Acaso

7 Con traslapes con los regimenes de participaciones y de aportaciones a las entidades federa-
tivas, el gasto social dentro del presupuesto publico federal alcanza ya un peso considerable, poco
mds de 50% en 2010, en parte reflejo del pausado crecimiento de la economia y el empleo.

8 Las transferencias federales a Ciudad de México solian excluir aportaciones por némina edu-
cativa, educacion tecnoldgica y de adultos y las del Fondo de Aportaciones Mdltiples. En 2014 se
logrd la incorporacion del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (Fas).
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Cuadro 13. Aportaciones federales a algunas de las entidades federativas,
Ramo 33 (millones de pesos)

1998 % 2014 %
Total 98847 100.0 535514 100.0
Baja California 2340 2.4 14510 2.7
Coahuila 2635 2.7 12644 2.4
Chiapas 5449 5.5 34727 6.5
Chihuahua 5449 5.5 36419 6.8
Distrito Federal 1826 1.8 12141 2.3
Guerrero 5026 5.1 25338 4.7
Jalisco 5220 5.3 29292 5.5
Estado de México 4821 4.9 60197 11.2
Michoacan 4763 4.8 22146 4.1
Nuevo Leon 3366 3.4 17976 3.4
Oaxaca 4870 4.9 27001 5
Querétaro 1644 1.7 8433 1.6
Tamaulipas 3304 3.4 15947 3
Tlaxcala 1360 1.4 6710 1.3
Veracruz 7746 7.8 38311 7.2
Zacatecas 2005 2.0 9666 1.8

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

entonces los desajustes estatales, regionales o en el interior de los estados, resul-
ten tan diversos, graves, urgentes que cancelan u oscurecen la direccion de las
politicas dirigidas a buscar la convergencia en el desarrollo y el bienestar territorial
del pais. En efecto, en el cuadro 2 se constataron los pocos o menores avances de
las entidades rezagadas (Chiapas, Guerrero, Michoacin, Oaxaca, Tlaxcala y Zaca-
tecas) en cuanto a su aporte al producto nacional.

En resumen, la mezcla de factores estructurales, cambios en los modelos
nacionales de crecimiento y fenémenos de orden politico se conjugan para expli-
car la retraccion comparativa del Distrito Federal en la economia del pais, en tanto
inductor, innovador o beneficiario del desarrollo nacional. Desde tiempo atris,
tampoco ha recibido el tratamiento privilegiado o compensatorio que suele supo-
nerse, sea en los regimenes de participaciones, transferencias, deuda o inversio-
nes por parte del Gobierno federal. De persistir ese proceso de rezago serd cada
vez mas costoso y dificil sacar a Ciudad de México de una declinacion ya casi cro-
nica.” Adviértase que apenas en 2014 comenzé a operar el Fondo de Capitalidad
con 3500 millones de pesos que intenta compensar a Ciudad de México de los cos-
tos asociados a ser la capital de la Republica, pero que poco dice sobre la renova-
cion de sus capacidades desarrollistas.

? Véase H. Aridjis, F. Césarman et al., op. cit.; y G. Legorreta, op. cit.
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La orientacion de las politicas en el Distrito Federal

En virtud de que la suerte econémica del Distrito Federal estd altamente condi-
cionada por la evolucion general del pais y de las politicas de alcance nacional,
los sucesivos gobiernos locales han concentrado energias en los campos donde
gozan de mayor autonomia de planteamientos y resultados. Quiza por eso han
puesto el énfasis en politicas de orden social o en acrecentar la participacion demo-
cratica en las decisiones de gobierno. Sin pretender abarcar todos los intentos,
retrocesos y avances en esos aspectos, enseguida se mencionan algunos casos
relevantes.!?

En 1987, con el apoyo decisivo de los 6rganos rectores federales, se cred la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, como 6rgano ciudadano con
facultades de dictar bandos y ordenanzas de buen gobierno. En 1993, al aprobarse
la reforma politica del propio Distrito Federal, se otorgaron a la Asamblea faculta-
des de 6rgano de gobierno con alcances legislativos. En 1996 se modificé el articu-
lo 122 de la Constitucion para formalizar las funciones de la propia Asamblea y dar
caracter de diputados a sus miembros. Por ultimo, dentro de esa corriente de trans-
formaciones politicas, se reformé de nuevo el articulo 122 constitucional a fin de
autorizar la preparacion de una constitucion para Ciudad de México que complete
los derechos politicos de sus habitantes y que, al hacerlo, equipare su autonomia
con la de otros estados miembros del pacto federal.

La compleja coordinacion entre la Federacion, el Distrito Federal, las entida-
des federativas vecinas y los municipios conurbados, llevo a establecer en 2008 el
Consejo de Desarrollo Metropolitano con la tarea de armonizar las acciones espe-
cificas en materia de asentamientos humanos, transporte, transito, agua potable y
drenaje, recoleccion y tratamiento de basura, proteccion del medio ambiente y
seguridad publica. Sin embargo, ha quedado pendiente la tarea de establecer metas
y politicas para el desarrollo del conjunto de la zona metropolitana.

En 2009 la Asamblea Legislativa tomo la importante decision de crear el Conse-
jo Economico y Social de la Ciudad de México. El Consejo, integrado por represen-
tantes empresariales, obreros, de la academia, de la sociedad civil, tiene el proposito
de abrir a la participacion democratica la discusion de las politicas socioecondmicas
y de las iniciativas de ley que se presenten a la propia Asamblea Legislativa de la
Ciudad de México.

En paralelo a esa reforma de tintes politico-econdmicos se adoptaron diver-
sas medidas de corte social. Se estableci6 el subsidio de adultos mayores que
abarca alrededor de medio millén de adherentes. Asi, se mejor6 el bienestar de
un grupo social extremadamente desprotegido. Después, el programa fue lleva-
do a todo el pais por la Secretaria de Desarrollo Social y ya provee de una renta
minima garantizada de 580 pesos mensuales a los ciudadanos mayores de 65 anos

1012 pausada expansion de la economia, de los ingresos publicos federales y las mayores ten-
siones sociales llevaron a los gobiernos del Distrito Federal y a los partidos que los apoyan a incor-
porarse a pactos politicos que tienen la virtud de unificar acciones, fortalecer su fuerza electoral o
tener otras ventajas, pero que suelen con alguna frecuencia contrariar algunos de sus postulados
ideolégicos.
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(5.7 millones de personas). En 2015 se constituy6 el Fondo de Atencion a los
Desastres Naturales de la Ciudad de México, con el objeto de estabilizar los pre-
supuestos y atender contingencias naturales y médicas, con una aportacion ini-
cial de 3000 millones de pesos.

