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I. INTRODUCCION

La Constitucién de la Ciudad de México, aprobada por la Asamblea Cons-
tituyente de la Ciudad el 31 de enero de 2017, y publicada en edicion ves-
pertina del Diario Oficial de la Federacion y en la Gaceta Oficial del Distrito Federal
el 5 de febrero de ese ano, es un ordenamiento que algunos han alabado
por su progresismo y otros hemos criticado por sus insuficiencias.

En inevitable indicar que es una norma de cierre o conclusion del
Pacto por México —acuerdo politico no democratico ni transparente—.
El Pacto por México, firmado el 2 de diciembre de 2012, entre el PRI, el
PAN;, el PRD y la Presidencia de la Republica, es un documento politico
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que contiene 95 acuerdos para reformar la Constitucion de la Republica
y las leyes —las reformas estructurales del actual gobierno—. Uno de esos
acuerdos consistié en convenir una reforma politica de caracter constitu-
cional para la Ciudad de México.'

Ese acuerdo politico se materializd en este sexenio mas tarde que
otras reformas constitucionales estructurales, porque existia una diferen-
cia importante entre el PRI y el PAN, por un lado, y, el PRD, por otra
parte. El diferendo mas importante estrib6 en la manera de integrar a la
asamblea constituyente que elaboraria la Constituciéon. El PRI y el PAN
carecen en la Ciudad de la fuerza electoral suficiente, y sabian que en un
proceso comicial en donde se eligiera popularmente a todos los diputa-
dos constituyentes no tendrian la representacion que ellos consideraban
aceptable para sus intereses —en la Ciudad son fuerzas politicas con al-
gunos enclaves, pero son poco trascendentes—. EI PRD estimaba que la
eleccion popular del total de sus integrantes era necesaria para legitimar a
la asamblea constituyente que se integraria para redactar la Constitucion
de la Ciudad.

Durante 2015, el PRD vy el gobierno capitalino aceptaron las anterio-
res exigencias del PRIy del PAN; y se aprob¢ la reforma constitucional al
ordenamiento de la Reptblica, que implicé la modificaciéon de 52 articu-
los constitucionales, a cambio de que en los articulos transitorios de la re-
forma —el séptimo, fundamentalmente— se determinara que so6lo sesen-
ta de los cien diputados serian electos, y que los cuarenta restantes serian
designados. Seis serian propuestos por el presidente de la Republica, seis
por el jefe de Gobierno, catorce senadores y catorce diputados federales
en representacion a la fuerza de los partidos en cada Camara —los que
compatibilizarian sus funciones, en contra fundamentalmente del articulo
125 constitucional— con las de diputado constituyente.”

I El compromiso 91 del Pacto por México sefiala textualmente: “Impulsaremos el

nombre oficial de la Ciudad de México que es la capital de la Republica. Se dotara de una
Constitucion propia al Distrito Federal; se revisaran las facultades del jefe de Gobierno y
de la Asamblea Legislativa del DF; en el orden de gobierno delegacional o equivalente
se impulsara la eleccién de gobiernos de colegiados con representacion plural, semejante
a los ayuntamientos, acorde a la presencia de las fuerzas politicas en cada demarcacién;
y se definira un esquema del Distrito Federal que considere su caracter de capital de la
Republica™.

2 FEl constituyente Javier Quijano Baz promovié un juicio de amparo indirecto el 5 de
octubre de 2016 en contra de la integracién de la Asamblea Constituyente por violacion
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La reforma constitucional a la norma fundamental en materia de Dis-
trito Federal se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de enero de
2016. Las modificaciones constitucionales implicaron cambios, como ya
se dijo, a 52 articulos constitucionales, siendo el mas importante el articu-
lo 122 y los articulos transitorios de esa reforma. En el articulo 122 consti-
tucional se establecieron mecanismos de limitacién a la libertad del Cons-
tituyente originario de la Ciudad, pues en cada tema relacionado con la
organizacién politica de la Ciudad se ordenaron prescripciones precisas
sobre la forma de establecer en la futura Constituciéon de la Ciudad: la
organizacion de los tres poderes, de las alcaldias, los 6rganos autonomos,
la administracién publica de la Ciudad, la deuda, las facultades del presi-
dente de la Republica en materia de policia, la coordinacién metropolita-
na, las competencias de los poderes federales en la Ciudad, el régimen de
fiscalidad, el régimen de capitalidad, etcétera.

Los diecisiete articulos transitorios de la reforma publicada el 29 de
enero de 2016 también sefalaron obligaciones y prescripciones al Cons-
tituyente de la Ciudad sobre multiples materias: la entrada en vigor de
las normas relacionadas con los poderes, la organizaciéon de la Asamblea
Constituyente y sus competencias, la manera en la que se debian con-
formar las alcaldias y sus competencias, las relaciones laborales entre la
Ciudad vy sus trabajadores, los derechos adquiridos de los titulares y em-
pleados de las principales instancias de autoridad en la Ciudad, los pro-
cedimientos al interior de la Asamblea Constituyente, entre otras. Fue tan
excesiva la regulaciéon condicionante al Constituyente originario, que en
contra de las reglas de financiamiento publico previstas en el articulo 41
constitucional, el Consejo General del INE, con fundamento en el articu-
lo séptimo transitorio de la reforma constitucional de la Ciudad, emiti6 un
acuerdo, que estable un financiamiento igualitario y no diferenciado para
todas las fuerzas politicas.

La eleccion para elegir a los sesenta diputados constituyentes se celebro
el primer domingo de junio de 2016, y cost6 organizarla al INE aproxima-

al articulo 125 de la Constitucion. El amparo fue turnado al juzgado quinto de distrito
en materia administrativa, y se integré el expediente 1670/2016. El amparo se declard
improcedente con fundamento en el articulo 61, fraccion XXIII, de la Ley de Amparo, y
se desechd. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién atrajo el conocimiento del asunto,
y al momento en que se escriben estas lineas —11 de marzo de 2017— ésta no se ha pro-
nunciado en torno al asunto.
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damente 490 millones de pesos, de los cuales una parte importante se des-
tin6 al financiamiento de los partidos y candidatos independientes —a los
partidos se destinaron 101 millones 498, 771 pesos—. El tnico partido que
se neg6 a recibir recursos por concepto de financiamiento publico fue Mo-
rena. La cifra del costo de la organizacion electoral del INE contrasta con
la cifra oficial que aprobé la Asamblea Constituyente electa para su fun-
cilonamiento durante cuatro meses y medio —veinte millones de pesos—.

En la jornada electoral de junio de 2016, la fuerza mas votada con
veintidos diputados electos, que fue la de Morena, jamas tuvo relevancia
numérica en las decisiones de la Asamblea Constituyente. Artificialmente,
el mecanismo de cuarenta designados aument6 considerablemente la re-
presentacién en la Asamblea Constituyente del PRI, del PAN y del PRD,
en detrimento de la fuerza politica que so6lo habia participado con candi-
datos electos, de conformidad con los articulos 39, 40 y 41 constitucionales.

La composicion resultante de la Asamblea Constituyente, la escasa
participacion ciudadana en la jornada electoral —de aproximadamente
el 28.5% de los inscritos en el listado nominal de electores—, la poca difu-
sion publica de los trabajos de la Asamblea Constituyente, y la negativa a
celebrar un referéndum sobre el texto aprobado por la Asamblea Consti-
tuyente, son factores que deslegitimaron a la Asamblea Constituyente y a
la Constitucion elaborada por ésta. Es verdad que se logré que los ciuda-
danos realizaran propuestas al texto del jefe de Gobierno, que tuvo el mo-
nopolio en la presentaciéon de la iniciativa constitucional por disposicién
del articulo séptimo transitorio de la reforma constitucional publicada el
29 de enero de 2016. Las propuestas ciudadanas y las de los propios di-
putados no tuvieron trascendencia publica. Los medios de comunicacion
que cubrian la fuente de la Asamblea Constituyente, generalmente desta-
caban lo anecdético por encima de lo importante. Los contenidos del pro-
yecto del jefe de Gobierno y las iniciativas ciudadanas y de los diputados
fueron desconocidos y jamas problematizados masiva y seriamente por los
habitantes de la Ciudad.

Muchos juristas nacionales han considerado que la nueva Constitu-
cion de la Ciudad no es en realidad una Constitucion, sino una ley regla-
mentaria del articulo 122 de la Constitucion,’ y que la Asamblea Constitu-

3 Asi lo sostuvo el jurista Diego Valadés, en entrevista del programa “El asalto a la
razén” de Milenio TV, del 8 de marzo de 2016, en donde indicé que no podia ser Consti-
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yente no fue un auténtico poder constituyente originario.* Sobre el primer
aspecto, no cabe duda que la Constitucién de la Ciudad es una norma
autorizada por la reforma constitucional del 29 de enero de 2016, la que
preciso los alcances del trabajo del Constituyente, la forma de gobierno, la
organizacion del poder y los limites al ejercicio del poder, y, en ese sentido,
si se puede hablar de una ley reglamentaria; aunque también es verdad
que pudo ser una Constitucién material,” porque existieron margenes de
libertad en la Asamblea Constituyente para ampliar derechos humanos,
garantizar principios democraticos y para disefiar mecanismos novedosos
para limitar al poder publico y factico,’ pero desgraciadamente fueron
desaprovechados en la mayoria de los casos. En cuanto al sefialamiento
de que no se trat6 de un poder constituyente originario, es evidente que
no lo fue, porque nacié de la reforma constitucional del 29 de enero de
2016, y porque no pudo garantizar debidamente la soberania de la nueva
entidad federativa en contravencion textual del articulo 41 constitucional
—Ila Constitucion de la Ciudad, en su articulo 1, numeral 4, indica que
“La Ciudad es libre y auténoma en todo lo concerniente a su régimen in-
terior y a su organizacion politica y administrativa”— en contraposicion
al reconocimiento de soberania para el resto de las entidades federativas.
Se trata de una Constitucion surgida de la camisa de fuerza de la reforma
constitucional del 29 enero de 2016 y de un constituyente derivado, que
por su composicién politica dejé de maximizar los derechos humanos, los
principios democraticos y los instrumentos para limitar al poder politico y
econémico debidamente.

En estos dias, en que se escriben estas lineas —9, 10 y 11 de marzo de
2017— los medios de comunicacién han informado que el Ejecutivo Fede-
ral —Consejeria Juridica de la Presidencia—, la Procuraduria General de
la Republica, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, los partidos
Morena y Nueva Alianza, el Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad, la

tucién si las materias mas importantes de la futura Constitucion ya estaban determinadas
en el articulo 122 constitucional reformado y publicado el 29 de enero de 2016.

+ Cardenas Gracia, Jaime, Poder constitupente, Constitucion y cambio democrdtico, México,
Ubijus, 2015, pp. 19-32.

5 Mortati, Constantino, La Constitucion en sentido material, Madrid, Centro de Estudios

Constitucionales, 2001.

6 9

Coérdova, Lorenzo, “¢Qué es una Constitucion?”, en Configuraciones. Aportes al debate
constituyente de Ciudad de México, Revista de la Fundacion Pereyra y del Instituto de Estudios para la
Transicion Democrdtica, México, nam. 41, 2016, pp. 5-17.
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Junta de Conciliacién y Arbitraje y el diputado Javier Quijano, han plan-
teado acciones de inconstitucionalidad, controversias constitucionales y
amparos ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion respecto a nu-
merosos preceptos de la Constitucion de la Ciudad —aproximadamente
40 de los 71 preceptos—. Los medios de impugnacién, segun sefiala la
prensa, reclaman, entre otros, los siguientes temas: el sistema constitu-
cional y convencional de derechos humanos, el derecho de asociacion,
de identidad, no discriminacién e igualdad, libertad religiosa, y secre-
to profesional. Se sostiene que la Constitucion de la Ciudad invade las
competencias del Congreso de la Union para legislar sobre procuracion
de justicia, justicia para adolescentes, ejecucion de sanciones, aguas na-
cionales, salubridad, trabajo y politica exterior. También se plantea la
invalidez de la revocaciéon de mandato, los requisitos para anular una
eleccion local, el parlamento metropolitano, el Consejo de la Judicatura
y las alcaldias. Como se puede apreciar, se estan reclamando infracciones
alas competencias federales. Veremos el curso que siguen estos recursos y
si la Suprema Corte de Justicia de la Nacion coloca la validez formal por
encima de la validez material, qué extensién le conferird al principio pro
persona, al bloque de constitucionalidad y al parametro de regularidad
constitucional y convencional. Es evidente que casi todos los argumentos
de las impugnaciones son para someter y reducir atn mas los alcances de
la Constitucion de la Ciudad, para defender el statu quo juridico prevale-
ciente en el pais basado en una fuerte centralizacion y un desprecio por
el federalismo, y para que a ninguna entidad de la Republica se le vaya
a ocurrir aprobar reformas constitucionales o Constituciones con ca-
racteristicas vanguardistas. Se trata de vias de inconstitucionalidad que
buscan comprimir mas la “camisa de fuerza” que ya habia establecido la
reforma constitucional del 29 de enero de 2016 en el articulo 122 de
la Constitucién de la Republica’.

