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GUTIERREZ SaLAzZAR, Sergio Elfas y Sovis Acero, Felipe, Gobierno y Ad-
mintstracion del Distrito Federal en México, México, INAP, 1985,

El libro de Gutiérrez Solis se propone reflexionar sobre uno de los te-
mas menos abordados en la literatura nacional: el de la estructura vy
organizacion del Distrito Federal. En un capitulo inicial aborda el tema
desde la perspectiva tedrico-juridica. La exploracion de algunos aspec-
tos relevantes de la teoria del federalismo les es 1itil para encuadrar c!
fenémeno del Distrito Federal y explicar su naturaleza y funcién.

En una segunda aproximacion los autores estudian las conclusiones
a que ha llegado la doctrina mexicana, donde después de consultar a
Burgoa, Sayeg y Lira, llegan a la conclusién de que la existencia del
Distrito Federal es consustancial a la organizacién del Estado federal.
Continuando con su estudio encuentran que si bien es posible definir
claramente la calidad del Distrito Federal, como entidad federativa,
existen algunos aspectos de dificil caracterizacién, Por ejemplo, la
naturaleza juridica del concepto de departamento, en su connotacién
estrictamente enfocada desde el punto de vista del derecho administra-
tivo, no es del todo afin con la utilizacién que se le da, ya que no es
propiamente una dependencia centralizada, como su nombre lo parece
indicar. Asimismo, los autores encuentran que la disminucion relativa de
derechos politicos de los habitantes del Distrito Federal no es del tado
explicable, aun cuando se acepte integramente la necesidad de que los
poderes federales cuenten con un dmbito reservado para operar como
su sede.

Para encontrar pariametros de comparacion del Distrito Federal, los
autores formulan un breve estudio de algunas regulaciones de otros
paises. Iaciendo la salvedad de que algunas de las normas consultadas
por los autores, en su momento, ya no estan vigentes en la actualidad, el
estudio llega a las siguientes conclusiones: a) el gobierno o la adminis-
tracién del Distrito Federal son responsabilidad de un funcionario
nombrado por el Poder Ejecutive federal; &) no se encontrd ningiin
drgano legislativo, independiente del federal; ¢} los derechos politicos
de los habitantes del Distrito Federal se regulan de diversas maneras; en
algunes paises no tienen una representacion ante el legislative federal
{Brasil, Estados Unidos y Argentina), y en otros es inferior a la de los
ciudadanos de otras entidades federativas (Venezuela); d) en Argentina
existe un drgano representativo cuya naturaleza es similar a la de una
municipalidad.

El andlisis que realizan los autores sobre ¢l origen y desarrollo del
Distrito Federal parte de la Constitucion de 1824, que previé su exis-
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tencia, pero no lo establecio tormalmente. El propio Congreso de la
Unidn expidid el 18 de noviembre de 1824 el decreto de creacién del
Distrito Federal. Los autores seilalan que del texto del mismo decreto
se deduce que por algin tiempo los poderes del Estado de México y
los de la Federacion convivieron en el misme territorio. Sin embargo,
a lo anterior habria que agregar que el articulo 8o. del mismo decreto
preveia que el congreso y el gobernador del Estado de México deberfan
encontrar una ubicacién definitiva, ya que su estancia en el distrito
federal deberia ser provisional.

Corrobora la retrespectiva de los autores la afirmacién de que la ex-
tension del territorie del Distrito Federal fue obra del gobierno centra-
lista de Antonic Lopez de Santa Anna. En el Constituyente de 1856 se
avivo el debate en torno al Distrito Federal. El resultado fue reconocer
la necesidad de dotar a los poderes federales con una sede que fuera un
imbito propio de estos dltimos. El cambio mds notable fue el otorgar
a los ciudadanos la capacidad de elegir a sus propias autoridades poli-
ticas y municipales y judiciales.