Con sus errores y aciertos, la innovacion social del gobierno de Ciudad de
México constituye una significativa punta de lanza nacional. Ahi estan la despenali-
zacion del aborto, la legalizacion del matrimonio de parejas del mismo sexo y la
reeleccion de diputados de la Asamblea Legislativa. En el futuro podrian incorpo-
rarse en la nueva constitucion las figuras del referéndum y del plebiscito. Asimis-
mo, cabria replantear la iniciativa de revisar el régimen de salarios minimos, cuyo
bajisimo nivel es una rémora que contribuye a sesgar la distribucion del ingreso y a
lesionar el bienestar por fuerza encadenado de numerosas capas de trabajadores.!!
La regresion salarial del pais ha sido notoria: alrededor de los anos cuarenta la par-
ticipacion de los trabajadores en el producto excedia del 40%; hoy dia no alcanza el
30%, situacion que contrasta con la de la mayoria de los paises desarrollados (60%
o mas) y de muchas naciones latinoamericanas (Argentina, Brasil, Uruguay).!?

En ese sentido, el gobierno de Ciudad de México podria seguir abriendo
brecha en una serie de campos promisorios. Uno de ellos, con el necesario apoyo
de la Federacion, seria la combinacion de estimulos y gravamenes tributarios rela-
cionados con la proteccion del medio ambiente, sobre todo frente a la grave y
reciente crisis de contaminacion atmosférica. Al efecto, podrian revisarse las regu-
laciones sobre automéviles y energéticos, la industrializacion de los desperdicios,
el transporte citadino o, incluso, el otorgamiento de incentivos al ahorro de ener-
gia o al desarrollo de fuentes renovables. Otro, seria impulsar dentro de la Conago
(Conferencia Nacional de Gobernadores) un programa necesariamente nacional
de recatastracion de la propiedad territorial, encaminado a corregir rezagos histo-
ricos en la modernizacion de los impuestos prediales, asi como a desahogar los
presupuestos municipales y atenuar la concentracion de ingresos y riqueza. Del
mismo modo, cabria emprender el mejoramiento de algunos barrios (colonias
Doctores, Guerrero, etc.) siguiendo las experiencias de 1o hecho en el centro de la
ciudad de Guadalajara y de la propia Ciudad de México, con el propdsito de res-
taurar barrios deteriorados y, a la vez, contener el crecimiento desmesurado de la
demanda geogrifica de servicios publicos.!?

'Véanse S. Escobar, “Salario minimo y salarios: evolucion y situacion actual”, en R. Cordera
(coord.), Mas alld de la crisis, México, Fondo de Cultura Econémica—Unam, 2016; N. Samaniego, “La par-
ticipacion del trabajo en el ingreso nacional”, Economia unam, 11: 3, 2014; Glosario del Distrito Federal,
Politica de recuperacion del salario minimo en México y en el Distrito Federal, México, 2014.

12 véanse T. Pikkety, Capital in the Twenty-First Century, Londres, The Belknap Press, 2014; J.
Stiglitz, The Price of Inequality, Nueva York, Norton, 2012; T. Piketty y E. Sdez, “Income Inequality in
the United States, 1913-1998”, Quarterly Journal of Economics, 118: 1, 2003; A. Atkinson, Inequality,
Nueva York, Harvard University Press, 2015; ILO, Social Dialogue Indicators, Ginebra, 2011; M.
Lavoie y E. Stockhammer, Wage-led Growth, Londres, Palgrave, 2013; N. Samaniego, “La partici-
pacion del trabajo en el ingreso nacional”, op. cit.; M. Elsby et al., “The Decline of U.S. Labor Share”,
Brookings Papers on Economic Activity, otono de 2013.

13 Véase D. Ibarra, La tributacion en México, México, Facultad de Economia, unaM, 2011.
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Todas esas acciones y programas contribuirian a promover la economia, a
mejorar el bienestar y los derechos ciudadanos, pero por desgracia se ubican en la
zona de rendimientos decrecientes en cuanto a resolver los problemas agravados
por la declinacion del ingreso y del empleo de la ciudad.

Vision a futuro

Aunque el debate critico sea por su naturaleza constructivo, parece poco util
debatir sobre la necesidad, las ventajas o inconvenientes de dotar a Ciudad de
México de una constitucion, después de haberlo decidido el Congreso de la Union
con la reforma al articulo 122 de la Constitucion federal de enero del afo en curso.

Sin, duda la organizacion del poder constituyente y luego la emision de una
constitucion para Ciudad de México dari salida a diversos dilemas de orden juridi-
co-social, de igualacion e incluso de ampliacion de los derechos ciudadanos. Tam-
bién es posible que dé origen a problemas nuevos, como el de las diferencias en
los regimenes aplicables en los municipios y el que se disefie para las alcaldias de
futura creacion que, en algin sentido, recuerda el viejo debate entre el federalis-
mo y el centralismo.

Asimismo, la nueva constitucion posiblemente facilite, aunque no resuelva, la
ausencia de una estrategia definida sobre el desarrollo econémico metropolitano y
del papel que pudiese desempenar en el pais. Puesto de otra manera, la tarea medu-
lar a futuro consistira en definir para Ciudad de México nuevas funciones, nuevas
vocaciones productivas por medio de iniciativas innovadoras que mitiguen su decli-
nacion econoémica y que renueven su contribucion a la prosperidad nacional.

Buena parte de los problemas que se arrastran provienen de la confianza,
acaso excesiva, depositada en mercados liberados para proveer empleo, desarro-
llo nacional y convergencia regional con justicia distributiva. Frente a la supresion
de las politicas industriales, regionales y de la canalizacion obligada del financia-
miento interno a la produccion, el decaimiento del Distrito Federal como polo de
crecimiento resulto inevitable, mientras no se encontrase reemplazo a las activida-
des que necesariamente se irian perdiendo. A ello se sumaron con fuerza la con-
traccion de la inversion y el abasto de bienes publicos, asi como la recesion global
de 2008-20009.