II. BREVE RECUENTO DE LOS DEBATES HISTORICOS PREVIOS

El Distrito Federal y los territorios federales fueron regulados por el Cons-
tituyente de Querétaro en el articulo 73, fraccion VI, de la Constitucion
de 1917 —aunque su origen en el México independiente se remonta a la

7 LajJornada, 11 de marzo de 2017, p. 21,y Reforma, 11 de marzo de 2017, p. principal.
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Constitucién de 1824, con diversas variantes—. En ese precepto se con-
templ6 que los habitantes del Distrito Federal serian gobernados por leyes
emanadas del Congreso de la Unidn, que fungiria como Poder Legislativo
local. Los ciudadanos residentes en el Distrito Federal contarian con un
Poder Judicial encargado de la aplicacion de las leyes locales, cuyos inte-
grantes serian nombrados por el Congreso de la Unién. El Poder Ejecutivo
se encomendaba a un gobernador nombrado y removido libremente por
el presidente de la Republica. Sin embargo, se reconocia a los ciudadanos,
la facultad de elegir a los miembros de los ayuntamientos de los municipios
del Distrito Federal.®

Las razones por las que en 1917 el Distrito Federal no fue contemplado
como estado fueron —al menos asi ha sido explicado— de caracter militar
y politico. No se quiso un gobernador electo por los ciludadanos ni poderes
electos por ellos, para que esas instancias elegidas no tuvieran el mando de
la policia ni de la guardia nacional, y mucho menos de cualquier fuerza ar-
mada que pudiera oponerse a los poderes federales. Estaba reciente en la
memoria de los constituyentes de Querétaro la sublevacion de Victoriano
Huerta contra el gobierno legitimo de Francisco I. Madero.’

Desde 1917 se han producido distintas reformas que han incidido en
la naturaleza juridica de la ciudad de México. Estas son las principales:'*
a) en 1928 se establece constitucionalmente el Departamento del Distri-
to Federal, que privé al Distrito Federal de sus municipios, y se expidi6
la Ley Organica del Distrito Federal; 4) en 1941 se promulgd una segun-
da Ley Organica del Departamento del Distrito Federal; ¢) en 1970 se
promulgé una tercera Ley Organica del Departamento del Distrito Fede-
ral; d) en 1978 se promulgd una nueva Ley Organica del Distrito Federal;
¢) a partir de 1988 se cred la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal con miembros electos, pero con facultades limitadas de caracter
reglamentario; /) en 1993 se modificé la Constitucién para redefinir al
Distrito Federal e instituir la Asamblea Legislativa, que ha funcionado

8 Barcelé Rojas, Daniel A., Teoria del federalismo y del derecho constitucional estatal mexicano,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2016, p. 61.

9 Rodriguez Kuri, Ariel (coord.), Historia politica de la Ciudad de México (desde su_fundacién
hasta el aio 2000), México, El Colegio de México, 2013.

10" Carranco Zufiga, Joel, Régimen juridico del Distrito Federal, México, Porrta, 2000, pp.
263-298; Contreras Bustamante, Raudl, La Ciudad de México como Distrito Federal y entidad
federativa. Historia y perspectiva, México, Porraa, 2016.
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desde 1994; g) en 1994 se promulgd el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal; %) en 1996 se reformo la Constitucién para reconocer la eleccién
ciudadana del jefe de Gobierno —lo que ocurrié en 1997—, y a partir
de 2000, de los jefes delegacionales, ademas de establecerse los consejos
ciudadanos; 7) en 2014 se modificé el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal en materia politico-electoral, y j) en 2016 se publicé la reforma
constitucional y politica de la ciudad de México para facultar la instala-
cion de un Constituyente local.

Desde hacia mucho tiempo, tanto politica como juridicamente, se ha-
bia propuesto en diversas ocasiones, que la Ciudad de México contara
con una Constitucién.'" Por ejemplo, Manuel Gonzélez Oropeza resena
que en 1998 un grupo de académicos y politicos propusieron, entre otros
cambios juridicos al antiguo Distrito Federal, los siguientes:'

1. Que el Distrito Federal cuente con su propia Constitucion local.

2. Que se incorporen a esa Constitucion los derechos de participa-
cién ciudadana.

3. Que el territorio del Distrito Federal esté dividido en demarcacio-
nes municipales.

4. Que la Asamblea Legislativa cuente con las atribuciones para
aprobar los montos de endeudamiento de la entidad, y para fincar
responsabilidad al jefe de Gobierno.

5. Que el jefe de Gobierno tenga la facultad de nombramiento res-
pecto del jefe de Policia.

6. Que se establezca una contraloria independiente, y de servicios pe-
riciales auténomos.

7. Que se establezca un tribunal constitucional para la entidad.

8. Que se integren en un solo tribunal los actuales Superior de Justi-
cia, Contencioso Administrativo y de Conciliacion y Arbitraje.

9. Que se elimine la clausula de gobernabilidad en la integracién de
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

1T Mejia Alcantara, Ares Nahim, Un nuevo marco constitucional para el Distrito Federal,
México, UNAM-Miguel Angel Porriia, 2006.

12 Gonzalez Oropeza, Manuel, Digesto constitucional mexicano. La Constitucién del Distrito
Federal, México, Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, 2000, pp. 70-86.
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10.  Que los ciudadanos del Distrito Federal puedan ser postulados de
manera independiente a los partidos.

11. Que las campanas electorales duren sesenta dias, y la de los jefes
de Gobierno, 75 dias.

Ese anhelo fue muchas veces frustrado. Ahora se ha conseguido, con
la aprobacién de la Constitucion de la Ciudad, publicada el 5 de febrero
de 2017. Como dicen autores nacionales, en algunas de las ciudades ca-
pitales de los estados federales existe una tendencia importante hacia la
descentralizacién politica. Esta la encontramos en ciudades como Berlin
y Buenos Aires."”

Sin embargo, la Constitucion de la Ciudad esta en riesgo ante la pro-
fusién de reformas al articulo 73 de la Constitucion general, para cen-
tralizar competencias en las autoridades federales. Por ello, serd muy im-
portante el analisis que realice la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
sobre las impugnaciones presentadas a la Constitucion de la Ciudad en
materia de federalismo. Las decisiones de la Corte marcaran el futuro
constitucional en la interpretacién de las competencias concurrentes,
coincidentes, coexistentes o exclusivas. Por ejemplo, si las competencias
conferidas a las autoridades se entienden como reglas o bien como prin-
cipios, y cuales son los métodos interpretativos de caracter constitucional
que deben emplearse para interpretar un conflicto de competencias entre
autoridades federales y locales.

A partir de los articulos 122 y 41 de la Constitucién de la Republica
también sera muy relevante el analisis sobre la soberania o autonomia de
la Ciudad de México. Los impugnadores a la Constitucién de la Ciudad
insisten en una autonomia reducida, y rechazan la posibilidad de cual-
quier entendimiento de una autonomia amplia, y menos, cualquier con-
sideracion sobre la soberania local, y lo que debe entenderse por ella. Al-
gunos de ellos, como el procurador General de la Republica, en su accién
de inconstitucionalidad, llegan a negar que la Constitucién de la Ciudad
contemple un catalogo de derechos humanos o que pueda establecer prin-
cipios para determinar el parametro de regularidad constitucional desde
una perspectiva local. Se niega igualmente, en contra de lo previsto en dis-

13 Contreras Bustamante, Radl, La Ciudad de México como Distrito Federal y entidad federa-
twa. Historia y perspectiva, México, Porrua, 2016, pp. 353-408.
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tintas constituciones locales, que la Constitucion de la Ciudad contem-
ple mecanismos e instituciones de control constitucional local, asi como
las posibilidades para disefiar con autonomia los poderes e instituciones
locales.

Por eso, lo mas trascendente sobre las impugnaciones a la Cons-
tituciéon de la Ciudad y las resoluciones que dicte la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidon consistira en determinar el alcance normati-
vo de cualquier Constitucion local en el pais. Esto es, hasta donde en el
marco de las normas constitucionales federales puede una Constitucion
local profundizar en materia de: 1) la definicion sobre quiénes confor-
man la sociedad politica; 2) el catalogo tanto de los derechos individua-
les como de los sociales, de solidaridad, asi como un catalogo de deberes
politicos de los ciudadanos; 3) la significacion del sistema politico como
una democracia constitucional y las distintas modalidades de democra-
cia que son permitidas; 4) la organizacién, funciones y competencias de
los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de los 6rganos autonomos,
del municipio, y sus respectivos procedimientos para ejercer el poder
publico que en ellos se ha delegado, asi como el régimen de responsabi-
lidad de sus titulares; 5) el control de constitucionalidad politico y juris-
diccional para garantizar la defensa y la implementaciéon de la Consti-
tucién estatal, incluyendo la posibilidad de contemplar principios para
definir el parametro de regularidad constitucional local, y 6) el procedi-
miento para la reforma de la Constitucion.

Desde nuestro punto de vista, no debe perderse de vista, como dice
Manuel Gonzalez Oropeza, que el origen del articulo 124 de la Consti-
tucion de la Republica es producto de las reflexiones de Mariano Otero
en el Acta de Reformas de 1847; el principio residual pretendia inicial-
mente un sistema confederado de competencias donde el gobierno ge-
neral tuviera pocas, aunque importantes, funciones, y que los gobiernos
de las entidades federativas fueran depositarios del mayor cimulo de
facultades, ya que lo explicito siempre debe ser limitativo, con respecto
a lo reservado, que es implicito.'*

14" Gonzalez Oropeza, Manuel, “Prélogo”, en Carranco Zufiga, Joel, Régimen juridico

del Drstrito Federal, México, Porrua, 2000, p. XI.
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III. CARACTERISTICAS GENERALES DEL NUEVO
TEXTO CONSTITUCIONAL

Encuentro como caracteristicas de la Constitucién de la Ciudad a las si-
guientes: 1) se incorporaron elementos neoliberales al texto, que no pueden
ni deben soslayarse;" 2) se dejaron de maximizar los derechos fundamen-
tales; 3) la democracia directa y participativa previstas no son totalmente
accesibles a los ciudadanos; 4) el control del poder publico no fue incre-
mentado; 5) se reprodujo a nivel local, sin grandes innovaciones, el siste-
ma nacional anticorrupcién; 6) técnicamente se descuid6 el apartado de
la distribuciéon de competencias en el nivel horizontal y vertical; 7) el Po-
der Judicial de la Ciudad, salvo algunos cambios en su ctspide, seguira sin
tener legitimidad democratica de origen; 8) los érganos constitucionales
auténomos estaran controlados por los partidos politicos mayoritarios en el
Congreso local; 9) se reconocid a los pueblos indigenas, pero sus derechos
no se expandieron en materia de consulta vinculante y establecimiento de
un cuarto nivel de gobierno, y 10) el desarrollo urbano vy territorial de la
Ciudad seguira grandemente influido por poderes facticos.

El texto constitucional aprobado contiene numerosos ejemplos de su
impronta neoliberal; asi, menciono algunos: se reconoce a la propiedad
privada de manera destacada sobre la propiedad social, publica y comun;
se elimino el principio de progresividad fiscal previsto en la iniciativa del
jefe de Gobierno; el tratamiento de las aguas en la Ciudad puede ser pri-
vatizado al igual que el espacio ptblico, y en la planeacion del desarrollo
urbano y territorial de la Ciudad se permite la participaciéon de los intere-
ses privados. A estos elementos me referiré con mayor abundancia en las
siguientes paginas.

