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PRESENTACION

El Instituto Electoral del Distrito Federal tiene entre sus fines
y acciones coadyuvar a la difusion de la cultura democrarica.
Congruente con dicho fin ha disefiado e impulsado un programa
editorial con la intencidon de que se convierta en un nuevo espacio
para la divulgacion de ideas y marcos explicativos del acontecer
politico, social, econdomico y cultural de nuestra ciudad capital.

Uno de los propositos de este programa es incentivar la
realizacion de andlisis vy reflexiones de especialistas, académicos e
investigadores sobre temas inherentes a la democracia, y dirigirlos
a distintos sectores de la poblacion como una aportacion al desarrollo
de la vida y cultura democriticas.

La coleccion de ensavos Sinergia surge con el objetivo de
auspiciar el debate tedrico sobre la coyuntura politica y sus
implicaciones, asi como de contribuir a la comprension de la realidad
social de nuestro entorno y promover en la sociedad un mejor
cjercicio de la responsabilidad ética y ciudadana.

Cada niimero de la coleccion privilegiard un tema que explicara
nuestro complejo entorno desde una perspectiva multidisciplinaria,
buscando siempre ofrecer, desde distintos enfoques, una vision

objetiva de la problematica analizada.
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El fortalecimiento de la formacion y responsabilidad civicas,
para el apuntalamiento de los cimientos de la democracia plena, es
la aspiracion a la cual se dirigiran los esfuerzos de este nuevo espacio

editorial,

Institielo Electoral del Distrito Federel
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PROLOGO

En la transformacion de las pricticas politicas que se observan
actualmente, es fundamental la busqueda del consenso. Su im-
portancia radica en que la sociedad mexicana es cada vez mads
participativa, informada y convencida de la necesidad de actuar en
el desarrollo de la vida politica del pais.

Tomando en cuenta que el campo de accion del TEDF es.
precisamente, la Ciudad de México, el primer namero de la coleccion
Sinergia tiecne como tema central la Reforma Politica del Distrito Fede-
ral, sus origenes, actores, conceptualizaciones, proyectos, alcances v
asignaturas pendientes, analizada por cinco prestigiados académicos.

José Fernandez Santillin, profesor e investigador del Instituto
Tecnologico Autonomo de México (ITAM), elabora un analisis sobre
la evolucion y el peso de la sociedad civil ante el Estado, asi como
de la relacion entre sociedad civil y la democracia, en el marco de
“dos fendmenos que estan poniendo a prueba ¢l modelo del Estado
liberal democrético: el tribalismo v la globalizacion”.

Fernando Escalante Gonzalbo, catedritico e investigador del
Centro de Estudios Sociologicos de El Colegio de México (COLMEX),
reflexiona sobre los resultados concretos que como sociedad hemos

logrado con la practica democratica real, de frente a su promesa
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conceptual, v nos previene sobre la fascinaciéon que desde el poder
se tiene de la participacion ciudadana en los asuntos piblicos, misma
que puede distorsionar su naturaleza y objetivos.

Alicia Ziccardi, investigadora del Instituto de Investigaciones
dociales de 1a UNAM, plantea, en un primer momento, los avances
que se han dado en las reformas politicas en el Distrito Federal en
¢l periodo de 1987 a 1998, desde la perspectiva de la democratizacion
del gobierno, la base legal y normativa y la democratizacion de los
procesos de planeacion urbana. En segundo plano, Ziccardi analiza
los aspectos pendientes o inconclusos que deberia contener una
nueva Reforma Politica del Distrito Federal .

Pablo Javier Becerra, profesor-investigador de la Universidad
Autonoma Metropolitana, unidad Iztapalapa (UAM-1), examina, al
igual que Ziccardi, las reformas politico-electorales que se han
llevado a cabo en el Distrito Federal de 1988 a 1996, dividiendo el
trabajo en tres grandes rubros: 1) la administracion del presidente
Salinas (1988-1994), 2) el gobierno de alternancia en el Distrito
Federal (1997-2000), y 3) el Estatuto de Gobierno, la Ley de Parti-
cipacion Ciudadana y el Codigo Electoral.

Por Gliimo, Carlos Sirvent, académico ¢ investigador de la
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, incorpora en
el debate la necesidad de evaluar las facultades de la Asamblea
Legislativa vy del Gobierno del Distrito Federal; la revision y
actualizacion del marco legal y normativo contenido en el Codigo
Electoral del Distrito Federal y la redefinicion del papel de las
organizaciones ciudadanas en ¢l nuevo esquema de delegaciones

con titulares elegidos por la via electoral.

Comision de Capacitacion Electoral y Educacion Civica
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DEMOCRACIA,
SOCIEDAD CIVIL
Y CIU DADANTA | José F. Ferndndez Santillan

EL RENACIMIENTO
DE LA SOCIEDAD CIVIL

Parto de una constatacion inicial: durante mucho tiempo €l concepto
sociedad civil fue confundido, de una parte, con la esfera politica,
de otra, con la esfera econdmica. Asi sucedio, por ejemplo, con los
iusnaturalistas (Hobbes, Locke, Rousseau, Kant, entre otros) quienes
al referirse a la sociedad civil lo hacian para indicar al mismo tiempo
la condicion politica que se creaba una vez estipulado el contrato
social. En contraste, la doctrina marxista identificé a la sociedad
civil con el terreno economico en el que tienen lugar las relaciones
de produccion. S6lo después de un largo camino tedrico y practico
la sociedad civil pudo autonomizarse frente a la politica y frente a
la economia. Eso fue posible gracias a las aportaciones de autores
como Hegel, Tocqueville, Tonnies y Durkheim. Pasada la etapa de
autonomizacion, la sociedad civil, como tépico de analisis, cayo en
desuso. Hasta que recuperd interés gracias a las revoluciones
pacificas en Europa del Este, tanto asi que podemos decir sin temor
a equivocarnos, que hoy esta situada en el centro de la atencion
publica internacional. Constituye, efectivamente, el tema de temas
de la filosofia politica al inicio del siglo XXI.

13



José E Ferndndes Santillin

Ciertamente, hay un acuerdo generalizado entre los especialistas
en el tema en que el renovado interés por el concepto sociedad civil
se debe a la liberacion de los paises de Europa Oriental en 1989, es
decir, el resurgimiento de la sociedad civil tiene que ver con ¢l de-
rrumbe del “socialismo real”. Ernst Gellner, por ejemplo, escribe: “1.a
turbulencia en Europa del Este que culmind con los dramaticos
acontecimientos de 1989 trajo consigo un poderoso resurgimiento en
¢l interés de la nocion soctedad civil. ™ A este comentario podriamos
agregar el parecer de uno de los mejores especialistas en la materia,
John Keane, para quien el actual interés por el término sociedad civil
es mayor, incluso, que en la época en que nacio y madurd, o sea, el
periodo situado entre 1750 y 1850.°

La revolucion de los paises del Este europeo parece contener
el “espiritu del tiempo™ (Zeitgeist) para decirlo en términos
hegelianos. Como si al caer el Muro de Berlin se hubiesen liberado
energias que se encontraban en el subsuelo de esas sociedades vy,
con la onda expansiva que produjo, hubiesen cobrado nuevos brios
las corrientes progresistas en todo el mundo.

Al desmoronarse el totalitarismo, es decir, el monopolio de un
solo partido en el dmbito politico, de una sola verdad en la estera
de la cultura y de una sola economia, se desencadenaron potencias
sociales que habian estado contenidas por el dogmatismo y la
represion sistemdtica. Seyla Benhabib ha mostrado grificamente la
naturaleza opresiva del sistema soviético: “El totalitarismo no tiene

una topologia espacial: es como un gran anillo de hierro que

' Ernst Gellner, “Civil society in historical contex”, International Social Science
Jowrnal, nam. 129, agosto, 1991, p. 495,

* Ernst Keane, Civil Society (Old Images. New Visions), Stanford. California, Stanford
University Press, 1998, p. 32,



Demacracia, sociedad civil v eiudadania

comprime a la gente progresivamente hasta convertirlos en una
sola masa.™

Lo curioso es que el fracaso del comunismo no sobrevino, como se
esperaba, por un conflicto internacional entre el bloque socialista
y las potencias reunidas en torno al Tratado del Atlintico del Norte
(OTAN). La derrota del comunismo se debio, en cambio, a una mo-
vilizacion de sus propias sociedades. A falta de mecanismos plurales,
la sociedad civil tuvo que abrirse paso desde abajo y por los medios
que fueron diandose espontaneamente (folletos y peridodicos
clandestinos, reconquista paulatina de espacios pablicos, activacion
de la comunicacion grupal, reuniones encubiertas, movilizaciones
de difusion, integracion de asociaciones disidentes, manifestaciones,
expresiones artisticas alternativas v un largo etcétera). Ese fendmeno
fue interpretado, por los propios protagonistas, como un sacudimiento
surgido de la civil society (referida asi textualmente). Ignatieff escribe
sobre este trabajo clandestino: *Los grupos de estudio filosoficos, los
sotanos vy cuartos de calderas. los circulos de plegaria en las criptas
de las iglesias y las reuniones de los grupos no oficiales en bares y
trastiendas fueron vistos como una sociedad civil en embrion. En
esas instituciones encubiertas sobrevino la educacion en la libertad y
las energias liberadoras que llevaron al triunfo en 1989. En las
revoluciones de ese ano en Hungria, Polonia, Rumania, Alemania
del Este, Checoslovaquia y el Baltico, la sociedad civil triunfé sobre
el Estado.™ Fue el modo de comprender —en el sentido ilustrado del

Seyla Benhabib, “Models of Public Space”, in Craig Calhoun, Habermas and the
Public sphere, Cambridge, Mussachusetts, The MIUT Press, 1997, p. 77,

' M. Ignatieft, "On Civil Society: Why Eastern Europe’s Revolution Could Succeed”,
Foreign Affaires 74, nam. 2 (1993), p. 128,
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José F. Fernandez Santillan |

término- y llevar adelante un proyecto democritico distinto del
esquema de dominacion impuesto por el estalinismo.

El renacimiento de la sociedad civil ha estado ligado estre-
chamente con la recuperacion de la cultura liberal-democratica.
La creciente presion de esa sociedad civil, luego de arduas jornadas
de propaganda clandestina y movilizacion pacifica —con los
consabidos contragolpes represivos—, termind por romper los
diques que se habian levantado para garantizar la seguridad y
continuidad del sistema. Como dice John A. Hall: “La sociedad
civil fue vista como lo opuesto al despotismo, un espacio en el
cual los grupos sociales pudieran existir v moverse —algo que
cjemplifica y asegura mejores y mas tolerables condiciones de
existencia.™

Sabemos que el concepto “sociedad civil” es usado de maltiples
maneras, pero es mejor entendido cuando se usa como sustantivo,
como una cosa que tiene carne y huesos, un terreno social
consistente en una serie de instituciones no ligadas al Estado como
la familia, organizaciones vecinales, asociaciones religiosas, grupos
civiles v, en general, toda forma de asociacion voluntaria imaginable.
Sucede que las redes civiles surgen como una demanda de la gente
para asociarse con sus semejantes. El requisito es que estas
asociaciones sean voluntarias y sirvan para atender propositos
compartidos. Ese es el soporte real de la democracia, no el juego
que se pueda dar entre las €lites dirigentes. Don E. Eberly reconoce
tres grandes funciones de la sociedad civil: “la mediacion entre el
individuo y las grandes mega-estructuras del mercado y el Estado,

moderando las inclinaciones negativas vinculadas con esas mega-

> John A. Hall, “In Search of Civil Society”, in ld., Civil Society, Oxford, Polity Press,
1995, p. 1.
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| Democracia, soctedad civil y cludadantia |

estructuras; la creacion de un importante capital social, y la difusion
de los valores y habitos democraticos.™

Recordemos que durante mas de un siglo el marxismo ocupo

| . f.'U. .*
( 41 Vi ) |

los programas de emancipacion. Esa doctrina se constituy6 en
una verdadera y propia alternativa para millones y millones de
seres humanos, los “condenados de la tierra” (se trataba de “ver la
historia desde el lado de quienes habian carecido de historia™),
resueltos a no seguir soportando condiciones de explotacion y
miseria. Innumerables militantes de izquierda, sinceramente con-
vencidos de que ese proyecto era vialido, murieron en las
persecuciones, las circeles o en los campos de batalla por la causa
de construir una sociedad superior y dar vida al “hombre nuevo”.
Una de las mejores cartas de presentacién con la que siempre
conto el marxismo fue la promesa de que esa doctrina llevaria a
una democracia “mil veces mas democratica que la burguesa”,
segln la célebre expresion de Lenin. No obstante, cuando el marxis-
mo encarnd en regimenes dictatoriales aquel prestigio perdio
credibilidad. La utopia se transformo en antiutopia; pocas veces el
contraste fue tan marcado: lo que se concibié como noble y alto
se convirtio en un infierno, en el Gulag.” El proposito de redencion
se transformod en su exacto contrario, Si el socialismo fue asumido
como una fuerza que tomaria el poder por la misma justeza de la

causa —no olvidemos que Marx definid al comunismo como “la

Eberly, Don E., “The Meaning, Origins, and Applications of Civil Society”, en Id.,
The Esential Civil Sociely Receler. Lanham, Rowman & Littlefield Publishers, 2000,
=

Acerca de la transformacion de la utopia en antiuvtopia me baso en ¢l texto de
Norberto Babbio, £ wiopia capovolie, Turin, La Stampa, 1990, En especial me apoyo
en el ensayo que da titulo al libro que se encuentra en las pp. 127-130.
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Jese F. Fernanderz Santillan

solucion del enigma de la historia™, lo que sucedi6 fue lo contrario;
una especie de espejo que pone de cabeza la imagen que refleja.

Cuando la gente perdid el miedo y se atrevid a luchar
abiertamente, pese a las amenazas de los aparatos de seguridad,
por paradojico que pueda parecer, fue la recuperacion de aquellas
libertades que fueron despectivamente calificadas como burguesas,
No la democracia directa de los conscjos de fabrica, sino la
democracia representativa, con las cuatro libertades de los modernos:
la libertad personal, que significa el derecho de no ser detenido
arbitrariamente y de ser juzgado de acuerdo a la ley; la libertad de
prensa y de opinion, la libertad de reunion y la libertad de asociacion
de la que nacen los partidos y los sindicatos libres no controlados
por ¢l Estado y que es signo de una sociedad pluralista sin la cual
no existe verdadera democracia. El corolario de estas libertades
civiles es la libertad politica que se plasma en el derecho al voto, o
sed, a participar en la formacion de las decisiones colectivas.

Con la movilizacion de las sociedades a cuyos pies cayeron
las estatuas de Marx, Engels, Lenin y Stalin termind la ¢poca iniciada
en 1945 (la Guerra Fria), pero también finalizo ¢l periodo que
comenzo en 1917 (la revolucion bolchevique). En forma con-
comitante, se retomaron los ideales de 1789, Acertadamente
Francois Furet menciono, en los festejos conmemorativos del
segundo centenario (1989) de la toma de la Bastilla, lo siguiente:
“Estamos cada vez mds lejos de la revolucion francesa y, sin
embargo, vivimos cada vez mas en el mundo inaugurado por ella,
Una nueva cercania ha nacido de la distancia.™ Es por esto que

Jurgen Habermas califico a la revolucion de los paises del Este eu-

®F Furet, Prefazionea F. Furet, M. Ozouf, a cargo de, Dizionario critico della Rivoluzione
Srancese, Mildn, Bompiani, 1988, p. X1
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Democracien, sociedad civil y cineladania

ropeo como una “revolucion recuperante” (Nachbolende Revolution).
Recuperante de los principios y valores de la modernidad.

El fenomeno social registrado en 1989 fue la culminacion de
una lucha fraguada con infinita paciencia para minar, ante todo,
las bases de legitimidad del sistema soviético de dominacion. “El
poder de los sin poder”, como lo bautizo Vaclav Havel, fue sobre
todo de naturaleza moral. Comenzo6 por abrirle pequenas grietas
al sistema monolitico y dictatorial. Fue un sistema en el que
cualquier signo de discrepancia era tomado como un atentado
contra la mision historica del proletariado, como una expresion
de herejia contraria a la verdad revelada. Pero tras el escaparate,
tras la apariencia de control absoluto, se encontraba un sentimiento
de desafeccion, de no creer mds en el marxismo transformado en
doctrina de Estado.

Cuando un punado de personas convencidas de que la realidad
era otrd, esas grietas crecieron exponencialmente: “La conclusion
fundamental que debe extraerse de esto es que la primera y mas
importante esfera de actividad, la que determina a todas las demis,
es simplemente el intento de crear y sostener la ‘vida independiente
de la sociedad’ como una expresion articulada de ‘vivir en la
verdad'.”™ Los nucleos originales de la disidencia vieron como se
incorporaron nuevos contingentes de personas resueltas a dejar de

vivir en la apariencia.

9

Vaclav Havel, "The Power of the Powerless”, 1d., Living in Truth, Boston, Faber and
Faber, 1987, p. 87.
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José F. Ferndncdez Santillin

AUTOCONSTRUCCION
Y AUTODESARROLLO

El antecedente de la revolucion democratica en los paises del Este
europeo y la aportacion de la teoria habermasiana del mundo, de
la vida y el sistema son dos pilares fundamentales de la mayor obra
que se haya escrito hasta ahora sobre el tema. Me refiero al libro de
Jean L. Cohen y Andrew Arato, Sociedad Civil y Teoria Politica
(1994). El proposito fundamental de este trabajo es brindar una
aportacion a la teoria de la democracia.' Sin la participacion activa
de los individuos en las instituciones ptblicas asi como en los grupos,
organizaciones y asociaciones que componen la sociedad civil, no
hay forma de sustentar sobre bases firmes a la democracia. La
sociedad civil favorece el proceso de democratizacion porque amplia
los canales de participacion en los partidos politicos v en los 6rganos
de gobierno.

El libro es una combinacion de la perspectiva institucional con
la vision normativa. Trata de llenar una laguna en el estudio de la
democracia en cuanto los tedricos se han dedicado a plantear
modelos institucionales, pero no modelos de sociedad civil. Esto
constituye una grave omision para entender los actuales procesos
de cambio asi como las orientaciones normativas que deben
encauzarlos. La sociedad civil se presenta como el locus para la
expansion de la democracia. Sin esa base los intentos democraticos

quedan reducidos a los arreglos entre las ¢lites.

W jean Lo Cohen and Andrew Arato, Givil Soctety and Political Theory, Cambridge,
Massachusetts, The MIT Press, 1997, p. VIL Hay waduccion de este libro al espanol
publicada por el Fondo de Cultura Feondmica,
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Democracia, soctedad civil v cindeadania

Mientras prevalecieron las ya citadas mezclas entre, por un lado,
la sociedad civil y la politica (iusnaturalismo) y, por otro, entre la socie-
dad civil y ¢l mercado (economia politica cldsica y Marx), la sociedad
civil fue asumida como una variable dependiente de alguno de los
dos extremos del binomio Estado-mercado; pero una vez que ella
logrd conquistar su propia autonomia practica y conceptual, el
proceso de diferenciacion de esferas fue asumido como un elemento
constitutivo de la sociedad moderna,

En la definicion que Cohen y Arato proporcionan de la sociedad
civil se nota claramente ¢l planteamiento diferenciador: “Entendemos
a la *sociedad civil’ como una esfera de interaccion social entre la
economia y el Estado, compuesta ante todo por la esfera intima (en
especial la familia), la esfera de las asociaciones (en especial las
asociaciones voluntarias), los movimientos sociales y las formas de
comunicacion publica, La sociedad civil moderna se crea por medio
de formas de autoconstruccion y automovilizacion,™!

Como esfera de interaccion entre el Estado y el mercado, la
sociedad civil puede influir en la vida politica y en la vida economica.
El papel politico de la sociedad civil, sin embargo, no estd directamente
relacionado con el control o la conquista del poder, sino con la ge-
neracion e influencia, mediante las maltiples asociaciones que la
constituyen y el debate sobre la orientacion politica. Lo mismo sucede
con el papel economico de la sociedad civil que no esta estrictamente
vinculado con el control o la conquista de riquezas, sino con la ge-
neracion e influencia, mediante los grupos que la forman y la discusion
en torno 4 la orientacion economica.

De la interaccion entre el Estado y la sociedad civil nace la
“sociedad politica” (partidos politicos); de la interaccion entre el

" thidem., p. 1IX.



José F. Ferndandez Santillin

mercado y la sociedad civil brota la “sociedad economica”
(sindicatos). La idea es que la implantacion de mecanismos de
mediacion entre las tres esferas producira estabilidad y continuidad
en todos los ambitos, en tanto que una incorrecta implantacion
institucional y sistemas de mediacion inadecuados o inexistentes
redundara en fallas y conflictos de todo el conjunto social.

No todo el mundo social puede ser abarcado por la sociedad
civil. Por el contrario, la sociedad civil solo representa una parte del
mundo sociologico relacionado con normas, papeles, practicas,
competencias y, sobre todo, la parte organizada establemente de
este mundo sociol6gico. Asi como la sociedad civil logré conquistar
su propio espacio frente a las otras dos esferas, asi también es
preciso no caer en el extremo opuesto en el que se podria ver a esa
sociedad civil como opuesta sistematicamente al Estado v a la
economi.

Cohen y Arato se ubican en el horizonte posmarxista y, por tanto,
localizan el corazon del pluralismo de la modemidad junto con la
teoria critica. Con esa toma de posicion, y teniendo como punto central
a la sociedad civil, intervienen en tres grandes discusiones que han
ocupado buena parte del debate contemporineo, o sea, la discusion
entre el elitismo democratico y la democracia participativa, la disputa
entre liberales v comunitaristas y la controversia entre el llamado
neoconservadurismo y el Welfare State. A su entender, estas discusiones
en las que ha estado centrada la atencion podrian encontrar una via de
solucion si se tomara en cuenta a la sociedad civil para hacer menos
tediosa y polarizada la controversia.

Cuando hablan de la sociedad civil Cohen y Arato tienen en
mente un campo que incluye los siguientes componentes: 1)

pluralidad: familias, grupos informales y asociaciones voluntarias
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cuya pluralidad y autonomia permite una variedad de formas de
vida; 2) publicidad: instituciones de cultura y comunicacion; 3)

privacia: el dominio sobre el autodesarrollo individual y preferencias

morales, v 4) legalidad: estructuras normativas generales y derechos

bisicos indispensables para delimitar la pluralidad, la publicidad y

la privacia. Estos componentes son pilares fundamentales de la
existencia de la sociedad civil,

Respecto de la discusion de los temas civiles, politicos y
economicos dicen: “Es en este contexto en el que la categoria de
sociedad civil nos permite unir una pluralidad de formas de vida
con un modelo politico que implica la institucionalizacion de los
discursos. Especificamente, relacionamos la ética del discurso v la
sociedad civil moderna por medio de las categorias de legitimidad
democritica y derechos basicos.™

DEFICIT CIVICO

Desde este mirador, otro de los grandes analistas de la relacion entre
la sociedad civil y la democracia, Larry Diamond, ha definido a la
sociedad civil como el reino de vida social organizada que es
voluntaria, autogeneradora, autéonoma frente al Estado y protegida
por el orden legal. Para Diamond, la sociedad civil es distinta de la
sociedad en general porque ella (la sociedad civiD) involucra a los
ciudadanos que actian colectivamente en la esfera publica. Por
esfera publica no se debe entender la esfera politica o estatal, sino

el espacio que la propia sociedad civil construye para discutir temas
1 Jean Cohen and Andrew Arato, ap, ¢if., p. 397,
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de interés comun. Es, precisamente, en la esfera publica donde se
genera la opinion publica.

Los grupos que forman parte de la sociedad civil, por tanto, no
solo sirven para limitar el poder del Estado. Esos grupos forman
espacios de discusion en los que se participa para influir en la
definicion de las politicas pablicas y para legitimar a las autoridades
cuando éstas llevan a cabo sus funciones en el marco de la ley.

Diamond proporciona un listado bastante completo de grupos
formales ¢ informales que conforman la sociedad civil: 1) econdmicos
(redes de asociaciones de productores y de comerciantes); 2)
culturales (religiosos, ¢tnicos, comunales, y otras instituciones vy
asociaciones que defienden derechos colectivos, valores, fe, credos,
y simbolos); 3) informativos y educacionales (dedicados a la
produccion y difusion de conocimientos, ideas, noticias e
informacion); 4) interés (designados para avanzar o defender los
intereses comunes de orden funcional o material de sus miembros
como trabajadores; pensionados, profesionales, eteétera); 5) de
desarrollo (organizaciones que combinan recursos individuales para
mejorar la infraestructura, instituciones y calidad de vida de la
comunidad); 6) orientados temdticamente (movimientos a favor de
la proteccion del medio ambiente, derechos de la mujer, reforma
agraria o proteccion de los consumidores), y 7) ¢ivicos (que buscan
de manera no partidista mejorar el sistema politico y hacerlo mds
democritico a través del monitoreo de los derechos humanos,
educacion y movilizacion electoral, observacion, lucha contra la
corrupcion).™

Al unisono del pensamiento habermasiano, Diamond agrega

una observacion relevante: la sociedad civil es. también, la sede del

B Ihidem., p. 6.
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poder ideologico donde fluyen las ideas y la informacion. La vida so-
cial no solo se mueve en torno a la lucha por el poder; esa vida

social, por el contrario, tiene un componente ideologico que debe

0 el X, L i k|

conocimentos s susancil para entender f unclonaniento de

sociedad. En consecuencia, a la lista de organizaciones civiles se

deben anadir los medios de comunicacion asi como las instituciones
relacionadas con actividades culturales, educativas e intelectuales.
En este catilogo se encuentran las universidades, las asociaciones de
escritores, companias de publicidad, los teatros, companias filmicas,
casas editoriales y grupos organizados de artistas.