En alguna medida, la nueva constitucion aflojard la camisa de fuerza que cons-
trifie las politicas desarrollistas y las finanzas de la ciudad. Desde luego, se recibi-
rian aportaciones federales mayores en algunos rubros —sobre todo los que se le
habian negado hasta fechas recientes, como educacion tecnoldgica y de adultos,
infraestructura social municipal, infraestructura social estatal—. Asimismo, se gana-
ria flexibilidad en materia de endeudamiento, al pasar a ser responsabilidad de la
Asamblea Legislativa el sostener la inversion publica local e instrumentar politicas
contraciclicas. En igual sentido, influiria la ampliacion de las transferencias al Fondo
de Capitalidad que la Federacion ha integrado para apoyar a Ciudad de México en
su calidad de capital de la Republica. Por ultimo, en la medida que el nuevo régi-
men politico acreciente la justicia social, el ritmo de crecimiento y el bienestar de la
propia ciudad, se produciran efectos secundarios que los reforzaran.
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Sin embargo, la solucién a cuestiones descuidadas en claro proceso de agra-
varse, no depende exclusivamente del gobierno local, sino de una accion planifi-
cada con el gobierno federal y con las entidades federativas vecinas. En primer
término, habria que solucionar la insuficiencia crénica de la inversion en infraes-
tructura basica de Ciudad de México. Aqui destacan el abasto de agua, el rezago
en los servicios de transporte publico y de sus vinculaciones con la contaminacion
atmosférica que ya afectan incluso a los estados aledafos. Sin embargo, ello seria
subsidiario a la primerisima prelacion de definir el papel de Ciudad de México y
de sus nuevas vocaciones socioproductivas, asi como programar su fomento y el
de las actividades que las integren.

No es demasiado dificil sefialar algunos campos promisorios a desarrollar en
Ciudad de México. Sin embargo, el camino de la reconstruccion sera dificil des-
pués de décadas de descuido y tendrd que centrarse primordialmente en la incor-
poracion, difusion y desarrollo de conocimientos tecnologicos aplicables a la vida
economica de la entidad y del pais.

Posibles campos a desarrollar
Desde luego, su enorme riqueza historica, arquitectonica y cultural, asi como la
abundancia de comunicaciones hacen de Ciudad de México un polo turistico de
primera importancia que esta muy lejos de agotar sus posibilidades de atraccion y
crecimiento, si se resguarda celosamente la seguridad. Aqui el gobierno de la ciu-
dad, la Secretaria de Turismo, el Fondo Nacional de Fomento al Turismo (Fona-
tur), el Banco de Comercio Exterior, vinculados con las asociaciones y empresas
turisticas privadas, bien podrian preparar un primer programa conjunto de accion.
La presencia de centros educativos de excelencia, de mano de obra entrena-
da, de buenos cuadros empresariales, de infraestructura moderna, facilitaria la for-
macion de verdaderos centros de conocimiento y de cultura. A partir de ahi, se
podrian instrumentar politicas de reindustrializacion regional por medio de insti-
tuciones de investigacion y desarrollo que sirviesen de cerebro de corto y largo
plazos a las nuevas y viejas actividades productivas del Distrito Federal y del pais.
Adviértase aqui la pobreza del esfuerzo nacional en materia de investigacion y
desarrollo. Ese gasto es muy limitado (menos de 1% del producto), las empresas
nacionales invierten en ello casi nada y las universidades —salvo excepciones,
como la de la unaMm— dedican sus recursos casi por entero a la docencia. Adviérta-
se también la pasividad promocional, la falta de proyectos transformadores de
envergadura productiva de la banca de desarrollo dedicada, hoy por hoy, princi-
palmente a redescontar papel de una banca comercial que poco presta a la pro-
duccion. El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, los centros universitarios
de investigacion y la accion renovada de la banca estatal podrian aunar esfuerzos
para abordar o solucionar problemas de produccion y productividad, al impulsar
la formacion de distritos empresariales de innovacion.'* En este trabajo no es posi-
14 Un ejemplo digno de mencionarse en el ambito de la tecnologia es el de Silicon Valley en
Estados Unidos que absorbié mds de 40% de la inversion norteamericana de riesgo y generd mas de
225000 empleos altamente tecnificados y remunerados en 2006. Su punto de partida fue el desarro-
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ble senalar en detalle el contenido de un programa de regeneracién productiva y
de incorporacion del saber tecnoldgico en Ciudad de México; bastara senalar
algunos proyectos que parecen relevantes y que exigirian el respaldo de institu-
ciones publicas, entre las que destaca la banca de desarrollo.

La construccion en marcha del nuevo aeropuerto de Ciudad de México libe-
rara una considerable superficie, bien dotada de infraestructura y servicios, sus-
ceptible de dedicarse a usos constructivos. Ello abre la posibilidad de incubar
polos de investigacion y desarrollo vinculados a sectores dinamicos que impulsen
la economia o que se vinculen a la busqueda de soluciones a problemas de obs-
truccion del desarrollo local y nacional. Se buscaria facilitar a empresas importan-
tes ya establecidas en México, el acercarse a la frontera tecnolodgica del mundo y
luego a hacerla avanzar, aprovechando las ventajas propias del pais.!® La intencion
medular seria incorporar sistematicamente al pais a la avanzada tecnologia univer-
sal de la que hemos estado alejados demasiado tiempo. Y, a la vez, dar cabida en
Ciudad de México a instituciones que nutran la acciéon innovadora en materia eco-
noémica y social del pais. Dada esa premisa, en lo que sigue se mencionan algunos
proyectos posibles siguiendo el razonamiento mencionado.

Piénsese, por ejemplo, en instalar un centro de investigacion publico-privado
de difusion e innovacion en materia automotriz para mantener al pais en la avan-
zada tecnolégica mundial, sea en términos competitivos o de cuidado ecologico,
como hacen otros paises. La eleccion del sector automotriz no es arbitraria. Se
trata de una actividad madura que, habiendo crecido mucho, carece del apoyo de
la investigacion tecnoldgica nacional. México ya es el octavo productor mundial
de automoviles, cuya oferta duplica el crecimiento industrial del pais, que genera
un millon de empleos bien remunerados —con amplios margenes de ampliacion
en la fabricacion de partes y componentes—, que beneficia a mas de 20 entidades
federativas. Las ventas externas de la industria automotriz alcanzan cerca de 90000
millones de dolares y dejan una balanza comercial positiva proxima a los 50000
millones, mientras la inversion forinea en la fabricacién de equipo de transporte
alcanz6 mas de 20000 millones de délares entre 2000 y 2011. Hay, en consecuen-
cia, claro interés nacional en formar alianzas estratégicas con el exterior para crear
en México un nucleo de investigacion y desarrollo de la tecnologia que aporte
estabilidad de crecimiento y capacidad competitiva a la industria automotriz.