Los derechos humanos es un titulo amplio en la Constitucion. Se re-
conocieron derechos que son importantes para las personas, como el de-
recho al minimo vital, el derecho a la vida y a la muerte digna, derechos
a los cuidados, a la salud sexual y reproductiva; se amplio6 el derecho a la
educacion publica; se reconoci6 el derecho a la ciencia y tecnologia, el
derecho a un gobierno honesto, entre otros. Sin embargo, la Asamblea
Constituyente no quiso reconocer el derecho a la renta basica; no aceptd

15 Sobre el alcance y significado del neoliberalismo véase Harvey, David, Breve historia
del neoliberalismo, Madrid, Akal, 2007.
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el derecho de la mujer a decidir; no se reconoci6 la obligacion de los po-
deres facticos para garantizar los derechos humanos; no se reconocieron
los derechos a la resistencia y a la desobediencia civil, el derecho a votar a
partir de dieciséis anos, el derecho de los procesados a votar y ser votados,
y, sobre todo, se condicion6 la garantia de los derechos —fundamental-
mente en el caso de los derechos sociales— a las posibilidades presupues-
tales de la Ciudad.

En materia de democracia directa y participativa, se establecieron las
modalidades mas importantes de estas vias de participacion. El déficit del
texto constitucional reside en los excesivos requisitos para promoverlos,
en las condiciones que establece la Constitucion para ejercitarlos, y en los
supuestos para que sus resultados puedan ser vinculantes y obligatorios.
En algunos casos, como en el derecho a la consulta, se remite a lo que
establezca la ley. En materia de referéndum respecto a las reformas cons-
titucionales se impide que los ciudadanos inicien el procedimiento, seha-
landose que s6lo pueden instarlo las dos terceras partes de los integrantes
del Congreso local.

Las facultades de control del Congreso local al jefe de Gobierno y
de los concejos en las alcaldias son muy limitadas.'® La administracion
publica de la Ciudad, regulada en un solo precepto de la Constitucion,
tiene un margen de libertad asombroso para ejercer el presupuesto. Los
controles de constitucionalidad no cuentan con un tribunal independiente
que sea plenamente garante de los derechos humanos y de los principios
democraticos. De acuerdo con la Constitucion, es una sala constitucional,
cuyos titulares seran designados por los magistrados del Tribunal Superior
de Justicia, la que se encargara de conocer los recursos para proteger y
restituir derechos humanos, para conocer de acciones de inconstituciona-
lidad, controversias constitucionales y acciones constitucionales por omi-
sion legislativa.

Los defectos del sistema nacional anticorrupciéon se reprodujeron en la
Constitucion de la Ciudad.'” La corrupcion se origina por el débil o inexis-
tente control al poder formal y factico, y por la ausencia de participacion

16 Mora-Donatto, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional. El Congreso mexicano en su

encrucyjada, México, Miguel Angel Porrta y Camara de Diputados, LIX Legislatura, 2006,
p- 8.

17" Pahuamba Rosas, Baltazar, El derecho humano a la rendicién de cuentas objetiva y uso debido
de los recursos publicos, México, Espress, 2016.

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons
Atribucién-NoComercial-SinDerivar 4.0 Internacional, ITJ-UNAM.
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nm. 153, pp. 791-834.

Universidad Nacional Auténoma de México, 11J-BJV, 2019
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas.juridicas.unam.mx/
DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24484873e.2018.153.13658

UNA VISION GENERAL DE LA NUEVA CONSTITUCION DE LA CIUDAD... 803

ciudadana en la vigilancia y supervision de las auditorias. Los mecanismos
anticorrupcién, segun la Constitucion de la Ciudad, estaran coordinados
y dirigidos por funcionarios publicos nombrados por los vigilados —los
partidos mayoritarios en el Congreso local— y no por los ciudadanos. La
corrupcion debe combatirse fundamentalmente con los mecanismos de
democracia participativa y directa para que las principales decisiones ad-
ministrativas de las autoridades de la Ciudad se tomen mediante consulta
previa, obligatoria y vinculante con los ciudadanos. La Constituciéon no
protege los derechos laborales, politicos y civicos de quienes denuncien
actos de corrupcion en el servicio pablico, el sector social y las empresas
privadas. Las normas sobre austeridad son del todo incompletas; se es-
tablecieron en el articulo 36 transitorio de la Constituciéon. No se previd
que los indicadores del desempefio debieran, en caso de ser violados, im-
plicar el delito de traiciéon al mandato por parte de los servidores publicos
electos. A los contratistas, concesionarios, permisionarios, personas fisicas,
accionistas y/o directivos de empresas no se les prohibe donar recursos
en efectivo o en especie a las precampafas y campanas. Los contratis-
tas o concesionarios que donaran a las campafias no deberian participar
durante quince afios en las licitaciones, contratos u obras publicas. La
Constitucién no senialé que los delitos de corrupcién son imprescriptibles.
Tampoco se obligd a los particulares que ejerzan o administren recursos
publicos o reciban contratos, concesiones, permisos y autorizaciones, para
que publiquen sus declaraciones patrimoniales, de interés y fiscales. La
Constitucion no prohibe las asociaciones publico-privadas por ser meca-
nismos de endeudamiento encubierto y de generaciéon corrupcién. La fis-
calizacion del presupuesto no corresponde a los ciudadanos en estrecha
coordinacién con la Auditoria Superior de la Ciudad.
En un tema muy grave, se descuidaron los mecanismos de solucién
a los conflictos de competencia entre los poderes y los niveles de gobier-
no. Es verdad que existen algunos en el texto, como la garantia de los
principios de subsidiariedad y proximidad —articulo 53— en materia de
alcaldias, pero la Constituciéon, pudiendo haber precisado las diferentes
hipétesis del conflicto competencial, dejé totalmente abierto el tema a la
interpretacién constitucional que en su momento haga la Sala Constitu-
cional o los tribunales federales.
Respecto al Poder Judicial local, se reformularon los procedimientos
de designaciéon de magistrados para no darle poder a los ciudadanos en la
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eleccion de los titulares del Poder Judicial local —seguiran careciendo de
legitimidad democratica de origen, en contra del articulo 39 de la Consti-
tucién de la Republica, a pesar de ser un poder pablico—. Sin embargo,
dados los excesos del presidente en funciones del Tribunal Superior de
Justicia de la Ciudad, se determino que los presidentes de esa instancia no
podrian durar en el encargo mas de un ano sin posibilidad de reeleccion,
y se indico que el presidente del Tribunal no puede presidir el Consejo de
la Judicatura local.'® La Constitucién no orient6 al Poder Judicial local al
control ciudadano, a la transparencia ni a la rendiciéon de cuentas.

Los titulares de los 6rganos constitucionales autbnomos no seran electos
por los ciudadanos, y seran designados por mayoria calificada del Congreso
local a propuesta de consejos ciudadanos. Es decir, no tendran la debida
independencia para servir de contrapeso a las instituciones de la Ciudad,
fundamentalmente al jefe de Gobierno y al Congreso local. Los érganos
constitucionales autonomos de la Ciudad continuaran partidocratizados, y
sin esperanza de que cumplan plenamente los fines que la Constitucion les
ha determinado.

En materia de pueblos originarios y comunidades indigenas residentes,
la Asamblea Constituyente se resistié a que se consultara la totalidad de la
Constitucién con esas comunidades. Soélo se les consultaron tres articulos
de la Constitucion, los que directamente les afectaban. Las consultas apa-
rentemente se realizaron en la Ciudad. En cuanto a las deficiencias del
titulo relacionado con ellos, encuentro las siguientes: no se previé que las
reformas constitucionales sean consultadas a los pueblos originarios y co-
munidades indigenas residentes; no se contempl6 que las consultas deban
ser vinculantes; no se determiné que los pueblos originarios y las comuni-
dades indigenas residentes constituyen un cuarto orden de gobierno; no se

18 En contra de estas tibias reformas, el Pleno de los magistrados del Tribunal Superior
de Justicia de la Ciudad —71 de los 76 magistrados presentes— decidié promover una
controversia constitucional ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para invalidar
los articulos 35 y 37 de la Constitucion de la Ciudad. El articulo 35 alude a la integracion
del Consejo de la Judicatura, y a que éste no sera presidido por el presidente del Tribunal
—el que durara en el encargo de presidente del tribunal por un afio, y no podra reele-
girse—, y que el citado Consejo de la Judicatura sélo estard integrado por tres miembros
judiciales de los siete que lo integran. El articulo 37 sefala la composicién y funciones del
Conscjo Judicial Ciudadano. Los magistrados argumentan que el esquema del Consejo
de la Judicatura de la Ciudad no es compatible con el previsto en la Constitucién de la
Republica.
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garantiz6 debidamente la autonomia territorial de los pueblos originarios,
y las instituciones de la Ciudad no se conforman pluriétnicamente; es de-
cir, no habra representaciéon de pueblos y comunidades indigenas residen-
tes en las titularidades del Poder Judicial local ni en el gabinete del titular
del Ejecutivo local ni en los 6rganos constitucionales autbnomos.

El titulo constitucional relativo al desarrollo y a la planeacién demo-
cratica de la Ciudad, que fue motivo de las apetencias de los desarrolla-
dores urbanos de la Ciudad, permite que en la definicién de todas las
politicas urbanas y de planeaciéon democratica de la Ciudad participen los
intereses econoémicos privados, que durante la Asamblea Constituyente
se opusieron a las contribuciones por plusvalias, se negaron a prohibir los
procesos de gentrificacion y de segregacion social por especulacion urba-
na, y lucharon para que el Instituto de Planeacion Democratica y Pros-
pectiva fuera un organismo descentralizado, y no un ente cuyos titulares
fueran electos por los ciudadanos.

IV. LOS RASGOS NEOLIBERALES EN LA CONSTITUCION'?

Estas caracteristicas son numerosas, e inician desde el articulo 1, numeral
7, de la Constitucion de la Ciudad, que dispone: “La sustentabilidad de la
Ciudad exige eficiencia en el uso del territorio, asi como en la gestién de bie-
nes publicos, infraestructura, servicios y equipamiento. De ello depende su
competitividad, productividad y prosperidad”. Estimo que se trata de rasgos
y principios neoliberales, porque la sustentabilidad no se propone para maxi-
mizar derechos humanos o garantizar el uso social y en beneficio de todos
del territorio, sino de unos cuantos privilegiados, para garantizar principios
puramente econémicos, desvinculados de lo social, como son la eficiencia,
la competitividad, la productividad y la prosperidad, sin que se especifique
respecto a la Gltima para quién sera.

El articulo 3o0., parrafo 2, inciso a), de la Constitucion de la Ciudad,
que se refiere a los principios rectores, asume de manera destacada y pre-
ponderante al derecho de propiedad privada, y deja a la propiedad social
y comunal, en un mero reconocimiento. En esta porcién normativa, la
Constitucion de la Ciudad no se fundamenté en los parrafos primero y

19" Pisarello, Gerardo, Procesos constituyentes. Caminos para la ruptura democrdtica, Madrid,
Trotta, 2014, pp. 16y 17.
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tercero del articulo 27 de la Constitucion de la Republica, los que confie-
ren a la naciéon la propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de
los limites del territorio, ni se indicé que la nacion es la que tiene el dere-
cho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, ni tampoco se basé
el precepto en el derecho de la naciéon para imponer en todo tiempo a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como
de regular en beneficio social los elementos naturales susceptibles de apro-
piacion, con objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza.