La sociedad civil no debe ser asumida como una categoria
residual donde se puedan depositar los sobrantes que no encajan
en el Estado. Ciertamente, los grupos que forman la sociedad civil
estan vinculados con actividades de orden publico. Esas asocia-
ciones estin relacionadas con el Estado a través de formas de
mediacion plurales; pero ellas no buscan su inscripcion en el
Estado. Mas bien tratan de obtener de él concesiones, beneficios.,
modificaciones en las politicas piblicas y rendicion de cuentas de
la gestion gubernamental en determinadas dreas.

La sociedad civil, por su propia naturaleza, es pluralista y
diversa. Esos son rasgos que no pueden ser suplantados. Por
consiguiente: “aquél tipo de organizacion —como los movimientos
religioso-fundamentalistas, étnico-chauvinistas, revolucionarios o
milenaristas— que tratan de monopolizar algiin espacio funcional
o politico, afirmando que representa la tinica via legitima, contradice
la naturaleza pluralista y competitiva de la sociedad civil.”"* Este

tipo de movimientos tiene un perfil de intolerancia que los lleva a

U Ihid., p. 6-7.
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querer imponer su exclusiva interpretacion de la realidad, como s
quisieran abarcar todo.

El pluralismo democritico estd relacionado estrechamente con
el caricter parcial —es decir, no totalitario— de los grupos civiles.
Eso excluye que algin grupo trate de representar al conjunto de
personas o asociaciones de un determinado sector de la sociedad
civil, mucho menos a la sociedad civil en su conjunto: “grupos dife-
rentes, representan intereses diferentes.” Conviene aclarar que
pluralismo no significa fragmentacion: ¢l pluralismo supone una amplia
variedad de organizaciones que actian dentro de un determinado
sistema social. La fragmentacion implica ruptura v la formacion de
“monadas” que rechazan la relacion con otras organizaciones.

El pluralismo civil permite que los individuos formen parte de
diversas organizaciones; a ellas se pueden entrar y salir sin grandes
restricciones. La fragmentacion, en contraste, hace que la permea-
bilidad quede cancelada y se tengan grupos cerrados en que los
individuos quedan adscritos (/ink) de manera cuasi-corporativa,

Una primera y elemental funcion de la sociedad civil respecto
de la democracia es controlar y vigilar las actividades del Estado.
Sin embargo, la sociedad civil no puede mantenerse como una
instancia enemiga del Estado; por el contrario, ella tiene que
interactuar con los 6rganos del poder publico. Esta mediacion se
manifiesta, por ejemplo, en el suministro de informacion, el
intercambio de opiniones y puntos de vista respecto de la
determinacion de las politicas putblicas, la cooperacion en las
actividades de desarrollo, la denuncia de ineficiencias © malos
manejos, etcétera,

La participacion en las organizaciones que conforman la

sociedad civil —decia Tocqueville— es la primera escuela de la
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democracia. Alli se aprenden las primeras letras de lo que es el
gobierno popular; en ellas se practica la wlerancia, la moderacion,

¢l CUIH]JI‘OI]HSO ¥ ¢l ICspeto por los puntos de vista ajenos; alli se
toma ¢l contacto primigenio con la formacion de los consensos y

densos, 5 como con b consiruceion d puenes enire unos

otros mediante las negociaciones y los acuerdos.

La sociedad civil respalda a la democracia a través de la
creacion de canales de comunicacion con los partidos politicos,
que suman a ellos la vision y los intereses de los grupos populares.
Los partidos agregan intereses que parten de la sociedad civil
para hacerlos entrar en la esfera politica. Diamond pone atencion
en la importancia que tiene la actividad civil en el gobierno local:
“La sociedad civil representa una fuerte vy, a la vez, especial base
de apoyo para la democracia cuando ella genera oportunidades
para la participacion y la influencia en todos los niveles de
gobierno, pero en especial en el nivel local. Porque es en este
nivel donde la marginalidad historica es mas proclive a influir en
las politicas publicas y desarrollar el sentido de la eficacia asi
como el de la preparacion politica. Por consiguiente, la demo-
cratizacion de los gobiernos locales camina de la mano con el
desarrollo de la sociedad civil como una condicidon de primer
orden para el avance de la democracia v la transicion del
clientelismo a la ciudadania.™”

Por ese motivo la sociedad civil debe darle cabida a una amplia
gama de intereses que ayudan a mitigar la polarizacion. Desde la
base civil se distribuye informacion valiosa para que los individuos

y sus organizaciones puedan enterarse de los asuntos publicos no

Larry Diamaond, “Toward Democratic Consolidation” (Rethinking Civil Society), en
Jowrnal of Democracy, vol, 5, nam. 3, julio 1994, pp. 8-9,
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solo a través de los medios de comunicacion. De esta forma los
grupos civiles pueden defender valores que se van haciendo
socialmente difusos. Asi se forman coaliciones para apoyar o mejorar
las reformas democraticas.

Una sociedad civil vigorosa proporciona a los individuos v a
los grupos el sentido de respeto por el Estado y el compromiso
positivo: “una vida asociativa enriquecida puede hacer mucho mas
que simplemente multiplicar las demandas ante el Estado; ella
tamhién puede multiplicar las capacidades de los grupos mejorando
su propio sentido de bienestar (o de autosuficiencia para no
depender del paternalismo) con independencia frente al Estado,"”
Asimismo, la sociedad civil provee de nuevos miembros 4 la clase
dirigente en formacion.

Un tema importante de la relacion entre la sociedad civil y 1a
democracia es el papel que en los procesos de cambio desempenan
las viejas corporaciones. Diamond menciona explicitamente los casos
de Mexico, Egipto e Indonesia como representativos de este
problema: “los arreglos corporativos representan una seria amenaza
para la democracia en regimenes constitucionales en transicion o
en ascenso. El riesgo es mds grande en paises con una historia
autoritaria de Estado corporativo —como México, Egipto e Indonesia—
donde el Estado creo, organizo, permitio, fundo, subordind y
controlo grupos de ‘interés’ (y también la mayoria de los medios de
comunicacion que €l oficialmente no posee v controla) con una
vision mds bien de cooptacion, represion y dominacion que de

negociacion ordenada.”” En el marco de la democratizacion, el

" Ihidem., p. 11.
Wbk p 18,
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corporativismo puede inhibir la evolucion de la sociedad civil porque
es poca la experiencia civil de autonomia frente al Estado y también es

poca la capacidad organizativa para romper con los antiguos lazos
de subordinacion y dependencia de tipo clientetar.

Ete autor plantea un dllema nuy itetednte fogpectd de i
cidencia del avance o el retroceso econémico en la textura de la
sociedad civil. Cuando se logra el avance economico se produce
una proliferacion de las organizaciones civiles que abanderan la
causa de la libertad de asociacion en el marco del Estado de derecho.
No obstante, cuando sobreviene un retroceso econdmico las
corporaciones antiguamente patrocinadas por el Estado se debilitan
y, en ciertas ocasiones, propician el ascenso de movimientos de
cardcter etnicista y fundamentalista que se hacen papulares a través
de la promesa de una redencion social,

El mecanismo a través del cual se hace esto es mediante el
intento de restauracion de una hegemonia cultural premoderna. En
un intento regresivo puede surgir la patologia social de responder a
la autoridad publica democriaticamente establecida como si ésta
todavia encarnara al Estado autoritario, Esa respuesta es la indisciplina
y la resistencia como una reaccion animica a los antiguos agravios.
De esta manera se reproduce en ciertos grupos la mentalidad de
despreciar cualquier cosa que simbolice al Estado. A este fendémeno
se le conoce como “déficit civico™ “El déficit civico apunta hacia
una advertencia respecto del valor positivo de la sociedad civil en
relacion con la democracia: la sociedad civil debe ser autdénoma
frente al Estado, pero no extrana a €l. Debe vigilarlo, pero ser

respetuosa de &7

1%

id., p. 15
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Con todo, ¢l factor mas importante para la consolidacion de la
democracia no es la sociedad civil, sino la madurez de las
instituciones politicas. Esto implica, entre otras cosas, guardar las
proporciones entre las respectivas esferas de accion: “La sociedad
civil puede y debe jugar un papel significativo en la construccion y
consolidacion de la democracia. .. Sin embargo, mientras mds activa,
pluralista, plena de recursos, institucionalizada y democratica es la
sociedad civil, pero también mientras mis efectivamente pueda
balancear las tensiones en la relacion con el Estado —entre la
autonomia v la cooperacion, vigilancia y lealtad, escepticismo y
confianza, energia y civilidad—, sera mas probable que la democracia

emerja y prevalezca.™"

NUEVOS RETOS

Ciertamente con la liberacion de los paises del Este europeo en
1989 se abrio un momento de esperanza. El optimismo tuvo bases
solidas de sustentacion: Se vino abajo el proyecto que cobro vida
con la Revolucion bolchevique al haberse convertido en la peor de
las antiutopias. Como respuesta a esa antiutopia se¢ retomo el
proyecto que nacio en 1789, con el triunfo de la Revolucion francesa
cuyo eco de resonancia difundio practicamente en todo el mundo
¢l modelo liberal democritico. De hecho, como hemos visto, la
soberania popular, el equilibrio de poderes, ¢l constitucionalismo,
la representacion politica, el sistema plural de partidos politicos, la

organizacion de elecciones limpias y competidas se implantd en los
" Ihid., p. 16.
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lugares donde antes predomind ¢l totalitarismo. Y eso. sin duda, es
una de las grandes conquistas de nuestro tiempao.

No obstante, la desaparicion del orden basado en la amenaza

nuclear no dio paso, como se esperaba, a un nuevo sistema

] ]
internacional fundado en la concordia p(:]lticu y L‘| L[E’SLII‘I'O“O
econdmico. Por el contrario, ha proliferado el desorden; como si el
mundo se hubiera salido de control. Del orden bipolar de la Guerra
Fria pasamos a la anarquia multipolar en la era poscomunista. Al
respecto. Benjamin Barber, escribe: “el desorden internacional queda
como una especie de estado de naturaleza.”

Si bien la democracia liberal se ha adoptado en naciones que
por mucho tiempo permanecieron bajo el yugo de las dictaduras
burocriticas, las jovenes instituciones republicanas e incluso las ya
consolidadas hoy se enfrentan a amenazas que se creian superadas,
como las luchas interétnicas. Asimismo. no hay quien se salve de
las tremendas fluctuaciones econémicas y en especial de las
turbulencias financieras producto de un mundo cada vez madis
interdependiente.

Acudimos a la expansion de por lo menos dos fenomenos que
estan poniendo a prueba el modelo del Estado liberal democritico:
¢l tribalismo y la globalizacion. De una parte, vemos la reaparicion
de las luchas xenofobicas casi siempre bajo el signo de los conflictos
separatistas; de otra parte, observamos la aceleracion econdmica
que hoy ya no encuentra limites en razon, justamente, del fracaso
del modelo antagonico y alternativo representado por el socialismo.

Barber, profesor de la Universidad de Rutgers, ha sintetizado
¢l recrudecimiento de los conflictos raciales y ¢l acelerado incremento

¥ Benjamin Barber, fibad vs. McWorld (How globalism and tribalism are resharping
de world), New York, Ballantine Books, 1996, pp. 31-32.
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de la logica mercantilista a nivel internacional en dos vocablos ad
hoc, respectivamente, fihad y McWorld. Jihad en referencia al
fundamentalismo que esgrime la guerra santa contra todo aquello
que sea diferente para preservar su pureza espiritual y émica. Con
el concepto Jibad, se representa la inclinacion tedrica y practica 4
poner atencion en los particularismos. McWorld en alusion a la
empresa McDonald's cuyas sucursales pueden verse en los lugares
mis inverosimiles v que sugieren la imagen de un mundo enlazado
por el criterio comercial. Con ello, Barber indica la tendencia tedrica
v prictica a poner el acento en la globalizacién.

La perspectiva de quedar atrapados entre una y otra circuns-
tancia no es halagliena: “/ibad persigue la politica consanguinea de
la identidad; McWorld busca la descarnada economia de la
ganancia."™ En buena medida el reforzamiento de las identidades
tribales se explica porque ante ¢l desmembramiento de algunos
Estados, ante la incertidumbre y el miedo a lo desconocido la gente
se repliega a las referencias mds inmediatas. En un texto reciente
Ralf Dahrendorf menciona este problema en los siguientes términos:
“acudimos al resurgimiento de la wibu, de los primeros lazos y
emociones, El comunismo fue, entre otras cosas, un intento de
homogeneizacion —alguien dirfa de modernizacion—forzada. Ahora
que se ha ido, las vicjas identidades v vinculos religiosos quieren
ocupar la escena. En cuanto la gente tiene poco de donde asirse y
a(in menos que comer, cacn en manos de falsos profetas que llenan
sus mentes de odio contra los demas en nombre de la autode-

terminacion.”

= thidem., p. 8.
22 Ralf Dahrendorf, After 1989, New York, St. Martin's Press; 1997, p. 10
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Por su parte, el desbordamiento de la actividad econémica es
una especie de codicia sin limites que se expresa en la agresividad

y en ¢l deseo irresistible de acumulacion material. Son dos templos,
110 (OnGE 8¢ VENKR ) 1000 G (¢ ) y i donde ¢

adora a las mercancias (el mall). La consecuencia es que “al reducir
las alternativas entre la iglesia del mercado universal y la
retribalizacion de la politica de las identidades particularistas, los
pueblos del mundo estan amenazados por el retorno atdvico a un

.}

tipo de politica medieval.” Inquieta pensar que los espacios
privilegiados del futuro serin ocupados por el fundamentalismo
étnico y el fundamentalismo del mercado. Sobre todo porque
representan tendencias invadentes. Una en el particularismo de
querer ver al mundo redistribuido en una mirfada de agrupaciones
antropologicas reintegradas bajo criterios de pertenencia racial
(Kosovo); otra en el universalismo que trata de envolver al orbe y
regirlo bajo una sola pauta, la légica de la oferta y la demanda
(Wall Street). De seguir estas tendencias los espacios de la sociedad
civil y de la politica democritica se verian pulverizados.

Jibad y McWorld actian como polos opuestos, uno jala hacia
los odios parroquiales, otro hacia la universalizacion de los mercados;
uno trata de marcar de nueva cuenta los antiguos linderos
subnacionales desde adentro, otro trata de volver las fronteras
nacionales porosas desde afuera. A pesar de lo contradictorio de
sus naturalezas “Jihad y McWorld tienen en comuan lo siguiente:
ambos le estdn haciendo la guerra a la soberania del Estado nacional

y esto afecta sensiblemente las instituciones democriticas.” Dejados

25

Benjamin Barber, op. ¢it., p. 7.
“ Ibidem., p. 6.
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a sus anchas, amenazan la integridad del cuerpo politico que es, sin
lugar a dudas, uno de los grandes logros de la civilizacion moderna.
En un proceso que se registrd entre los siglos XV y XVIII se fue
forjando la unidad juridica, militar, economica y social. Luego de la
lucha contra la dispersion, la nacion creo el Estado de derecho en
nombre de la soberania popular,

Existe un estrecho vinculo entre el Estado nacional y las
instituciones republicanas. Es el lazo que une al nacionalismo
progresista con el liberalismo politico. Esta relacion hizo posible la
compatibilidad entre la libertad individual y la integracion politica.
A ello es inherente el pluralismo propio de la sociedad civil, o sea,
la existencia de diversas agrupaciones incluidas en el marco general
de la identidad nacional. Porque pluralismo sin orden y unidad es
anarquia. Por ello seria un retroceso volver a la fragmentacion; por
eso Barber llama la atencion sobre el peligro de caer una vez mas
en la politica de tipo medieval.

Jurgen Habermas se ha encargado de demostrar palmariamente
la confusion en la que consciente o inconscientemente incurren las
doctrinas comunitaristas favorables a los particularismos étnicos. Esas
doctrinas intentan mezclar lo politico con lo cultural en un claro
intento por confundir la perspectiva de la modernidad. El reto, dice
ese intelectual aleman, es no interrumpir el proceso civilizatorio que
abrio una nueva estacion con el triunfo de la Revolucion del ‘89 ni
sacrificar las conquistas normativas propias del Estado democratico
de derecho. La cuestion es progresar en la autocomprension de la

nacion basada no en el plano étnico sino en el cvico.”

* Habermas, Jirgen |, “Struggles for Recognition in the Democratic Constitutional State”,
en, Gurman, Amy (ed ) Mudifcrftoralism, Princeton, NI, Princeton University Press,
1994, p. l4s.
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A nuestro parecer, bajo el emblema del multiculturalismo
comunitarista se esconde la reivindicacion de un monocultura-

lismo con pretensiones excluyentes y de preservacion regresiva
(cuando empieza a buscarse la identidad cultural en el pasado,

Lo B o o 8 sia Vnltaite l s
st d0nde se quicre legar” Acaso, Como decia Yolaire, fhasta e
minar caminando de nuevo en cuatro patas?), Con esto se pueden
entender mejor los vasos comunicantes que hay entre dicha corriente
y el posmodernismo. [ibad es, en resumidas cuentas, la lucha por
endurecer las solidaridades consanguineas en contra del Estado
nacional.

En ¢l otro polo del espectro esta el “capitalismo salvaje” cuya
expresion doctrinaria se encuentra en el neoliberalismo de autores
como Friedrich von Hayek, Robert Nozick y Milton Friedman. La
reencarnacion del laissez-faire laissez-passer que emprende la batalla
contra todo aquello que esté relacionado con el esfuerzo colectivo
en nombre de la libertad de mercado. Cualquier expansion del
Estado, por insignificante que sea, es declarada inmoral. En una
posicion como ésta no hay espacio para la igualdad sea social sea
politica; no hay lugar para la justicia distributiva y, en el extremo,
tampoco para la democracia,

El gobierno bajo cualquier punto de vista esta siempre bajo
sospecha; en cambio, el mercado es siempre un bien. Criticos de
esta manera de pensar han dicho que el dogma neoliberal por su
extremismo tocd los limites del anarquismo. El laissez-faire es
autodestruccion si se le dejan las manos libres.*

El neoliberalismo es un productor nato de desigualdades
dentro del Estado nacional, pero también entre las naciones. Esa

2y

Barber, Benjamin, op. cit., pp. 236-237.
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doctrina al interior de cada pais se ha impuesto con base en la
vision negativa de las funciones estatales y la vision positiva del
libre juego de los factores comerciales, industriales y sobre todo
financieros; el resultado ha sido un incremento exponencial de
los desequilibrios sociales. En el plano internacional el neolibe-
ralismo ha enarbolado la globalizacion como estandarte de la
expansion de la dimension econdémica; el resultado ha sido que el
Tercer Mundo se ha vuelto mas pobre, una especie de ghetto en la
sociedad internacional. La “reestructuracion” de la economia global
para hacer frente a las condiciones de la era de la informdtica ha
incrementado la distancia entre las naciones privilegiadas y el resto
del mundo.

El sujeto de Jihad es el aborigen interesado en salvaguardar
su integridad y diferencia frente a los demads; el sujeto de McWorld
es ¢l consumidor ocupado en hacerse de los objetos vy bienes que
le ofrece el mercado como “alternativas para elegir” en el mundo
virtual del que hablamos. El sujeto de la democracia no es ni uno
ni otro, sino el ciudadano. Con toda razon Barber afirma: “Por
democracia yo no entiendo el gobierno del pueblo, por el pueblo
y para ¢l pueblo, sino el gobierno de los ciudadanos, por los
ciudadanos y para los ciudadanos.”™ En efecto, la democracia
moderna rompio los rigidos esquemas corporativos que sometian
a los individuos a las pertenencias organicas; reivindico y formalizo
los derechos civiles, politicos y sociales como se pueden apreciar
en cualquier normatividad juridica de nuestros dias.

Los idedlogos de Jibad atacan la politica democratica diciendo
que el Estado nacional es una “comunidad ilusoria” y la ciudadania

una abstraccion; para ellos lo que cuenta son las comunidades
7 dbident., p. 225
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clasificadas por los rangos de adscripcion colectiva y, en con-
secuencia, individuos identificados en determinados clanes
consanguineos. Los tedricos de McWorld critican la politica demo-
cratica sosteniendo que el Estado nacional es un artificio incomodo
v la ciudadania una bagatela; para ellos lo que existe son individuos
receptivos a los mensajes que lanza el mercado. A estas visiones
Barber responde: “Ni la esfera tribal ni la esfera de la circulacion de
mercancias, es decir, ni el ¢lan ni el mall ofrecen un espacio publico
adecuado para la clase de comunidad democratica que le puede
proporcionar a los ciudadanos identidad e inclusion.”

Barber menciona el texto de Ténnies, “Comunidad y Sociedad”
(Gemeinschaft und Gesellschaft). Siguiendo a Toénnies, Barber senala
que los clanes primitivos tienden a evolucionar hacia las sociedades
complejas. Una evolucion que se aleja de la tradicion, de las creencias
religiosas y de los misterios y se acerca a los acuerdos libres, la
secularizacion y la ciencia. La reconstruccion nostalgica de la
comunidad mitificada es, por su misma orientacion restauradora,
forzada y contradictoria.”

Para Barber conviene poner en sus justos términos el problema
contemporaneo recordando —como hemos insistido aqui— que en
toda sociedad existen basicamente tres poderes: el cultural, el
economico y el politico. El desafio planteado es que Jihad pretende
absorber la economia y la politica en el terreno cultural; mientras
que McWorld desea reducir la cultura y la politica al marco
econdmico. De alli la vision fundamentalista que distingue a ambos.
Por contra, el arte liberal de la separacion es la via para reconocer

la presencia de diferentes espacios y, a la vez, su influencia reciproca.

* Ibid., p. 288
o tbid., p. 161,
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Teniendo como telon de fondo esta diversidad de esferas Barber
pone el acento, como alternativa de solucion a los fundamentalismos
en boga, en la sociedad civil y en la democratizacion.

Ni Jibad ni McWorld pueden ofrecer la posibilidad de rehacer
los espacios de socializacion pablica y de nutricion de la conciencia
ciudadana que ofrece la sociedad civil. Esta, la sociedad civil, es la
base de una efectiva democratizacion que remedie y canalice
positivamente los impulsos agresivos de la privatizacion y de la
tribalizacion.

Por sociedad civil Barber entiende el espacio intermedio entre
el gobierno y el sector privado. No es donde votamos o compramos;
es, mas bien, donde hablamos con nuestros vecinos sobre la
seguridad mutua, donde planeamos los beneficios de nuestra
comunidad social; los diversos grupos en que funcionalmente nos
desempenamos. En ese dominio nos converlimos en seres publicos
y compartimos con el gobierno el sentido del bien colectivo; pero,
a diferencia del gobierno, no pedimos ¢l monopolio de la coaccion
fisica legitima. Alli colaboramos voluntariamente v, en tal virtud,
alli también nos desenvolvemos en un terreno privado dedicado
a la cooperacion (no coercitiva). Esta esfera de cercania y
colaboracion es compartida con el sector privado en benetficio de
la libertad; es voluntaria y estd constituida por la libre asociacion;
pero, a diferencia del sector privado, su proposito es moldear
acciones de integracion v colaboracion: *La sociedad civil por ello
mismo es publica sin ser coercitiva, voluntaria sin ser privatista.
Es aqui donde se encuentran propiamente nuestrds instituciones
civiles tradicionales como fundaciones, escuelas, iglesias y otras
asociaciones civicas voluntarias. Incluso también los medios de

comunicacion son parte de la sociedad civil, cuando asumen sus
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responsabilidades publicas seriamente y subordinan los intereses
comerciales a las obligaciones civiles.™

En el mundo poscomunista que nos ha tocado en suerte vivir,
las esperanzas v los peligros se combinan en una marafia de eventos
y doctrinas que es mejor tener claro cudl s su contenido y sentido
para mantener el rumbo fijo de la democracia, la sociedad civil y la
ciudadania.

' Benjamin Barber, op. ¢il., p. 281.
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EL PROBLEMA DE
LA PARTICIPACION
CIUDADANA Fernando Escalante Gonzalbo

PRELIMINAR

La democracia ha sido siempre incoOmoda, por muchas razones. En
particular, el arreglo institucional de las democracias modernas rara
vez resulta satisfactorio: porque produce resultados extranos,
gobiernos de minoria, coaliciones impensadas, pero sobre todo
porque parece insuficiente, poco democritico. Desde hace
doscientos anos, cuando se organizaron las primeras formas de
democracia representativa, la queja ha sido siempre la misma: acudir
a votar una vez cada tantos anos, para escoger entre los candidatos
de unos cuantos partidos, no significa verdaderamente gobernar;
es sOlo un rodeo, mas o menos artificioso, para justificar un dominio
oligarquico.

Dicho de otro modo, hay siempre una tension entre los
complicados aparatos institucionales con que se organiza la
representacion politica y la idea simple, directa, que hay en la palabra
democracia: el gobierno del pueblo.' Cualquiera que sea el método
de eleccion, cualquiera que sea la forma del régimen, siempre sera
insuficiente como gobierno del pueblo: la democracia siempre es

mas y es otra cosd.