De la misma manera, el viejo aeropuerto seria buen lugar para un centro de
investigacion sobre la industria de la aviacion, en apoyo a las inversiones e instala-
ciones fabriles que proliferan y se consolidan en el vecino estado de Querétaro y

llo de posibilidades manufactureras y de servicios basados en las investigaciones basicas del gobier-
no y del ejército. En México, el punto de arranque podria ser la recuperacion de la politica industrial,
la incorporacién deliberada de nuevas tecnologias conforme a esquemas de fomento apropiados a
las condiciones de la zona metropolitana de Ciudad de México con participacion publica y privada.
Otro ejemplo es el de la ciudad de Bangalore, en India, donde se han concentrado las industrias de
aviacion y electronica de alta tecnologia y se ha logrado un crecimiento rapidisimo.

15 Véase J. Stiglitz y B. Greenwald, Creating a Learning Society, Nueva York, Columbia Univer-
sity Press, 2014.
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cuyo desarrollo es en extremo promisorio. Aqui, como en el caso de la industria
automotriz, hay campo abierto a la promocion de la banca de desarrollo y a la ini-
ciativa privada nacional o extranjera.

En un pais con distribucion desigual de los recursos hidricos, con amplias
zonas aridas, con sobreexplotacion de acuiferos y con un proceso avanzado de
deforestacion-desertificacion, la investigacion técnica sobre el uso eficiente del
agua representa una prelacion insoslayable. A ello se suman otros hechos. Unos,
de orden nacional, se refieren al agotamiento de las posibilidades de desviar
corrientes al abasto de las principales ciudades del pais. El reciclaje y tratamiento
de aguas residuales constituye la principal solucion a las crecientes necesidades
del futuro.'® En el mismo sentido influye la sobreexplotacién de los acuiferos y la
salinizacion de los cercanos a las costas. Por si fuese poco, el riego beneficia a
cerca de 7 millones de hectareas en el pais, pero su infraestructura es deficiente
—sobre todo en los distritos de riego— en la conduccion o eliminacion de fugas'y
desperdicios, en demérito de la produccion agricola. Asimismo, siendo limitada la
captacion y utilizacion de las aguas de lluvia, la implantacion de técnicas de riego
por goteo o de desalinizacion de aguas marinas ofrecen posibilidades atractivas
de desarrollo. A todo lo anterior se suma el hecho de que las tarifas de consumo
de agua no suelen cubrir los costos de suministro, lo que provoca desperdicios.

Sin descontar el proceso de calentamiento global que intensificara en todo
el planeta la escasez de agua, hay imperativos para emprender sistematicamente
la investigacion sobre los recursos acuiferos. Por tanto, crear un centro de investi-
gacion en tecnologia del uso del agua podria ser otra de las vocaciones a desarro-
llar en Ciudad de México, con beneficios de alcance nacional. De nueva cuenta,
los esfuerzos combinados de la Secretaria de Agricultura, Conagua, la banca de
desarrollo, las universidades y alianzas estratégicas con el exterior serian impres-
cindibles.!”

Otros proyectos se relacionan con la modernizacion del sector energético.
Uno de ellos es el impulso que merece el Instituto de Investigaciones Eléctricas
para llevar al pais a aprovechar y desarrollar fuentes de energia renovable e intro-
ducir sistemas indispensables de ahorro en el consumo. De la misma manera, pese
al desmantelamiento de Pemex, rejuvenecer al Instituto del Petréleo podria con-
ducir a emprender proyectos petroquimicos abandonados por décadas e impulsar
otros de cogeneracion con la Comision Federal de Electricidad.

Como se ha visto, no es tarea imposible identificar funciones y actividades
que ocupen poco a poco el lugar de las que cancelan la nueva, o la no tan nueva,

16 En México ya tienen importancia los proyectos de tratamiento del agua. Destaca como el
mads importante el de Atotonilco, del estado de Hidalgo. El proyecto procesara alrededor de 35-40 m?
por segundo, con una inversion cercana a los 10000 millones de pesos. Aunque se trata de suminis-
tros hidricos que probablemente se volcaran al riego, también podrian, en parte, abastecer al Distri-
to Federal; en términos comparativos, su tamafo no desmerece frente al consumo estimado de agua
(65m3 por segundo) de la zona metropolitana de Ciudad de México (véase <conagua.gob.mx>).

17 La experiencia de Israel en la materia podria ser de ayuda invaluable. Ese pais ha desarrolla-
do tecnologias tanto en la desalinizacion como en el uso eficiente del agua que ya vende a otros pai-
ses (4% de sus exportaciones totales).
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estrategia de politica econdmica nacional, sea para revertir la persistente declina-
cion economica de Ciudad de México o para revivir su papel de impulsor de la
prosperidad nacional. La nueva constitucion, siendo un paso adelante, no resuelve
por entero los escollos que pesan sobre Ciudad de México. Pero bien puede ser el
detonador del rejuvenecimiento de su liderazgo econémico, como el eslabon fal-
tante en la revitalizacion del desarrollo nacional. Pero también puede caerse en
una pasividad que siga erosionando a la ciudad y al pais. El no intervenir, el seguir
poniendo fe en la infalibilidad de los mercados, haria persistir la destruccion crea-
tiva o la simplemente demoledora, como diria Schumpeter. En este tltimo caso,
habria que admitir el desmantelamiento progresivo de la capital del pais como
centro y cerebro de la economia nacional. En mérito de lo invertido por siglos en
construir y embellecer Ciudad de México, acaso sea preferible romper programati-
camente el dictum de Jane Jacobs: “sociedades y civilizaciones en las cuales las

ciudades se estancan sin desarrollarse ni florecer, se deterioran”.!®

18 1. Jacobs, Cities and the Wealth of Nations, Nueva York, Vintage Books, Random House, 1985,
p. 232.
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Informacion y medios
en la constitucién
de Ciuvdad de México

Radl Trejo Delarbre*

n Ciudad de México se congrega la mayor parte de los medios de informa-
cion del pais, aunque muy pocos de ellos se ocupan fundamentalmente
de los asuntos de esta capital. Se trata, sin duda, de la entidad mejor co-
municada, con mas abundante oferta noticiosa y en materia de contenidos
medidticos. Pero ni los habitantes ni el gobierno de la ciudad tienen, como

tales, injerencia directa en la produccion de tales contenidos ni en su regulacion.