En materia de progresividad de derechos —articulo 50., A, nume-
ral 1, de la Constitucion—, el ordenamiento precisa que las autoridades
de la Ciudad adoptaran medidas legislativas, administrativas, judiciales,
econdmicas y las que sean necesarias hasta el maximo de recursos pabli-
cos que se disponga, a fin de lograr progresivamente la plena efectividad
de los derechos humanos. La norma claramente condiciona la efectivi-
dad de los derechos a los recursos con los que cuente la hacienda ptablica
local, y no obliga, como lo hacen la Constitucion italiana y espanola, a
remover obstaculos, que tienen que ver con el modelo de desarrollo, para
garantizar la efectividad de los derechos. Tampoco la norma se orienta
totalmente por los principios de Limburgo,” que pretenden la plena exi-
gibilidad y justiciabilidad de los derechos, econémicos, sociales, cultura-
les y ambientales. Ademas, el deber de cumplimiento con los derechos
sociales en la Constitucion de la Ciudad lo tienen las autoridades, nunca
los particulares, lo que impide una adecuada distribucién de la riqueza.
Es decir, en la Constitucion de la Ciudad no es aplicable la doctrina de
la eficacia frente a terceros de los derechos fundamentales (Drittwirkung
der Grundrechte).”* El disefio constitucional estd pensado para no modificar
el statu quo, para no alterar el modelo de dominacién capitalista que hoy
prevalece en la Ciudad, en el pais y en el mundo.

La exigibilidad y justiciabilidad de los derechos, que contempla el ar-
ticulo 5o0., apartado B, de la Constitucién, que se realizara a través de la
accion de proteccion efectiva de derechos y el juicio de restitucion obliga-
toria, son instrumentos procesales que seran conocidos por autoridades y

20" Principios de Limburgo relativos a la aplicacién del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales de 1987.

21 Bilbao Ubillos, Juan Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares.
Andlisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Madrid, Centro de Estudios Politicos y

Constitucionales, 1997.
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respecto a actos u omisiones de las autoridades. En la Ciudad, los particu-
lares —principalmente los poderes facticos— pueden violar derechos hu-
manos de las personas o de las colectividades, y respecto a esas conductas
no caben directamente remedios procesales para reclamar la exigibilidad y
justiciabilidad de los derechos humanos, sobre todo los de caracter social.

En la Constitucién de la Ciudad, a pesar de que existieron iniciativas
en ese sentido, no se quisieron aceptar como derechos humanos de carac-
ter social a los programas sociales, que en disposiciones administrativas o
en leyes secundarias ya se reconocen en la Ciudad. En mi caso propuse la
siguiente redaccion:

Se reconocen en esta Constitucién como derechos humanos de caracter so-
cial todos los programas sociales existentes en la Ciudad, ya sea que se en-
cuentren contemplados en la ley o en programas sociales, entre otros, los
siguientes: el programa para acceder a: la pension de adultos mayores, la
beca de discapacidad, la beca de madres solteras, la beca a estudiantes de
bachillerato, los uniformes escolares, los ttiles escolares, los microcréditos,
el apoyo a unidades habitacionales de interés social, el seguro de desempleo,
los comedores comunitarios y publicos, el mejoramiento barrial, el seguro
contra la violencia familiar, el apoyo a pueblos originarios y comunidades
indigenas, y todos los programas y politicas publicas sociales vinculados a los
grupos mas vulnerables de la sociedad.?

La voluntad de la mayor parte de las diputadas y diputados constitu-
yentes implicé rechazar o disminuir los contenidos de los derechos econé-
micos, sociales, culturales y ambientales, porque eran costosos. Al inicio
de las sesiones del pleno del constituyente, los diputados del grupo par-
lamentario del PAN pidieron, sin éxito, que el gobierno de la ciudad, a
través de su Secretaria de Finanzas, elaborara un estudio presupuestal en
el que se determinara el costo que iba a tener cada derecho de caracter
social. “cuanto iban a costar los derechos”. Ese argumento se mantuvo a
lo largo de los trabajos de la Asamblea Constituyente, y no sélo en las filas
del PAN.

Una prueba de como se limitaron derechos importantes que se conte-
nian en la iniciativa del jefe de Gobierno esta relacionada con el derecho

2 Iniciativa por mi elaborada el 29 de octubre de 2016, Gaceta Parlamentaria de la Asam-
blea Constituyente de la Ciudad de México, Diario de Debates de la Asamblea Constituyente.
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a la renta basica.?® En el articulo 9, A, numeral 2, de la Coonstitucién de
la Ciudad, se reconocié el derecho al minimo vital, pero no el de renta
basica. El ultimo entranaria que en la Ciudad cada persona, desde su
nacimiento hasta la muerte, recibiera en efectivo una cantidad suficiente
para desarrollar con dignidad sus planes y proyectos de vida. El derecho
al minimo vital, que ya habia sido reconocido por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, significa el apoyo, fundamentalmente en especie,
a los sectores mas desvalidos de la poblacién, para que no perezcan de
hambre. La renta basica es un derecho universal; todos tendriamos acceso
a €, sin importar nuestra condicion social o econémica, y el minimo vital
es un derecho focalizado, que aunque no se desdefia porque atiende a la
poblaciéon mas empobrecida, presenta caracteristicas asistenciales, suscep-
tibles de empleo clientelar y corporativo por los partidos politicos y con
fines electorales.

El derecho humano al agua motivo algunos de los debates mas encen-
didos, incluyendo las polémicas al interior de los grupos parlamentarios,
como fue el caso de Morena, en donde una buena parte de las diputadas
y diputados de ese grupo consideraron que se habia logrado evitar la pri-
vatizacion del agua, y otros insisten que en materia de gestion probable-
mente asi lo era, pero en materia de saneamiento, los procesos permitian
la privatizacién.?* Las razones de nuestros argumentos, de los que soste-
nemos que el agua puede ser privatizada, son dos: 1) el articulo 16, B, nu-
meral 4, de la Constitucion, confiere a un organismo publico de la Ciudad
el servicio publico de potabilizacién, distribucién, abasto y drenaje —la
norma indica que ese servicio no puede ser privatizado—; sin embargo,
todo dependera de lo que se entienda por “privatizacién”, pues no es im-
pensable que ese organismo contrate o concesione a particulares procesos
importantes vinculados al agua, y 2) el saneamiento o tratamiento del
agua y su reutilizacion quedaron fuera de las hipotesis del articulo citado,
lo que significa que todos esos procesos si podran ser privatizados. No hay
duda de que la privatizaciéon de los recursos naturales que pertenecen a
la nacién es una de las caracteristicas fundamentales del neoliberalismo.

23 Pisarello, Gerardo y De Cabo, Antonio, La renta bdsica como nuevo derecho ciudadano,
Madrid, Trotta, 2006.

2+ Sobre los problemas de la sustentabilidad hidrica en la Ciudad, véase Simental
Franco, Victor Amaury, La Ciudad de México. Un espacio socio-urbano no sustentable. Una propuesta
de sustentabilidad hidrica, México, Tirant lo Blanch, 2014.
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El espacio publico puede ser susceptible de privatizaciéon y de apro-
piacion por los particulares —articulo 16, aparatado G, numerales 1, 2,
3, 4 y 5—. La Constitucién de la Ciudad, en este punto, como en otros,
no tuvo un compromiso fuerte con lo publico, lo social y lo comun. Se
incorporan excepciones y rendijas que permiten la apropiacion de lo que
es de todos, especialmente la apropiacion que realizan, y lo continuaran
haciendo, los grandes capitales inmobiliarios de la ciudad, tanto del espa-
cio publico como del espacio aéreo, que se empleara para la construcciéon
de megadesarrollos urbanos. Por ejemplo, no se prohibi6 la gentrificacién
ni la expulsion social de las colonias y barrios por especulaciéon urbana —
articulo 16, apartado C, numeral 4—. No se restringio la expansion sobre
las areas de conservacion y de patrimonio naturales —articulo 16, aparta-
do C, numeral 3—. Tampoco se prohibe que el suelo rural se transforme
en urbano —articulo 16, apartado D—.

En materia de hacienda ptblica, los ingresos y egresos no se orientan,
como senala el articulo 50., apartado A, numeral 3, al cumplimiento efec-
tivo de los derechos, sino a incrementar la infraestructura y el patrimo-
nio publicos, a garantizar servicios de calidad, al impulso de la actividad
economica, al empleo, etcétera —articulo 21, apartado A, numeral 2—.
Ademas, en la Constitucion se eliminé el principio de progresividad fiscal,
que hubiera implicado que la tasa o tarifa de los impuestos se incremen-
tara de manera movil conforme aumentaran los ingresos de las personas:
“que pague mas quien mas ingresos tiene conforme sus ganancias vayan
aumentando”.” La bancada del PAN, especialmente el diputado Corde-
ro, convenci6 a los integrantes de su grupo y a los del PRI, para que ese
principio de caracter fiscal quedara eliminado del numeral 4 del articulo
21, apartado A, de la Constitucion. Se tratd, evidentemente, de una pro-
puesta en beneficio de los mas acaudalados. En general, en materia ha-
cendaria los objetivos sociales de las finanzas publicas que en el titulo de
derechos humanos estan en primer lugar, en el capitulo especifico de las
finanzas, se relativizan con otros objetivos, como son el de incrementar
la infraestructura y el patrimonio publico, garantizar servicios de calidad
e impulsar la actividad econémica —se entiende que es la privada, no la
cooperativa y solidaria—.

25 Neumark, Fritz, Principios de la imposicion, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales,

1994, pp. 189-197.
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V. LA MINIMIZACION DE LOS DERECHOS

La iniciativa de texto constitucional del jefe de Gobierno para la Consti-
tucion de la Ciudad aludié sélo al bloque, pero no al parametro de regula-
ridad constitucional y convencional. En la Constituciéon de la Ciudad, en
su articulo 4o., ambas categorias en sus alcances quedaron desdibujadas.
El bloque es una categoria vinculada a los contenidos y extension de un
sistema constitucional y convencional. Se puede decir que el bloque esta
integrado por todos los derechos fundamentales de fuente constitucional y
convencional; por las resoluciones de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, aunque el Estado mexicano no haya sido parte; por el soff law
de los derechos humanos; por ejemplo, observaciones y resoluciones de los
comités de la Organizacién de las Naciones Unidas y del sistema interame-
ricano de derechos humanos; por la jurisprudencia constitucional nacional;
por disposiciones legales y reglamentarias del ordenamiento nacional que
maximizan derechos humanos. Es decir, el bloque se compone por todo el
sistema de fuentes de un sistema juridico, incluyendo el conjunto de valores
y principios que subyacen al sistema constitucional; el contexto que se com-
pone con el camulo de practicas, convenciones y costumbres enraizadas
en la conciencia social; por los valores culturales en los que se asienta el
sistema constitucional, y por el valor de la dignidad humana.

En cambio, el parametro de regularidad de constitucionalidad y con-
vencionalidad es un concepto adjetivo, de caracter procesal, que permite
a jueces y a autoridades en general, determinar cuando una norma o un
acto —acci6én u omision— de autoridad es constitucional y convencional.
Es decir, son los criterios procesales para realizar un enjuiciamiento de
constitucionalidad y convencionalidad, en donde, por e¢jemplo, una nor-
ma de menor jerarquia puede derrotar a la de mayor jerarquia si la de
menor jerarquia optimiza de manera mas amplia los derechos humanos,
o en donde el concepto de validez formal —que la autoridad al aprobar la
norma general y abstracta sea competente y se siga el procedimiento pre-
viamente establecido— puede quedar derrotado por una validez material
o sustantiva que amplie el nivel de proteccion de los derechos.”

Una Constitucion progresista debié ampliar el bloque a lo que hemos
referido anteriormente. Ademas de lo expuesto, el bloque debe integrarse

26 Astudillo, César, El bloque y pardmetro de constitucionalidad y convencionalidad en México,
Meéxico, Tirant lo Blanch, 2014, p. 147.
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por los derechos que se conquisten por los habitantes de la Ciudad frente
y respecto a las autoridades y frente y respecto a los particulares. En la
Ciudad, el bloque debe implicar que los derechos humanos y sus garantias
no sean susceptibles de suspension. El bloque se compone también por las
garantias sustantivas que obligan a las autoridades y particulares a hacer,
no hacer o a dar.