' Como s¢ sabe, es Rousseau el primero que denuncia los mecanismos de la demo-

cracia representativa: la Voluntad General no es representable ni puede ser delegada.
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En sustancia, el problema es siempre el mismo, es el problema
de la representacion politica. De cualquier modo que se mire,
siempre es necesario que alguien gobierne, que una persona o
unas cuantas ejerzan la autoridad en nombre de los demis, como
sus representantes. Y ese hecho, por obvio que sea, admite siempre
la duda, la suspicacia, la inconformidad, porque nunca es evidente
que la voluntad de quienes ticnen la autoridad en efecto traduzea
sin falla la voluntad de los electores.” Siempre hay un margen, una
brecha abierta entre las intenciones e intereses que tenian los
ciudadanos al votar y lo que hace en la practica quien ha resultado
elegido. Por eso persiste, desde siempre, la ilusion de la democracia
directa: sin intermediarios, sin representacion,

Ciertamente, los hechos justifican de sobra la desconfianza.
Los mecanismos de la democracia representativa suelen tener
consecuencias desagradables, que dificilmente pueden compaginarse
con la idea democratica. La primera, la mis evidente, es la
cnajenacion de la clase politica: ¢l hecho de que los politicos tienden
a formar una clase distinta, separada, con intereses propios. Las
democracias modernas, por su complejidad y por la estructura
igualitaria del espacio publico, necesitan politicos profesionales,
gente que no solo se dedica a la politica, sino que vive de la politica;’
es gente que ocupd primero un puesto en un partido, luego en una
alcaldia, en un congreso, luego en un gabinete, v su primer interés

—como es logico— consiste en conservar un empleo politico.

* En eso se apoyo el Club de los Jacobinos, durante la Revolucion Francesa, para
denunciar a los diputados de la Asamblea Nacional y buscar un gobierno mis directo
de las Secciones (cuya representatividacd, dicho sea de paso, era bastante mas dudosa ).
Ver Albert Soboul, Los Sans-Culorres, Madrid, Alianza, 1987,

Segin la distincion clasica de Weber, en los sistemas oligirquicos se ocupan de la
politica s6lo quicnes ticnen fortuna personal v pueden vivir para la politica; en los
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Cualquiera que sea su origen, al cabo de un tiempo no son ya, no
pueden ser, gente “coman y corriente”™: son sobre todo politicos.
Ese hecho tiende a generar desconfianza, como es natural; los
politicos parecen estar cada vez mas lejos de las preocupaciones de
la gente comun y parecen cada vez ser mas semejantes entre si.

Pero no sélo sucede que, como clase, los politicos tiendan a
separarse del resto de la sociedad; tambi¢n entre los politicos hay
una estratificacion mds o menos rigida. Ocurre en los partidos
politicos como en los sindicatos v e¢n casi cualquier organizacion
formal: los dirigentes tienden a perpetuarse en sus posiciones. Tienen
sobre los demas miembros la ventaja de poscer mas informacion,
recursos, influencia, capacidad para hacer favores, y por lo tanto es
mas facil que conserven sus posiciones, que se ganen aliados, que
se fabriquen apoyos de todo tipo, De donde resulta que dentro de
la clase politica, y en cada uno de los partidos, se forma una especie
de oligarquia;* v progresivamente, conforme se hace mas solida,
mis rigida y mas duradera, también se hace mis vulnerable a la
critica, su liderazgo se vuelve menos creible, de apariencia muy
poco democratica,

Ambas tendencias tienen como consecuencia el descrédito de
los procedimientos de representacion democritica; porque no parece
sino que sea un mecanismo de rotacion, un juego arreglado donde

siempre ganan los mismos.” Siempre se ven las mismas caras, siempre

sistemas democraticos, en la medida en que la carrera politica esta abierta, es nece-
sario que se profesionalice v que se pueda vivir dela politica, Ver Max Weber, “La
politica como vocacion”, en El politico y el cientifico, Madrid, Alianza, 1981,

' Eslo que Roberto Michels llamé la “Ley de hierro de las oligarquias”, la tendencia
de toda organizacion a formar un liderazgo que se perpetda en las posiciones de
mando. Roberto Michels, Los peeritdos politicos, Buenos Aires, Amorrortu, 1983,
En su definicion “realista” de la democracia politica, ranto Schumpeter como Dalil
coinciden en que la representacion democratica es s6lo un procedinuento de selec-
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figuran los mismos nombres, en un puesto o en otro. En ese hecho
se funda la acusacion habitual del qualunguismo:” todos los politicos
son iguales; con lo cual se dice que es mis y de mayor importancia
lo que tienen en comun entre si, como politicos, que lo que los
distingue como miembros de uno u otro partido. Eso significa, puesto
en blanco y negro, que la democracia representativa es funda-
mentalmente fraudulenta, insignificante, incapaz de traducir en efecto
las exigencias del Pueblo.

Hay mas. Cualquier gobierno, por mas democratico que sea
su origen, tiene que tomar decisiones impopulares. Para empezar,
cualquier gobierno tiene que cobrar impuestos y tiene que distribuir
reCUrsos que son siempre escasos, tiene que proponer leyes y adoptar
decisiones politicas que, inevitablemente, favorecen a unos intereses
y contrarian a otros. Siempre habra una porcion del “pueblo” que
esté insatisfecha y con razon; siempre habrd motivos, mias o menos
razonables, para que grupos considerables sientan que no son ellos
quienes gobiernan: que la democracia realmente existente no es el
gobierno del pueblo, al menos por lo que a ellos respecta.

Hay varios otros motivos que justifican la desconfianza y los
recelos hacia la democracia, tal como se ha organizado en los Estados
modernos. Por ejemplo, los frecuentes vaivenes de la opinion
publica, la oscilacion de los resultados electorales que hace ganar
alternativamente a un partido u otro: es algo que se cuenta entre las

virtudes del régimen, por cuanto permite la alternancia, pero también

cion de lideres y de rotacion de las €lites. Joseph A. Schumpeter, Capitalismo, socia-
lismo y democracia, Madrid, folio, 1984, Robert Dahl, Za democracia y sus criticos,
Barcelona, Paidos, 1992,

Utilizo el términe como denominacion genérica de cierto tipo de movimientos
antiparlamentarios, de dificil clasificacion ideologica, generalmente producto del
descontento de clases medias v del proletariado urbano,
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produce una incertidumbre muy caracteristica cue, en los sistemas
de partidos estables, produce la sensacion de un “juego cerrado”.”
Esti también la extraordinaria importancia de la publicidad, en
particular la publicidad en los medios masivos de comunicacion,
donde todo parece depender de una sonrisa a tiempo, del color de
una corbata o un efecto de luz y maquillaje, cuyo efecto es una
trivializacion espectacular del debate politico. Algo mds: puestos
a dudar de la credibilidad de los procesos electorales, siempre esti
a mano el dato de la abstencion; es un dato siempre dificil de
interpretar, pero que facilmente se toma como indicio de desinterés
o desconfianza, de que la gente no se siente representada por los
partidos 0 no se interesa por la politica porque no es “verda-
deramente democratica”.

Con una cosa y otra se razona la insuficiencia de la democracia
representativa v se alienta la ilusion de la democracia directa, como
alternativa. No resulta dificil persuadir a la gente de que el régimen
no es lo bastante democratico, que no es confiable, que hace falta
otra forma mas inmediata y cierta de representacion. El escepticismo
es mas o menos razonable, pero la alternativa es mucho mds pro-
blematica.

El mecanismo intelectual en que se apoya la idea de la
democracia directa es lo que se podria llamar una ilusion “naturalista”:
la creencia de que es posible eliminar los artificios y encontrar
formas inmediatas, espontaneas de organizacion politica, y que

dichas formas serdn necesariamente mejores.

Con frecuencia en los estudios recientes sobre la democracia se insiste mucho en la
“incertidumbre” con respecto @ los resultados electorales; asi es, sin duda, y sin
embargo, es igualmente importante ¢l hecho de que en los sistiemas estables hava
solo dos o tres partidos con posibilidades reales de ganar una eleccion. Al cabo del
tiempo, esa certeza lermina leniendo mas peso que la incertidumbre.
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La democracia representativa depende de una serie de artificios
y ficciones juridicas con los que se construye el aparato institucional
de la representacion. Depende, en primer lugar, de la ficcion de la
igualdad, es decir: de la creacion de una igualdad legal en el
momento del voto, que hace abstraccion de todas las desigualdades
reales;® depende igualmente del artificio de la representacion: la
idea de que algunas personas pueden actuar en nombre de otras,
defender sus intereses. manifestar sus opiniones, sin haber tenido
una relacion directa y personal con ellas. Por supuesto, todo ello es
necesario, indispensable, y puede argumentarse ademas que resulta
ventajoso en muchos sentidos, pero no dejan de ser ficciones,
artificios logicos y juridicos para organizar la politica como si fuese
efectivamente el gobierno del Pueblo.

Ahora bien: las instituciones representativas se justifican a
partir de una hipotética voluntad popular anterior, originaria; por
€50, en la medida en que se construyen, ostensiblemente, mediante
artificios legales, permiten pensar que su operacion distorsiona lo
que podria ser el gobierno inmediato del Pueblo. De ahi resulta la
ilusion de que seria posible (v deseable) una férmula natural de
la Democracia, sin los vericuetos v medidaciones que impone la
representacion: la ilusion de que la voluntad auténtica del Pueblo,
que solo de manera imperfecta se puede manifestar a traveés de
representantes, tendria una expresion genuina en la “democracia

directa”.

o

El hecho de que sea una “ficcion juridica” no hace menos importante la igualdad; al
contrario: es uno de los mérntos fundamentales del orden democratico. No obstante,
una de las criticas mas vigjas de la democracia supone que las desigualdades “reales”
(economicas, culturales. etcétera) son las que verdaderamente cuentan v que, en L
practica, hacen insignificante la igualdad legal,
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La estructura bisica de ese contraste es la oposicion entre
Naturaleza y Artificio.” Para el pensamiento moderno, la Naturaleza
ofrece el ideal regulador que sirve para juzgar cualquier produccion
cultural y, en particular, el orden politico: la Naturaleza como
espontaneidad regulada, como forma originaria, como orden
inmediato, ajeno al artificio y al azar; la Naturaleza como expresion
simple v directa de lo que debe ser. En comparacion, toda forma
creada, toda intervencion de la voluntad humana resulta problematica,
sospechosa, dificil de justificar. Asi sucede con la politica: las
deficiencias de la democracia representativa son puestas en contraste
con un hipotético orden natural, donde la voluntad colectiva podria
manifestarse de manera inmediata. Por supuesto, esa forma natural
es quimérica, pero también es solidisima como idea porque
necesitamos que exista la Naturaleza (ordenada, inmediata, inalterable),
porque no nos es posible pensar el mundo sin ella,

De manera implicita se supone que la diferencia entre demo-
cracia directa y democracia representativa es la que existe entre
Naturaleza v Artificio; por esa razon no suele haber argumentos
muy elaborados en defensa de la democracia directa: es la forma
natural, originaria, de la cual s¢ deriva la representacion, y se justifica

por s misma.

La Naturaleza es seguramente, como dice Clément Rosset, la altima “sombra de
Dios”; el soporte indispensable para la idea del orden y el mundo en la Modernidad
(Vid, Clément Rosset, La anti naturaleza, Madrid, Taurus, 1974.)
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ALGUNAS DEFINICIONES

Los sistemas democraticos modernos requieren una intervencion
minima de los ciudadanos: hay muchas formas posibles de agitacion
y militancia, pero lo normal para la mayoria es que la actividad politica
se reduzca al voto, en elecciones que se realizan periodicamente;" y
lo normal es que la eleccion se reduzca a los candidatos propuestos
por unos cuantos partidos. Cuando se piensa en la alternativa de una
democracia directa se piensa también en una actividad politica mucho
mds extensa, reiterada, cotidiana; por eso suele hablarse de una
democracia “participativa”, como distinta de la democracia
representativa, de participacion limitada.

Se supone que la diferencia entre una y otra es la que hay
entre el obrar por si mismo y obrar mediante otra persona, entre el
hablar por si mismo y dejar que otro hable por uno. Lo que estd
implicito es que siempre serd mas seguro obrar por uno mismo v
no confiar en otro;"' pero la diferencia es también de indole moral:
siempre que haya una delegacion serd necesario justificarla de alguna
manera y procurar algin tipo de garantia de la actividad del
representante, porque nunca puede descartarse la posibilidad de
que traicione la confianza depositada en €l

¥ En eso consiste la diferencia entre la “libertad de los antiguos™ v la “libertad de los

modernos”, segiin la detinicidn clisica de Benjamin Constant. (Ver Constant, “De

la liberté des anciens comparée a celle des modernes”, en Ferits politiqises, Paris,

folio, 1997.)

Digamos de paso que no es algo obvio que sea siempre mejor y mas seguro obrar por

uno misma; de hecho, dondequiera que es necesario algtn tipo de conocimiento

especializado, siempre serda mejor que las decisiones sean orientadas. Ahora bien:

aplicar esu idea a la politica resulta hoy en dia escandaloso.

2 De hecho, la idea de la “traicion” de los representantes es lundamental para las
justificaciones politicas de las formas de democracia directa,
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Hay por eso la idea de que la democracia “participativa” es
moralmente superior y no necesita una justificacion particular, puesto
que es la forma natural de la democracia, la Gnica que, con
propiedad, significa el gobierno del Pueblo.

La idea no es nueva. De hecho, dentro de la tradicion demo-
cratica la representacion ha sido casi siempre aceptada tan solo
como un mal necesario. se acepta a mas no poder, porque las
dimensiones de las sociedades modernas la hacen inevitable, porque
no puede tenerse una democracia “de mano alzada”. Nada mas. Se
justifica porque seria imposible consultar la opinién de todos a
cada paso, porque hay funciones particulares de gobierno que
necesitan un margen de decision individual y de reaccion riapida;
es decir: se justifica sobre todo en términos de su relativa eficacia,
dadas las circunstancias.

Imperceptiblemente, en la oposicion entre representacion y
participacion se duplica la oposicion entre eficacia vy legitimidad
(otro modo de decir, entre lo util y lo justo). El fundamento moral
del gobierno estd siempre en la participacion (individual, directa,
masiva), aunque las condiciones practicas de su ejercicio requicran
alguna forma de representacion, donde finalmente unos cuantos
obran en nombre de los demas. En el fondo, la idea significa que el
gobierno, cualquier gobierno, es moralmente dudoso puesto que
no es ejercido de hecho por todos.

En realidad, la critica de la representacion pone de manifiesto
la dificultad fundamental que hay implicita en la nocidon misma de
Estado democratico: el Estado requiere una forma de autoridad
imperativa mientras que, en estricto sentido, la democracia supone
que no hay otra autoridad mas que la del Pueblo. Por supuesto, la

contradiccion se resuelve en la prictica, y siempre mediante alguna
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forma de representacion o delegacion, pero no desaparece; por
eso la legitimidad democratica, la Gnica que hoy nos parece sélida,
racional, defendible, es también problematica.

Llevando el argumento a su extremo légico, el argumento a
favor de la democracia directa y participativa dice que todo lo que
se aleje de la voluntad inmediata de la gente es moralmente dudoso;
dice que el artificio de la representacion es eso, un artificio, que tan
solo puede simnlar la democracia; y dice también, por lo tanto,
que la autoridad del Estado, tal como esta constituido, carece de
fundamento real: no es democritica. Ciertamente, nadie pretende
ir tan lejos, pero la conclusion es logicamente inescapable: esta
inscrita ya en las premisas del argumento.’”

La dificultad se hace mucho mas obvia si se piensa que la
accion del Estado requiere un aparato especializado, un conjunto
de instituciones con sus respectivos funcionarios, con su reglamento
y horario de oficina. Nada de eso es ni puede ser “el Pueblo”, ni
puede tampoco obedecer a la voluntad del Pueblo. En ese aspecto,
el Estado tiene que ser una maquinaria y liene que seguir imperativos
técnicos: mds 0 menos racionales, mas o menos eficientes, pero de
ninguna manera “democraticos”.

La doctrina democritica tradicionalmente resuelve el problema
reduciendo la politica al acto de mandar: lo que importa es quién

toma las decisiones y no la manera de ponerlas en practica, De

" Esa posible deriva “anarquista” del lenguaje democeritico era una preocupacion

frecuente en el siglo pasado; casi obsesiva, por ejemplo, en Guizot: “La triste con-
dicion de los gobicrnos democriticos es tal, que encargados de reprimir el desor-
den, se pretende que sean complacientes v aduladores respecto 4 las causas de ese
mismo desorden, Se les exige que contengan ¢l mal cuando sale a la luz, mas se
quiere que bendigan ese mal mientras se engendra.”, Francois Guizot, De la demo
crecia en Francia, Madrid, CE.C.. 1981, p 105 .
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modo que la democracia se refiere al proceso de seleccion de lideres,
de representantes, ocasionalmente al procedimiento para adoptar
decisiones mayores, pero no tiene ninguna implicacion con respecto
al aparato administrativo, Es sensato, desde luego, pero bastante
endeble como razonamiento, porque el ejercicio cotidiano del
gobierno se lleva a cabo en todas esas oficinas menores. Hay
decisiones fundamentales y, por cierto, decisiones que afectan a la
vida cotidiana de la gente, que proceden directa y tnicamente de
la burocracia.

El argumento a favor de la democracia participativa se hace
cargo de la dificultad, pero tampoco puede resolverla. Supone que
puede haber mecanismos de vigilancia permanente, formas de
supervision popular e incluso formas de gestibn colectiva en los
aliimos peldanos de la administracion.' Aunque fuese factible,
lampoco eso seria estrictamente “democrdtico”, porque significaria
aumentar la influencia directa de grupos de presion; en todo caso
podria ser un paliativo, un mal menor, un modo de reducir
ocasionalmente la discrecionalidad de la administracion, pero poco
mas. El hecho burocritico sigue siendo la dimension fundamental

del poder politico moderno, y tiene su propia logica.”

' Curiosamente, los argumentos del liberalismo radical de los Oltimos tiempos también
tratan de reducir el poder de la burocracia, transformando su funcionamiento: su
iddew, sin embargo, consiste en hacerla funcionar de modo semejunte al mercado
(ver David Osborne v Ted Gaebler, La reinvencidn del gobierno, Barcelona, Paidds,
1995).

* Es practicamente un lugar comtin de la sociologia politica, presente en la obra de
Tocqueville, Max Weber o Bertrand de Jouvenel, por citar 4 los mas obyios. Weber:
“En ¢l Estade moderno, el verdadero dominio, que no consiste ni en los discursos
parlamentarios ni en las proclamas de monarcas sino en ¢l manejo diario de la
administracidn, se encuentra necesariamente en manos de la burocracia...” Max
Weber, "Parlamento y gobierno en ¢l nuevo ordenamiento alemdan”, en Escrifos
politicos, México, folios, 1984, vol. HIL, p. 75.
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En general, también la idea de la democracia participativa se
refiere bdsicamente al momento de la decision, porque es mucho
mas sencillo y manejable. En el mejor de los casos, se trata de una
nocién ingenua de la politica v el gobierno; en el peor, es un engano
deliberado.

Pero volvamos al argumento general. Todas las virtudes que
se supone que tiene la democracia participativa se derivan de esos
dos postulados iniciales. Primero, de la reduccion de la politica al
momento de la decision; con lo cual se puede argumentar que si
todos participan directamente en el proceso de tomar una decision,
son todos quienes gobiernan. Segundo, de la idea de que es mejor
obrar por si mismo y no permitir que otro actie como representante;
segun el argumento, las decisiones que se tomen de ese modo,
directamente, al provenir de la voluntad inmediata v manifiesta de
todos, serin mas justas, benéficas, moralmente mejor fundadas y
mas conformes con el interés del Pueblo.

Lo malo es que las virtudes de la democracia participativa no
pueden demostrarse. Son corolarios de un argumento puramente
tedrico, que en la realidad es impracticable, Hay la ilusion naturalista,
la idea de que es posible el gobierno inmediato del Pueblo y que
su forma propia es la manifestacion directa de la voluntad de todos,
sin interferencias; hay la ilusion de que el aparato del Estado puede
ser reducido a la condicién de mero instrumento, perfectamente
docil en cada paso a la voluntad mayoritaria; hay finalmente la
ilusion de que la voluntad del Pueblo existe de antemano, que
coincide con el interés del Pueblo y se manifiesta en la opinion
masiva del Pueblo. Nada de eso es demostrable, ni puede ser puesto
en practica ni siquiera por aproximacion. Lo que queda, con el

impresionante nombre de “democracia participativa”, es otra serie
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de artificios: referéndum, plebiscito, consulta popular, vigilancia
ciudadana, muy semejantes a los artificios de la democracia
representativa ¢ igualmente insuficientes (si uno se atiene a lo que
dice el ideal naturalista).

La idea de la democracia directa es la mas consecuente con las
premisas doctrinales de la tradicion democritica;' en estricto sentido,
hablar de un Estado democratico es incurrir en una contradiccion:
o hay Estado -y, por tanto, representacion y autoridad— o hay
democracia. Sin embargo, no es necesario razonar asi. Scria posible
sostener que todo el aparato de ficciones v mediaciones de los
sistemas representativos es, precisamente, la garantia de su caracter
democritico.

Aunque nos aleje un tanto del proposito de estas notas, vale la
pena indicar al menos el sentido general de una argumentacion
semejante. En una sociedad compleja no hay, no puede haber wun
interés mayoritario claro, definitivo, consistente, inmediatamente
obvio, y no puede haber tampoco una voluntad mayoritaria univoca
y constante.'” S6lo cabe tener aproximaciones, arreglos contingentes,
mds o menos duraderos y mas 0 menos exiensos, pero siempre
cambiantes; pero para eso hace falta, no una voz de mando,

instantanea y decisiva, Unica, sino una posibilidad permanente de

" ls conocido ¢l argumento de Rousseau: “Siendo la soberania el gjercicio de la voluntad

general, no puede nunca alienarse, y el soberano, que es un ente colectivo, no puede
ser representado sino por si mismo; el poder puede transmitirse, pero no la voluntad.”
J.J. Rousseau, Du contral social, Paris, Folio, 1904, p. 190 dib. 11, cap. ).

El argumento democritico radical (con su origen en Rousseau) reconoce la exis-
tencia de esa pluralidad, pero ve en ella el origen de todos los males; concibe siempre
otra voluntad superior, que trasciende la mezquina multiplicidad de los intereses
particulares. Si renunciamos a esa metafisica de la "verdadera voluntad” del Pueblo,
trascendente y tinica, no hay mds remedio que abrir un espacio de dialogo, de
negociacion politica,
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didlogo. Hace falta buscar equilibrios, alianzas, incorporar las varias
exigencias y necesidades en programas relativamente coherentes,
que organicen los intereses de la sociedad a largo plazo.

Todo lo cual significa que hacen falta los partidos politicos y
que hace falta el dialogo parlamentario. La opinion instantinea
y masiva de una mayoria cualquiera, una mayoria accidental (como
lo son todas), dice muy poco acerca de los intereses del Pueblo vy,
desde luego, no significa la traduccion directa de la voluntad
mayoritaria en gobierno. Como recurso ocasional, con respecto a
cierta clase de preguntas de indole muy general, puede ser util y
representativa la opinion manifestada en un referéndum, pero ése
no puede ser el apoyo regular de un gobierno democraitico. No
sOlo porque no permitiria ningin gobierno, sino que no seria
democratico; al menos no ¢n una sociedad compleja, de intereses
cruzados y contradictorios, de preferencias y necesidades
inconsistentes, que solo pueden articularse mediante el didlogo
politico.

Todo esto quiere decir que la retorica de la democracia directa
O participativa es razonable, muy en consonancia con las premisas

de cualquier discurso democritico, pero no es la tinica posibilidad.

LA CRISIS INSTITUCIONAL

La fantasia naturalista, la creencia en un gobierno inmediato del
Pueblo, sin intermediarios ni vacilaciones, es algo que esta siempre
presente, que siempre atrae del mismo modo a la imaginacion

colectiva. No obstante, adquiere especial fuerza y magnetismo en

w
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situaciones de crisis institucional, en las que —por las razones que
sea— se agudiza la desconfianza, el descrédito de los partidos, del
parlamento, de la clase politica.

En la dindmica cldsica del antiparlamentarismo, lo que se agita
en el 4nimo de la gente es la sensacién de que los politicos la han
traicionado. Por ese motivo, el hecho de que hayan sido electos en
un praceso democratico no pesa a su favor, sino en su contra: son
precisamente quienes les han votado quienes tienen mds razones
para sentirse defraudados, traicionados. Ya se sabe: los representantes
tienden a separarse, desarrollan y defienden intereses propios,
forman oligarquias; los gobiernos tecnifican su gestion, que se apoya
crecientemente en una burocracia cada vez més “cientifica” y menos
“democratica”; las tendencias normales del gobierno en las
sociedades complejas producen un clima general de desconfianza
hacia la politica, que dificilmente puede evitarse, pero que no
siempre resulta catastrofico. '

En ese contexto, cualquier desequilibrio es peligroso: un
escandalo de corrupcion, una depresion econdmica, una esperanza
masiva que resulta frustrada. Inmediatamente adquiere fuerza y
capacidad de conviccion la idea de la traicion, que tiene una logica
propia, inmanejable; la traicion es tanto mas grave, en el dnimo de
la gente, cuanto mayor fuese la confianza anterior, los politicos mas
populares son los que mds bajo llegan a caer en la estimacion
general. El problema estriba en que el funcionamiento regular de

B % | no es un secreto la crisis de la representacion v la desconfianza que suscita (el
gobierno representativol. Se encuentra muy extendido el sentimiento de su inau-
tenticidad v, lo que es peor atn, el de su inutilidad, por la incapacidad del pueblo
para influir sobre el gobierno, por una parte demasiado teenificado v, por olra, exce-
sivamente dependiente de la sociedad politica que genera el Estado.” Dalmacio
Negro Pavon, La tradicion liberal y el Estado, Madrid, Unitn Editorial, 1995, p. 261,
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las instituciones politicas reposa sobre la confianza; por eso la
sospecha —o la certeza— de la traicion resulta tan destructiva.