El de los medios de comunicacion es uno de los temas de mas dificil incorpo-
racion en la constitucion para Ciudad de México. La regulacion de la radiodifusion,
asi como de las telecomunicaciones, es de caracter federal. Ambas son actividades
de servicio puablico de acuerdo con la definicion que desde 2013 contiene la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Alli se ratifica que el espectro
radioeléctrico por donde se propagan las senales de telefonia celular, igual que de
television y radio, es propiedad de la nacion y se encuentra regulado por la autori-
dad federal en esas materias. Por eso los estados no participan en la asignacion, la
revision ni la eventual cancelacion de concesiones para difundir por esos medios. La
Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion regula obligaciones de la auto-
ridad en la supervision de contenidos para nifios y jovenes, derechos de audiencias
y usuarios, obligaciones de emisoras publicas y sociales, entre muchos otros rubros.

A la prensa, por otra parte, se le regula con disposiciones muy generales o de
dificil aplicacion como la Ley de Imprenta que en abril de 1917 cumplird un siglo
desde que fue expedida por Venustiano Carranza, apenas dos meses mas tarde que
la Constitucion. Uno de los derechos que reglamentaba esa Ley aunque con gran-
des insuficiencias, el de réplica, ahora se encuentra garantizado en una ley especi-
fica, también del ambito federal.

Los espacios que los medios de radiodifusion estin obligados a proporcionar
para las campanas electorales, asi como el acceso de candidatos a partidos a esos
tiempos oficiales, son regulados por la Ley General de Instituciones y Procesos
Electorales entre otras disposiciones. La publicidad de medicamentos en radio y
television, por la Ley General de Salud.

Normados por disposiciones e instancias federales, los medios de informa-
cion son integrantes esenciales en la vida publica de cada ciudad y a lo ancho y
largo de todo el pais. Pero los poderes locales no intervienen en su regulacion.

* Sociologo; investigador del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM.
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Concentracién comunicacional
El centralismo, ademds de tantas otras expresiones, también se manifiesta en los
recursos para ejercer tareas de comunicacion. En Ciudad de México viven unos 9
millones de personas, alrededor de 7.5% de la poblacion nacional. Sin embargo,
aqui se han concentrado (de acuerdo con datos de 2013) 25% de las lineas telefo-
nicas fijas, unos 5.14 millones de un total nacional de 20.6 millones.

Mientras que en todo el pais habia un promedio de algo mas de seis lineas
telefonicas alambricas por cada 100 habitantes, en ciudad de México esa relacion
ha sido de 58 lineas por cada centenar de personas.

En telefonia celular esa relacion es diferente aunque la capital del pais es de
las entidades con mayor acceso a ese recurso de comunicacion. En 2013 teniamos
un promedio nacional de 88.3 lineas celulares por cada 100 habitantes. En Ciudad
de México era de 110.2 por cada 100 personas.

El acceso a internet, igual que muchos de estos datos, cambia cotidianamen-
te. Pero en 2014, 35% de los mexicanos tenian conexion a la red en sus hogares.
En la capital 55% de los hogares contaban con internet.!

El panorama en radio y television es diferente. La naturaleza de esos medios
y la concentracion de 80 estaciones en el espacio no demasiado extenso de Ciu-
dad de México implica que haya gran disparidad entre la cantidad de radio y tele-
visoras y el nimero de habitantes. En esta entidad en mayo de 2016 habia 65 esta-
ciones de radio. 33 de ellas transmiten en frecuencia modulada, 29 en amplitud
modulada y tres en onda corta. Solamente 16 —una cuarta parte de ellas— con-
taban con licencia como emisoras no comerciales, es decir, funcionaban bajo la
figura de permisos.? Por estas fechas se encontraba en marcha el cambio de régi-
men juridico dispuesto por la reforma constitucional de 2013 para que las estacio-
nes no comerciales reciban concesion de cardcter puablico o social, segin sea el
caso, que les permitira utilizar todas las capacidades tecnolégicas de la frecuencia
que ocupan (por ejemplo, para difundir senales de telefonia adosadas al canal
radiofonico que ya tienen).

En 2014, en el pais tenfamos un promedio de 168000 habitantes por cada
estacion de television, independientemente de la cobertura geografica que alcan-
zaran las senales de cada emisora. En Ciudad de México, en cambio, habia 890 000
habitantes por cada una una de las 10 televisoras que funcionaban entonces. Sola-
mente el Estado de México, con casi 1500000 habitantes por estacion, tenia mas
concentracion de personas por sefal de television abierta.’

La adjudicacion de nuevas concesiones —sobre todo para televisoras no
comerciales— y la digitalizacion de las frecuencias que permite difundir varias sena-
les donde antes se transmitia una sola, han incrementado el nimero de posibilida-

U vect (2014), Modulo sobre disponibilidad y uso de tecnologias de la informacion en los hoga-
res, disponible en <www.inegi.org.mx>.

2 Informacion a partir de datos en el sitio del Instituto Federal de Telecomunicaciones <wwuw.
ift.org.mx>.

3 Raul Trejo Delarbre, “Medios, 1989-2014", en Ricardo Becerra L. (coord.), Informe de la demo-
cracia en México, México, Siglo XXI-IETD, en prensa.
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des en ese medio. En esta entidad, también en la primavera de 2016, habia 14 cana-
les de television. Nueve de ellos contaban con régimen de concesion comercial y
cinco no tenian propdsitos de esa indole, aunque el Canal 22, manejado por la
Secretaria de Cultura del gobierno federal, desde su creacion tuvo régimen de con-
cesion que le permitié vender espacios publicitarios. En esos 14 canales de televi-
sion abierta en mayo de 2016 se transmitian 22 sefales, la mitad de ellas emitidas
por instituciones no comerciales. Cuando todos los canales difundan todos los
espacios que caben en cada frecuencia, en esta ciudad habra por lo menos 44 sefia-
les en television abierta (y tres o cinco mas cuando funcione una nueva cadena de
TV comercial cuyas frecuencias serian licitadas en el transcurso de 2016).