El derecho internacional de los derechos humanos puede ir mas alla
de los textos constitucionales nacionales, y por tanto debe prevalecer so-
bre el derecho interno. Ese alcance mayor en los derechos debe preferirse
aunque la Constituciéon de la Republica establezca una limitacién. Argu-
mentar en contra de esta premisa equivale a desconocer el caracter pro
homine de los derechos. Cuando el parrafo primero del articulo lo. de la
Constitucion de la Republica alude a que la prevalencia de los tratados e
instrumentos internacionales se da siempre y cuando la Constituciéon no
los restrinja o suspenda, desde nuestro punto de vista, deben entenderse
en sentido estricto esas expresiones juridicas, tal como lo expuso el minis-
tro Cossio Diaz cuando sefial6é que no cualquier limitacién en los derechos
que establezca la Constitucién debe considerarse restricciéon o suspension.
Esos términos deben quedar reservados, y nada mas, para los supuestos de
suspension de garantias contemplados en el articulo 29 de la Constitucién
de la Republica.” De ahi que en la Constitucién de la Ciudad debié esta-
blecerse que los tratados, resoluciones internacionales y observaciones ge-
nerales se imponen por encima del derecho interno, incluyendo la Cons-
titucion de la Republica, cuando esas normas y principios maximicen los
derechos humanos en mayor medida que el derecho interno, sin que im-
porten las limitaciones que establezca la Constitucién de la Republica o la
Constitucion de la Ciudad, salvo el caso de la suspensién de garantias del
articulo 29 constitucional.

Igualmente, como se conoce en la doctrina juridica, los derechos fun-
damentales no sélo son oponibles frente y respecto a las autoridades, sino
frente y respecto a los particulares. En nuestro tiempo, en épocas del neo-
liberalismo y de poderes salvajes, los principales violadores de derechos
humanos no son sélo las autoridades, sino también los poderes facticos

27 Clossio Diaz, José Ramén, “Intervencién”, sesiéon publica ordinaria, 29 de agosto

de 2013 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Contradiccion de tesis

293/2011.
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nacionales y trasnacionales. De ahi que los derechos humanos deben ser
oponibles a los particulares, y éstos, dependiendo de las circunstancias del
caso, tienen las mismas obligaciones que las autoridades: promoverlos,
respetarlos, protegerlos y garantizarlos.

La Constitucién de la Ciudad es bastante conservadora, porque busca
proteger a los grandes intereses econémicos que operan en la Giudad. Las
autoridades en este esquema son los representantes de esos intereses, y por
ello, sélo frente a ellas cabe la exigencia de satisfaccion de los derechos hu-
manos, cuando lo procedente es también hacer reclamables los derechos
frente a las autoridades y también frente a los particulares.

Por otra parte, resultdo grave que la Constitucién no asumiera la im-
portancia del principio de proporcionalidad y la pluralidad de métodos de
interpretaciéon de los derechos fundamentales. A este respecto, recuerdo
que el principio de proporcionalidad es, hoy en dia, uno de los métodos
de interpretaciéon constitucional mas trascendentes. Las autoridades pue-
den acudir a otros métodos o reglas de interpretacion y de argumentacion
cuando existen conflictos o colisiones en entre principios; por ejemplo, a
la unidad constitucional, a la correcciéon funcional, a la efectividad cons-
titucional, a la fuerza normativa de la Constitucion, a la armonizacién de
los bienes constitucionales, entre otros. Sin embargo, entre todos los mé-
todos y reglas de interpretaciéon o de argumentaciéon constitucional des-
taca el principio de proporcionalidad,” que no fue atendido por el texto
constitucional de la Ciudad como el método para atender conflictos entre
principios y valores constitucionales.

En cuanto a la exigibilidad y justiciabilidad de los derechos —articulo
50., apartado B, de la Constitucion de la CGiudad—, cabe recordar que la

28 Alexy, Robert, Teoria de los derechos_fundamentales, 2a. ed., trad. de Carlos Bernal Pu-
lido, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007; Alexy, Robert, “Pon-
deracién, control de constitucionalidad y representaciéon”, en Andrés Ibanez, Perfecto y
Alexy, Robert, Jueces y ponderacion argumentativa, México, UNAM, 2006; Bernal Pulido, Car-
los, EL principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales, 2a. ed., Madrid, Centro de Estu-
dios Politicos y Constitucionales, 2005; Clérico, Laura et al. (coords.), Derechos fundamentales,
principios y argumentacion, Granada, Comares, 2011; Gardbaum, Stephen, “A Deomocratic
Defense of Constitutional Balancing™, Law & Ethics of Human Rights, University of Califor-
nia, Los Angeles, vol. 4, 2010; Hollander, Pavel, “El principio de proporcionalidad: vari-
abilidad de su estructura?”, en La teoria principalista de los derechos fundamentales. Estudios sobre
la teoria de los derechos fundamentales de Robert Alexy, Jan-R. Sieckmann (ed.), Madrid, Marcial
Pons, 2011; Huerta, Carla, Conflictos normatwos, 2a. ed., México, UNAM, 2007, y Sanchez
Gil, Rubén, El principio de proporcionalidad, México, UNAM, 2007.
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Constitucion italiana del 22 de diciembre de 1947 dispone en su articulo
30. lo siguiente:

Todos los ciudadanos tendran la misma dignidad social y seran iguales ante
la ley, sin distincién de sexo, raza, lengua, religién, opiniones politicas ni
circunstancias personales y sociales. Constituye obligacién de la Republica
suprimir los obstaculos de orden econémico y social que, limitando de he-
cho la libertad y la igualdad de los ciudadanos, impiden el pleno desarrollo
de la persona humana y la participacion efectiva de todos los trabajadores
en la organizacion politica, econémica y social del pais.

El articulo 9.2 de la Constitucion espafiola de 1978 senala:

Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean
reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su pleni-
tud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
econémica, cultural y social.

Los Principios de Limburgo sobre la Aplicacion del Pacto Internacio-
nal de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, establecen dentro de
sus principios interpretativos, que los Estados partes utilizaran todos los
medios apropiados a nivel nacional, incluyendo medidas legislativas, ad-
ministrativas, judiciales, econémicas, sociales y educacionales, coherentes
con la naturaleza de los derechos, con el fin de cumplir sus obligaciones
bajo el Pacto, y agregan que logar progresivamente los derechos no impli-
ca que los Estados puedan aplazar indefinidamente sus esferas para ase-
gurar la efectividad de los derechos. Esto implica que se deben desarrollar
los recursos dentro de la sociedad concreta hasta el maximo de lo que se
disponga.

Lo anterior quiere decir, en tanto que los Principios de Limburgo for-
man parte del derecho mexicano, segtn el parrafo primero de la Consti-
tucion de la Republica, que:

1. Se deben utilizar todos los medios —legislativos, judiciales, admi-
nistrativos, econémicos, sociales, educacionales, etcétera— para
cumplir con las obligaciones derivadas del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.
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2. La progresividad no implica aplazar la efectividad de los derechos
economicos, sociales y culturales.

3. Se prohibe la regresividad en la satisfaccion y alcance de los dere-
chos econoémicos, sociales, culturales y ambientales.

4. Cada sociedad debe desarrollar y generar los recursos necesarios
para satisfacer los derechos econémicos, sociales y culturales.

5. Enlos términos del articulo 30. de la Constitucion italiana, es obli-
gacion de las instituciones de la Ciudad, suprimir los obstaculos
de orden econdémico y social que limitan de hecho la libertad y la
igualdad de las personas.

6. De acuerdo con el articulo 9.2 de la Constitucion espaiola, las au-
toridades deben remover los obstaculos que impiden o dificultan la
plenitud de los derechos econémicos sociales y culturales.

La Constituciéon de la Ciudad debid, en materia de derechos huma-
nos, establecer, sin lugar a duda alguna, que:

1. Todas las personas que habitan la Ciudad tienen reconocidas las
garantias sustantivas que obligan a las autoridades y particulares a
hacer, no hacer o dar para asegurar la satisfacciéon de sus derechos
humanos.

2. Todas las personas tienen el derecho a las garantias procesales
para posibilitar sus derechos individuales y colectivos que recoge la
Constitucion general de la Republica, los tratados sobre derechos
humanos ratificados por México, las que deriven de resoluciones
internacionales aunque el Estado mexicano no haya sido parte, la
Constitucion y el ordenamiento juridico en su conjunto, y las que
sean reconocidas por las autoridades competentes y hayan surgido
de las luchas histéricas, sociales y politicas de los habitantes de la
Ciudad.

3. La Constitucion de la Ciudad debi6 indicar que las instituciones
de la Ciudad deben utilizar todos los medios para cumplir con las
obligaciones derivadas del Pacto Internacional de Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales.

4. La progresividad de los derechos no debe implicar aplazar la efec-
tividad de los derechos econémicos, sociales y culturales.
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5. Se debié prohibir la regresividad en la satisfaccién y cumplimiento
de los derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales.

6. Se debid determinar la obligacién de las instituciones de la Ciudad
para suprimir y remover los obstaculos de orden econémico y so-
cial que limitaran de hecho la libertad y la igualdad de las personas.

7. El sistema presupuestario y fiscal se debi6 orientar fundamental-
mente a garantizar los derechos reconocidos en la Constitucion.

8. La politica hacendaria de la Ciudad debi6 orientarse por el crite-
rio de redistribucién progresiva de los recursos fiscales, aseguran-
do que las contribuciones provengan en proporcion suficiente de
quienes mas recursos tienen, y que el gasto publico se oriente a la
satisfaccion de los derechos econémicos, sociales y culturales y a
la producciéon de bienes y servicios para los habitantes de la ciu-
dad que menos tienen. Este criterio se debe aplicar sin demérito
de asegurar la atencion de las necesidades marcadas por el interés
general y los derechos universales de los habitantes de la Ciudad.

9. La cuantia de la hacienda ptblica de la Ciudad debié determinarse
con el criterio de suficiencia para atender las necesidades sociales,
economicas y culturales de la entidad. Los ingresos recaudados por
la Ciudad en un ejercicio fiscal no deben dejar de ¢jercerse en el
mismo. Si esto ultimo ocurriera, los sobrantes estimados deberan
incorporarse de inmediato a la Iniciativa de Ley de Ingresos del
ano fiscal inmediato siguiente, como recursos extraordinarios a ser
considerados también en el proyecto de presupuesto de egresos de
la ciudad.

10. Elsubejercicio de recursos fiscales no justificado debi6 ser falta gra-
ve cometida por los servidores publicos responsables y ser sancio-
nada en los términos que determine la ley.

11.  El presupuesto de egresos aprobado por el Congreso en cada ejer-
cicio fiscal debid asegurar los recursos necesarios para que el go-
bierno atienda la satisfaccion de los derechos econémicos, sociales
y culturales, asi como sus responsabilidades con los sectores estra-
tégicos y prioritarios de la economia.

Tanto en materia de derechos econémicos, sociales, culturales y am-
bientales como en otros derechos, la Constituciéon fracasé. Por ejemplo:
no se reconocié el derecho a la renta basica; el derecho de la mujer a
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decidir sobre su embarazo; no se reconocié el derecho a usar la cannabis
con fines recreativos; no se reconocié el derecho a la resistencia frente a la
opresion ni la desobediencia civil; no reconocié la prohibicion en todas sus
formas de la publicidad gubernamental; aunque reconoci6 el derecho a la
muerte digna, no quiso expresamente sefialar el derecho a la eutanasia; no
se garantizo el saneamiento publico del agua; no se reconocié el derecho
de todo joven de la Ciudad a votar a partir de los dieciséis anos y a no ser
rechazado de las instituciones de educacion superior; no se establecié que
las evaluaciones al magisterio no pueden ser punitivas sino para elevar y
mejorar la calidad de la educacion; en materia de trabajo no se prohibio
el outsourcing ni se reconocié el derecho de los trabajadores no asalariados
a recibir una pension con cargo a las instituciones de la Ciudad y a sus
propias aportaciones; el derecho a la salud no es plenamente universal; ni
se garantizo con suficiencia el derecho a la alimentacion y la vivienda; el
derecho a la ciudad fue exiguamente regulado; el derecho de los animales
no implico la prohibicién de la fiesta de toros o las peleas de gallos, y no se
quiso prohibir la vigencia en la Ciudad —ante la inminente militarizacién
del pais— del derecho penal del enemigo.