El auge que han tenido en México, ¢n los tiempos recientes,
las ideas de la democracia directa y participativa responde a una
situacion de crisis institucional, de descrédito de la clase politica,
que sc ha fraguado en los tltimos veinte anos. Es decir, no es un
sintoma de “salud democritica”, de una vigorosa conciencia
ciudadana, sino una consecuencia tardia, acaso tan inevitable como
estéril de la crisis politica a la que se ha dado en llamar de “transicion
a la democracia”. Hay tres factores fundamentales que contribuyen
a ese fin: 1) el descrédito general de la clase politica, 2) 1a crisis de
representatividad del sistema politico y 3) las expectativas puestas
en la democracia electoral.

El descrédito de la clase politica no es un fenémeno nuevo en
Mexico ni es tampoco muy extrano; en los Gltimos dos siglos los
politicos han cumplido con una funcién de intermediacién para-
sitaria entre las necesidades de una sociedad extraordinariamente
heterogénea, y un Estado falto de recursos e incapaz de imponer el

20

cumplimiento normal de la ley,” y eso significa que para la cultura

politica mexicana la corrupcion es una experiencia cotidiana. Por

otra parte, las elecciones fueron, durante la mayor parte del siglo

¥ Recientemente se¢ ha escrito mucho sobre el tema (véase, por ejemplo, F Fukuyama,
Confianza, Buenos Aires, Atldntida, 1996, o Alain Peyreffitte, La sociedad de la con-
fianza, Santago de Chile, Andrés Bello, 1996); como explicacian general del lugar
de la confianza en las sociedades complejas vale la pena releer a Anthony Giddens,
Consecuencias de fa Modernidad, Madrid, Alianza, 1990,

# La idea es bastante conocida y no necesita mayor explicacion; para una vision pano-
ramica sigue siendo muy il el libro de Francos Xavier Guerra, México, del anti-
guo régimen @ la Revolucion, México, FCE, 1992; exposiciones detalladas de sus
mados de operacion aparccen en Lomnitz, Tepozilan: evolucitn de una soctedad
rierad, Meéxico, SEP, 1982, o en Azuela de la Cueva, A., La ciudad. la propiedad
privada ) el derecho, México, Fl Colegio de México, 1989,

56



El problema de la participacion cudadana

veinte, poco creibles y poco importantes; ciertamente, no implicaban
una vinculacion moralmente significativa entre la clase politica y la
sociedad. Una cosa y otra explican que los politicos tuviesen en
general mala fama.

No obstante, dentro de todo, ése era un sistema relativamente
estable; nadie esperaba que la clase politica fuese diferente, que
respetara la legalidad o que obedeciese a las exigencias de un
electorado mas o menos retorico o imaginario.” La situacion se
modificé en las dltimas décadas del siglo veinte, sobre todo por la
presencia cada vez mayor, mis notoria y mas consistente, de una
oposicion activa cuyo blanco fundamental y casi Gnico era la
arbitrariedad, la ilegalidad vy la corrupcion del PRI; los escandalos,
las denuncias, los conflictos electorales se hicieron cosa de rutina.
Al mismo tiempao, el conjunto de reformas politicas, administrativas
y econOmicas de los gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos
Salinas v Ernesto Zedillo quitaron buena parte de sus recursos
tradicionales a los intermediarios priistas, que comenzaron a ser
cada vez mas ostensiblemente parasitarios y cada vez menos
elicientes.

Ciertamente, no hacia falta mucho para desacreditar a la clase
politica priista, pero no fue ése el Unico efecto del proceso. Fue
una crisis muy prolongada y confusa, buena parte de los politicos
de oposicion habian sido hasta poco antes militantes del PRI y sus
primeras experiencias en puestos de representacion dieron ocasion
a que se les acusara de las mismas practicas de siempre, o de otras

parecidas, y con parecida razon. El resultado, al cabo de veinte

- Los estudios mas clasicos de la cultura politica mexicana describen ya esa situacion,
que prevalece hasta las altimas décadas del siglo veinte (ver Almond, G. Y S, Verba,
Led cultura civice, Madrid, Furamérica, 19700,
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anos, ha sido un desprestigio del conjunto de la clase politica que
parece insuperable.*

En segundo lugar, en el escenario actual hav que contar con la
crisis de representatividad del sistema politico, producto de la quiebra
del orden priista. Durante la mayor parte del siglo veinte las
elecciones fueron relativamente insignificantes para definir la
vinculacion entre la sociedad v la clase politica;* las elecciones
ofrecfan un sistema de legitimacion difusa del régimen. pero la
representacion efectiva de intereses dependia del sistema de
intermediacion clientelista y corporativo, basicamente dentro del
PRI, con la garantia Gltima del Presidente de la Repuablica.

El sistema de intermediacion hizo erisis, de manera lenta y muy
conflictiva, en las Gltimas dos décadas del siglo, v las elecciones
comenzaron a tener otra funcion, eran sobre todo una medida del
descontento, del desapego de la sociedad respecto a los gobiernos
posrevolucionarios. Es decir, las elecciones comenzaron a ser
importantes, podian significar una derrota del PRI, pero no servian
para dar un contenido distinto, concreto, a la representacion politica;
habia con frecuencia candidatos improvisados, en coaliciones
imposibles, cuyo tnico programa consistia en derrotar al PRI

Como consecuencia, el sistema de partidos que cobrd forma
en la década de los noventa implicaba la alternancia pero no ofrecia
una vinculacion efectiva entre electores y partidos: por una parte,
no habia programas concretos, capaces de articular las exigencias
# Los rasgos estructurales del orden politico mexicano. que hicieron endémica la
corrupeion, no se han modificado; en esa medicda y por esa razon, los politicos de
la oposicion que han legado a puestos de gobierno incurren, casi forzosamente, ¢n
pricticas muy similares a lus anteriores,

Segin la expresion de Rafael Segovia: “Entre el partido y el elecior, en México, media

un abismo”, Segovia, “Elecciones v electores”, en Lapidaria politica, México, FCE,
1996, p. 247.
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contradictorias de una sociedad muy heterogénea, y por la otra
parte persistia la costumbre de juzgar la actividad politica fundamen-
talmente por sus resultados tangibles. No habia una mayor cercania
entre la clase politica y la sociedad, ni podia tener la representacion
un contenido concreto, fuera del rechazo del PRI (y tampoco estaba
claro qué significaba ese rechazo).

El resultado ha sido el deterioro, la descomposicion de los
mecanismos tradicionales de representacion politica, basados en la
red de intermediarios priistas, sin que su funcion pueda ser sustituida
por la representacion electoral. Eso se traduce en un debilitamiento
de las instituciones representativas (del Congreso, en particular)
derivado de la sensacion de que carecen de contenido real, tangible,
verificable, exigible.

Finalmente estd el problema de las desmesuradas expectativas
puestas en los procesos electorales, en concreto en la alternancia,
despucs de dos deécadas de preparar la “transicion a la democracia”.
La estrategia de los partidos de oposicion entre 1988 v 2000 fue
simple, consistente y bastante eficaz: condensaron todas sus criticas
y sus promesas ¢n la exigencia de "Democracia™; se convirtio
practicamente en un lugar comun la idea de que todos los males
del pais eran consecuencia del prolongado predominio priista, que
éste dependia del control de la Presidencia de la Repuablica y que el
mecanismo fundamental de continuidad era el “fraude electoral”.
De tal manera, resultaba logico pensar que todo se remediaria cuando
la oposicidon ganase la Presidencia.

Insisto, la estrategia de la oposicidon era politicamente acertada
y fue considerablemente eficaz. Por Gltimo, llevé a Vicente Fox a la
Presidencia; no obstante, €l diagnostico era una simpleza y, por

supuesto, la alternancia en ¢l Poder Ejecutivo Federal no produjo
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practicamente ninguno de los cambios que se esperaban. Porque
no era razonable esperarlos. Lo que sucede es que ese exceso de
expectativas ha terminado produciendo un desencanto igualmente
desmedido, un sentimiento de frustracion muy extendido y de dificil
remedio.

En conjunto, esos tres factores han producido finalmente un clima
favorable para la retorica del antiparlamentarismo. Hay un descrédito
general de la clase politica, que incluye ya a la antigua oposicion; hay
la idea de que “todos los politicos son iguales” y que los mecanismos
de la democracia representativa son inttiles para resolver los problemas;
hay el sentimiento de que los politicos han traicionado a sus electores,
porque no se ocupan de atender sus necesidades inmediatas. En ese
contexto, la idea de la democracia directa, de la democracia participativa
tiene el aire de ser una “fuga hacia delante”; insistir en el tema de la

democracia y radicalizar la retorica.

LA PARTICIPACION CIUDADANA

Las propuestas para renovar y aumentar los procedimientos de
“participacion ciudadana” que se han hecho en los Gltimos tiempos
(me refiero basicamente a los que se han presentado en el Distrito
Federal) obedecen a la misma logica. Aprovechan la inercia de la
retorica democratizadora de las décadas anteriores, porque resulta
lo mas asequible, lo mis proximo, y ya no necesita justificarse;
pero introducen un cambio fundamental; dicen que la democracia
representativa, electoral, no es suficiente, que hace falta mucho

mis. Es decir, adoptan como punto de partida el antiparlamentarismo
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y aceptan que la frustracion, el desencanto y el desprestigio de la
clase politica estan plenamente justificados.

No hay mayor misterio en el origen de dichas propuestas.
Sucede que quienes buscaron el favor pablico y fundaron su
autoridad moral durante veinte anos en la exigencia de la democracia
ya han ganado las elecciones y hoy ocupan, democraticamente, los
cargos de autoridad publica, los puestos de representacion. A falta
de otros medios, necesitan renovar su legitimidad volviendo al
discurso democratizador; como antes, siguen pidiendo la democracia;
pero hoy eso significa otra cosa, significa “participacion ciudadana”.
Es un modo de mantener el tono épico, es también una justificacion
v una queja, es una manera de ofrecer nuevamente el paraiso de la
Democracia.

Por supuesto, lo mas grave es que con eso, remando a favor
de la corriente, la clase politica contribuye al desprestigio de las
instituciones representativas, Incluso en sus formas moderadas, la
idea de la democracia participativa implica que la representacion
ral como existe es insuficiente o que no es democrdtica; en el modo
en que la emplean nuestros politicos, es basicamente apoyo para
una retorica de la protesta, dirigida a una sociedad que es ajena a la
practica cotidiana de la politica, que no esta representada, una
sociedad que solo padece la administracion;* es el mismo lenguaje,
el mismo tipo de argumentos que se utilizaron contra el PRI, aunque
hoy no haya un adversario concreto.

24

En adelante, me refiero basicamente a la Iniciativa de Ley de Participacion Ciudadana
del Distrito Federal, presentada por el Jefe de Gobierno Andrés Manuel Lopez
Obrador (18 de diciembre de 2000) v a la Iniciativa de Decreto sobre Participacion
Ciudadana en el Distrito Federal presentada por el Grupo parlamentario del PAN
(28 de diciembre de 2000).
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El tono de las iniciativas llama la atencion. Dice la del Jefe de
Gobierno, Lopez Obrador, que su intencion es “establecer el principio
democritico de mandar obedeciendo” y cumplir “cabalmente con
el sentido profundo de la Democracia: que el Pueblo se gobierne a
si mismo”; y eso significa que los ciudadanos “tengan el control y
decision (sic) de los organos de representacion” y “que la ciudadania
tenga la seguridad de que su opinion no sera ignorada (sic) o usada
demagogicamente”. La del grupo parlamentario del PAN, por su
parte, comienza afirmando que “mucha gente esta fastidiada con el
desempeno del Estado y del mercado™ y que por eso, “un grupo
numeroso de valientes ciudadanaos, consciente de las flaquezas del
Estado y del mercado y rehusandose a seguir bajo el yugo de ambos,
han decidido tomar la sartén por el mango independientemente de
si poseen una agenda propia (sic)”; a continuacion, con una sintaxis
mas que pedregosa, intransitable, trata de defender la democracia
participativa: “La participacion es un componente central de la
democracia, puesto que si bien suele considerarse que el primer
escalafon (sic) de la misma es el voto, en tanto derecho universal
de los ciudadanos a elegir sus representantes, la participacion agrega
a esta forma de gobierno su capacidad de ser gobierno de todos los
ciudadanos.”

Leidas con la minima atencion, las dos iniciativas resulian
alarmantes: sobre todo por la violencia de su critica de las
instituciones representativas, Segun parece, el orden vigente no
cumple cabalmente con el sentido profundo de la Democracia y no
es el gobierno de todos, impone a los ciudadanos un yugo, haciendo
caso omiso de su opinion. Nadie dirfa que quienes hablan son,
precisamente, los representantes de ese mismo orden. En cuanto a

lo que ofrecen, es nada menos que dar a los ciudadanos el control
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de los 6rganos de representacion y permitir que tengan la sarten
por el mango, es decir: la verdadera Democracia, ¢l gobierno del
Pueblo.

Por supuesto, en la practica, vistas las reformas concretas que
se proponen, con sus limitaciones, reparos, equilibrios, matices y
condiciones, la cosa no es para tanto. De entrada, sin mas
explicaciones, quedan fuera del alcance de cualquier consulta,
referéndum o iniciativa popular las materias “tributaria, fiscal o de
egresos” y, por si acaso, también las de “régimen interno del gobierno
y la Asamblea”, cosas ambas que seguramente son muy sensatas
pero que afean un poco la airosa disposicion para “mandar
obedeciendo™.

Lo que puede sacarse en limpio de las iniciativas no es mucho.
En general, ofrecen un recurso relativamente facil para apoyar un
liderazgo personal, plebiscitario, que pueda pasar por encima de la
Asamblea de Representantes, pero también podrian servir para
respaldar una estrategia de bloqueo sistemdtico. La verdad es que
cuesta trabajo pensar que hayan sido disenadas a partir de una idea
politica de largo plazo, teniendo en cuenta que este lipo de consultas
son incosteables;® lo mas probable es que nadie tenga la intencion
de dinamitar las instituciones representativas a base de consultas
populares, pero tampoco parcce que haya ninguna otra intencion.
No parece una legislacion pensada por su utilidad préctica; de hecho,
no parece una legislacion que se piense aplicar efectivamente, aunque
pueda ser mis o menos rentable exhibirla como amenaza.

Puede ser 1til, sin duda, en contadas y raras ocasiones, la

organizacion de un referéndum, pero proponerlo como forma

5 Segnn los cdleulos de las propias iniciativas, un referéndum costaria entre noventa
y ciento setenta millones de pesos.
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cotidiana de un gobierno verdaderamente democritico es un
disparate. En este caso, como en casi cualquier otro, la apologia de
la democracia directa es lisa y llanamente demagogica. Manifiesta,
es cierto, un clima general de desencanto, una descomposicion de
la clase politica y un deterioro de su vinculacion con la sociedad: es
un signo, no de vitalidad, sino de decadencia del sistema repre-
sentativo. Y es indicio también de la falta de imaginacion de nuestros
politicos que, apremiados, no encuentran otro recurso retorico mas
que exprimir, hasta donde pueda dar de si, la ilusion de la
Democracia.
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LAS REFORMAS
AL GOBIERNO DEL
DISTRITO FEDERAL:

AVANCES LOGRADO5 Alicia Ziccardi
Y TAREAS PENDIENTES Contigiani

INTRODUCCION

El debate sobre la reforma al gobierno del Distrito Federal suele
estar restringido a temas propios del gobierno politico. Lo que mas
preocupa 4 los legisladores es todo lo relacionado con: i) restringir
las facultades del Ejecutivo Federal y del Congreso de la Union, a
fin de crear un gobierno local auténomo en ¢l marco de un sistema
federal; ii) la eleccion de las autoridades locales. jefe de gobierno,
jefes delegacionales, representantes al legislativo local y nacional y
a los drganos de representacion vecinal ; i) resolver los problemas
de la coordinacion metropolitana y iv) revisar el discno y los
instrumentos de participacion ciudadana.

El punto de partida de la proxima reforma es el mismo que el
de las anteriores: crear las bases para un nuevo arreglo politico
institucional segin el cual el Distrito Federal, no obstante ser la
Capital de la Republica y por tanto asiento de los poderes federales,
pueda poseer un gobierno autonomo como el de las demas entidades
del pais. Es decir, considerar lo que no ha podido ser resuelto en
las sucesivas reformas y que ha llevado a afirmar su cardcter de

“reformas inconclusas” (Clr. Ziccardi, 1998).
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Por otra parte, la Capital forma parte de la compleja, extensa y
sobrepoblada zona metropolitana de la Ciudad de México, la cual
constituye la principal metropoli del sistema urbano nacional y el
espacio de articulacion de la economia nacional al mundo
globalizado donde se localiza la mayor concentracion de los
equipamientos educativos, culturales, recreativos. Pero ademas ¢s
el escenario privilegiado de la vida politica nacional, en el que
habita una ciudadania politizada y participativa. Por ello es necesario
encontrar una adecuada formula de gobierno que garantice una
gobernabilidad democritica y el cumplimiento de las funciones de
administracion urbana de la ciudad Capital, que forma parte de una
de las megalopolis mas grandes del mundo,

Ante tal complejidad, el proposito de este trabajo es analizar
primero los avanceslogrados en las sucesivas reformas al gobierno
del Distrito Federal que se han llevado a cabo en el marco de un
proceso de democratizacion politica de nivel nacional y, en segundo
término, aquellas cuestiones pendientes que debieran ser tomadas
en consideracion en una proxima reforma politica al gobierno de la
Ciudad. Para ello se presenta primeramente un breve recuento de
las reformas que se hicieron al gobierno del Distrito Federal en las

Gltimas décadas.

LAS REFORMAS AL GOBIERNO
DE LA CIUDAD (1987-1998)

Puede decirse que desde mediados de los anos ochenta existia la

intencion de comenzar a reformar el régimen de gobierno que se
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habia instalado a partir de 1928, cuando la Ciudad de México perdio
sus municipios y, en su lugar, se ¢red un Departamento administrativo
cuyo jefe era el Presidente de la Republica, quien delegaba esta
funcidn en un regente, designado por €l. Ciertamente, los sismos
de 1985 v la movilizacion politica y social que se desencaden6 en
la principal ciudad del pais, cambiaron los tiempos de la politica
local v, en 1987 se cred la Asamblea de Representantes, cuyos
miembros, pertenccientes a los partidos politicos, fucron clectos
por la ciudadania. Las funciones de este organo de representacion
politica local fueron en un principio restringidas v sus principales
facultades eran de tipo reglamentario, de vinculo entre el gobierno
y las demandas de la ciudadania vy de participacién en el
nombramiento de magistrados del Tribunal de Justicia; ademas tenia
la facultad de iniciar leyes ante ¢l Congreso de la Union.

En 1988 la ciudadania de la Capital de la Repuablica jugd un
papel protagonico en la creacion del Frente Democritico que
postuld a Cuahutémoc Cardenas a la presidencia, y la masividad
del voto en la Capital de la Republica, contribuy6 a restarle
legitimidad al gobierno de Carlos Salinas. En este contexto, la
reforma al gobierno de la ciudad se incorporé a la agenda
gubernamental recién en 1993, cuando un grupo de representantes
en la Asamblea de Representantes del Distrito Federal convocod a
un plebiscito ciudadano para que los habitantes de este territorio
se pronunciasen por la eleccion directa del Jefe de Gobierno;
también se realizé una intensa consulta ciudadana a traveés de
mesas de debate creadas desde el mismo gobierno de la ciudad.
Sin embargo, la reforma avalada por el ejecutivo federal, en una
coyuntura en la que el regente Manuel Camacho no ocultaba su

intencion de ser el candidato del PRI a la Presidencia de la

67



Alicia Ziccardi Contigiani

Republica, fue mucho mas limitada. El Distrito Federal era un
bastion de la oposicion vy sin duda en un proceso electoral abierto
el partido gobernante perderia esa importante plaza. Por ello, la
reforma contemplo la creacion de una figura de eleccion indirecta
del Ejecutivo Federal para el Jefe de Gobierno, el Congreso de la
Union continuaba controlando el presupuesto y expediria un
Estatuto de Gobierno (en lugar de una Constitucion estatal); la
Asamblea de Representantes asumio facultades para aprobar la ley
de ingresos y el presupuesto; se propuso un Consejo Metropolitano
para atender cuestiones relativas al suministro de los servicios
(medio ambiente, agua, transporte publico) y se establecio
modificar las inoperantes formas de participacion vecinal, por
Consejos de Ciudadanos electos por la poblacion de cada
delegacion.

El 10 de junio de 1995 se aprobd la primera Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal y en 1996, ¢l presidente Ernesto Zedillo
anuncio una reforma definitiva al gobierno de la ciudad. Los partidos
incluyeron la misma en una amplia agenda de reformas
constitucionales, que transformaron sustancialmente el sistema
clectoral y cambiaron el régimen politico del Distrito Federal (Cfr.
Salazar Ugarte, Pedro, 1998). Con el consenso de todos los partidos
se establecio que el Jefe de Gobierno fuese elegido por la ciudadania,
a traves del voto universal, directo y secreto. “Con las reformas que
en 1996 se introdujeron al articulo constitucional 122, el Presidente
de la Republica perdio facultades en relacion con el gobierno de la
ciudad. En primer lugar, ya no nombra al Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, solo conserva la prerrogativa de proponer al Senado quién
debe sustituir al Jefe de Gobierno del Distrito Federal, en ¢l caso de

una remocion del mismo. Tampoco aprueba o remueve al Procurador
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General de Justicia, no nombra a quien estda al mando de la fuerza
publica, ni ejerce el control de ésia en este territorio™! En ese mismo
ano se realizaron las elecciones de Consejeros Ciudadanos Dele-
gacionales, previstas en el Estatuto de Gobierno, donde prevalecio
un alto abstencionismo y un abierto desinterés de la ciudadania por
participar en un proceso, en el que se limito la actuacion de los
partidos politicos al control del proceso electoral (cfr. Martinez Assad,
Carlos, 1996). En noviembre de 1996 y en diciembre de 1997 se
modifico nuevamente ¢l Estatuto de Gobierno.

Finalmente, el 6 de julio de 1997, después de casi siete décadas,
la ciudadania escogio al Jefe de Gobierno del Distrito Federal,
triunfando ampliamente el Ingeniero Cuahutémoc Cardenas, candidato
del PRD. Este partido obtuvo, ademas, la mayoria en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal. En 1998, los partidos proponen
nuevas reformas a fin de restar facultades al Ejecutivo Federal y al
C(mgrcso th’ I?.l Union en materia dt‘ n(nnl‘)mmicnt(')s }-’ L!';:‘ C()l"l[I'()l
de la hacienda puablica local y también se crea el Instituto Electoral
del Distrito Federal. El 26 de noviembre de 1998 se promulgo la
nueva Ley de Participacion Ciudadana y el dia 4 de julio de 1999 se
llevd a cabo un nuevo proceso para la eleccion de los Comités
Vecinales, como las principales instancias de representacion de la
ciudadania. Sin embargo, las autoridades delegacionales y el propio
gobierno central no mostraron gran interes porque la ciudadania
participara activamente en este proceso v ¢l bajo nimero de votantes,
menos del 10% de la ciudadania, fue un indicador de la falta de
credibilidad en estos canales de participacion creados institu-
cionalmente. La mencionada ley establecia tambic¢n las condiciones

y forma para operar diferentes instrumentos de participacion

b Chr Alicia Ziccardi (1998), pag. 00,
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ciudadana, tales como el referéndum, el plebiscito, la consulta
publica, etcétera, los cuales nunca se reglamentaron.

En las elecciones nacionales del 2 de julio del 2000 se eligio
por segunda vez al Jefe de Gobierno, refrendando el PRD con su
candidato Andrés Manuel Lopez Obrador su triunfo en el ¢jecutivo
local, aunque este partido pierde la mayoria en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal. Por primera vez la ciudadania eligio
también a los jefes de las 16 demarcaciones o delegaciones. El
Partido de la Revolucion Democritica obtuvo diez delegaciones, el
Partido Accion Nacional seis y el Partido Revolucionario Institucional
ninguna.

Dado que en el 2001 existe la intencion de reformar nuevamente
el Gobierno del Distrito Federal parece importante intentar un primer
balance de los avances que ya se lograron, a partir de las reformas
y de los temas pendientes que deberdn abordar los legisladores en
una nueva propuesta. Esto se sintetiza en los cuadros 1y 1l que

analizaremos en seguida.

LOS AVANCES INTRODUCIDOS
POR LAS REFORMAS

n el cuadro | se organizan los avances en funcion de tres grandes
temas: 1) la democratizacion del gobierno, 2) la creacion de una
base legal y normativa y 3) la democratizacion de los procesos de

planeacion urbana.
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LL0OS AVANCES DE LA DEMOCRATIZACION POLITICA

Las sucesivas reformas restituyeron a los ciudadanos del Distrito
Federal el més elemental derecho politico: votar y ser votados para
ocupar cargos de representacién politica. Desde la perspectiva del
gobierno ha prevalecido en los partidos politicos una concepcion de
democratizacion limitada a la eleccion, por parte de la ciudadania,
de las autoridades locales, representantes ante la Asamblea Legisla-
tiva del Distrito Federal, el Congreso de la Union y representantes
vecinales. La contrapartida de esto ha sido limitar en las sucesivas
reformas las facultades del Presidente de la Reptblica, en relacion
con la designacion de personas en puestos claves —procuracion de
justicia y seguridad publica— y del Congreso de la Unidn, con la
aprobacion y rendicion de cuentas del presupuesto y la capacidad
de endeudamiento del Distrito Federal.

Sin embargo, pocos anos despues de democratizar al gobierno
del Distrito Federal se ha puesto en evidencia que la eleccion del
Jefe de Gobierno no es suficiente para modificar el funcionamiento
de una compleja, centralizada y excesivamente burocratica maquina
gubernamental. Tampoco lo es el que en las delegaciones o demar-
caciones territoriales, los ciudadanos clijan a través del voto a los
jefes delegacionales, siendo que son instancias “desconcentradas”
del aparato segin el organigrama del Gobierno del Distrito Federal.
También se ha intentado un nuevo diseno de participacion
ciudadana pero con poco éxito para elaborar un modelo que
garantice efectivamente la participacion de la ciudadania en los
procesos decisorios.