En otras palabras, frente a los casi 900000 habitantes que hace pocos anos
habia por cada canal de television, hoy tenemos 409 000 por cada sefial y en poco
tiempo serdn menos de 205000. Los televidentes tienen mas opciones de entrete-
nimiento e informacion, sin contar las que se multiplican en los sistemas de televi-
sién de paga y mecanismos de acceso a contenidos audiovisuales en linea como
Netflix, entre otros. Sin embargo Ciudad de México solo cuenta con un canal de
television destinado expresamente a crear y difundir contenidos relativos a ella. Se
trata del Canal 21, XHCDM, manejado por el gobierno local. El bajo perfil y la casi
inexistente audiencia de esa emisora se deben a las vicisitudes financieras y politi-
cas que han limitado su desarrollo tecnologico y que lo han mantenido estancado
en una programacion por lo general oficialista.

En 2010, que es la fecha mas cercana para la que hay datos disponibles, en
esta ciudad 98% de las viviendas tenian al menos un televisor. Se trata de la enti-
dad con el porcentaje mas alto de telerreceptores por vivienda aunque el prome-
dio nacional no era bajo, 92.5%, y seguramente aument6 con la distribucion gra-
tuita en muchos casos y la compra, en otros, de televisores digitales que son los
unicos que reciben senales desde fines de 2015.

En la capital del pais, como es bien sabido, se encuentran los canales insignia
o “ancla” de todas las cadenas de television. Las senales que se producen en la ciu-
dad son las que predominan en la television que se ve en toda la Republica. La
television, de hecho, con todo y sus limitaciones y enfoques ideologicos y cultura-
les, ha sido uno de los mas importantes factores de cohesion nacional. La progra-
macion de television comercial que han visto durante toda su vida es uno de los
pocos rasgos de identidad comunes a la mayoria de los mexicanos. Esa television
se produce esencialmente en la capital del pais, en una de las expresiones de cen-
tralismo mds acentuadas.

En los noticieros de television se mencionan asuntos policiacos y administra-
tivos que han ocurrido en Ciudad de México. Los reportes del clima otorgan mas
espacio a las previsiones meteorologicas para el Valle de México. Lo mismo suce-
de en los noticieros radiofénicos mas importantes que, al difundirse desde la capi-
tal, son concebidos como programas locales aunque su audiencia se encuentre en
muy variadas regiones. Aunque tienen alcance y publico en todo el pais, el énfasis
local de los asuntos que recogen impide considerar que esos tele y radio noticia-
rios sean realmente nacionales.
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Al acaparar los medios “nacionales”, Ciudad de México refuerza su influencia
politica y cultural. Esa hegemonia la ejercen las corporaciones e instituciones que
tienen acceso a los medios, especialmente a la television y la radio. No se trata de
una influencia de los habitantes de la capital, ni de sus intereses.

La exhibicion y en buena medida la produccion cinematografica ofrecen ten-
dencias similares. En Ciudad de México y su drea metropolitana en 2015 fueron
contabilizadas 1454 salas de cine, 24% de todas las que habia en el pais. En esta
ciudad teniamos 11525 habitantes por pantalla, que contrastan con los mas de
57000 que habia en Zacatecas o los 54500 en Chiapas.*

En 2015 el cine producido en México tuvo un publico de 17.5 millones de
espectadores en toda la Republica. De ellos, casi 4.6 millones vieron ese cine en la
capital. Por supuesto, la oferta también es mayor. De 80 peliculas nacionales que
ese ano se estrenaron en México, 77 fueron exhibidas en la capital del pais.

Asi que en Ciudad de México se producen y exhiben abundantes contenidos,
aunque los ciudadanos por lo general son receptores pasivos de toda esa informa-
cion. En contraste con la intensa participacion que hay en las redes sociodigitales,
en las que numerosos usuarios que viven en esta ciudad discuten y denuncian
irregularidades en los servicios publicos, entre muchos otros asuntos, respecto de
los medios convencionales no son actores sino espectadores.

Al mismo tiempo el gobierno de la ciudad mantiene viejos estilos de comuni-
cacion para ganar o ampliar consenso. La compra de amplios espacios en la pren-
sa, y sobre todo de machacones anuncios en television y radio, repite en esta ciu-
dad las mismas formas de relacion con la sociedad que vienen del antiguo régimen
priista. A pesar de que hayan tenido —aunque esa caracterizacion sea discutible—
una ideologia de izquierdas, durante dos décadas los gobiernos del Distrito Fede-
ral y ahora de Ciudad de México han disfrutado de una intensa promocion media-
tica que al menos en parte ha sido sufragada con dinero publico.

De acuerdo con la escasa informacion disponible, en 2010 el gobierno del DF
gasto 370.2 millones de pesos en la contratacion de publicidad en medios; en 2011,
321.5 mdp; en 2012, 140.2 mdp y en 2013, 291.5 mdp. Esas sumas fueron mucho
mayores al gasto en publicidad del gobierno del Estado de México: 2.4 veces mas en
2010 y 2.2 veces en 2011. Para 2012 no hay datos del Estado de México.> En 2013 el
gasto en publicidad en el DF fue dos veces mayor al del estado vecino. En el Estado
de México, sin embargo, vive casi el doble de habitantes que en Ciudad de México.

Diez propuestas para una entidad
con ciudadanos libres, comunicados y enterados
En otro sitio manifesté mi escepticismo acerca de los avances que pueda signi-
ficar la constitucion de Ciudad de México.® El remedio a los grandes proble-

4 Instituto Mexicano de Cinematografia, Anuario Estadistico de Cine Mexicano 2015.

> Datos calculados a partir de Article 19 y Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, Libertad de
expresion en venta. Acceso a la informacion y censura indirecta en publicidad oficial, México, 2015.

6 Ratil Trejo Delarbre, “Cambio sin sustancia”, La Crénica, 21 de enero de 2016.
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mas de esta entidad no depende de la creacion de nuevas reglas sino del cum-
plimiento de muchas que ya existen y sobre todo de la decision, hasta ahora
inexistente, para afectar monopolios, privilegios, costumbres y pactos que per-
judican a los habitantes de la ciudad. El debate sobre la nueva constitucion
puede alimentar la ilusion de que algo se logra sin que haya cambios auténti-
cos. Por otra parte, los derechos fundamentales que tienen relacién con los
medios y la informacién ya se encuentran en la Constitucion Politica del pais y
en diversas legislaciones federales, como se dice en las primeras paginas de este
articulo.