VI. LA EXIGUA DEMOCRACIA DIRECTA Y PARTICIPATIVA
EN LA CTUDAD?

El articulo 22 de la Constitucién de la Ciudad no reconocié como parte de
su poblacion —se orientd por una concepcion individualista— a los pue-
blos originarios, a las comunidades indigenas residentes y a los afromexi-
canos. Tampoco acepté esa norma sobre poblacion, a los desplazados y
migrantes que asi se reconozcan conforme al derecho internacional. Esos
colectivos se remitieron a otros preceptos de la Constitucion de la Ciudad
con otros propositos ajenos al componente de la poblacion de la Ciudad.

29 Santos, Boaventura de Sousa et al., Democratizar la democracia. Los caminos de la de-
mocracia participativa, México, Fondo de Cultura Econémica, 2004, pp. 391-486; Avritzer,
Leonardo, “Modelos de deliberaciéon democratica: un analisis del presupuesto participa-
tivo en Brasil”, en Democratizar la democracia. Los caminos de la democracia participativa, cit., pp.
487-518; Cortina, Adela, “Etica del discurso y democracia participativa”, Sistema, nam.
112, enero de 1993, pp. 25-40; Cronin, Thomas E., Direct Democracy: The Politics of Initia-
twe, Referendum and Recall, Cambridge, Cambridge University Press, 1989, pp. 126, 127,
225y 226; Krause, Martin y Molteni, Margarita (coords.), Democracia directa, Buenos Aires,
Abeledo-Perrot, 1997.
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Se establecié un precepto sobre los deberes de las personas, y en él
—articulo 23 de la Constitucién—, por ningiin motivo se quiso reconocer
como deber el de desobedecer leyes que no tengan origen en procedimien-
tos democraticos, y que en ellas no se garanticen los derechos humanos. El
deber de desobedecer la ley injusta se esfumé de la Constitucion. Un paso
trascendental implicaba aceptar que so6lo existe el deber de obedecer la ley
justa 'y democrdtica, pues la ley injusta no constituye derecho. La desobe-
diencia civil, que es un procedimiento democratico de caracter liberal de
aneja tradicion filosofica, se omitié en la Constitucion de la Ciudad.

En el articulo 24 de la Constitucion de la Ciudad se eliminé la im-
portante categoria de ciudadania universal, que implicaba garantizar la
construccion de ciudadania activa desde la ninez. Tampoco se quiso re-
conocer el derecho a votar a partir de los dieciséis afios, el derecho de los
procesados no sentenciados a votar y ser votados, en contradiccién con
el principio de presuncién de inocencia. Se nego el voto activo a los ex-
tranjeros con mas de dos anos de vecindad en la Ciudad. Y no se quiso
incorporar que ningin ciudadano puede ser detenido la vispera o el dia
de las elecciones, sino por delito flagrante, y en este caso la autoridad to-
maria las providencias necesarias para la aprehension, después de que se
hubiera depositado el voto o que haya transcurrido el tiempo para ejercer
ese derecho —precepto que existe en la Constitucion de Chihuahua—.

En materia de iniciativa legislativa ciudadana no se quiso garantizar,
como en la Constitucion del Estado de México, que cualquier persona
puede promover iniciativas de ley —se exigen 0.13% de las firmas del lis-
tado nominal—. Para que las iniciativas ciudadanas tengan caracter pre-
ferente se exige el 0.25% de firmas del listado nominal. Desde nuestro
punto de vista, las iniciativas ciudadanas siempre son preferentes a las de
las autoridades.

No se quiso reconocer el derecho ciudadano a aprobar mediante re-
feréndum las reformas a esta Constitucion —so6lo el Congreso, por dos
terceras partes de sus integrantes, puede hacerlo—. En el caso de normas
constitucionales o leyes constitucionales, el referéndum debi6 ser obliga-
torio, y en los demas casos de normas generales y abstractas debid pro-
ceder a solicitud de: a) el 0.2% de los ciudadanos inscritos en el listado
nominal de electores de la ciudad; 4) una décima parte de los integrantes
del Congreso local, o ¢) una décima parte de las alcaldias. El referéndum
debid aceptarse para todas las materias, salvo cuando la propuesta de los
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solicitantes tenga por fin suprimir derechos humanos. Sin embargo, la
redaccion del articulo 25, apartado C, de la Constitucion de la Ciudad,
incrementa requisitos e impide el referéndum sobre disposiciones tributa-
rias y penales.

El plebiscito, que es la consulta sobre politicas publicas del Ejecutivo
local o de las alcaldias, podra solicitarse tanto por el 0.4% de los inscritos
en el listado nominal de electores como por el Ejecutivo local, una tercera
parte de los integrantes del Congreso o una tercera parte de las alcaldias.
Se trata de requisitos excesivos, y se impide en materia fiscal, tributaria y
penal.

En materia de consulta no se quiso incorporar al texto de la Consti-
tucion, que en tratindose de decisiones que afecten el habitat, al entorno
ecolégico o el patrimonio histérico y cultural, asi como el uso del suelo
por megaproyectos publicos o privados, la consulta debe ser obligatoria
y vinculante, y no precisard de firmas ciudadanas. Tampoco se aceptd
reconocer que las consultas y los procedimientos de consentimiento a los
pueblos originarios, comunidades indigenas y afromexicanas sobre dis-
posiciones constitucionales, legislativas y administrativas, susceptibles de
afectarles, deben ser informados, previos, obligatorios, vinculantes y efi-
caces, ni que los ciudadanos tienen derecho a promover consultas sobre
cualquier accién u omision de las autoridades. De acuerdo con el articulo
25, apartado E, numeral 2, se requiere el 2% de firmas de ciudadanos de
la demarcacion correspondiente para promover una consulta ciudada-
na, la que se regird en los términos de la ley secundaria.

La consulta popular, que es una consulta que se debe realizar sola-
mente el dia de las elecciones, exige que la soliciten el 2% de los ciudada-
nos inscritos en el listado nominal de electores. No puede plantearse en
materia fiscal, tributaria y penal.

Las y los ciudadanos tienen derecho a solicitar la revocaciéon de man-
dato de representantes electos cuando asilo demande el 10% de las perso-
nas inscritas en la lista nominal de electores en el ambito respectivo. Sélo
procede cuando haya transcurrido la mitad del mandato, y para que sea
vinculante debe participar al menos del 40% de los inscritos en el listado
nominal de electores y haber votado el 60% de ellos a favor de la revoca-
cién. Se trata de una regulaciéon que dificulta en gran medida la revo-
cacion del mandato de los servidores publicos electos.
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En democracia participativa, la figura mas importante es el presu-
puesto participativo. Este jamas procede sobre el 100% del presupuesto.
Su regulaciéon queda a lo que determine la ley secundaria —articulo 26,
apartado B, numeral 2, de la Constituciéon—.

VII. EL CONTROL AL PODER PUBLICO

No se quiso prever un apartado especifico en la Constitucion que regu-
lara las facultades de control del Congreso. Todo Poder Legislativo tiene
facultades de control, de orientacién de la accién politica del gobierno y
las legislativas tradicionales.” Las facultades de control quedaron desdibu-
jadas, y se conservaron las tradicionales en aras de garantizar el poder del
Ejecutivo local y de los alcaldes. Por ejemplo, la no aprobacion de la cuenta
publica por parte del Congreso no trae aparejada consecuencia juridica al-
guna —la destitucion del responsable, por ejemplo—. La creacién de comi-
siones de investigacion entrafian, segun el texto de la Constitucion (articulo
29, apartado D), exigir que la mitad mas uno de los legisladores presentes
las aprueben; es decir, nunca esas comisiones de investigaciéon estaran en
manos de las minorias parlamentarias.

En las alcaldias, el disefio es profundamente presidencialista. Los con-
cejos no tendran suficientes poderes de contrapeso, supervision, vigilancia
y auditoria a los alcaldes —articulo 53, apartado C—. La ausencia de
controles en este ambito, como en otros, va en detrimento de los ciuda-
danos, pues sin controles profundos y amplios de los concejos los servicios
publicos no tendran la suficiencia ni la calidad debida. Los concejos de-
bieron ser instrumentos poderosos de control sobre las competencias de
los alcaldes. Desde mi punto de vista, se debi6 disenar a la alcaldia como
una instituciéon de funcionamiento conjunto para las principales tareas de
direccion entre el alcalde y los concejos.

La administracion publica de la Ciudad desde la Constitucion quedo
sin asideros para un adecuado control —s6lo un precepto, el 33, se refiere
a tan importante tema—. No se debe olvidar que en la administracion
publica del gobierno central de la Ciudad se ejerce mas del 80% del
presupuesto local, motivo que exigia sefalar en esa norma los principios

30 Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espaiiol, Madrid, Espasa-Calpe, 1990, pp.
235-237.
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de actuacion y de control de la administraciéon publica local, tales como
reglas en materia de fideicomisos, concesiones, permisos, autorizaciones,
ejercicio del presupuesto, subejercicios, ahorros, etcétera. No se hizo, y
se omitié un control evidente para garantizar la calidad en su funciona-
miento.

Los controles de constitucionalidad previstos en la Constituciéon de
la Ciudad no cuentan con un tribunal constitucional independiente que
sea plenamente garante de los derechos humanos y de los principios de-
mocraticos. De acuerdo con la Constitucién, es una sala constitucional
—articulo 36—, cuyos titulares seran designados por los magistrados del
Tribunal Superior de Justicia, la que se encargara de conocer los recur-
sos para proteger y restituir derechos humanos, para conocer de acciones
de inconstitucionalidad, de controversias constitucionales y acciones por
omision legislativa. La gravedad en la deficiencia de la regulacion deriva
del hecho de que el Tribunal Constitucional, que se pretendia iba a fun-
cionar de manera independiente del Tribunal Superior de Justicia de la
Ciudad, era que iba ser la piedra angular de toda la Constitucién. Sin
Tribunal Constitucional independiente, es obvio que la proteccion de los
derechos humanos y la constitucionalidad de normas y decisiones tendran
un tratamiento deslavado, desdibujado. En controles constitucionales, la
Constitucion de la Ciudad entrafia un gran fracaso.

VIII. EL DEFICIENTE SISTEMA ANTICORRUPCION DE LA CIUDAD?!

El articulo trigésimo sexto transitorio contempla una lista de medidas de
austeridad, que a nuestro juicio son totalmente insuficientes. Nosotros, en
cambio, propusimos medidas radicales para contar con una administracién
publica austera. La buena administracion se somete a los principios neo-
liberales de eficiencia, eficacia, economia y racionalidad —articulo 60—,
aunque se agrega que la austeridad no puede ser invocada para justificar la
restriccion de los programas sociales.

31" Nieto, Alejandro, Corrupcién en la Espafia democratica, Barcelona, Ariel, 1997, pp. 90
y ss.; Escalante Gonzalbo, Fernando, “La corrupcién politica: apuntes para un mode-
lo tedrico”, Foro Internacional, México, num. 30 (2), 1989, pp. 328-345; Garzon Valdés,
Ernesto, Calamidades, Barcelona, Gedisa, 2004, pp. 11-30; Rose-Ackerman, Susan, La
corrupeion y los gobiernos. Causas, consecuencias y reforma, Madrid, Siglo XXI de Espana Edi-
tores, 2001, p. 3.
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Reivindicamos sin éxito que los altos servidores publicos de la Ciu-
dad no deben recibir prestaciones superiores a treinta salarios minimos
mensuales. Demandamos que los altos servidores publicos de la Ciudad
no recibieran en ningn caso seguros médicos privados ni seguros de se-
paracion individualizada, cualquiera que sea su denominacion lingiiistica.
Argumentamos que no se autorizara a ningun servidor publico bonos o
percepciones extraordinarios ni gastos de representacion. Sefialamos que
s6lo se podran autorizar viajes oficiales al extranjero al jefe de Gobier-
no con el correspondiente permiso del Congreso local. Pedimos que se
prohibiera la contrataciéon de publicidad gubernamental para cualquier
proposito diverso a las excepciones del articulo 134 constitucional, y no
solo para la promocion personalizada de los servidores pablicos. Deman-
damos que se derogaran los fideicomisos publicos para generar prestacio-
nes adicionales para los servidores publicos. Fuimos enfaticos para que los
servidores publicos electos que incumplieran con los principios y reglas
de la austeridad republicana fueran susceptibles de revocacion del man-
dato. Los servidores publicos electos y no electos que incumplieran con
las disposiciones de austeridad incurririan en falta grave o delitos en los
términos de la ley. Propusimos que las faltas y delitos por la violacién de
estos principios fueran imprescriptibles y trajeran aparejada la extincion
del dominio de los bienes ilicitamente obtenidos.