Sin duda los principales actores de las reformas han sido los

representantes de los partidos politicos en las camaras local y de la
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nacion, a los que se sumaron los jefes del Gobierno de la Ciudad
en turno. La ciudadania y las organizaciones sociales participaron
de manera muy limitada en las etapas de consulta. Por otra parte,
en estos procesos las reformas al Gobierno de la Ciudad han estado
subordinadas a otros temas de la agenda nacional, sobre los que

los partidos politicos buscaban consensos,

LA CREACION DE UNA BASE LEGAL Y NORMATIVA

Hacia el final del sexenio de Miguel de la Madrid en 1987, se cred
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal (ARDF), primer
paso para democratizar, por la via de la eleccion directa de
representantes politicos, la estructura de gobierno de la Ciudad
Capital, Con ello, se abria un canal de representacion politica de la
ciudadania. En su primera etapa, solo tuvo funciones reglamentarias
y se encargd de gestionar diferentes demandas ciudadanas.
Posteriormente, cuando se transformod en Asamblea Legislativa
desarrolld una intensa actividad para crear mas de 100 leyes de
nivel local, asi como también actualizar otros instrumentos legales
y reglamentos y aprobar los programas de desarrollo urbano del

Distrito Federal.

LA DEMOCRATIZACION DE LOS PROCESOS

DE PLANEAGION URBANA DE NIVEL LOCAL

Desde la Secretaria de Desarrollo Urbano v Vivienda (SEDUVI),
durante el primer gobierno electo del Distrito Federal 1997-2000, se

intentd democratizar ¢l proceso de plancacion de la ciudad,
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involuerando a la poblacion no solo en la elaboracion de los planes,
lo cual ya se habia realizado en el pasado, sino en la creacion de
instrumentos y compromisos que garantizaran su aplicacion. La
planeacion de la ciudad reconoce tres niveles: el Programa General
de Desarrollo Urbano para todo el Distrito Federal, los 16 Programas
Delegacionales y un amplio nimero de Programas Parciales, los
cuales comenzaron a elaborarse en 1998, Estos ultimos dieron lugar
a una inédita experiencia de realizacion de 31 programas de barrios
y colonias en zonas con un alto grado de conflictividad urbana vy
social. Los mismos se¢ realizaron a partir de una metodologia de
planeacion participativa, bajo lu responsabilidad de equipos de dife-
rentes universidades (UNAM, UAM, UIA), ONGs y consultores
privados, con la participacion de la ciudadania y de organizaciones
sociales. Sin embargo, s6lo la mitad de los mismos fueron aprobados
por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y adquirieron fuerza
de ley. Los tiempos de la planeacion no coincidieron con los de la
politica; el trienio llegd a su fin y con la eleccion del 2 de julio se
renovaron los representantes de los partidos politicos en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, asi como los responsables de la
planeacion urbana del Gobierno del Distrito Federal, lo cual frend
esle Proceso.

Quiza puede decirse que ¢sta fue la principal experiencia de
participacion ciudadana en un proceso decisorio, llevada a cabo
durante el gobierno perredista. En la misma participaron un amplio
nimero de actores institucionales y sociales, tanto del gobierno
central y local como de la ciudadania y sus organizaciones. Por
ello, llama la atencion que atn en el caso de los programas aprobados
por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, no parece existir la

intencion de dar continuidad a una experiencia que intentd crear
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instrumentos de corresponsabilidad entre autoridades y ciudadania,
para temas tan importantes como son el control y las modificaciones
del uso del suelo, la promocién de las actividades productivas, la
dotacion de equipamientos y servicios urbanos v la preservacion

del medio ambiente.

LOS PENDIENTES DE LA
REFORMA POLITICA

En el cuadro 11 se presentan algunos de los muchos temas pendientes
que debieran ser considerados en la proxima reforma al Gobierno
del Distrito Federal, tales como:

DEFINIR EL ESTATUS JURIDICO DEL DISTRITO FEDERAL
EN EL MARCO DEL FEDERALISMO

El principal aspecto que debe abordar una nueva reforma es la
creacion de un gobierno local plenamente autonomo sustentado
en un disefio politicamente democritico ¢ institucionalmente
eficiente, acorde con los principios del federalisimo mexicano. El
que durante muchos afios se polarizara el debate de la forma de
gobierno del Distrito Federal en torno a la creacion (o no) del
estado 32, sin que el mismo se sustentara en una revisién del
complejo marco juridico federal, fue un obstaculo que parece haber
desaparecido del debate partidario actual. Ahora es necesario analizar

y actualizar cudles son las competencias que le corresponden a los
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tres Ordenes de gobierno: la federacion, los estados y los muni-
cipios en el territorio del Distrito Federal.

Debe recordarse que el federalismo es un arreglo politico-
institucional aplicable a diferentes formas de gobierno. Lo comin
en los Estados federales es entonces: 1) la existencia de un pacto o
arreglo institucional entre dmbitos o poderes (por lo general, estatal
y federal), 2) la subordinacion de poderes y entidades a la
Constitucion, cuya modificacion solo puede hacerse con la
intervencion de representantes especiales de los pueblos que
integran el Estado y 3) el garantizar un equilibrio entre dmbitos de
gobierno —federal y estatal—en el que ningan poder esta por encima
de otro (Cfr. Ziccardi, 2000 a). Hoy existen en el interior de los
p;l:'l:idus politicos corrientes que favorecen el régimen federal,
acotando las funciones del ejecutivo al otorgar un papel politico
mas relevante al legislativo, pero también revalorizando a los estados,
en tanto signatarios del pacto federal. Sin embargo, un obstdculo
para esto tltimo es que en la Constitucion no son claras cudles son
las competencias de los estados, frente a las del gobierno federal y
los municipios (art. 115, 116). En consecuencia, este es un obstaculo
que también estd presente en el momento de decidir qué clase de
entidad es la Capital, ya que hay que definir cudles son las
competencias exclusivas y concurrentes entre los dmbitos de
gobierno,

Lograr concretar el objetivo de la reforma politica es de
fundamental importancia para avanzar en la transicion e inaugurar
una forma de gobierno democritico en la Capital de México. Pero
el Gobierno de la Ciudad de México requiere también una profunda
reforma institucional que permita otorgar mayor eficiencia y eficacia

a la gestion del territorio y que garantice una adecuada calidad de
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vida para el conjunto de la poblacion que habita la gran metrépoli,
Sin embargo, por ahora, solo estin en juego las propuestas
democratizadoras sin que las mismas se integren al debate actual
sobre el federalismo y la reforma del Estado.

En el discurso gubernamental y en las discusiones sobre el
fortalecimiento del federalismo y la reforma de Estado que estin
presentes desde los anos noventa, el tema de la forma de gobierno
de la Capital de la Republica ha estado ausente. Se reitera la necesidad
de realizar una descentralizacion de funciones y de recursos de la
Capital del pais hacia los demis estados y municipios, lo cual no
puede limitarse a una reforma fiscal, sino que es necesario considerar
la importancia y centralidad que posce la economia urbana de la
Capital para el conjunto de la economia nacional. El Distrito Federal
aporta alrededor de un 23% del PIB global, principalmente porque
aqui se localizan atn importantes actividades de la industria
manufacturera y de los servicios de la produccion y porque muchas
empresas tienen aqui su domicilio fiscal, aunque su produccion se
localice en otro territorio. De igual forma, absorbe una proporcion
similar de la inversion piblica federal, a lo que se agregan las
transferencias de recursos que se dan entre el Gobierno Federal y el
Gobierno del Distrito Federal, ademas de los recursos extraordinarios
que se obtienen a traves de la deuda y que sirven para financiar
obras en la ciudad, etcétera. Lo fundamental es senalar que mientras
no exista transparencia en las cuentas de la nacion, y de cada nivel
de gobierno, perdurard la idea de que el Distrito Federal se beneficia
por encima de lo que le corresponde en el pacto federal, idea que
alimenta el resentimiento de la provincia hacia la Capital.

Pero el federalismo es mucho mds que un arreglo fiscal, es un

sistema de gobierno. segtin el cual el poder se distribuye funcional
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y territorialmente entre los estados que constituyen la Nacion. El
problema de la forma de gobierno de la Capital, en los paises que
han optado por el mismo, va mas alld de lo econdémico v se ha
resuelto de muy diversas maneras.” Es cierto que el poder federal
requiere de un territorio propio o compartido donde pueda funcionar,
pero respecto a esto no hay un tnico modelo, sino que los diferentes
paises federales lo han resuelto de las mds variadas formas, de
acuerdo a las caracteristicas de su territorio, de su historia, de su
cultura. Por ejemplo, en Argentina, la Capital Federal es una gran
ciudad gobernada por una municipalidad que, hasta 1995, estaba
en manos de un Intendente designado por el Presidente de la
Republica y que actualmente es electo por la ciudadania, al igual
que los miembros del Consejo Deliberante. Por otra parte, con las
recientes reformas le correspondié a una Asamblea Constituyente
la elaboracion de la Constitucion local, que rige la vida de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires. En Brasil, en cambio, la Capital se
trasladé a fines de los anos cincuenta de la Ciudad de Rio de Janeiro
a Brasilia, una nueva ciudad que es asiento del gobierno federal y
cuya maxima autoridad, el gobernador, es electo por la ciudadania.

En México, hoy coincide temporalmente la intencion de reformar
el Gobierno de la Ciudad y fortalecer el federalismo. En el caso del
Distrito Federal se trata de avanzar para crear un gobierno donde
existe un aparato administrativo controlado por el ejecutivo local,
cuyos Unicos contrapesos son la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal y unas débiles autoridades locales —los/as Jefes/as
Delegacionales— electas por tres anos por la ciudadania. Por ello,
las tareas son muy complejas v debera realizarse una propuesta de

Sobre la ciudad capital ¢n los federalismos latincamericanos véase Carpizo, Jorge,
1973: Carmagnani, Marcelo, 1993

77



Alicia Ziccardi Contigiani |

reforma al Gobierno de la Ciudad de México, desde vy en el interior
del federalismo, integrando la transformacion del gobierno de la
Capital a las que reclaman los dmbitos de gobierno local, estatal y
municipal, de la nacion.

Crear una coordinacion metropolitana
¢ficax entre dmbitos de gobierno

La Ciudad de México, en los hechos, es una compleja realidad
metropolitana la cual es considerada una de las mds importantes
megalopolis del mundo. Segin el Programa de Ordenacién de la
Zona Metropolitana del Valle de México en este territorio viven
18 396 677 millones de personas, de las cuales 8 605 239 estan en el
Distrito Federal 9 745 094 en los 58 municipios del Estado de México
y 46 344 en un municipio de Hidalgo. Los urbanistas distinguen en el
interior de una ciudad metropolitana entre la ciudad central, la
periférica y la region las cuales, en este caso, corresponderian a los
contornos del territorio del Distrito Federal, de los municipios
conurbados del Estado de México y de la region centro del pais.
Segun el articulo 44 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos,” la Ciudad de México es el Distrito Federal, sede
de los poderes de la Unidn y capital de los Estados Unidos Mexicanos.

Pero mas alla de esta delimitacion politico-administrativa es
* Este mismo articulo constitucional establece que en el caso de que los poderes fe-
derales se trasladen a otro lugar, en ese territorio se erigird el estado del Valle de
Mexico, con los limites y extension que le asigne el Congreso General. Por otra parte,
en €l Estatuto de Gobieroo v en 1a Ley Orgdnica de la Administracion Pablica del
Distrito Federal se establece que los limites geograficas entre ¢l Distrito Federal v ¢l
Estado de México, son los que se fijaron en Jos decretos del 15 v el 17 de diciembre
de 1898 y del 27 de julio de 1994,
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ficilmente observable que la Ciudad de México excede geogrifica
y estructuralmente ese territorio y s¢ extiende principalmente sobre
el conjunto de municipios del Estado de México que estdn
conurbados a ese espacio central, formandose una aglomeracion
que, para algunos autores, posee las caracteristicas de una
megalopolis (Garza, Gustavo, 1989; Garocho, C. y Sobrino, J., coord.,
1995: Delgado, J.; 1992; Ziccardi, A., y Navarro, B., coord., 1995).

Esto hace que en esta realidad metropolitana actien diferentes
ordenes de gobierno: federal (Presidente de la Republica y legislativo
de la Nacion), ejecutivo y legislativo estatal (principalmente del Estado
de México) v autoridades municipales (presidente municipal y
regidores de los municipios conurbados) y los organos locales del
Distrito Federal: la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, el Jefe
de Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia.

Asi, una extensa parte del territorio de la Ciudad de México
corresponde a los municipios metropolitanos que pertenecen al
Estado de México. Esto lleva a que en los hechos existan otras
autoridades, electas por la poblacion, que gobiernan el territorio de
la metropoli: el gobernador, el congreso estatal y las autoridades
municipales (alcalde y regidores) principalmente del Estado de
México, cuyas facultades de gobierno estin establecidas en el articulo
115 Constitucional (Ziccardi, Alicia 1998).

Es importante enfatizar que en México las autoridades muni-
cipales son las principales responsables de la gestion del territorio,
en lo relacionado con la zonificacion y planeacion urbana, la creacion
y la administracion de reservas territoriales, la regularizacion de la
tenencia de la tierra, el otorgamiento de licencias de construccion y
el suministro de servicios publicos bésicos (agua potable y

alcantarillado, alumbrado pablico, limpia, mercados y centrales de

79



b alicia Ziccardi Contigiani |

abasto, panteones, rastros, calles, parques vy jardines, scguridad y
transito).

Por otra patte, la Gltima reforma al articulo 115 de la Constitucion
de la Republica, en 1999, ha establecido que “los municipios, previo
acuerdo entre sus ayuntamientos, podrin coordinarse y asociarse
para la mis eficaz prestacion de los servicios pablicos o el mejor
gjercicio de las funciones que les correspondan. En este caso v
tratindose de municipios de dos o mis estados deberin contar con
la aprobacion de las legislaturas locales de los estados respectivos.
Asimismo, cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario,
podrin celebrar convenios con el estado para que éste, de manera
directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo de
la forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan
coordinadamente por el Estado v el propio municipio”.

Es decir, se abrié una gran cantidad de posibilidades de relacién
intermunicipal y estatal las cuales debieran contemplarse en la proxima
reforma al Gobierno de la Ciudad de México, a fin de crear nuevas
figuras juridicas que actien corresponsablemente sobre el extenso
territorio de la gran metropoli. Por otra parte, el articulo 122
constitucional v el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (articulo
11-1II) reconocen “su condicidon y participacion como entidad
conurbada”,

También la Legislatura del Estado de México tiene un importante
poder de decision sobre este territorio de la ciudad metropolitana y
sus sociedades locales ya que tiene facultades para aprobar las
leyes de ingresos de los municipios, revisar sus cuentas publicas y
determinar anualmente las bases, montos y plazos de las
participaciones federales que reciben aquellos. Esto es de gran

importancia puesto que indica también una posibilidad de fuerte
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incidencia y control del legislativo sobre las decisiones de los
gobiernos municipales y de la zona metropolitana de la Ciudad de
México. Por otra parte, si bien han existido reuniones y otros intentos

de relacionar a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal con el

Congreso del Estado de México, en los hechos, estas iniciativas no
Prosperaron.

En el campo de la planeacion se han realizado programas de
desarrollo urbano, de recursos naturales, de transporte, de abas-
tecimicento y saneamiento de agua a nivel metropolitano, los cudles
son instrumentos normativos cuya aplicabilidad es muy limitada.*

En cuanto a los instrumentos de coordinacion metropolitana
se han creado diferentes comisiones® para el suministro de los
principales servicios publicos v la proteccion ambiental. Se advierte
que mis que existir una eficaz v permanente coordinacion entre las
acciones que desarrollan las diferentes autoridades, prevalecen los
lineamientos de politicas del Distrito Federal. Debe mencionarse
que, en 1998, el primer gobierno electo del Distrito Federal y el

Véase, Programa de Mcjoramiento de la Calidad del Aire en el Valle de México
(1995-2000); Programu de Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de
México de 1998, Programa de Abastecimiento y Saneamiento de Agua para la
AMCOM de 1997,

Entre las mas recientes pueden mencionarse: ¢l conscjo de Transporte del Area Me-
tropolitana (COTAM) en 1991 y la Comision Ambiental en la Zona Metropo-
litana del Valle de México en 1992, Enl1994 se cred la Comisian Metropolitana de
Transporte y Vialidad (COMETRAVD y en 1996 la Comision Ambiental Metropolitana
(CAM). En esos anos se constituyeron también la “Comision de Agua v Drenaje del
Area Metropolitana, y la Comision de Asentamientos Humanos (COMETH) v en ¢l
2000 se cred la Comision Metropolitana de Proteccion Civil. A éstas se agregan los
acuerdos realizados entre el Distrito Federal v las entidades de la region centro, el
Estado de México y el Estado de Morelos, Hidalgo, Puebla, Tlaxeala y Queréiaro,
como es €] caso del Acuerdo de Puebla del 10 de enero del 2001, Clr. Ziccardi,
Alicia v Bernardo Navarro (coord.) (1995); Coordinacion General de Programas
Metropolitanos, Gobierno del Distrito Federal (2001).
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gobierno del Estado de México constituyeron la Comision Ejecutiva
de Coordinacion Metropolitana.

Por ello, no puede decirse que el tema metropolitano ha estado
ausente ya que desde hace tres décadas se crearon algunas formas
de coordinacion de tipo territorial y para el suministro de algunos servicios
urbanos y de proteccion ambiental. Sin embargo, las mismas
estan lejos de garantizar una forma de gobierno eficiente y
democratica para la ciudad metropolitana y no han logrado modificar
la inercia de que la gran ciudad se gobierne desde la vision de la
ciudad central, es decir el Distrito Federal. Su consideracion en la
proxima reforma es fundamental v deberd contemplarse la creacion

de 6rganos no solo normativos sino ejecutivos.

DESCENTRALIZAR EL GOBIERNO
DEL DISTRITO FEDERAL DE LAS INSTANCIAS CENTRALES

A LAS DELEGACIONES Y FORTALECER LAS DELEGACIONES

La descentralizacion en el interior del aparato de gobierno del Distrito
Federal es ineludible para gobernar este espacio megalopolitano
con democracia y eficiencia. Pero descentralizar el Gobierno del
Distrito Federal no es s6lo traspasar legalmente funciones y recursos
clel gobierno central a las delegaciones, sino que supone un complejo
proceso, identificar diferentes etapas (devolucion, delegacion,
desconcentracion), asi como revisar y modernizar el funcionamiento
de toda la estructura burocratica. Se debe evitar el incrementalismo
burocrdtico y las tensiones que provoca este proceso descentralizador
entre los ambitos involucrados y evaluar las capacidades locales en

materia de recursos humanos, financieros y tecnoldgicos. Por otra
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parte, descentralizar implica crear instancias de participacion ciudadana
que cjerzan funciones de supervision y control porque se trata de
descentralizar no solo recursos financieros sino sobre todo poder de
decision.

Actualmente, aunque la ciudadania elija a su jefe, las dele-
gaciones son organos desconcentrados, que formalmente tienen
asignadas tantas o mds funciones de gestion del territorio local y de
los servicios que los municipios, pero que no reciben recursos por
conceptos de participaciones federales y tienen competencias muy
limitaclas para generar recursos propios (ejemplo, fideicomisos).
Sin embargo. son las instancias de gobierno local mas proximas a la
ciudadania, alli donde transcurre la vida cotidiana, donde se registran
todos los hechos importantes de la vida civil (los nacimientos, los
fallecimientos y los matrimonios), el lugar a donde se acude para
solicitar los permisos para construir o modificar una vivienda,
etcétera.

Sin duda, las mayores posibilidades de construir una relacion gobierno-
ciudadania mas democritica estin en estos espacios locales, pero para ello
es necesaria una nueva institucionalidacl.

Desde 1928, cuando se creo el Departamento del Distrito Federal
y en su interior s¢ reconocia la existencia de delegaciones porque
desaparecian los municipios, muchas de las funciones relacionadas
con la gestiobn del territorio v el suministro de los servicios recayeron
en estas demarcaciones lerritoriales, Actualmente, las funciones y
competencias de las delegaciones son amplisimas y estin contenidas
en el capitulo 1 de la Ley Organica de la Administracion Pablica del
Distrito Federal de 1998 y se refieren a cuestiones vinculadas con
permisos y licencias para realizar obras. certificar usos del suclo,

adquirir reservas territoriales. solicitar expropiaciones, proponer
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modificaciones al programa de desarrollo urbano delegacional, otorgar
permisos para el uso de la via puablica, prestar servicios publicos,
realizar un padron de giros mercantiles, llevar el registro civil, promover
¢l desarrollo econdmico, la educacion y la participacion comunitaria,
entre muchas otras.

Por otra parte, en diferentes leyes del Distrito Federal se le
asigna competencias en materia de desarrollo urbano y vivienda,
medio ambiente, obras y servicios, desarrollo social, salud, transporte
y vialidad, finanzas, seguridad publica, desarrollo econémico,
administracion interna. En las mismas se senalan las responsabi-
lidades en estas materias y la creacion de Comités Vecinales para
ejercerlas corresponsablemente con la ciudadania.

Las capacidades que tienen actualmente estas demarcaciones
para actuar como gobiernos locales, en los hechos son extrema-
damente limitadas y un andlisis de su desempeno institucional indica
lo siguiente:”

e En relacion con la cficacia de la gestion urbana si bien existen
cuadros capacitados para desempenar las funciones de mas alta
responsabilidad, esto no se reproduce a nivel de los empleados
de puestos de menor jerarquia. La mayoria de los trabajadores
son de base y sindicalizados, perciben bajos salarios y carecen
de capacitacion. No existe un estudio que permita saber si el
numero de trabajadores es suficiente o adecuado pero, en general,
los jefes medios consideran que es insuficiente y que, un
considerable numero, carece de formacion para desempenar
los cargos.

e En relacion con la planeacion existen diferentes tipos de pro-

gramas disenados para atender problemas, grandes y pequenos,

Estas ideas fueron extraidas de Ziccardi, Alicia (1998),
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pero desde una perspectiva puntual o sectorial. Las organiza-
ciones vecinales y ciudadanas han participado en el disefio de
algunos programas (por cjemplo los Programas Parciales de
Desarrollo Urbano); en su realizacion y seguimiento. Sin embargo,
en la administracion 1988-1993 los planes no fueron actualizados
y la gestion los rebaso. Esto puede atribuirse a que habian sido
elaborados en 1987 y, como senalaron las autoridades en su
momento, ya no eran un instrumento de planeacion adecuado
a esa realidad urbana. En 1996, la Asamblea de Representantes
aprobo el Programa de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
por unanimidad. La aprobacion de los Programas de desarrollo
urbano delegacionales fue diferente en cada demarcacién y
dependi6 en gran medida de la forma como actuaba el entonces
Consejo Ciudadano Delegaciconal. En el periodo 1997-2000 se
llevaron a cabo 31 Programas Parciales de Desarrollo Urbano
de los cuales se aprobaron solo ocho. En estos proceso de pla-
neacion de la ciudad las delegaciones cumplieron un papel
importante, pero debe senalarse que el asumir estas tareas se
sumo a las que los funcionarios deben cumplir cotidianamente,
va que no cuentan con equipos de planificadores.

e Respecto a Jos mecanismos de evaluacion de los programas vy
acciones existen algunos formales v otros mas reales. Existe la
Contraloria Interna v debe rendirse cuenta a la Contraloria de
la Federacion. Las comparecencias de los delegados ante la
Asamblea de Representantes son otra forma de difundir
resultados, asi como las presentaciones ante representaciones
vecinales de manera periodica.

e En cuanto a la eficiencia de la gestion no existen cilculos precisos

de costo-efectividad o costo eficiencia, respecto a las demandas
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ciudadanas. En realidad, los recursos se asignan a las funciones
basicas que debe cumplir la delegacion y cuando una aceién no
es contemplada en el presupuesto, debe recurrirse a otras
instancias del gobierno central o inclusive del propio gobierno
federal para realizarla.

* Laresponsabilidad en la actuacion de los funcionarios publicos
solo se puede considerar para los altos mandos, los cuales
deben informar periddicamente sobre su actuacion a los vecinos
y @ la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Los mecanismos
de informacion a la ciudadania son limitados y se carece de
presupuestos destinados expresamente a difundir los objetivos,
alcances y resultados de la accion gubernamental entre la
ciudadania. Los Consejos Ciudadanos tenian facultades para
revisar el presupuesto anual, pero al no existir una capacitacion
previa de los representantes para cumplir con esta funcion,
esta atribucion se quedaba en el nivel de lo formal.

* Respecto a ¢jercer controles sobre la actuacion de los funcionarios,
existe una representacion regional de la Procuraduria Social del
Distrito Federal encargada de controlar ineficiencias o
arbitrariedades. Sin embargo, en los habitantes de la ciudad existe
la conviccion de que la corrupcion persiste v que no hay
suficientes mecanismos de control para evitarla, La actuacion
con apego a las normas y reglamentos requiere no sélo de
mecanismos institucionales, los cuales son muy débiles, sino de
valor civil de parte de la ciudadania para denunciarlo y para
¢jercer un estricto control social.

e En cuanto a los mecanismos para atender las demandas se
advierte en los dltimos anos un avance ya que se han

institucionalizado y legislado las audiencias pablicas, la ventanilla
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anica, las representaciones vecinales y los Comités Vecinales.
Sin embargo, el diseno y los instrumentos de participacion
ciudadana a nivel local han sido poco eficaces para avanzar en
la construccion de una democracia participativa,

o El significado de la alternancia no por designacion sino por
eleccion de la ciudadania genera nuevas bases de gobernabi-
lidad. En este sentido, de las 16 delegaciones seis tienen
actualmente un jefe procedente del PAN, lo cual abre nuevos
interrogantes sobre la capacidad de trabajar de manera

coordinada y eficiente con las instancias del gobierno central,

independientemente del signo politico del principal responsable
anivel local.