Durante el Porfiriato se revoco a los municipios del Distrito Federal
el régimen de relativa autonomia que les habia dado la Constitucion
de 1857 y el decreto expedido por Judrez el 6 de mayo de 1867. Kl
primer movimiento fue el del decreto expedido por Diaz el 28 de julio
y el decreto del Congreso de 18 de diciembre de 1899. £l 14 de diciem-
bre de 1900 el Congreso expidié un decreto autorizando al presidente
de la Republica para reformar la organizacién politica y municipal del
Distrito Federal. La caracterizacion que hizo de los ayuntamientos [ue la
de organos deliberativos que cumplian con funciones de consulta. Pos-
teriormente, el 31 de octubre de 1901, el Congreso reformé la fraccion
V1 del articulo 72 constitucional, suprimiendo la mencidn relativa a la
eleccién de autoridades municipales y judiciales. Como complemento,
la Ley de Organizacién Politica y Municipal del Distrito Federal, de
26 de mayo de 1903, reguld la materia relativa. Los ayuntamientos de las
municipalidades se determinaban mediante eleccion indirecta en primer
grado, pero se les consideraba como cuerpos consultivos con derecho de
iniciativa y veto, en lo relacionado con servicios publicos. Ademais, fue-
ron despojados de su personalidad juridica.

Durante los debates de la Constitucion de 1917, se volvid a insistir
en el debate sobre el Distrito Federal. EI dictamen aprobado por la
comision contemplaba Ia eleccion popular y directa de las municipali-
dades y hacia excepcién de la municipalidad de México, cuyo ayun-
tamiento estaria a cargo de un determinado nimero de comisiopados
nombradoes y removidos libremente por el presidente de la Republica,
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quicn también nombraria al gobernador. Fl texto constitucional recogié
la idea de la comisién, sin aclarar nada en el caso de la llamada muni-
cipalidad de México. El 14 de abril de 1917 se expidié la Ley de Or-
ganizacién del Distrito y Territorios, reglamentaria de la Constitucién.

La iniciativa de reforma constitucional que acabé con los municipios
en ¢l Distrito Federal fue propuesta por Alvaro Obregdén, entonces can-
didato presidencial. Después de haber sido aprobada fue publicada en
el Digrio Oficial de 20 de agosto de 1928, El 2] de diciembre del mismo
afio se publicé la Ley Orgdnica del Distrito Federal, disponiendo que
el presidente de Ja Republica ejerceria las facultades de gobierno y
administracién, a través de un departamento administrativo a cuyo
frente estaria un jefe. La Ley de Secretarias de Estado, Departamentos
Administrativos y demds dependencias del Poder Ejecutive Federal, de
6 de abril de 1934 ratificd la naturaleza de departamento, situacién
que ha subsistido hasta la Ley Orginica de la Administracion Piblica
Federal de diciembre de 1976. En 1941 se expidié una nueva ley, que
dividi¢ al Distrito Federal en la ciudad de México y doce delegacio-
nes. La Ley de 20 de diciembre de 1970, en cambio, identifica la ciudad
de México y el Distrito Federal, creando 16 delegaciones a las que ex-
presamente reconoce como drganos desconcentrados,

En el Diario Oficial de 6 de diciembre de 1977 se publicé la reforma
al articulo 73 de la Constitucién, que adiciond la base segunda con un
texto que introdujo la iniciativa popular y el referéndum. El 20 de di-
ciembre de 1978 se expide la Ley Organica del Departamento del Dis-
trito Federal en vigencia; la misma es objeto de subsecuentes reformas
publicadas en el Diario Oficial de 16 de diciembre de 1983. Durante el
sexenio del presidente Lopez Portillo se publica el Reglamento Inte-
rior del Departamento, el cual es derogado por el Reglamento Interior
vigente, publicado ¢l 17 de enero de 1984,

Los autores realizan un estudio de la organizacidon actual del Distrito
Federal que no es necesario reiterar, sino sélo para ilamar la atencidn
sobre algunos puntos. Los autores encuentran que de tres poderes, el
Legislativo es ejercido directamente por €l Congrese de la Unidn, con
la salvedad de que a la Cimara de Diputados se le reserva el examen
y aprobacién anual del Presupuesto de Egresos del Departamento del
Distrito Federal; asimismo, se le reserva la aprobacién del nombramien-
to de magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Fede-
ral. El Poder Ejecutivo se ejerce en forma delegada por el jefe del
Departamento del Distrito Federal. El Poder Judicial, en cambio, es
especifico e individualizado, Con respecto del érgano legislativo los auto-
res parecen coincidir en que los habitantes del Distrito Federal se en-
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cuentran en inferioridad con respecto del resto de los que habitan en la
Republica, citando al respecto a Daniel Moreno.