Consideramos que debia existir un poder ciudadano anticorrupciéon
que residiera en los ciudadanos. Ese poder ciudadano anticorrupcion de-
bia instrumentarse mediante un consejo de honestidad. El consejo de ho-
nestidad debia ser autbnomo y formarse con cinco titulares electos cada
siete anos por los ciudadanos, sin posibilidad de reeleccion. El consejo
promoveria la intervencion de la sociedad civil para garantizar auditorias
ciudadanas, investigaciones sobre actos de corrupcién, proponer y hacer
recomendaciones en materia anticorrupcion a las autoridades competen-
tes, coordinarse con las autoridades competentes para integrar el sistema
anticorrupcién de la ciudad, designar a los contralores internos de los po-
deres Legislativo y Judicial, asi como de los érganos constitucionales au-
tonomos y de relevancia constitucional, y tener legitimacion en todo pro-
cedimiento y proceso que tenga que ver con actos de corrupcion publica,
privada o social. Los aspirantes a ser titulares del consejo de honestidad
debian reunir los requisitos que establezca la ley organica de la institu-
cion. A efecto de ser electos, debian concurrir a un examen de méritos,
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que se realizaria ante una universidad publica y con control ciudadano.
Los tres primeros lugares por vacante participarian en la eleccion ciu-
dadana. Esta no seria respaldada por los partidos politicos, bajo la pena
de inhabilitacion del candidato o candidatos. Los aspirantes no podrian
recibir financiamiento publico o privado ni harian campafa. Dispon-
drian de tiempos en radio y television para dar a conocer su curriculum
vitae y propuestas, y serian electos en jornadas electorales ordinarias o
extraordinarias que determinara la autoridad electoral. Exigimos que los
actos y omisiones relacionados con los delitos de corrupciéon de los fun-
cionarios de los poderes, érganos autbnomos e instancias de autoridad
de la Ciudad fueran imprescriptibles. Los tipos penales deben establecer
como consecuencia, entre otras sanciones, la destituciéon del cargo y la
extincion del dominio de los bienes ilicitamente obtenidos. Reclamamos
que se garantizara la protecciéon plena a quienes denunciaran actos de
corrupcién en el servicio publico, el sector social y las empresas privadas.
Todos los servidores publicos en los tres poderes, en los 6rganos auténo-
mos y alcaldias, debian presentar y publicar anualmente, como obliga-
ci6n, su declaracion patrimonial, fiscal y de intereses. Los empresarios,
gerentes de empresas que recibieran contratos, concesiones o autoriza-
clones, permisos y obras del gobierno de la Ciudad, debian igualmente
presentar y publicar anualmente, como obligacion, su declaracion patri-
monial, fiscal y de intereses.

Las personas fisicas, accionistas, gerentes o duehos que tuvieran
contratos, concesiones u obras con la administraciéon del gobierno de
la Ciudad, reclamamos que no pudieran financiar partidos, candidatos,
precampafias y campaias electorales. Este financiamiento deberia ser
penado por la ley, y a quienes se fincara responsabilidad no podrian par-
ticipar por quince anos en ningan proceso de licitaciéon o adjudicacion de
obras, contratos, concesiones, permisos o autorizaciones.

Insistimos, sin éxito, para que todas las personas morales, accionis-
tas, gerentes o administradores de ellas que reciben recursos publicos de
las instituciones o tengan contratos, concesiones, subvenciones, condona-
ciones, permisos y autorizaciones fueran sujetos obligados de la Ley de
Transparencia y de las disposiciones anticorrupcion.

Propusimos con constancia que las compras de materiales o servi-
clos que requiera contratar el gobierno de la Ciudad de México debian
hacerse por regla general mediante licitacion publica, la que seria pu-
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blicada en medios fisicos y electronicos. Las autoridades debian realizar
dichas contrataciones o compras en tiempo real en una plataforma de
internet de acceso libre. La licitacién, compra o contratacion sélo seria
valida siempre y cuando no exista durante el tiempo de transmisién una
interrupcion o algin otro desperfecto que provoque duda sobre la lega-
lidad del acto.

Manifestamos que se debia garantizar el mas amplio control relacio-
nado con la legalidad de las licitaciones. Cualquier ciudadano podria en
cualquier momento ser parte legitima para presentar una impugnaciéon
ala convocatoria o al procedimiento que encuentre opuesto u omiso con
las previsiones de la ley, o lo que a su juicio implicara alguna irregula-
ridad.

En casos de excepcion, debidamente justificados, dijimos que po-
dian celebrarse contratos y obras mediante invitacién restringida y ad-
judicaciones directas. Los procedimientos de adjudicaciéon directa y la
invitacion restringida seran especialmente transparentados ante la so-
ciedad. Senalamos que debia ser causa de responsabilidad el no trans-
parentarlos.

Estimamos que los fideicomisos o figuras andlogas podian crearse
por los poderes, 6rganos autbnomos, demarcaciones e instancias de au-
toridad que sean competentes, siempre y cuando se sujeten a las leyes en
materia de transparencia, adquisiciones, obras y responsabilidades.

Los excedentes o rendimientos anuales derivados del ejercicio presu-
puestal debian ser enterados a la Tesoreria de la Ciudad e informados al
Congreso local y a los ciudadanos. En el caso de las alcaldias, los exce-
dentes, una vez enterados e informados a la Tesoreria de la Ciudad, re-
gresarian a esas demarcaciones para la atencion de los servicios publicos.
Los alcaldes darian cuenta especial a los concejos y a los ciudadanos del
ejercicio presupuestal de estos recursos.

Consideramos que se debian prohibir los fideicomisos puablicos en
materia de seguridad publica, seguridad social, pensiones, salud, educa-
cién, ciencia y tecnologia. Los fideicomisos se regirian, sin excepcion, por
las mismas disposiciones que norman a las instituciones publicas. Tam-
bién sefialamos que en la Ciudad de México se debian prohibir y quedar
abolidas las asociaciones publico-privadas.

Estimamos que en la funcién publica debia existir servicio civil de
carrera en todos los niveles, con excepcion de los de primer nivel guber-
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nativo, una separacion total entre intereses publicos y privados. Afirma-
mos que la ley debia regular las incompatibilidades, inelegibilidades, y
los conflictos de interés. Expresamos que se debia prohibir el cabildeo de
intereses particulares en las funciones legislativas, ejecutivas, de 6rganos
constitucionales autébnomos, y de demarcaciones territoriales.

En cuanto al titular de la Auditoria Superior de la Ciudad, propu-
simos que fuera designado por las dos terceras partes de los miembros
presentes del Congreso local, tal como indica el articulo 122 de la Consti-
tucién; pero que el designado debia surgir de los tres primeros lugares del
concurso de méritos que organizara una universidad publica con control
del consejo de honestidad.

Para nosotros, era muy importante que cualquiera pudiera denunciar
las responsabilidades, y que en todos los casos las personas denunciantes
debian contar con interés legitimo para participar activamente en los pro-
cedimientos o procesos correspondientes. El jefe de Gobierno debia ser
susceptible sin excepcién alguna de las responsabilidades politicas, pena-
les, administrativas, civiles y laborales en que incurriera.

En las responsabilidades penales, al dictarse sentencia ejecutoria, el
servidor publico debia ser separado de su cargo para garantizar el prin-
cipio de presuncion de inocencia, sin realizarse un tramite adicional ante
el Congreso. Apreciamos que debia existir responsabilidad por la actua-
lizacion de ilicitos atipicos: abuso del derecho, fraude a la ley, o desvio de
poder.*?

Propusimos una responsabilidad politica diversa, dependiendo de si el
funcionario fuera electo o no. Si es electo, el procedimiento que conside-
ramos aplicable es el de revocacion de mandato. Para los altos funciona-
rios publicos no electos susceptibles de responsabilidad politica, conside-
ramos que el tramite debia ser competencia del Congreso local.

Los mecanismos anticorrupciéon comentados en este epigrafe fueron in-
suficientemente recogidos en los articulos 60 a 67 de la Constitucion de la
Ciudad. Por eso, decimos que dicho sistema queddé muy por debajo de las
expectativas ciudadanas.”

32 Atenza, Manuel y Ruiz, Juan, licitos atipicos, Madrid, Trotta, 2000.
33 Gaceta Parlamentaria de la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, Diario de Debales
de la Asamblea Constituyente, 21 de octubre de 2016.
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IX. LA AUSENCIA DE MECANISMOS DE DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS

Una deficiencia muy importante, que tracra consecuencias negativas para
la aplicacion de la Constitucion, fue la ausencia de criterios para solucio-
nar conflictos de competencia entre las instancias locales.”* Propusimos, sin
éxito, que en el articulo 28 de la Constitucion se incluyeran los siguientes
criterios para solucionar conflictos de competencias: 1) ninguna persona
o corporacién puede reunir mas de un poder o instancia de autoridad en
la Ciudad; 2) el Poder Legislativo, Judicial, de los 6rganos constitucionales
autonomos, y de las alcaldias, no pude depositarse en un solo individuo,
salvo disposicion expresa en esta Constitucion; 3) el jefe de Gobierno no
debe tener facultades legislativas; 4) las competencias no previstas expre-
samente a la Federacién se entienden reservadas a las autoridades de la
Ciudad, a las alcaldias, a los pueblos originarios, comunidades indigenas
residentes y afromexicanos, en las respectivas esferas de su competencia;
5) los conflictos de competencia respecto a facultades concurrentes, coinci-
dentes o coexistentes, entre las autoridades de la Ciudad, de la Federacion
y de otras entidades y municipios, deben resolverse conforme a lo previsto
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y en las leyes
generales que haya expedido el Congreso de la Unioén; 6) las competencias
no contempladas expresamente en la ley para los poderes locales y los 6r-
ganos constitucionales auténomos se entienden reservadas a las alcaldias
y a los pueblos originarios, comunidades indigenas residentes y afromexi-
canos; 7) los conflictos de competencias concurrentes, coincidentes y coe-
xistentes entre los poderes, 6rganos de la Ciudad, alcaldias, pucblos origi-
narios, comunidades indigenas residentes y afromexicanos, se resolveran
de acuerdo con lo que establezca esta Constitucion y las leyes expedidas
por el Congreso local; 8) en caso de omision legislativa sobre competencias
concurrentes, coincidentes y coexistentes, las diferencias de competencia
entre las autoridades de la Ciudad se resolveran a favor de los poderes y
o6rganos constitucionales auténomos en la esfera de sus correspondientes
y facultades; 9) los pueblos originarios y las alcaldias, previo acuerdo del
concejo y consentimiento de los pueblos originarios, comunidades indige-

3% Varios autores, Apuntes para la Ciudad en la que queremos vivtr. Insumos para la Asamblea
Constituyente de la Ciudad de México, México, UNAM, 2016, p. 16.
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nas residentes y afromexicanos, podran celebrar convenios con las autori-
dades de la Ciudad para que éstas por si 0 a través de sus organismos se
hagan cargo en forma temporal de alguna o algunas de sus atribuciones, o
bien se presten o ejerzan coordinadamente por las autoridades de la Ciudad
y las alcaldias; 10) los pueblos originarios y las alcaldias, con acuerdo de los
consejos, podran coordinarse o asociarse entre si para la mayor eficacia en
la prestacion de servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que
les correspondan, con el correspondiente acuerdo y consentimiento de los
pueblos originarios, comunidades indigenas residentes y afromexicanos. En
caso de coordinacion con municipios de otras entidades federativas, estados
o con autoridades de la Federacion, se requerira la autorizacién del Congre-
so local, y se estara a lo que disponga la Ley de Coordinacion de Desarrollo
Metropolitano, y 11) si los conflictos de competencia no se logran resolver
por la via de la conciliacién, caso en el que los acuerdos seran sanciona-
dos por el Congreso local, el Tribunal Constitucional —en este caso la Sala
Constitucional— seria la autoridad competente para resolver los conflictos
de competencia. Cualquier autoridad y persona puede promover, bastando
un interés simple, la controversia constitucional correspondiente.”