Uno de los debates actuales es si las delegaciones deben
transformarse en municipios. Por ello, en ¢l cuadro 111 se presenta
una primera comparacion entre las facultades y competencias de
los municipios, segan el articulo constitucional 115 vy las que poseen
las delegaciones o demarcaciones del Distrito Federal, de acuerdo
al Estatuto de Gobierno, la Ley Orgénica de la Administracion Pablica
y los Reglamentos, confrontando la forma de gobierno, el periodo
gubernamental, el suministro de servicios pablicos, la planeacion
del territorio y la hacienda publica. En el mismo se observa lo

siguiente:

La forma de gobierno
El municipio mexicano es gobernado por ¢l ayuntamiento,

constituido por un ejecutivo local al frente del cual hay un presidente

municipal elegido a través del voto ciudadano y un cabildo formado
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por regidores y sindicos elegidos también por el voto popular. En
las delegaciones, en cambio, existe desde el 2000 s6lo un ejecutivo
local, un jefe electo por la ciudadania. Es decir, en las delegaciones
no existen contrapesos al poder concentrado en la figura del Jefe
delegacional. Sin embargo, los estudios realizados en México sobre
los gobiernos locales municipales, han senalado las limitaciones
que presenta esta forma de gobierno para ejercer la tarea de
gobernar. Entre otras cosas, se ha sefialado que es una forma de
gobierno y administracion obsoleta; que el ejecutivo local se apoya
principalmente en un equipo de confianza que se renueva cada
tres anos, y en una burocracia poco calificada y mal remunerada;
los representantes paliticos en el cabildo —los regidores y sindicos—
suelen cumplir funciones de gestoria no siempre exitosas aun cuando
sean del mismo partido politico el que controla el ejecutivo local, y
estan encargados de elaborar las reglamentaciones y la normatividad
local; la gran mayoria de los municipios del pais carecen de las
capacidades para cumplir con las competencias que le asigna el
articulo 115 constitucional, y en cambio, unos pocos cumplen con
esas y muchas otras; finalmente, las formas de participacion
ciudadana son por lo general instancias formales de representacion
corporativa y sirven como espacio de legitimacion de decisiones
previamente tomadas por la burocracia.

Debe senalarse que mientras a nivel delegacional existen los
Comités Vecinales, electos por la ciudadania, a nivel municipal en
el articulo 115 sélo se alude a la “promocion de la participacion”, la
cual en los hechos se realiza a través de comités o comisiones que
actan como instancias de participacion formales v poco efectivas.

También, en la reforma al Gobierno del Distrito Federal debera

tomarse en cuenta que el tema de la reeleccion de autoridades
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locales de los municipios —presidentes municipales y regidores—

comienza a tener consenso entre los partidos politicos.

El periodo gubernamental

En ambos casos, municipios y delegaciones, el periodo gubernamental
es de tres anos. Pero debe decirse que modificar este plazo a cuatro
anos ha sido una demanda reiterada de los municipios, la cual no fue

contemplada en la Gltima reforma municipal.

El suministro de servicios fniblicos

Los municipios tienen facultades constitucionales para suministrar los
principales servicios pablicos y una primera aproximacion indica que
las delegaciones de manera exclusiva, o concurrente con otras instancias
del Gobierno de la Ciudad, cumplen con mis funciones que las
atribuidas a los municipios (por ejemplo en materia de vivienda). Quiza
deba considerarse que solo se establezean en la constitucion local
aquellas competencias que todos los municipios o delegaciones deben
asumir independientemente de sus caracteristicas particulares, y detallar
en la legislacion secundaria las acciones de responsabilidad

gubernamental local (estatal o municipal).

La planeacion del territorio y el uso del suelo

En este caso, las competencias son practicamente las mismas para

los municipios v las delegaciones.
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La hacienda priblica

Es aqui donde se encuentra la principal diferencia, ya que los
municipios reciben participaciones federales, transferencias de
recursos del gobierno estatal y pueden generar recursos propios,
principalmente por la recaudacion del predial y el traslado de
dominio, asi como por las contribuciones por el suministro de
servicios. Las delegaciones, en cambio, reciben los recursos que
cada ano presupuesta el Gobierno del Distrito Federal, y que son
aprobados por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, los cuales
guardan cierta relacion con el nimero de habitantes que tiene cada
delegacion y/o con la realizacion de determinadas obras prioritarias,
pero no se trata de una asignacion sustentada en la aplicacion de

criterios claros.

LA DEMOCRATIZACION
SOCIAL: REDISENAR
LA PARTICIPACION CIUDADANA

Finalmente, otro de los temas pendientes es crear una nueva
institucionalidad que contribuya a sentar las bases de una democracia
social y participativa y para ¢llo debe revisarse el modelo de
participacion contemplado en la legislacion vigente.

En este sentido, de acuerdo con la Ley de Participacion
Ciudadana de 1998 en la actualidad existen los Comités Vecinadles
los cuales fueron elegidos en un proceso electoral muy poco

concurrido por la ciudadania. Solo el 8% de la poblacion volo para
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elegir a sus representante vecinales en el ano 1999 y la forma de
integracion de los mismos hace que en mucho casos, estén cons-
tituidos por representantes de diferentes grupos que pretenden

imponer su intereses particulares. Esto hace muy dificil que la

[ P B R g e gy 4 1L
pelrticipucién ciudadana puecla cumplu' Con S U|J|U[I\-'(J de incidli
en los procesos decisorios a través de mecanismos democrdticos.
Al mismo tiempo sélo representan a los ciudadanos en calidad de
vecinos cuando en el territorio existen muchos otros actores que
actian en el mismo, tales como los comerciantes formales e
informales, los grupos de jovenes, de mujeres y de discapacitados.
Otro dato importante es que son muy numerosos (por ejemplo, en
Iztapalapa son 180, en Gustavo A. Madero 164, en Coyoacin 116) vy
constituyen una participacion ciudadana atomizada, la cual di-
ficilmente pueda ser considerada un interlocutor eficaz para las
diferentes instancias de gobierno.” De aprobarse la nueva iniciativa
de Ley de Participacion Ciudadana que envié el Jefe del Gobierno
de la Ciudad a la Asumblea se crearian también las Asambleas Veci-
nales delegacionales.

La cuestion de participacion ciudadana es central, La misma, a
diferencia de otras formas de participacion, refiere a la forma de
inclusion de los intereses de la ciudadania en los procesos decisorios
y debe ser parte de un proceso mds amplio para modernizar vy
democratizar la administracion. La vinculacion entre las autoridades
y funcionarios con los representantes de los Comités Vecinales es
muy limitada, porque a la condicion de vecino se superponen otras
identidades que deben ser incluidas en los procesos de toma de

decisiones, para avanzar hacia una democracia social y participativa.

T Cfr. Ziccardi, Alicia (2000b).
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Por ello, es necesario capacitar al personal y crear espacios de
participacion institucionalizada y no institucionalizada.

La ciudad no solo es producto de su historia, del compor-
tamiento del capital, de las leyes del mercado, de las luchas de las
organizaciones o movimientos sociales. La ciudad, esta ciudad, es
producto también de una forma de gobiernc extremadamente
burocrdtica y centralizada, en la que prevalecio en las relaciones
gobierno y ciudadania el clientelismo. Es necesario capacitar a los
funcionarios y al personal de los gobiernos locales, 1os cuales deben
ser portadores de una cultura de respeto y atencion responsable de
las necesidades y demandas ciudadanas. Pero la contraparte es que
la ciudadania supere la apatia, el desinterés, falta de confianza y de
credibilidad en que el tiempo invertido en el trabajo comunitario
arroja buenos resultados,

Por otra parte, la apropiacion por parte de la ciudadania de los
instrumentos de patticipacion ciudadana es algo que debe promoverse
a traves de la informacion y la difusion. Esta tarea debe ser asumida
de manera corresponsable por las autoridades locales a quienes les
corresponde alentar la participacion ciudadana v por los lideres
sociales, los promotores voluntarios de la comunidad, las
organizaciones sociales y las ONGs que acttian sobre el territorio.

Finalmente, debiera considerarse la posibilidad de ademas de
los Comités Vecinales que se sustentan en una identidad territorial,
cada gobierno local, en tuncién de las caracteristicas de la poblacion
que habita en su territorio, de sus actividades econdmicas y sus in-
quietudes sociales y culturales, cree instancias de participacion ciu-
dadana propias, a fin de abrir mas los canales de participacion

ciudadana,
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Cuadro I Reformas Politicas al G()Bicrno del Distrito Federal (1987-19938)

(Avances)

Temas de las

Democratizacion
politica

Creacion de instru-
mentos juridicos y
normativos

Dremocratizacion del
proceso de planeacion

urbana

Reformas Politicas |

Avances

|
Actores

Logros

Eleccion de:

Representantes @ la ARDF v

ALDF (1997)

Jefe de Gobierno {1997)

Jefe Delegacional (20000

= Representantes a la Cimara
de Senadores

e Representacion vecinal

= Partidos politicos
s Organizaciones politicas
» Ciudadania

Modificacion de:
e Arficulos constitucionales
(44, 73, 122}
e ley Organica del D.F.
e Fsuo de Gobierno
= Leyes v reglamentos locales
* Representacion vecinal

Elaboracién v aprobacion de
programas:

* General de Desarrollo Urbano
e Delegacionales (16) y Parciales, (15)

con participacion ciudadana ins-
titncionalizada (comités vecinales)
v no institucionalizada {organiza-
ciones sociales y ONGs, efc.)

* El Ejecurivo Local
s ALDF
e Congreso de la Union

¢ Alternancia en el control del
ejecutivo local

Pluralismo politico en la
composicion de la ALDE
Democracia restringida al
vato cindadano
Participacion Ciudadana
Tnstitucionalizada,

Se limitan facultades al Eje-
cutiva Federal y al Con-
greso de la Union.

Creacion de una base legal

v normariva que fija com-
petencias, funciones y pro-
cedimientos v de diferentes
instancias del gobierno cen-
tral v las delegaciones

s Fjeeutivo del DUE (SEDUVD

y olras instancias
= Ejecutivos Locales (delega-
cinnes)
ALDF
o Ciudadania

* Democratizacion del pro-
ceso de planeacion urbana

 Incorporacion del tercer
nivel de planeacionibarrio/
colonia)
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Cuadro II Forma de Gobierno del Distrito Federal
(Cuestiones pendientes)

Temas
s Forma de gobierna |«
plenamente autdno-
ma v redisefo .

institucional

« Coordinacion =

metropolitana

o roceso de desoen- e
tralizacion de fun
ciones del gobicmo
central a los locales

o Democratizacion .
social

.

-

| Situacion actual

Indefinicion del estatus juridico del gobier-
no del Distrito Federal

Creaciom de instancias Incales (Delegaciones
0 Municipins)

Diseno institucional e infraestructura obsoletos
Falta de capacitacion del personal, ne existe
servicio publico de carrerd

TFormas de Participacion poco eficaces
Gobiernos Locales débiles

Decisiones unilaterales

Creacion de comisiones con funciones limitacas
v poca elicaciy en su accidn (medio ambicnte,
Iranspore)

Inexistentes vinculos entre seguridad delega-
clones y municipios metropolitanos

Acuerdos de Upo normativo vy poca elicacia en
SLEACCion

Débiles vinculos entre la Asamblea Legialativa
del Distrito Federal v la Camara de Diputados
el Esado de México _
Ner hay programa con ctapas (devolucion, dele-
gacion, desconcentracion) definicion de fun-
clones v asignacion de recursos

Actores

Ejecutivo Distrito Federal

| l"_l_'opl_le_stas

= Definicion de forma de gobierno,

Hay traspaso de mayores recursos y compelencias
a las delegaciones

Baja participacion ciudadana en eleccion de re-
presentantes vecinales Consejos Delegacionales
{1997) v Comités Vecinales (2000)

Inclusion restringida de otros actores sociales
en procesos decisorios

= Ejecutivo Federal |1} Propuestas: Creacion del
s Congresorde la Unidn | estado 32
e ALDF | Regimen especial para el Distrito
e Gobiermos Locales Federal
+ Iniciativas de nueva Ley de
Partipacion Ciudadana
s No hay propuesta de reforma
_ | instiucional integral
e Ejecutivo del Distrito Fo-
deral v del Estado de e Faltan propuestas claras de
Mexico coordinacion operativa
e Grupos parlamentarios
Distrito Federal y Estado
s Alcaldes,
s Delegados
e Ejecutive central v gobier- |'» Transformar érganos descon-
nos locales (delegacio-  centrados en gobiernos locales
nes) s Crear cabildos
o Ciudadania * Avanzar en la construccion de
* ONGs una cultura democritica
e Organizaciones sociales, | * Ampliar la concepddn de cudadania
econdmicas v politicas | * Incrementar la credibilidad social
o Autoridaces de las Dele- en la eficacia de participar en ¢l
gaciones proceso decisorio
* Ejccutivo Central « Iniciativa de nueva Ley de Par-

ticipacion Ciudadana
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Cuadro III

Las peformas af Goblerno del Distrito ederal

Competencias de los municipios y delegaciones de México

Forma de
gobierno local

Periodo de
gobierno
Suministro de
servicios pabli-
cas

| Plancacion -
Bana territorial
Voaulorizacion
de usos del
suelo

Hacienda
publica

Participacion
ciudadana

| Municipios (Art. Constitucional 115) |

Ayuntamiento:

Ejecutivo local: Presidente Municipal (electo por |
la ciudadania)

Cabildo (Regidores v sindicos electos por la
ciudadania su funcién aprobar reglamentos,

bancos, disposiciones administrativas) |

-

[

municipal y

Ll

L]

3 anos

Agua potable, drenaje, alcantarillado, ratamiento
y disposicion de aguas residuales

Alumbrado pablico;

Limpia, recoleccion, traslada, tratamiento y
disposicion final de residuos;

Mercados y centrales de abasto:

Panteonces;

Rastro;

Calles, parques, jardines y su equipamiento,
Seguridad piiblica, en los téeminos del articulo
21 de esta Constitucion, policiy preventiva

y de ransito

Delegaciones (Leves y Regla-
‘mentos del D.E.)
Jefe Delegacianal (electo)

& S anons

o Asumen todas estas funciones cn
los territorios, compartiéndolas
con algunas incr'-mci'u: del go-
bierno central (g, Direccion de
Servicios UI'iJaI]us, DGOH,
elcetera)

Formular, 'lprnhdr v administrar la zonifi-
cacion v planes de desarrollo urbano municipal
Creacion de reservas territoriales

rticipar €n planes de desarrollo regional

Autorizar
tervenir en li regularizacion de la terra

Otorgar licencias y permisas para cotstrucciones |
Contribuciones sobre propicdad inmobiliaria
(predial), waslacion y mejoras,

Participaciones federales

Ingresos derivados de la prestacion de servi-
cing priblicos (propondrin a las legislaturas cuo- |
s y larifas)

1as legislaturas de los Fstados aprueban la ley
de ingresos de los municipios; revisan y fonme-
lizan las cuentas pablicas

Los presupuestos de egresos son aprobadas por

v controlar utilizacion del suelo, in-

s Elaborar, aprobar planes dele-|
gacionales y parciales

= Expedir licencias de usos de suelo

» Otorgar licencias de construccion

e Como Hrganas desconcentra-
dos del gobierno del Distrito
Federal se le transtieren recursos
del presupuesto del Distrito Fede-
ral, los cuales son aprobados por
la Asamblea Legislativa del Distri-
ta Federal

= No lienen recursos propios

los ayuntamientos en base a ingresos disponibles
Facultades para promaver la participacion
viudadana

= Camités Vecinales electos por la
ciudadania. Instrumentos (plebi-
scite, referéndum, popular, eteétera)
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LA REFORMA

POLITICO ELECTORAL |

DEL DISTRITO FEDERAL:

EVOLUCION RECIENTE —
Y PERS PECTIVAS i Becerva Chdvez

INTRODUCCION

El tema de la reforma politica dlel Distrito Federal ha sido recurrente
desde las audiencias pablicas celebradas con motivo de la iniciativa
de “reforma politica” del presidente Lopez Portillo, en el ya lejano
ano de 1977. Desde aquellos dias los partidos opositores de entonces
(el Partido Accién Nacional, el Partido Comunista Mexicano, el
Partido Mexicano de los Trabajadores, etcétera.) insistian en la
demanda de convertir al Distrito Federal en el estado 32 de la
federacion v por lo tanto en la necesidad de una reforma sustancial
que condujera a la eleccion de las autoridades politicas de la ciudad
capital por sus propios habitantes. Los cambios se fueron abriendo
pAsO poco a poco, con una lentitud exasperante. Desde el gobierno
se consideraba que el sistema por medio del cual el Presidente de
la Repuablica designaba al Jefe del Departamento del Distrito Federal
y éste a su vez designaba a los Delegados, que ademas era
completado por la ausencia de un érgano legislativo local, era
enteramente inevitable en ¢l contexto de nuestro sistema federal de

organizacion del Estado nacional.
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Los cambios introducidos por la reforma politica de 1977,
particularmente la entrada de nuevos partidos por la via del registro
condicionado, contribuyeron al desarrollo de la competencia
electoral tanto en el paifs como en ¢l Distrito Federal, mas alla de
los limites en que se habia movido ¢n las décadas pasadas. Nuevos
partidos participaban en las elecciones y los electores tomaban cada
vez mas en serio los comicios. A principios de la década del ochenta
la capital del pais se caracterizaba por ser la entidad en que el
partido gobernante obtenia ¢l menor porcentaje de votacion de
todo ¢l pais (e¢n 1982, un 48% y en 1985, el 43%), y por lo tanto con
la mayor presencia electoral de los partidos opositores. La crisis
economica, el desmoronamiento del modelo econdmico subsidiador,
el terremoto de 1985 vy la movilizacion social que desencadeno,
entre otros factores, empujaron a la participacion ciudadana en
las elecciones de 1988, con el resultado ampliamente favorable a
la oposicion en la capital.

Este cambio de calidad de la participacion ciudadana de los
capitalinos obligd a la realizacion de cambios graduales en el diseno
de las instituciones de gobierno y representacion ciudadana, La
creacion de la Asamblea de Representantes en 1988, la timida reforma
de 1993 (cuyo principal componente nunca llegd a aplicarse), la
creacion del primer Estatuto de Gobierno en 1994, la creacion de
los Consejos de Ciudadanos que culmind con la primera eleccion
(y altima) de los mismos en 1995, fueron abonando el camino para
la reforma constitucional de 1996 que cred la figura de Jefe de
Gobierno de eleccion popular, que transformé a la Asamblea de
Representantes en Asamblea Legislativa y que condujo a la figura
de los Jefes delegacionales electos por la ciudadania. Esta reforma

constitucional establecio las bases para el desarrollo de varias
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reformas al Estatuto de Gobierno y para la elaboracion de la Ley de
Participacion Ciudadana y del Codigo Electoral del Distrito Federal.
Se ha tenido oportunidad para someter a la prucba de Ja practica a
estos instrumentos normativos en las elecciones de 1997 y 2000, asi
como en las vecinales de 1999, Asimismo, se produjo la alternancia
en el poder a nivel local. Ya se pasé de una Asamblea Legislativa
del Distrito Federal dominada por un partido a una situacion en la
que ningiin partido tiene la mayoria absoluta. La alternancia ya se
produjo también a nivel delegacional.

En el presente trabajo se examina la evolucion reciente de este
proceso de reformas, sus resultados y las asignaturas pendientes. Se
inicia con un breve andlisis de las reformas del sexenio 1988-1994 y
la reforma de 1996. Posteriormente se estudian las principales
caracteristicas del Estatuto de Gobierno, la Ley de Participacion
Ciudadana v el Codigo Electoral. A la par del andlisis de los alcances
v limitaciones de estas caracteristicas se realiza la sugerencia de los

aspectos que es necesario considerar en una nueva reforma.

DURANTE EL SEXENIO
DEL PRESIDENTE SALINAS: 1989-1994

Después de la sacudida electoral de 1988, durante el sexenio del
presidente Salinas de Gortari se produjeron varias reformas politico-
electorales, dos de las cuales incidieron en aspectos basicos del
disenio politico electoral del Distrito Federal: 1989-90 y 1993.

La primera de ellas fue la reforma constitucional de 1989 que
condujo a la elaboracion del Codigo Federal de Instituciones y
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Procedimientos Electorales en 1990. A pesar de la insistencia
opositora en el sentido de modificar sustancialmente el estatuto
juridico y politico del Distrito Federal para transformarlo en un
estado con poderes locales electos por voto popular,’ esta reforma
mantuvo la situacion de excepcion de la capital, con lo cual mantuvo
la facultad presidencial de nombrar al Jefe del Departamento del
Distrito Federal, asi como la figura de la Asamblea de Repre-
sentantes como un organo colegiado sin plenas atribuciones
legislativas para la capital, manteniendo su estructura disenada por
la reforma de 1987-88 (40 asambleistas de mayoria relativa y 26 de
representacion proporcional). _

La Gnica modificacion, concretada en el flamante Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE),
consistioG en redisenar la cliusula de gobernabilidad en funcién

del nuevo modelo establecido para la Cimara de Diputados. Ahora

se establecia que al partido politico que obtuviera el mayor nimero
de constancias de mayoria y por lo menos ¢l treinta por ciento de
la votacion en el Distrito Federal, le serian asignados tantos
asambleistas como fueran necesarios para alcanzar la mayoria
absoluta de la Asamblea, y ademas tendria derecho a un
representante adicional por cada cuatro puntos porcentuales que
su votacion excediera al 30%, aplicando el criterio de que no
podria tener mis de cuarenta y tres (¢l 65.2% de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal). De esta manera, se establecia
para la Asamblea de Representantes del Distrito Federal la misma
clausula de gobernabilidad con escala movil de sobrerrepresentacion

disenada para la Cimara de Diputados, en prevision, evidentemente,

' Comusion Federal Electoral: Consuita prblica sobre reforma electoval, Menroria 1959,

Tomo [1.
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de que continuara el deterioro de la votacion del entonces partido
hegemonico, el Partido Revolucionario Institucional.*

Sin embargo, contra todos los pronosticos, la votacion del
partido gobernante se recuperd de manera notable en la eleccion
de 1991, llegando al 45.7%, con lo que obtuvo la mayoria en los
cuarenta distritos, razon por la cual no hubo necesidad de aplicar la
cldusula de gobernabilidad, a diferencia de 1988 en que una primera
version de dicha clausula fue utilizada para beneficiar al Partido
Revolucionario Institucional.

Entre 1992 vy 1993 la discusion acerca de una nueva reforma
politica, tanto en el nivel nacional como en el Distrito Federal, se
desarrollé de manera intensa. El regente Manuel Camacho convoco
en abril de 1992 a discutir la reforma del Distrito Federal de manera
independiente a la discusion nacional, lo que permitié organizar
una Mesa de Concertacion aprobada por los partidos y el Gobierno
del Distrito Federal, en la cual los partidos opositores insistieron,
con diferencias de matiz, en sus propuestas para la transformacion
de la entidad en el estado 32 y la eleccion popular de sus autoridades.
La posicion del gobierno capitalino planteaba la posibilidad de
introducir un mayor grado de participacién de la ciudadania en
elecciones locales, pero sin llegar al exiremo de transformar al Distrito
Federal en un estado. Finalmente el Partido de la Revolucion
Democritica se retiro de los trabajos de la Mesa ante la imposibilidad
de procesar en ella la reforma sustancial por la que ese partido
abogaba.’

* Articulo 73 constitucional reformado en 1989 y articulo 366 del Codigo Federal de
Instituciones v Procedimientos Flectorales de 1990,

¥ Las ponencias y conclusiones presentacias en la Mesa de Concertacion se pueden
consultar en: Reforma Politica. Gacela informativea ee las audiencias fxiblicas pard
fa reforma politica en la Ciudacd de México, noviembre de 1992 a febrero de 1993,
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En marzo de 1993 nueve representantes opositores en la
Asamblea y algunas organizaciones ciudadanas convocaron a un
“plebiscito” en torno a la organizacion del Distrito Federal, la eleccion
de sus autoridades y la existencia de un organo con plenas
atribuciones legislativas, A pesar de que solamente participo el 7%
del padron capitalino (330 mil ciudadanos), la respuesta afirmativa
contribuy6 a presionar en tormo a una reforma sustancial para la
ciudad capital.

La reforma constitucional de 1993, realizada sobre la base de
una iniciativa del presidente Salinas. introdujo modificaciones
relevantes en el marco normativo tanto de la organizacion del
gobierno local como de la eleccion de sus autoridades y trasladd
los aspectos relativos al Distrito Federal, del articulo 73 constitucional
(que detalla las facultades del Congreso de la Union) al articulo 122
(que esta ubicado en ¢l Titulo que regula ¢l estatuto juridico de los
estados de la federacion y el Distrito Federal). Se establecio la facultad
del Congreso de la Union para expedir el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal, figura novedosa cercana a una constitucion local,
pero con la limitacion de que como no se confirio al Distrito Federal
el rango de estado, el Estatuto no es propiamente una constitucion
local sino un ordenamiento de excepcion y su aprobacion no esta
a cargo de un Poder Legislativo local sino del Congreso de la Union,

Se mantuvo la facultad del Presidente de la Republica de
nombrar al Jete del Departamento del Distrito Federal, pero ahora
con la peculiaridad de que el nombramiento deberia recaer en
alguno de los asambleistas, diputados o senadores clectos en el
Distrito Federal, perteneciente al partido que por si solo obtuviera
el mayor nimero de asientos en la Asamblea. Ademais, se concedia

a ésta la atribucion de ratificar dicho nombramiento, abriendo la
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posibilidad de que dicha ratificacion fuera negada hasta en dos
ocasiones, en cuyo caso seria el Senado el encargado de realizar
el nombramiento.® Se trataba, sin lugar a dudas, de una timida
limitacion del poder presidencial, que, sin embargo, ponia en
evidencia que el gobierno palpaba la necesidad de emparejar de
alguna manera las estructuras politicas de la capital con los niveles
de participacién ciudadana y de competitividad que ya la
caracterizaban. Baste recordar que ya desde 1973 el Partido
Revolucionario Institucional habia caido por debajo del 50% de la
votacion local y en 1988 llegd hasta el 27%. La capital del pais
llevaba mis de dos décadas siendo la entidad con el mayor nivel
de competitividad del pais.