Por lo que concierne al Ejecutivo, los autores sefialan que el gobier-
no de] Distrito Federal tiene el doble caracter de ser politico y admi-
nistrativo. El primero, por ejercer un poder delegado del presidente :le
la Republica y el segundo al encomenddrsele un departamento, que
forma parte de la administracidn puiblica centralizada. La Ley Organica
del Departamento del Distrito Federal, de 16 de diciembre de 1983, se-
fiala que el jefe del Departamento del Distrito Federal es auxiliado
en el ejercicio de sus atribuciones por las secretarias generales de go-
bierno, la de Planeacién v Evaluacién, la de Obras, de Desarrollo Urba-
no, la de Desarrollo Social y Ia e Proteccién y Vialidad, ademis de la
Oficialia Mayor, Tesoreria y las delegaciones. Estas se conceptian como
organos desconcentrados del Departamento y estin al cargo de un fun-
cionario nombrado y removido por el jefe del mismo, con el acuerdo
previo del presidente de la Republica. Las delegaciones cuentan con
su propia estructura administrativa, su propia plantilla de personal y
un subpresupuesto especifico. Los delegados deben tener una residen-
cia previa de por lo menos dos afios, anteriores a la fecha del nom-
bramiento. Il 138 de diciembre se publicaron en el Diario Oficial las
“Noarmas Basicas a que se sujetard el Ejercicio de las atribuciones Des-
concentradas a los Delegados del Departamento del Distrito Federal”.

En relacién con el dmbito judicial en el Distrito Federal, los autores
hacen una breve mencién del Tribunal Superior, independiente y espe-
cifico para el mismo; de la misma manera hacen mencién del Tribunal
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, la Junta Local de Con-
ciliacién y Arbitraje y la Procuraduria de Justicia. Por lo que hace a
los organismos auxiliares con que cuenta el Departamento del Distrito
Federal, los autores mencionan entre los desconcentrados a: las dele-
gaciones en que se divide el mismo, el BOLETRONICO (servicio pu-
blico de boletaje para espectédculos), LOCATEL (servicio pablico de lo-
calizacién telefénica de personas) y algunas comisiones como la de
Vialidad y Transporte Urbano, la Coordinacién para el Desarrollo
Agropecuario del Distrito Federal y 1a de Ecologia, asi como entidades
paraestatales descentralizadas como: METRO (Sistema de Transporte
Colectivo), IDA (Industrial de Abastos) y Servicios de Transportes Eléc-
tricos, entre otras. En un ultimo comentario, los autores citan a Ignacio
Pichardo Pagaza y a Ignacio Burgea Orihuela para destacar el hecho
de que las estructuras actuales no prevén una suficiente participacion de
los ciudadanos.

La organizacién existente en la actualidad, prevé la existencia de ins-
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tancias escalonadas que forman una pirdmide en cuya cispide se en-
cuentra el Consejo Consultivo y en cuya base se encuentran los comités
de manzana. Cada etapa permite la eleccién de un conjunto de repre-
sentantes que integran la etapa superior. Asi, puede decirse que se trata
de una representacion indirecta en varios grados, que va del jefe de los
comités de manzana que tiene cada colonia, pueblo, barrio o unidad
habitacional, que a su vez integran las asociaciones de residentes en la
delegacion. Por cada una de las 16 delegaciones existe una junta de
vecinos integrada con la participacién de las directivas de las asocia-
ciones de residentes. En el Diario Oficial de 12 de septiembre de 1972
el presidente Echeverria publicé el “Reglamento de la Integracién de
las Juntas de Vecinos™. El propio Consejo Consultivo del Distrito Fede-
ral emitié un “Reglamento Interno de las Juntas de Vecinos”, que se
publicé en el Diario Oficial de 14 de julio de 1974.