X. EL PODER JUDICIAL SIN LEGITIMIDAD DEMOCRATICA
DE ORIGEN

A diferencia de lo previsto en el articulo 35, apartado B, de la Constitucién
de la Ciudad, que previ6 que los magistrados del Tribunal Superior de Justi-
cia sean designados por las dos terceras partes del Congreso local a propues-
ta de las ternas que envie por vacante el Consejo de la Judicatura, nosotros
propusimos que los magistrados de Gltima instancia de los tribunales de la
Ciudad fueran electos por los ciudadanos, que no pudieran ser reelectos. Su
mandato maximo seria de siete anos. Para aspirar a ser magistrado de lti-
ma instancia de los tribunales de la Ciudad se debian satisfacer los requisitos

35 Gaceta Parlamentaria de la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, Diario de Debates
de la Asamblea Constituyente, 21 de octubre de 2016.

3 Las grandes innovaciones en este tema fueron: 1) que el presidente del Tribunal Su-
perior de Justicia no fuera el presidente del Consejo de la Judicatura; 2) que la duracién en
el encargo de presidente del Tribunal Superior de Justicia fuera por un ano, sin posibilidad
de reeleccion, y 3) que los integrantes del Consejo de la Judicatura sean designados por un

consejo judicial ciudadano, y que en él los miembros judiciales no fueran mas de tres.
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que establece el articulo 95 de la Constitucion de la Republica mas los que
estableciera su ley organica. Estimamos que previo a la eleccion habria un
examen de méritos que convocara el Consejo de la Judicatura de la Ciudad,
y que se realizara ante una universidad publica y con control ciudadano. Los
tres primeros lugares por cada vacante participarian en la eleccién. Esta no
seria respaldada por los partidos. Los aspirantes no recibirian financiamien-
to puablico ni privado ni harian campana. En el supuesto de que recibieran
apoyo de los partidos, serian inhabilitados para continuar con el procedi-
miento de seleccion. Dispondrian de tiempos en radio y television para dar
a conocer su curriculum vitae y propuestas, y serian electos en las jornadas
electorales ordinarias o extraordinarias que se convoquen al efecto. La elec-
cion de magistrados del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad debia
garantizar la igualdad de género y una representacion de los pueblos origi-
narios, comunidades indigenas residentes y afromexicanos.”” Sin embargo,
la propuesta para que los magistrados fueran electos no prospero.

XI. PARTIDOCRACIA EN LA DESIGNACION DE LOS TITULARES
DE LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS

En el caso de los titulares de los 6érganos constitucionales autonomos,
éstos seran designados por la mayoria calificada de los presentes del con-
greso local a propuesta de consejos ciudadanos —articulo 46, apartado C,
numeral 3—. Se trata de un método que favorecera el reparto de cuotas
entre los partidos mayoritarios representados en la legislatura local. Hu-
biera sido preferible un método de elecciéon ciudadana, como el que pro-
pusimos para elegir a los magistrados del Tribunal Superior de Justicia,
a fin de que los titulares de los 6rganos autébnomos no terminen siendo
correas de transmision de las decisiones de los partidos politicos mayorita-
rios, y también para que los titulares de esos 6rganos contaran con legiti-
midad democratica de origen.™

37 Qastillo Velasco, José Maria del, Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional
mexicano, edicion facsimilar, México, Miguel Angcl Porraa, 2007, p. 203; Cosio Villegas,
Daniel, La Constitucion de 1857 y sus criticos, 2a. ed., México, Fondo de Cultura Econémica
y Clio, 2007, p. 102; Waldron, Jeremy, The Dignity of Legislation, Cambridge, Cambridge
University Press, 1999.

3 Ackerman, John M., Organismos auténomos y democracia. El caso de México, México,

UNAM-Siglo XXI, 2007, p. 41.
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XII. DEBILIDAD EN LA REGULACION DE PUEBLOS ORIGINARIOS
Y COMUNIDADES INDIGENAS RESIDENTES

En materia de pueblos originarios y comunidades indigenas residentes
—articulos 57, 58 y 59 de la Constitucion de la Ciudad—, la carta magna
de la Ciudad no les reconoci6 autonomia territorial plena, no se conforma-
ran los pueblos como un cuarto nivel de gobierno de caracter territorial o
funcional, no podran participar en consultas sobre las reformas a la Cons-
titucion, las consultas no seran vinculantes, y las instituciones de la Ciudad
no seran de composicion pluriétnica, particularmente en las alcaldias, el
Congreso, el gabinete o en el Tribunal Superior de Justicia, pues no se
contara con representantes de los pueblos indigenas para que éstos integren
tales instituciones. La consulta que se realizo en los pueblos originarios y en
las comunidades indigenas residentes para la aprobacion de la Constitucion
de la Ciudad no verso sobre todo el texto constitucional, que era transversal
a ellos, sino s6lo sobre los tres articulos mencionados.*

XIII. EL DESARROLLO URBANO BAJO EL CONTROL
DE UNA TECNOCRACIA

El Instituto de Planeaciéon Democratica y Prospectiva encargado del desa-
rrollo urbano y el ordenamiento territorial de la Ciudad no goza de auto-
nomia constitucional del gobierno de la Ciudad ni sus titulares son electos
por los ciudadanos. Estara controlado por los gobiernos en turno, particu-
larmente por el jefe de Gobierno. Segtn el articulo 15, apartado D, de la
Constitucion, serd un organismo descentralizado que planeara el desarrollo
urbano de la Ciudad a veinte afios, y el ordenamiento territorial a quince
anos. Todo el futuro urbano de la Ciudad dependera de esta institucion,
que aunque tendra el contrapeso del Congreso en los cambios de uso de
suelo de alto impacto y en algunos temas adicionales,” carece de meca-
nismos suficientes y amplios de control y supervision ciudadana. Se trata

39 Maldonado Smith, Mario, Torres de Babel. Estado, multiculturalismo y derechos humanos,
Meéxico, UNAM, 2015, pp. 127-195.

40 Provencio, Enrique, “Visién y proyecto de ciudad en la Constitucién”, en Configu-
raciones. Aportes al debate constituyente de Ciudad de México. Revista de la Fundacion Pereyra y del
Instituto de Estudios para la Transicion Democrdtica, México, nam. 41, 2016, pp. 94-105.
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de una tecnocracia, en donde participaran algunos ciudadanos y el sector
b

privado, que no estara sometida a suficientes controles democraticos: re-

presentativos, directos y comunitarios. Sin embargo, tendrd en sus manos

la planeacion urbana vy territorial de la Ciudad.

XIV. CONCLUSIONES

El repaso critico que he realizado sobre algunos temas de la Constitucién
de la Ciudad México, desde mi punto de vista demuestra que ésta pudo ser
un texto constitucional vanguardista. Los déficits de legitimidad de la Cons-
titucion estan a la vista, tal como los he resefiado en las primeras paginas de
este ensayo. Nunca hubo la voluntad de superarlos sometiendo a referén-
dum el texto constitucional aprobado por la Asamblea Constituyente de la
Ciudad el 31 de enero de 2017.*!

La leccion que nos deja el proceso constituyente local es que un texto
de esta naturaleza debe contar con el respaldo y el involucramiento cons-
tante de los ciudadanos. Desgraciadamente, en este proceso politico y ju-
ridico, la mayoria de los habitantes de la ciudad estuvieron ausentes de las
tareas que realizaba la Asamblea Constituyente.

La academia, con algunas excepciones, no discuti6 si el proceso cons-
tituyente correspondia a esa categoria conceptual y si el texto aprobado
respondia a las caracteristicas de una Constitucién. Es muy dificil sostener
que se tratdé de una asamblea constituyente cuando sus principales com-
petencias se desprendieron del articulo 122 de la Constitucién, que derivé
de la reforma publicada el 29 de enero de 2016 en el Diarwo Oficial de la
Federacion. También es complicado sostener que el texto aprobado es una

41 El Partido Morena promovié a principios de marzo de 2017, una accién de incons-

titucionalidad en contra del articulo 29 de la Constitucion de la Ciudad de México, por
haber establecido ese precepto un sistema electoral mixto para la integracion del Congreso
local (33 diputadas y diputados seran electos en distritos uninominales y 33 por represen-
tacion proporcional). Sin embargo, el articulo 29 contempla una clausula de sobrerrepre-
sentacion de hasta el 8% respecto a la votacién vélida emitida, y textualmente, el articulo
29, aparatado B, numeral 2, inciso a), de la Constitucion, indica que ningun partido podra
contar con mas de cuarenta diputadas o diputados por ambos principios. Es decir, la Cons-
titucién de la Ciudad en este punto es coincidente con la Constitucién de la Republica. En
donde la pretension del partido Morena es totalmente razonable es en su reivindicacién
para que el texto aprobado por la Asamblea Constituyente sea sometido a referéndum
ciudadano.
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Constitucién, cuando materialmente no tuvo un compromiso fuerte con
la ampliaciéon de los derechos humanos, los principios y procedimientos
democraticos y con los limites al poder publico y al poder econémico.

La Constituciéon aprobada cuenta con innovaciones importantes,
como el haber incorporado parcialmente en su texto el parametro de con-
trol de regularidad constitucional y convencional; el regular el desarrollo
urbano y el ordenamiento territorial de la Ciudad; reconocer el derecho
a la Ciudad; reconocer el derecho al minimo vital; el derecho a la vida y a
la muerte digna; o el derecho al empleo de la cannabis con fines médicos y
cientificos; al igual que reconocer los derechos reproductivos y sexuales;
los derechos a los cuidados; al tiempo libre; o los derechos laborales de los
trabajadores no asalariados, entre otros. Es también un texto importan-
te, porque reconoce la democracia representativa, directa, participativa y
comunitaria; es trascendente porque reconoce los derechos de los pueblos
originarios y de las comunidades indigenas residentes; porque asume el re-
conocimiento de los afromexicanos; porque independiza al Consejo de la
Judicatura del presidente del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad,
porque obliga a emplear el 2% del presupuesto de la Ciudad en ciencia y
tecnologia; porque prohibe la privatizacion de la gestion del agua, mas no
su saneamiento; porque deroga el fuero de los servidores ptblicos; porque
incluye figuras de democracia directa, como la revocacién del mandato;
porque confiere un estatuto juridico a las alcaldias superior a las dele-
gaciones, pero inferior a los municipios; porque crea una Sala Constitu-
cional dependiente del Tribunal Superior de Justicia, que conocera de
medios de impugnacién para proteger y restituir derechos, asi como para
determinar la constitucionalidad de las normas generales que se emitan
en la Ciudad por las autoridades competentes. Estas y otras innovaciones
son progresistas, pero, desde mi punto de vista, insuficientes para las ex-
pectativas de la sociedad capitalina, que es la mas critica y vanguardista
de la Reptiblica mexicana.

Por eso, en este articulo he insistido en las criticas ya expuestas. La
Constitucion de la Ciudad de México presenta una ilegitimidad demo-
cratica de origen; los ciudadanos estuvieron ausentes de sus contenidos
y de su aprobacion; dificilmente podemos hablar de un Constituyente
originario o de un texto constitucional pleno. Ademas, es un texto que
ahonda en contenidos neoliberales y tecnocraticos, que no se decidid
por una ampliacién radical de derechos humanos ni por fuertes limites
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y controles al poder publico y econémico, que no se comprometi6 con
las garantias de satisfaccién de los derechos humanos, que dificulta los
mecanismos de democracia directa y participativa, que aunque reco-
noci6 los derechos de los pueblos originarios y comunidades indigenas
residentes no les dio a éstos las herramientas vinculantes para oponerse
a las decisiones que les afecten directa o indirectamente, que concentra
la politica urbana y territorial en un organismo tecnocratico no sus-
ceptible de un efectivo control ciudadano, que regulé a los tres poderes
tradicionales y a los organismos constitucionales autonomos de una ma-
nera ortodoxa y con algunas pequeilas innovaciones, y que no se asumio
como una entidad soberana al igual que el resto de las entidades de la
Republica.
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