Con la finalidad de permitir la canalizacién de esta pluralidad
también en la esfera de la participacion ciudadana, se introdujo
en el articulo 122 constitucional la nueva figura de un Consejo de
Ciudadanos en cada Delegacion politica, el cual tendria las
funciones de intervenir en la gestion, supervision, evaluacion,
consulia y aprobacion de los programas de la administracion
publica. La reforma constitucional planteaba que la ley secundaria
respectiva detallaria la participacion de los partidos politicos con
registro nacional en el proceso de integracion de estos consejos.
El mismo planteamiento fue recogido por el Estatuto de Gobierno
aprobado en 1994 (todo el titulo sexto se dedica al tema), pero la
Ley de Participacion Ciudadana, aprobada por una Asamblea con
mayoria priista, excluy6 a los partidos de la postulacion de
candidatos a los Consejos, con lo cual la eleccion respectiva, llevada

a cabo en noviembre de 1995, sufrié un severo revés debido al

Vo Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, publicado en el Diario Oficial de la Fe-
deracién, 26 de julio de 1994, articulos 52 y 53.
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elevado abstencionismo (el 79% de la lista nominal del Distrito
Federal no voto).”

La reforma de 1993 amplio las facultades de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal para incluir la aprobacion del
presupuesto de egresos, revisar la cuenta pablica, legislar en un
conjunto de materias propias del ambito local y la participacion en
la ratificacion del Jefe del Departamento del Distrito Federal. En
cuanto a la eleccion de los asambleistas, se mantuvo el disenio de la
reforma anterior con clausula de gobernabilidad y escala movil de
sobrerrepresentacion, reduciendo el maximo de representantes que
podria tener el partido mayoritario, del 65.29 al 63% de la Asamblea
(41.0 asambleistas), coherente con lo establecido por la reforma de
1993 para la Cimara de Diputados.”

Yara el proceso electoral de 1994 de nuevo no fue necesario

aplicar la cldusula de gobernabilidad debido a que el Partido

Revolucionario Institucional alcanzo un 40.6% de los votos y 38
representantes de mayoria relativa, con lo cual tuvo una comoda
mayoria en la Asamblea del 57.6%. Este fenomeno es particularmente
interesante porque muestra que en la ciudad capital es perfectamente
posible tener la mayoria absoluta de la Asamblea sin necesidad de
alcanzar la mayoria absoluta de los votos y sin necesidad de utilizar
la clausula de gobernabilidad, tal como ocurrié con el Partido
Revolucionario Institucional en 1991 y 1994, asi como ocurriria ¢con
el Partido de la Revolucion Democratica en 1997,
Ley de Participacion Ciudadana cdet Distrito Federal, publicada en el Diarto Oficieal
de la Federacion, 12 de junio de 1995, Para la eleccion de 1995, ver: Carlos Martinez
Assad: jCudl destino pera el DF? Cindadanos, partido y gobierno por ef control de
la capiial, México, Océano, 1996
" Honorable Gimara de Diputados, IV Legislatura: Crénica de la reforma politica

del Distrito Federal, México, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Cimara
de Diputados, 1993,
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LA REFORMA “DEFINITIVA”: 1996

La reforma de 1996, que precedio a los comicios de 1997, modifico
de manera sustancial los aspectos relativos al gobierno del Distrito
Federal v a las elecciones locales que en las anteriores reformas
habian sido tocados con gran timidez. Introdujo la eleccion directa
del ahora llamado Jefe de Gobierno, con lo cual termind con la
tradicion del nombramiento presidencial. Sin embargo, mantuvo
una prevision, introducida en 1993, en el sentido de otorgar a la
Camara de Senadores, o en sus recesos 4 la Comision Permanente,
la facultad de remover al Jefe de Gobierno por “causas graves que
afecten las relaciones con los Poderes de la Union o el orden piablico
en el Distrito Federal”. De producirse este caso, el Senado nombraria
un sustituto a propuesta del Presidente de la Repuiblica. Esta
prevision, l6gica en el marco normativo de 1993, el cual preveia el
nombramiento del Jefe de Gobierno del Distrito Federal por el
Presidente de la Reptblica (aunque nuneca llego a producirse, debido
a que un articulo transitorio de la reforma constitucional lo habia
pospuesto hasta 1997), resulta excesiva en el actual modelo y enfatiza
con toda claridad que el actual Jefe de Gobierno no tiene el mismo
estatuto juridico-politico de los gobernadores de los 31 estados de
la Republica.

Este tema ha reaparecido en la actual agenda de reforma politica,
pero ahora con una diferencia: el Partido Revolucionario Institucional
que tradicionalmente habia trabado desde el gobierno los avances
en este terreno, ahora se encuentra en la oposicion, tanto a nivel

nacional como en el Distrito Federal. Este hecho permite actualmente

Dhario Oficial de la Federacion, 22 de agosio de 1996, p. 12,
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que el Partido Revolucionario Institucional haga suyos algunos
planteamientos desarrollados por los partidos que antes eran
opositores pero que ahora tienen responsabilidades de gobierno:
el Partido Accién Nacional (que ahora tiene la Presidencia de la
Republica) y el Partido de la Revolucion Democrdtica (que ahora
tiene la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal por segunda ocasion
consecutiva). Esto hace que ahora resulte mas probable la formacion
de consensos en tormo a la redefinicion del estatus juridico-politico de
la capital. Por supuesto esta reforma no es sencilla, Dado que implica
forzosamente modificar el texto constitucional, requiere de una
mayoria calificada.

En este punto hay al menos tres grandes opciones: @) no hay
cambio, b) el Distrito Federal se convierte en el estado 32 y o) se
adopta alguna formula novedosa como la de “ciudad-capital”,
utilizacdla ya en Buenos Aires, que acerca bastante las cosas al estatus
de un estado pero sin llamarle asi.

La reforma de 1996 establecio también la eleccion directa de los
antiguos delegados, llamados en el texto constitucional “titulares de
las demarcaciones politico-administrativas”, pero en virtud de un
articulo transitorio ditirio hasta el ano dos mil la eleccion respectiva.
Mantuvo en manos del Congreso de la Union la facultad de aprobar
el Estatuto de Gobierno, pero amplio las atribuciones legislativas de
la Asamblea. De hecho, elevo su rango a Asamblea Legislativa del
Distrito Federal y el de los asambleistas a diputados locales.

La reforma mantuvo en el texto del articulo 122 constitucional
la clausula de gobernabilidad con escala movil de sobrerre-
presentacion para la integracion de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, pero eliminé el limite superior de diputados que el

partido mayoritario puede aleanzar (que en 1993 se fijo en el 63%
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de la Asamblea), en prevision seguramente de una caida de la
votacion del partido gobernante y la pérdida de un mayor nimero
de distritos. La formulacion de dicha clausula en el 122 constitucional,
vigente hasta el momento, es la siguiente:

“Al partido politico que obtenga por si mismo el mayor nimero

de constancias de mayoria y por lo menos el treinta por ciento de

la votacion en el Distrito Federal, le serd asignado el niimero
de diputados de representacion proporcional suficiente para
alcanzar la mayoria absoluta de la Asamblea.™

La reforma de 1996 otorgd a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal la facultad de aprobar la legislacion local en materia electoral,
pero la pospuso hasta la conclusion del proceso electoral de 1997,
razon por la cual para este proceso mantuvo su vigencia el libro
octavo del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales en el cual se contenia ¢l disefio legal para la asignacion
de los diputados de representaciéon proporcional elaborado desde
1990, caracterizado, como ya hemaos comentado, por la existencia
de la clausula de gobernabilidad.

Vale la pena detenerse en el diseno que preveia el Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales porque nos
ayudara a entender las insuficiencias del diseno que posteriormente
desarrollo el Codigo Electoral del Distrito Federal, elaborado por la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal en 1998. El articulo 366
del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
establecia tres posibilidades.

e La primera seria la situacion en que ningan partido tendria por
lo menos el 30% de la votacion en el Distrito Federal y ninguno

alcanzara 34 o mds constancias de mayoria, en cuyo caso a

¢ Articulo 122, C, Base primera, Fraccion 111 reformado en |1 906,
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cada partido le serian asignadas tantas posiciones de repre-
sentacion proporcional como requiriera para igualar sus
porcentajes de asambleistas y de votos. En este caso no habria
partidos sub o sobrerrepresentados. Se trata de una situacion
en que la dispersion del voto colocaria a todos los competidores
por debajo del 30% de los sufragios.

e Lasegunda es propiamente la clausula de gobernabilidad, aunque
por supuesto nunca se le ha llamado asi en los textos legales. Si
un partido obtenia al menos el 30% de la votacion y el mayor
nimero de constancias de mayoria, ese partido tendria derecho
a que le fueran asignados los representantes que necesitara para
alcanzar 34, es decir la mitad mds uno de la Asamblea. Adicio-
nalmente tendria derecho a un representante mas por cada cuatro
puntos porcentuales que su votacion excediera al 30%, Se trataba
de una auténtica “escala movil de sobrerrepresentacion”, disenada
para premiar al partido mayoritario. La reforma de 1990 establecio
el limite a la mayoria en 43 representantes (el 65% de la
Asamblea), en tanto que la reforma de 1993 la fij6 en el 63%
(41.6 asambleistas) y la reforma de 1996 desaparecio el limite
del texto constitucional y lo remitio a la legislacion secundaria,
Pero la reforma al Estatuto se realizaria hasta después del proceso
clectoral de 1997 y ¢l nuevo Codigo Electoral seria aprobado
hasta diciembre de 1998, Como va hemos anotado, esta clausula
no fue utilizada mientras el Codigo Federal de Instituciones v
Procedimientos Electorales tuvo vigencia para el Distrito Federal
(1991, 1994 y 1997).

e Latercera regla planteaba la situacion en que si un partido lograra
34 o mas constancias de mayoria y tuviera entre el 30% vy el 66%

de la votacion en el Distrito Federal, tendria derecho a un
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representante adicional por cada cuatro puntos porcentuales
que su votaciéon excediera al 30%. El ndmero total de
representantes de ese partido no podria ser superior a la cantidad
que resultara de sumar a 34 el nimero de asambleistas adicionales
de representacion proporcional. Pongamoslo en nameros para
que sea inteligible. Si un partido obtenia el 46% de la votacion
(ya restados los votos nulos y los vatos por partidos por debajo
del 1.5%) y lograba 34 triunfos de mayoria, entonces le
corresponderian cuatro posiciones de representacion pro-
porcional (16 / 4 = 4). Pero si con el mismo porcentaje obtenia
36 constancias de mayoria, solamente le corresponderian dos
porque el l[imite seria igual a 34 + 4 = 38. Si un partido llegara al
66% de la votacion la aplicacion de este precepto seria la
siguiente: la votacion de ese partido excederia por 36 puntos al
30%, proporcidn a la que le corresponderian nueve posiciones
de representacion proporcional (36 / 4 = 9), razdn por la cual su
limite seria alcanzar un total de 43 representantes (65% de la
Asamblea), independientemente de cudntos hubiera ganado por
la via de mayoria relativa. Como se advierte, es el limite
establecido en 1990 (articulo 73 constitucional, fraccién V), pero
que permanecio en el Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales vigente hasta 1997, a pesar de que
el articulo 122 constitucional reformado en 1993 disminuyo ese
limite al 03% de la Asamblea (o sca 41). Evidentemente, de
haberse presentado este altimo caso se hubiera tenido que aplicar
el nuevo limite constitucional (63%) v no el previsto por el antiguo
texto del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (65%), por lo que en lugar de asignarle nueve de

representacion proporcional solamente se le asignarian siete.

111



Pablo Javier Becerra Chavez |

Una vez establecidas estas (res reglas, el Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales desarrollaba con todo
detalle los procedimientos para la asignacion de las posiciones de
representacion proporcional. En la primera situacion (todos los
partidos por debajo del 30%) no habria problema porque va se
habrian asignado todas la posiciones para igualar porcentajes de
votos con porcentajes de la Asamblea. La segunda v la tercera
situaciones implicaban dos momentos: @) primero, asignar posiciones
al partido mayoritario, b) después, asignar a los otros partidos. Para
ello el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
desarrollaba una formula de proporcionalidad similar a la aplicada
para la integracion de la Camara de Diputados, cuyos componentes
son el Cociente Natural y el Resto Mayor. Las magnitudes de votos
que intervendrian en los calculos eran: @) votacion emitide (el total
de votos para diputados de representacion proporcional del Distrito
Federal); b) votacion en el Disirito Federal (1a votacion emitida menos
los votos nulos y los votos a favor de los partidos por debajo del
1.5%); ¢) para calcular el cociente natural que sirve para asignar
posiciones a los otros partidos después de haberle distribuido al
partido mayoritario, se utilizaria la votacion en el Distrito Federal
menos los votos del partido mayoritario. Este tltimo punto es
particularmente importante porque nos ayudard a entender los
errores del diseno previsto en el Codigo Electoral del Distrito Federal
elaborado en 1998.

Veamos ahora los datos de 1997 para evaluar la aplicacion del
diseno legal. Efectivamente, en este ario el Partido Revolucionario
Institucional cay® a niveles sin precedentes: alcanzé el 23.07% de los
vOLos y no gand un solo distrito. Por primera vez en la historia de la

Asamblea, ¢l Partido Revolucionario Institucional sGlo pudo alcanzar
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representacion por la via proporcional (11 diputados). El Partido
Accién Nacional logré un 17.64% de votos y dos triunfos de mayoria,
a los que se sumaron nueve diputados de representacion proporcional.

El ascenso del Partido de la Revolucion Democritica al 44.21%
de la votacion y su obtencion de la mayoria en 38 distritos hizo
innecesaria la aplicacion de la cldusula por tercera ocasion
consecutiva. Con este resultado el Partido de la Revolucion Demo-
crdtica se coloco en la tercera situacion prevista por el articulo 366
del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales,
analizada lineas arriba: votacion de al menos el 30% vy nimero de
triunfos distritales igual © mayor a 34. Con sus triunfos de mayoria
relativa, el Partido de la Revolucion Democratica desbordd su
maximo tedrico en €l supuesto de que se le hubieran asignado
diputados de representacion proporcional. Este partido tenia 14
puntos porcentuales par encima del 30%, con lo cual tendria derecho
a tres representantes adicionales, De acuerdo a las reglas analizadas,
su limite tedrico seria igual a 34 + 3 = 37, pero ya tenia 38 ganados
en la pista de mayoria relativa, razon por la cual efectivamente ya
no recibié posiciones de representacion proporcional. Esto significa
que aun cuando el Partido de la Revolucion Democratica hubiera
ganado menos posiciones de mayoria hubiera podido recuperarlas
por medio de la asignacion de escanos de representacion
proporcional. Si con el mismo porcentaje que obtuvo hubiera ganado
solamente 34 distritos, por medio de la aplicacion de este precepto
hubiera obtenido tres de representacion proporcional para sumar
los 37 de su limite tedrico. Esa era la magia del diseno del Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales: garantizaba
sobrerrepresentacion al partido mayoritario siempre que tuviera al
menos el 30% de los votos.
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El proceso electoral del ano dos mil cambiaria sustancialmente
este panorama debido a lo cerrado de la competencia entre el Partido
de la Revolucion Democratica y el Partido Accion Nacional que
hizo que se abriera la posibilidad de aplicar la clausula de gober-
nabilidad no a favor del partido que gand la jefatura de gobierno,
sino de uno opositor. Sin embargo, el asunto se complicO debido a
la utilizacion de las figuras de coalicion y candidaturas comunes,
Pero para llegar hasta alla es necesario primero que analicemos las
reformas al Estatuto de Gobierno que tuvieron lugar en 1997 y
1999, asi como el diseno del Codigo Electoral elaborado en 1998

y reformado en 1999.

LOS ANOS DEL GOBIERNO
DE ALTERNANCIA: 1997-2000

EL NUEVO EsTATUTO DE GOBIERNO

El proceso electoral de 1997 llevé a la Jefatura de Gobierno a
Cuauhtémoc Cardenas, después de dos intentos infructuosos de
llegar a la Presidencia de la Republica en 1988 y 1994. Con ¢l se
establecio la mayoria absoluta de su partido, ¢l Partido de la
Revolucion Democratica, en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal. Uno de sus mayores compromisos fue impulsar el proceso
de reforma politica y electoral de la capital. La primera medida
consistio en consensar en la Asamblea un proyecto de reformas al
Estatuto de Gobierno que se constituyera en la plataforma de la

nueva Ley de Participacion Ciudadana y del nuevo Codigo Electoral.
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El 13 de noviembre se aprob6 por unanimidad dicho proyectoy sc
remitio al Congreso de la Unién para su estudio y eventual
aprobacion, lo cual se completd en unos cuantos dias, también por
unanimidad, el 27 de noviembre en la Cimara de Diputados y el 3

-

de diciembre en la de Senadores, La reforma al Estatuto se publico
¢l 4 de diciembre de 1997 en ¢l Diario Ofictal de la Federacion y
constituy6 el marco para desarrollar la nueva normatividad electoral
por parte de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Sin embargo, debido a la necesidad de que la iniciativa de
reforma fuera producto del consenso, algunos aspectos sc
desarrollaron de manera insuficiente, como la cuestion de los
titulares de las demarcaciones politico-administrativas que debian
ser electos en el ano dos mil. El Partido de la Revolucion
Democritica, el Partido Accidn Nacional y el Partido del Trabajo
coincidian con matices en ¢l establecimiento de 6rganos colegiados
de gobierno parecidos a los ayuntamientos, a lo que el Partido
Revolucionario Institucional se¢ oponia rotundamente, por lo que
la Gnica reforma que se le hizo al capitulo correspondiente del
Estatuto (Capitulo 11 del Titulo Quinto) consistio en la derogacion
de los articulos 106 y 107, que establecian el nombramiento de
los delegados por el Jefe del Distrito Federal y la ratificacion de la
Asamblea, pero no se desarrolld otro disefio en su lugar”

Mas alla de esta insuficiencia, el Estatuto reformado desarroll
en detalle algunos de los cambios introducidos por la reforma al
articulo 122 constitucional de agosto de 1996:

e Suprimio la facultad del Presidente de la Repablica para iniciar

leyes y decretos ante la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,

"

“Reformas al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal”, Digrio Offcial de la Fede-
racion, 4 de diciembre de 1997,
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e Amplio las facultades de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal. El anterior Estatuto detallaba 19 facultades; el nuevo,
27, entre las que sobresale la de designar en caso de falta
absoluta del Jefe de Gobierno, por renuncia o por cualquier
otra causa, al sustituto que concluya el encargo.

e Desarrolldé el nuevo estatuto juridico y politico del Jefe de
Gobierno: requisitos de elegibilidad, sustitucion, licencias,
remocion, etcétera, Se mantuvo la facultad del Senado para
“remover” al Jefe de Gobierno y nombrar a su sustituto a
propuesta del Presidente de la Republica, debido a que su diseno
basico permanecio en el texto del articulo 122 constitucional.

* Creo nuevas figuras de participacion ciudadana: iniciativa popular
y plebiscito, cuvo desarrollo en detalle seria materia de la nueva
Ley de Participacion Ciudadana. Es importante mencionar que
el Estatuto reformado no incluyo las figuras de referéndum vy
Comités Vecinales, por lo cual su regulacion detallada en la
referida Ley seria muy limitada. El Estatuto original dedicaba
todo su titulo sexto a los Consejos de Ciudadanos y el actual no
dedica un solo articulo a los Comités vecinales.

e Creo las figuras del Instituto Electoral y del Tribunal Electoral
del Distrito Federal, asi como los elementos fundamentales
para la organizacion de las elecciones, mismos que deberian
ser desarrollados en el Codigo Electoral. De hecho, el Titulo
sexto del Estatuto, mencionado en el punto anterior, fue
dedicado integramente al tema electoral.

Con la finalidad de concretar la reforma en la legislacion
secundaria, el mes de febrero de 1998 se instalaron una mesa central,
coordinada por la Secretaria de Gobierno, Rosario Robles, y tres mesas

de trabajo: 1) Ley Electoral, coordinada por el Subseccretario de
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Gobierno, Leonel Godoy, con Jaime Gonzilez Graf, ex consejero
electoral suplente en el Consejo General del Instituto Federal Electoral,
como sectetario téenico; 2) Tey de Participacion Ciudadana, coordinada
por el Director de Participacion Giudadana, Carlos Imaz, con Jos¢
Agustin Ortiz Pinchetti, ex consejero electoral en el Consejo General
del Instituto Federal Electoral, como secretario técnico; 3) Organizacion
juridica y politica del Distrito Federal, coordinada por Pedro Etiene y
Manuel Gonzilez Oropeza, ex vocal ejecutivo del Instituto Federal
Electoral en el Distrito ]*‘E’!d(‘.l‘:ll._, como secretario técnico.

Las tres mesas particulares trabajaron durante buena parte del
ano en la formacion de consensos y la ubicacion de los temas en
que habia disensos, que luego eran presentados ante la mesa central.
Fl mes de octubre las mesas concluyeron sus trabajos, en medio de
tensiones entre sus integrantes. Fl 22 de octubre de 1998, con la
ausencia del Partido Accién Nacional y el Partido Verde Ecologista
de México, una representacion minima del Partido Revolucionario
Institucional y solamente con el aval del Partido de la Revolucion
Democritica v el Partido del Trabajo, la mesa central concluyo sus
trabajos v acordé enviar sus conclusiones a la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal.

LA LEY DE PARTICIPACION
CIUDADANA

La mesa sobre la Ley de Participacion Ciudadana fue la que logrd ¢l
mayor grado de consenso, de tal manera que la Asamblea aprobo
por unanimidad la nueva ley el 26 de noviembre de 1998. Con
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respecto a la ley aprobada en 1995, la acwal incluye novedades

importantes.

Presiscrro

Desarrolla la figura del plebiscito, presente en el articulo 68 del
Estatuto, como un mecanismo mediante el cual el Jefe de Gobierno
puede consultar a la ciudadania acerca de actos o decisiones
trascendentes para la vida politica del Distrito Federal. El Jefe de
Gobierno puede iniciar el plebiscito, o bien el 1% de los ciudadanos
inscritos en el padron puede solicitarle que convoque. No pueden
ser objeto de plebiscito actos o decisiones de caricter tributario,
fiscal o de egresos; actos o decisiones propios del régimen interno
de la administracion pablica del Distrito Federal, y actos cuya
realizacion sea obligatoria por ley.

ara que el resultado del plebiscito tenga cardcter vinculatorio
se requiere que la opcidn ganadora obtenga la mayoria de la votacion
vilida y ésta corresponda cuando menos a la tercera parte de los
ciudadanos inscritos en el padron. No se puede realizar un plebiscito
durante el proceso electoral, ni durante los sesenta dias posteriores
a su conclusion, lo cual, aunado a que la convocatoria debe ser con
noventa dias de anticipacion, significa que en ano electoral
virtualmente ¢s imposible realizar una consulta de este tipo. Ademas,
no podrd realizarse mds de un plebiscito en el mismo ano. Lo anterior
significa que durante su gestion sexenal, un Jefe de Gobierno cuando

mucho podria convocar a cuatro plebiscitos,™

Y Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal, México, Distrito Pederal Asam-
blea Legislativa del Distrito Pederal, s/, articulos 13-24.
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Como parte de la nueva agenda de reforma debiera pensarse en
la posibilidad de flexibilizar la regulacion del plebiscito al menos en
dos aspectos: disminuir el porcentaje de ciudadanos del padron que
pueden solicitarlo, por ejemplo, al 0.5%, asi como permitir la realizacion

de mds de un plebiscito por afo y durante el proceso electoral

REFERENDUM

La figura del referéndum, no prevista en el Estatuto de Gobierno,
es un mecanismo mediante el cual la Asamblea Legislativa puede
consultar a la ciudadania en torno a la creacion, modificacion,
derogacion o abrogacion de leyes. La Asamblea Legislativa del
Distrito Federal puede decidir que se convoque a referéndum por
acuerdo de las dos terceras partes de sus miembros, cuando lo
soliciten varios diputados o bien el 1% de los ciudadanos inscritos
en el padrén. Opera aqui también la restriccion de las materias que
no pueden ser sometidas a consulta: materias tributaria, fiscal y de
egresos; régimen interno de la administracion publica; regulacion
interna de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y de su
Contaduria Mayor de Hacienda; regulacion interna de los organos
de la funcion judicial.

Al igual que en el caso del plebiscito, no se puede realizar
referéndum durante el proceso electoral y solamente puede llevarse
a cabo uno en el mismo ano. Pero la limitacién mayor que virtualmente
anula los posibles efectos de esta figura, consiste en que sus resultados
no tienen caricter vinculatorio para la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, es decir, no son obligatorios. La ley dice que “sus electos

solo servirin como elementos de valoracion para la autoridad
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convocante”.'! Por supuesto, es necesario reformar este aspecto para
darle pleno caracter vinculatorio al referéndum, asi como flexibilizar
las condiciones para su solicitud (por ejemplo, disminuir el porcentaje
de ciudadanos al 0.5%) y su aprobacién por la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal (que su realizacion pueda ser aprobada por las
dos terceras partes de sus miembros presentes. no de todos sus

miembros como hoy lo exige la Ley).