De todos modos la nueva constitucion reiterara esos derechos. Los redacto-
res de ese documento, y los congresistas que lo debatiran y aprobaran, se van a
enfrentar a un dilema bdasico, a partir del cual deberan resolver cada tema. Me
refiero al tipo de constitucion que pretendan: un documento conciso y preciso,
que establezca principios fundamentales en formulaciones de caracter general, o
un documento extenso y detallado que se ocupe de asuntos muy especificos. En
mi opinion la primera opcion le permitiria a Ciudad de México contar con un
documento emblematico y orientador, a partir del cual se redefiniera el entrama-
do juridico con el que ahora cuenta esta entidad. Serd dificil, porque resultara
grande la tentacion para llevar a la constitucion las mas peculiares reivindicacio-
nes o los asuntos mas concretos.

Menciono esa disyuntiva porque de ella dependen las propuestas que resul-
ten pertinentes para nutrir la nueva constitucion. En las siguientes paginas incluyo
una decena de temas que parece adecuado llevar a la carta magna de esta joven
entidad y que se explican por si solos. Cada uno de ellos comienza con una breve
formulacion, que podria ser considerada como propuesta para el nuevo texto cons-
titucional. A continuacion se desarrollan algunas recomendaciones especificas en
cada tema, a partir del reconocimiento de que una constitucion breve requerira
leyes reglamentarias que hagan realidad las garantias alli consagradas.

1. Libertad de prensa. En la Ciudad de México estd asegurada la libertad de todos
para informar, opinar e informarse. Los informadores que en olros sitios sean per-
seguidos por su actividad profesional, o quienes lo sean por sus ideas, encontraran
en Ciudad de México garantias para vivir y trabajar.

Propuestas complementarias:

—La Comision de Derechos Humanos de Ciudad de México creard y manten-
dra un observatorio de la libertad de prensa que verifique el cumplimiento de
estos derechos y promueva la educacion civica para garantizarlos.

— El gobierno de Ciudad de México proveerd de recursos a las empresas no
lucrativas y grupos sociales interesados en crear o mantener, durante lapsos espe-
cificos, proyectos de prensa no comercial. Un comité autbnomo, designado por la
Legislatura de la entidad, decidird acerca de esas asignaciones. Para decidir sobre
ellas se tomara en cuenta el impulso al periodismo de investigacion, asi como a la
deliberacion de los asuntos publicos acerca de, entre otros, los temas relacionados
con la vida en la capital.
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— Ciudad de México mantendrd y ampliara el o los programas de proteccion
a periodistas y reforzara la infraestructura para alojar a informadores perseguidos
en otros sitios por su desempeno profesional.

2. Derechos de la sociedad ante los medios. Los habitantes de Ciudad de México
tienen derecho a la privacia, la réplica y la defensa de su imagen delante de los
medios de informacion y comunicacion.

Propuestas complementarias:

—La Comision de Derechos Humanos y el Instituto de la Comunicacion (al
que se hace referencia mas adelante) desarrollarin campanas permanentes para
difundir los derechos de réplica y privacia.

— Las acciones de los ciudadanos que se amparen en la Ley de Responsabi-
lidad Civil para la Proteccion del Derecho a la Vida Privada, el Honor y la Propia
Imagen en el Distrito Federal, seran respaldadas por instancias juridicas del gobier-
no de Ciudad de México.

3. Derecho a la informacion piiblica. Todos los funcionarios de los poderes de
Ciudad de México estdan comprometidos con la mds amplia transparencia en sus
actividades y decisiones, asi como respecto de su patrimonio.

Propuestas complementarias:

— Las declaraciones patrimoniales de todos los funcionarios obligados a pre-
sentarlas asi como sus actualizaciones seran publicas, de manera integra.

— Los proyectos, documentos, especificaciones, convenios y costos de todas
las obras publicas que se hayan realizado y que se realicen en la capital seran del
dominio publico. No hay motivo alguno para mantener en reserva la informacion
de ninguna obra u accion en las que se hayan invertido recursos publicos. Solo se
mantendra reserva sobre edificaciones e infraestructura directamente relacionadas
con la seguridad publica.

—Los medios de comunicacion escritos haran publicos al menos cada mes
los datos de su circulacion. Los medios de radiodifusion y/o digitales publicaran al
menos cada mes los datos de sus audiencias.

— El gobierno local creara y mantendra un Instituto de la Comunicacion que
cumplira, entre otras, las siguientes tareas: a] verificar la informacion sobre audien-
cias y circulacion que entreguen los medios; b] emprender investigaciones sobre
temas de ética y buenas practicas en la comunicacion, y c] ofrecer programas de
educacion medidtica.

4. Publicidad oficial. Esta prohibida, sin excepcion alguna, la contratacion de
publicidad para promover imagen, obras o proyectos de los funcionarios ptiblicos
de los poderes de Ciudad de México y de las oficinas a su cargo. S6lo se contratard
publicidad para difundir eventos y avisos.

Propuestas complementarias:

— El gobierno local creard un fondo para promover prensa y medios audiovi-
suales de calidad. Ese fondo, iniciado con un monto equivalente a 10% del gasto
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total en publicidad en medios durante 2015, serd administrado por un Consejo de
Asignacion de Tiempos y Ayudas a los Medios que, previa convocatoria publica,
sera designado por la Legislatura de esta entidad. Las ayudas financieras seran por
un ano con posibilidad de renovacion a otro afio mas y favoreceran la calidad, la
pluralidad y la independencia de los medios de comunicacion que reciban tales
apoyos.

— El gobierno de Ciudad de México, asi como los titulares de las demarcacio-
nes delegacionales (0 como se les denomine) y los miembros de la Legislatura,
renunciaran a la prerrogativa que le confiere la legislacion electoral federal para
contratar publicidad dias antes y dias después de su informe anual. Esos informes
estaran disponibles en linea y serdn acompaniados de foros digitales en donde los
ciudadanos interesados puedan discutirlos y entrar en interlocucion con los fun-
cionarios que presentan esos balances de sus gestiones.

5. Tiempos oficiales. El tiempo oficial que le corresponda al gobierno de Ciudad de
México en medios de radiodifusion serd empleado tinicamente para la difusion de
avisos de urgencia. El resto serd cedido a organizaciones de la sociedad.