El Consejo Consultivo es el érgano colegiado de consuita que corona
la caspide de la pirdmide, su antecedente mads remoto es la Ley Orga-
nica del Distrito v Territorios Federales, de 31 de diciembre de 1928. El
Consejo Consultivo se integra con los presidentes de las juntas de veci-
nos de cada una de las delegaciones. El propio drgano expidido su
“Reglamento Interno del Consejo Consultivo del Distrito Federal”, con
base en la Ley Orginica del Departamento, de 1970. El Reglamento
en cuestién regula el funcionamiento interno y la organizacién del mis-
mo en cuatro comisiones: de legislacién y reglamentos, de administra-
cién y servicios, de accidn civica y social, y de justicia y practica fisca-
les. Los autores citan a Acosta Romero para enfatizar la necesidad de
que no unicamente existan entidades consultivas de eleccién popular,
sino que también sean de eleccién algunos de los propios érganos de
autoridad.

Los autores, después de analizar las normas relativas a la iniciativa
popular y al referéndum, como se encuentran vigentes en la Ley Orga-
nica del Departamento, llegan a la conclusién de que su misma re-
glamentacion, por no ser completa, es un obstdculo para la positividad
de las disposiciones en cuestién. Por ultimo, y en vista de que los me-
canismos actuales de participacién no representan una opcion suficien-
te, Jos autores estudian y sistematizan algunas de las alternativas que se
han propuesto. Primeramente encuentran una corriente que propone
la creacién de un estado, dentro de los limites del Distrito Federal,
dentro de la que incluyen la propuesta de crear una legislatura local, sin
que los autores aparentemente distingan puntualmente entre una y otra
alternativa, ya que no las perciben claramente como distintas.

La segunda corriente, segiin lo anotamos, es aquella que se pronun-



BIBLIOGRAFIA 1029

cia porque se continiie utilizando el mismo sistema actual de gobierno
y que va desde la novedosa posicidén de Luvz Lajous, que afirma que
no ¢s indispensable la eleccion popular del gobernador, hasta la prepor-
firiana y poco acreditada tesis de un entonces lider del Sindicate de
Trabajadores del Departamento del Distrito Federal, quien afirmé que
los cindadanos ain no estin preparados para elegir al gobernador ni
a los demds funcionarios.

Los autores parecen inclinarse por una tercera corriente, que se preo-
cupa mds por la apertura de nuevas formas de participacién ciudadana
en cl gobierno del Distrito Federal. Dentro de esta corriente los mis-
mos autores hacen una ulterior distincién dependiendo de que se pro-
pongan tres tipos de medidas: la organizacién del Distrito Federal
por municipios, el fortalecimiento de las actuales instancias y meca-
nismos de participacion, a los que se ha hecho la critica de que son
organos de consulta opcional, sin facultades mayormente relevantes. La
ultima opcidén implica la creacion de una asamblea civica del Distrito
Federal y de asambleas civicas delegacionales. Mayormente, la idea en
que se han basado Gutiérrez y Solis para formular sus observaciones
en torno a la creacidon de una asamblea, se refiere a la propuesta del
maestro Pedro Zorriila Martinez, que consiste en tres puntos fundamen-
tales: ¢. la elecién popular de tales instancias; b. dotarles de faculta-
des de decisién y supervisidn y no Unicamente de consulta; ¢. se trataria
de un organo capaz de emitir reglamentos, pero sin facultades legisla-
tivas.

La obra de Gutiérrez y Solis atna a las ventajas de una presentacion
clara y sistemitica, propia de la disciplina de los estudiosos de Ia admi-
nistracion publica, una necesaria reflexién sobre los aspectos de indole
juridica y politica, sin los que ningin estudio resulta completo, tra-
tindose del anilisis de la estructura y [uncionamiento de una forma
de organizacién estatal. A la luz de las aportaciones y conclusiones ver-
tidas durante la consulta popular sobre “Participacion ciudadana cn el
gobierno del Distrito Federal”, a que convocd el presidente de 1a Repu-
blica, la lectura de la obra de los autores en cuestién resulta particu-
larmente interesante, aun cuando seguramente requerira de un ulterior
enriquecimiento, que se derive de la consulta y de las posteriores me-
didas que se tomen con respecto a ella.

Manuel BArQUIN ALVAREZ