Propuestas complementarias:

— El Consejo de Asignacion de Tiempos y Ayudas a los Medios distribuira
los espacios en radio y television que, una vez descontados los tiempos para
avisos de urgencia, no sean utilizados por el gobierno u otros poderes locales.
Esa distribucion se hard, previa convocatoria publica, entre organizaciones ciu-
dadanas que promuevan valores como la solidaridad en la sociedad, la igual-
dad entre las personas y la equidad de género. El espacio que corresponde a
Ciudad de México en “La Hora Nacional” serd administrado con el mismo pro-
cedimiento.

6. Los medios en Ciudad de México. Las frecuencias de television y radio conce-
sionadas a la capital serdan manejadas por el organismo ptiblico auténomo Radio-
difusion de Ciudad de México. El director de ese organismo serd designado por la
Legislatura de la ciudad a partir de una terna que presentard el jefe de Gobierno.
La terna resultard de una convocatoria piiblica que requerird que los candidatos
a la direccion del mencionado organismo tengan experiencia en medios de radio-
difusion de cardcter ptiblico. Radiodifusion de Ciudad de México contard con un
consejo ciudadano integrado por siete personas designadas, previa convocatoria
publica, por la Legislatura de la ciudad.

Propuestas complementarias:

—El Canal 21 (o como se le denomine en el futuro) y los que resulten de la
digitalizacion de esa frecuencia dispondra de presupuesto suficiente para difundir
sus transmisiones y hacer una produccion propia de calidad.

— El gobierno local gestionard ante el Instituto Federal de Telecomunica-
ciones al menos una frecuencia, en la banda de frecuencia modulada, para la ins-
talacion de una radiodifusora que contard con los recursos necesarios para su
operacion.
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— Al menos 30% de los tiempos de transmision del Canal 21 y la radiodifusora
estaran ocupados por los programas que realicen productores audiovisuales inde-
pendientes. El Consejo Ciudadano del organismo de radiodifusion convocara a la
asignacion de tales espacios y resolvera sobre ellos.

— El canal de television de Ciudad de México tendra un noticiero diario,
con duracién de una hora, en horario considerado como AAA. La produccion
de ese noticiero sera puesta a licitacion, por periodos bianuales, entre los gru-
pos de periodistas y profesionales de la comunicacion interesados en hacerse
cargo de ese espacio. La licitacion serd resuelta por el Consejo Ciudadano del
organismo de radiodifusion considerando antes que nada criterios de calidad,
independencia y pluralidad en la informacién y la deliberacion de los asuntos
publicos.

7. Medios sociales y comunitarios. Los medios de radiodifusion de Ciudad de Mexi-
co ofrecerdan espacio y respaldo a la produccion de grupos comunitarios y ciu-
dadanos.

Propuestas complementarias:

— El Canal 21 destinara uno de los canales adyacentes de su sefial digital a la
transmision de programas producidos por grupos comunitarios y sociales.

— El organismo Radiodifusion de Ciudad de México dard apoyo técnico para
la producciéon de programas de television y radio por parte de grupos comunita-
rios y ciudadanos.

— Los ciudadanos de cada delegacion o demarcacion de la capital dispondran
de espacios especificos en el canal de television destinado a contenidos comunita-
rios y sociales.

8. Contenidos audiovisuales. A fin de promover pluralidad y la diversidad cultu-
rales, Ciudad de México respalda la creacion y la exhibicion de contenidos audio-
visuales realizados por productores independientes.

Propuestas complementarias:

— El gobierno local creara el Consejo de Produccion Audiovisual que dispon-
dra de presupuesto para financiar la realizacion de corto y largometrajes. Ese Con-
sejo tendrd un coordinador designado por el jefe de Gobierno y seis integrantes
mas nombrados por la Legislatura de Ciudad de México.

— Las peliculas, los documentales y obras audiovisuales creados con recursos
del Consejo de Produccion antes mencionado seran exhibidos en el Canal 21, al
menos una vez, antes de su difusion por otras vias.

— El gobierno local y el Consejo de Produccion Audiovisual gestionaran
exenciones fiscales, aportaciones de grupos privados, financiamientos federales
e internacionales, para nutrir los recursos a disposicion de productores indepen-
dientes. El Consejo determinara los criterios para calificar la independencia, res-
pecto de los grandes consorcios comunicacionales, de un grupo o empresa de
produccion.
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9. Respaldo al cine mexicano. Las salas cinematogrdficas que funcionan en Ciu-
dad de México estdn obligadas a exhibir peliculas de origen nacional en al menos
30% de sus dias y borarios de exhibicion calculados en el transcurso de un aio.

Propuestas complementarias:

— Por lo menos la cuarta parte de ese porcentaje estard destinado a exhibir
peliculas producidas con fondos del Consejo de Produccion Audiovisual de Ciu-
dad de México.

— Uno de los canales de television alojados en la frecuencia del Canal 21 esta-
ra destinado a la transmisién de cine mexicano. Se dara preferencia a las produc-
ciones recientes.

10. Libertades en linea, acceso a la Red. Internet es y debe seguir siendo una colec-
cion de espacios, enlazados reticularmente, para la libertad, la creatividad, la
informacion y el conocimiento. Ciudad de México promueve y defiende esas liber-
tades y respalda la cultura digital de sus habitantes.

Propuestas complementarias:

— El gobierno local presentard y desarrollara un plan para que, antes de que
termine 2018, al menos 80% de las viviendas de esta entidad tengan conexiones
de buena calidad a internet y para que, antes de 2022, todos los habitantes de la
ciudad que asi lo deseen dispongan de tal servicio.

— Ciudad de México respaldara iniciativas de pequenas y medianas empresas
para promover accesos de calidad y a costos competitivos a la Red Nacional Com-
partida que promueve el gobierno federal.

— Ciudad de México tendrd un Consejo de Desarrollo Digital integrado por
especialistas, empresarios y usuarios de las redes informaticas para proponer accio-
nes que permitan desarrollar tanto la cobertura y la calidad como el uso creativo
de los recursos de caracter digital.

— El Consejo de Desarrollo Digital creara un Plan de Banda Ancha para la capi-
tal. En €l se contemplara la creacion y el sostenimiento de zonas de conexion gra-
tuita en plazas, parques y edificios publicos, asi como el desarrollo de acciones para
fortalecer la cultura digital de los habitantes de Ciudad de México.
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