INICIATIVA POPULAR

La figura de iniciativa popular, prevista en el articulo 46 del Estatuto
de Gobierno, es un mecanismo mediante el cual los ciudadanos
pueden presentar a la Asamblea proyectos de creacion, mo-
dificacion, reforma, derogacion o abrogacion de leyes que sean
de su competencia, con la excepcion de aquellas materias que
hemos anotado ya con relacién al referéndum. El requisito
fundamental que debe ser satisfecho es que la iniciativa sea
apoyada por un minimo del 1% de ciudadanos inscritos en el
padron. En este punto también es posible pensar en la disminucion
del nimero de ciudadanos solicitantes para facilitar el ejercicio de
esta figura.

Resulta curioso constatar que a pesar del avance que ha
significado la inclusion de estas figuras en la actual Ley de Parti-
cipacion Ciudadana, hasta la fecha (agosto del ano 2001) nunca se
han utilizado. Se han producido varias consultas de dos Jefes de
Gobierno (Rosario Robles y Andrés Manuel Lopez Obrador han

&

realizado consultas sobre el horario de verano) y de la Asamblea
"0k, cit., articulos 25-35.
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Legislativa del Distrito Federal (sobre la regulacion de las marchas),

pero por fuera de la normatividad existente.

COMITES VECINALES

La actual Ley sustituyd a los Consejos de Ciudadanos de la Ley de
1995 por la figura de los Comités Vecinales. La diferencia principal
consiste en que aquellos Consejos se elegian y organizaban a nivel
delegacional, en tanto que los actuales Comités tienen como unidad
la colonia, el barrio, el pueblo o la unidad habitacional. Son electos
por voto universal y secreto cada tres anos y establecen una
interlocucion directa con las delegaciones, Su principal problema
es que atomizan excesivamente la representacion ciudadana frente
a las autoridades, debido a que no existe una instancia en el nivel
delegacional que coordine sus esfuerzos y a que sus atribuciones
(que la Ley desarrolla como “funciones”) son exclusivamente
consultivas. Asimismo, las obligaciones de las autoridades dele-
gacionales frente a los comités son minimas: capacitar 4 sus inte-
grantes en materia de ordenamientos legales del Distrito Federal,
implementar acciones de informacion, capacitacion y educacion
para promover la participacion ciudadana y responder por escrito
las solicitudes de informacion.'? Esto contrasta desfavorablemente
con las atribuciones que tenian los Consejos de Ciudadanos del
Estatuto de 1994 (a las que también llama “funciones”), entre las
cuales estaba la de aprobar, supervisar y evaluar los programas
operativos anuales delegacionales.”

¥ 0Ob. cit., articulos 80-112.

' Estatuto de gobierno del Distrito Federal, publicado en el Diario Oficial de la Fe-
derdcidn, 20 de julio de 1994, articulo 129,
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La eleccion de los primeros Comités Vecinales se llevd a cabo
en julio de 1999, organizada por el flamante Instituto Electoral del
Distrito Federal, con una participacion del 9.5% de la lista nominal
de electores (573 251 ciudadanos), porcentaje muy disminuido que
contrasta con el 20.7% de participacion (1 125 878 votos) en la
eleccion de los Consejos de Ciudadanos de 1995,

En este punto también ¢s necesario introducir modificaciones
sustanciales para permitir que los Comités Vecinales realmente sean
instrumentos de representacion y participacion de los ciudadanos
en los asuntos de la ciudad. En primer lugar, es necesario ampliar
sus facultades y las obligaciones de las autoridades delegacionales
con respecto a ellos. En segundo lugar, es necesario pensar en
formas organizativas que permitan superar su aislamiento, como
podria ser el establecimiento de una instancia superior a nivel
delegacional (como aquellos Consejos de Ciudadanos) cuyos
miembros fueran electos por los comités y que desarrollaran labores
de enlace de los comités de la demarcacion y de interlocucion ante
las autoridades delegacionales. En tercer lugar, valdria la pena pensar
en la posibilidad de ubicar la eleccion de los comités el dia de la
eleccion de los cargos de representacion popular del Distrito Federal,
tal como establecia el antiguo Estatuto para los desaparecidos
Consejos, de tal manera que eso permitiera una mayor participacion
ciudadana,

En los procesos de plebiscito, referéndum y eleccion de los

Comités Vecinales, corresponde al Instituto Electoral del Distrito

Instituto Electoral del Distrito Federal, Memoria de las elecciones veciiales, 1999
Leonardo Valdés, “Los motivos de la abstencion”, Enfogque, suplemento del perio-
dico Reforma, 18 de julio de 1999, pp. 6-9; Carlos Martinez Assad, (Cud! destino
pare el Distrito Federal?, México, Océano, 1996, p. 194,

122



La reforma politico electoral del Distrito Federal

Federal la organizacion, el desarrollo v el cOmputo de sus resultados,
mientras al Tribunal Electoral le corresponde resolver las contro-
versias que s¢ generen con motivo de dichos procesos. Esta parte

operativa apenas estd indicada en la Ley de Participacion, pero falta
una regulacion de detalle en el Codigo Electoral. De hecho, la

eleccion vecinal de 1999 pudo ser resuelta gracias a una multitud
de acuerdos y lineamientos de detalle emitidos por el Instituto
Electoral del Distrito Federal, que tuvo que resolver sobre la marcha
todos los vacios del marco normativo. Se trata de otro punto de la
agenda de reforma, urgente de cara al proceso de eleccion vecinal
del ano 2002.

EL CODIGO ELECTORAL
DEL DISTRITO FEDERAL

La aprobacion del Codigo Electoral fue un poco mds complicada y
prolongada. La discusion se concentro en algunos aspectos en que
no se habian logrado consensos, o en otros en que a pesar del
consenso alcanzado en la mesa de trabajo, cuando fue necesario
concretar su formulacion juridica surgieron los desacuerdos. En este
caso se encontraba la discusion acerca de la eleccion de los “Consejos
de Gobierno” de las demarcaciones territoriales, cuva existencia no
fue resuelia en el Estatuto de Gobierno. En la mesa de trabajo el
Partido Revolucionario Institucional habia estado de acuerdo con
su formulacion, pero en el debate en la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal se mostro totalmente contrario a la existencia de

organos colegiados de gobierno e insistia en que debia tratarse
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de titulares individuales, lo cual era coherente con la redaccion del
articulo 122 constitucional. Sin lugar a dudas, para que prosperara
la formulacion de los Consejos de Gobierno en las demarcaciones,
era necesario primero reformar la Constitucion y el Estatuto.

in otros puntos también brotaron desacuerdos en lo sustancial,
como la figura de las candidaturas comunes o el establecimien-
to como causal de nulidad de una eleccion del hecho de que el
partido triunfador sobrepase el tope de gastos de campana.

Finalmente, el Codigo Electoral del Distrito Federal fue aprobado
el 15 de diciembre de 1998, con 53 votos a favor y 11 en contra,
estos Gltimos de la fraccion parlamentaria del Partido Revolucionario
Institucional, y fue publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal
el 5 de enero de 1999. El 2 de febrero, bajo el amparo de la reforma
de 1996 al articulo 105 constitucional, el Partido Revolucionario
Institucional inicié una accion de inconstitucionalidad ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion contra diecisiete aspectos
del Codigo, concretados en 82 articulos de detalle. Después de
poco mds de un mes, la Corte emitio su sentencia el 11 de marzo,
dando la razdn al Partido Revolucionario Institucional en solamente
seis de los 17 conceptos de invalidez, confirmando por lo tanto la
plena constitucionalidad de los restantes once.

Los aspectos confirmados son los siguientes:

e La existencia de las agrupaciones politicas locales y la regulacion
de la participacion en los procesos locales de los partidos
politicos nacionales.

e lLa regulacion de tiempos locales en radio y television para los
partidos politicos.

e El establecimiento como causal de nulidad de una eleccion del
hecho de que el partido politico ganador sobrepase el tope de
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gastos de camparia, aspecto en que el codigo capitalino es
pionero.

La facultad del Consejo General del Institwto Electoral del Distrito
Federal para proponer reformas en materia electoral.

La facultad del Consejo General del Instituto Electoral del Distrito

Federal para proponer el niimero de distritos uninominales en
que se divide la entidad, asi como su circunscripcion.

La regulacion de los medios de impugnacion.

La limitacion a la difusion de los resultados de encuestas o
sondeos de opinion que tengan por objeto dar a conocer las
preferencias electorales de los ciudadanos durante los ocho
dias previos a la eleccion y hasta el cierre de la jornada electoral.
La prohibicién a las personas juridicas mexicanas de realizar
donativos o aportaciones a las agrupaciones politicas y a los
partidos politicos.

La atribucion del Presidente del Tribunal Electoral del Distrito
Federal de requerir auxilio, informes o documentos que obren
en poder de autoridades federales y que sean necesarios para
el desempeno de sus funciones.®

Los aspectos declarados inconstitucionales se encontraban en

35 articulos del Codigo, los cuales no fueron afectados en su totalidad

sino solamente en ¢l aspecto especifico declarado contrario a la

Constitucion o al Estatuto de Gobierno. Son los siguientes:

e Laregulacion de diversos aspectos de la eleccion de los Consejos
de Gobierno de las demarcaciones territoriales del Distrito Fede-
ral, debido a que contravenian el articulo 122 constitucional, el

cual establece la figura de “titulares de los 6rganos politico-admi-

> Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Direccién General de Comunicacion Social,
“Comunicado de prensa namero 1647, 11 de marzo de 1999,

125



Pablo Javier Becerra Chivez

nistrativos de las demarcaciones territoriales” y remite para su
claboracion detallada al Estatuto de Gobierno. El Codigo
Electoral no puede regular la eleccion de organos de gobierno
que ain no han sido establecidos en el Estatuto. En este aspecto
la sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
planteaba la obligacion de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal para legislar lo conducente antes de que se cumpliera
el plazo establecido por el articulo 105 constitucional de 90
dias antes del inicio del proceso electoral respectivo, lo cual
significaba que la Asamblea tendria hasta el tltimo dia del mes
de septiembre (casi siete meses). Sin embargo, la dificultad de
llegar a acuerdos en este punto hizo que la reforma respectiva
se pudiera concretar hasta la primera quincena de octubre.

* El mecanismo para elegir a los diputados de representacion
proporcional previsto por el articulo 11 que posibilitaba la
definicion de las listas de los partidos después de la jornada
clectoral, lo cual se considero violatorio del principio de certeza
porque hubiera implicado elegir diputados por medio de listas
no conocidas por los ciudadanos al momento de votar. Esto
implico regresar al diseno tradicional de listas previamente
registradas, tal como lo establece el Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales en el nivel federal.

e El articulo 61 que facultaba al Consejo General del Instituto
Electoral del Distrito Federal a celebrar convenios para prestar
asesoria y apoyo logistico a los partidos politicos.

e La previsian de pérdida del registro de partidos que se fusionen
(articulo 49), asi como la suspension o cancelacion del registro
de los partidos por causas graves (articulo 276), debido a que

no existe un registro local sino propiamente nacional y la
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legislacion local no puede regular la pérdida, suspension o

cancelacion de un registro nacional.

e La limitacion para que los miembros del servicio profesional del
Tnstituto Federal Electoral se incorporaran al servicio profesional
del Instituto Electoral del Distrito Federal (articulo octavo
transitorio), solamente un ano después de haberse separado de
aquél, debido a que contravenia la garantia de libertad de trabajo
consagrada en el articulo 5 constitucional.

e La prevision de que el Consejero Presidente y los Consejeros
Electorales del Consejo General del Instituto Electoral del Distrito
Federal, y los magistrados del Tribunal Electoral (articulos 55 y
224) fueran designados por sorteo de entre los candidatos con
mayor votacion ante la eventualidad de que no se lograra la
mayoria calificada que prevé el Estatuto de Gobierno.™
Después de esta resolucion de la Suprema Corte se produjeron

una reforma al Estatuto de Gobierno (que culminé el 14 de octubre)
y dos reformas al propio Codigo Electoral (30 de septiembre y 15
de octubre), La reforma al Estatuto consistid en la adecuacion de
los articulos en los que ahora se definiria la figura de los Jjefes
Delegacionales, su eleccion y facultades, como finalmente se resolvio
la cuestion de los titulares politico-administrativos de las demar-
caciones territoriales después de un intenso proceso de discusion y
negociacion.

En los primeros dias de septiembre el Partido de la Revolucion
Democraitica presentd su propuesta de reformas al Estatuto de
Gobierno, cuyos puntos centrales consistian en que las delegaciones
pasaran a llamarse alcaldias y que en cada una de éstas se

establecieran consejos de gobierno cuyo titular seria un alcalde. Ta

9 Tee ol
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propuesta del Partido de la Revolucion Democritica fue apoyada
por el Partido del Trabajo y se aprobo en la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal el 7 de septiembre, después de lo cual se remitio
a la Camara de Diputados, Dias después, ¢l 14 del mismo mes, el
Partido Revolucionario Institucional presenté en el Senado su propia
iniciativa de reforma cuyo ntcleo era la eleccion de titulares
unipersonales de las delegaciones, en contraposicion a los 6rganos
colegiados propuestos por el Partido de 1a Revolucién Democritica.
Finalmente, el dia 20 de septiembre el Partido Accién Nacional
presento su propuesta en la Cdmara de Diputados, muy similar a la
aprobada por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal pero con
la particularidad de que a las delegaciones se les llamaria villas y de
que planteaba la reeleccién por una sola vez para el periodo
inmediato. En la cimara baja los partidos opositores aprobaron el
23 de septiembre un dictamen que conjuntaba las propuestas del
Partido de la Revolucion Democratica v del Partido Accion Nacional,
con 211 votos a favor y 185 en contra, hecho lo cual se remitio la
minuta al Senado. Evidentemente en la cimara alta la mayoria del
Partido Revolucionario Institucional impidié el avance de la
propuesta opositora.

Asi las cosas y ante la imposibilidad de que se procesara la
reforma en el plazo constitucional (90 dias antes del inicio del
proceso electoral del afo dos mil), se tuvo que realizar una reforma
expres, publicada el 30 de septiembre en la Gaceta Oficial, que
planteaba en su primer transitorio la posposicion del inicio del
proceso electoral al 15 de enero del ano dos mil, con lo cual se
ganaba un tiempo extra de quince dias. Ante la posibilidad de que
no se concretara la reforma al Estatuto y por tanto no se pudiera

elegir a los indefinidos titulares de las demarcaciones, los partidos
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opositores se vieron obligados a ceder y finalmente se negocio,
con intermediacion de la Secretaria de Gobernacion, la reforma con
base en la propuesta del Partido Revolucionario Institucional de
Jefes Delegacionales. Asi, a pesar de que se aprobo por unanimidad
en ambas camaras, el Partido de la Revolucion Democratica y el
Partido Accion Nacional coincidicron en que se trataba de una
solucion provisional. El nuevo articulo 105 del Estatuto inicia asi:
“Cada Delegacion se integrara con un titular, al que sc le denominara
genéricamente Jefe Delegacional, electo en forma universal, libre,
secreta y directa cada tres anos, segun lo determine la ley, asi como
con los funcionarios y demas servidores publicos que determine la
ley organica y el reglamento respectivos.”"”

El diseno de los requisitos para ocupar este nuevo cargo quedd
virtualmente en los términos que cuando se trataba de Delegados,
de tal manera que solamente se exige la acreditacion de la residencia
en el Distrito Federal en general, por lo cual resulta necesario
introducir en este punto el requisito de acreditar la residencia en la
Delegacion.

El 14 de octubre se publico la reforma al Estatuto en el Diario

~

Oficial y ese mismo dia se aprobaba la reforma al Codigo Electoral
en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Su publicacion en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal, el 15 de octubre, se hizo
exactamente en el limite del plazo constitucional. Finalmente
teniamos un Codigo electoral completo para la capital del pais.
En muchos aspectos el Codigo contiene notables avances, pero
atn tiene puntos que es necesario incluir en una nueva agenda de
reforma. Algunos de esos aspectos estan vinculados a las limitaciones

del articulo 122 constitucional y el Estatuto de Gobierno, ordena-

Y Estatido de Gobierno del Distrito Federal, articulo 105, reformado en octubre de 1999,
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mientos que la Asamblea Legislativa del Distrito Federal no puede
modificar. Tal es el caso de la permanencia de la clausula de
gobernabilidad, a pesar de que existia consenso entre los partidos
(incluido el Partido Revolucionario Institucional) para eliminarla.
En otros casos, la muy deficiente redaccion de muchos articulos,
seguramente resultado de la falta de oficio legislativo de la mayoria
de diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, opaca
algunos avances, como veremos a continuacion. Analicemos

brevemente los aspectos sobresalientes del Codigo en términos de

las cinco dimensiones basicas del sistema electoral.

ORGANISMOS ELECTORALES

El Instituto Electoral del Distrito Federal se organiza sobre la base
del modelo desarrollado por el Instituto Federal Electoral: dos
grandes areas de direccion, una politica v la otra ¢jecutiva, Al frente
de la primera se encuentra un Consejo General cuyos integrantes
con derecho a voz y voto, un Consejero Presidente y seis Consejeros
Electorales, son designados por la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal por mayoria calificada. Al frente de la segunda se encuentra
un Secretario Ejecutivo y cinco Directores Ejecutivos. En este punto
son dos las diferencias con respecto al Instituto Federal Electoral:
aqui no existe una Junta General Ejecutiva y las funciones de
Administracion y del Servicio Profesional han sido fundidas en una
sola direccion, Estos seis funcionarios son designados, o en su caso
removidos, por el Consejo General. Para los Directores Ejeculivos
la designacion es por mayoria calificada, no asi para el Secretario

Ejecutivo (articulo 60, fracciones VI 'y VI, lo cual es incomprensible
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dado que este ultimo es de hecho el funcionario ejecutivo mas
importante del Instituto (su equivalente en el Instituto Federal
Electoral es designado por el voto de las dos terceras partes de los
miembros del Consejo General)."™

Al igual que en el Instituto Federal Electoral, se establecen
comisiones permanentes, integradas exclusivamente por Consejeros
Electorales, para supervisar el trabajo de los 6rganos ejecutivos y
lecnicos. Ademas de las comisiones permanentes pueden esta-
blecerse las comisiones provisionales que ¢l Consejo General considere
necesarias. Son seis comisiones permanentes y algunas provisionales,
pero solamente seis consejeros, lo que significa que cada consejero
participa en varias comisiones y se dan casos en que un solo
consejero preside varias de estas comisiones. "

Esta estructura dual se explica en el Instituto Federal Electoral
por la sinuosa historia de un sistema electoral en el que el gobierno
y €l partido gobernante controlaban por completo la organizacion
de los comicios, y en cuyo contexto la introduccion de Consejeros
Magistrados, primero, y luego Consejeros Ciudadanos, fue una suerte
de apertura a observadores externos que no se comprometian por
completo en la organizacion misma del aparato electoral. Recor-
demos la critica que hicieron los Consejeros Ciudadanos del 94 de
un proceso en el que ellos podian incidir tan solo marginalmente.
Por ello el Instituto Federal Electoral generd la estructura tan grande
y tan barroca que lo ha caracterizado, y detrds de él la mayor parte

de los organismos electorales de los estados, incluido el Instituto

B Cadiga Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, articulo 82, parrato

primero, inciso .
La consejera Rosa Maria Miron Lince es presidenta de la comision permanente de
Asociaciones politicas, de la provisional de Planeacion institucional, de la especial

1%
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Electoral del Distrito Federal. Por supuesto, los procesos electorales
de 1997 y 2000 han culminado la desaparicion definitiva del viejo
sistema en el que las trampas y las irregularidades podian decidir al
ganador, y seguramente eso permitird avanzar hacia disenos
administrativos mucho més elicientes y compactos.

Por debajo de esta estructura superior se encuentran los Grganos
desconcentrados, uno por cada uno de los cuarenta distritos,
integrados por un Consejo Distrital y Direcciones Distritales. La
diferencia con el Instituto Federal Electoral es que aqui se llama
Direcciones a lo que en el nivel federal se llama Juntas. Solamente
éstas son permanentes porque estan integradas por miembros del
Servicio Profesional Electoral, en tanto que los Consejos funcionan
exclusivamente durante el proceso electoral. Las Direcciones
distritales se integran por un Coordinador distrital (el equivalente
del Vocal Ejecutivo del Instituto Federal Electoral), quien es el
Presidente del Consejo Distrital, un Director de Organizacion
Electoral y Capacitacion y otro Director del Registro de Electores.
Aqui vale la pena una nota al margen que evidencia la premura con
que se trabajo la reforma al Codigo durante los primeros dias de
octubre de 1999. El articulo 89, que regula la integracion de la
Direcciones Distritales, quedd ubicado en el Capitulo dedicado a

las atribuciones del Presidente y el Secretario (aqui corrijo al Codigo

porque el texto dice “del presidente y secretario”, lo que permitiria
pensar que se trata de una sola persona) de los Consejos Distritales,
antes del inicio del capitulo referido precisamente a las Direcciones

de los Distritos electorales.

para la integracion de los Consejos distritales v del Comité de Radiodifusion, Los
otros consejeros presiden solamente una comision. Fuente: Pdgina internet del Ins-
tituto Electoral del Distrito Federal.
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Por su parte, los Consejos Distritales, que solamente funcionan
durante el proceso electoral, se integran por un Consejero Presidente,
que va hemos visto que es el Coordinador Distrital, y seis Consejeros
Electorales, con derecho a voz y voto, asi como un representante
por cada partido y el Secretario, estos Gltimos solamente con derecho
a voz. Por cierto, este Secretario no es considerado miembro de las
Direcciones de los distritos electorales, por lo cual cuando no hay
proceso electoral carece de atribuciones especificas.

De acuerdo a la redaccion del Codigo, se entiende que el Con-
sejero Presidente v los seis Consejeros Electorales de los Consejos
Distritales son electos por mayoria calificada por el Consejo General
para un periodo de seis anos improrrogables (articulo 82). Los seis
Consejeros electorales son ciudadanos que no se dedican de manera
profesional a lo electoral, pero el Consejero Presidente es miembro
del Servicio Profesional y, sin embargo, se le aplica por igual el
criterio de que su periodo es de seis anos improrrogables, lo cual
es incongruente. De no corregirse esto, al cumplir los seis anos al
frente de un Consejo Distrital los Consejeros Presidentes deberdn

ser sustituidos,

REGULACION DE LOS PARTIDOS

La limitacion del articulo 122 es definitiva en este punto: en ¢l Distrito
Federal “solo podran participar los partidos politicos con registro
nacional’.* El Distrito Federal es una de las dos entidades que carccen
de la figura de partido local (Ia otra es Aguascalientes), y es realmente
una lastima porque la capital del pais siempre ha sido el espacio

0 Articulo 122 constitucional, Base primera, inciso ).
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privilegiado para el desarrollo de nuevos partidos. El ejemplo del
Partido Democracia Social es elocuente al respecto: el 4.8% de la
votacion local en el proceso del ano dos mil le permite tener tres
diputados locales en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, pero
como se ubico unas centésimas por debajo del 2% nacional, perdio
su registro, mientras que algunos partidos que en el Distrito Federal
obtuvieron menos del 2% de la votacion local (y en ocasiones menos
del 1%) conservan registro y prerrogativas gracias a que en el nivel
federal participaron en una coalicion. La agenda de una nueva reforma
debe considerar la necesidad de establecer la figura de partidos
politicos locales en el Distrito Federal.

El Codigo permite la participacion bajo otra figura, las Agrupa-
ciones politicas locales. Dado que el Codigo no puede regular los
aspectos del registro nacional de los partidos (que regula el Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales), buena parte
de la regulacion respectiva se dedica a estas agrupaciones.

Donde si se aprecian novedades intercsantes ¢s en ¢l ambito
de las figuras de actuacion conjunta de los partidos politicos. La
vieja figura de las candidaturas comunes reaparece en el Codigo
local, junto a una figura de coaliciones liberada de los maltiples
requisitos laberinticos del Codigo Federal de Instituciones vy
Procedimientos Electorales. Sin embargo, la redaccion del capitulo
respectivo revela un terrible descuido que oscurece algunos aspectos
concretos de su aplicacion, como resulto evidente en el proceso
clectoral del ano dos mil,

Puede realizarse coalicion para las elecciones de Jefe de
Gobierno, de Diputados de mayoria vy de representacion pro-
porcional, asi como de Jefes Delegacionales. Toda coalicion debe

registrar un convenio en el que se especifique los partidos que la
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forman, la eleccion que la motiva, el emblema o emblemas y color
o colores con los que participan, la prelacion para la conservacion
de derechos de los partidos que la integran, el monto de las
aportaciones de cada partido para el desarrollo de las campanas y
el porcentaje de votacion que corresponderi a cada partido “para
los efectos de financiamiento y asignacion de diputados por ¢l
principio de representacion proporcional” (articulo 44).

El problema es que el articulo 44, debido a su redaccion
descuidada, no indica con precision en que casos dicha especifi-
cacion de los porcentajes atribuibles a cada partido ejerce efectos
sobre la asignacion de diputados de representacion proporcional,
Del articulo 46 se puede deducir que dicha prescripeion tiene efectos
practicos cuando se trata de una coalicion de candidatos a diputa-
dos de mayoria que no se extiende hasta los candidatos por repre-
sentacion proporcional, razon por la cual es necesario saber cudles
son las proporciones de la votacion de la coalicion atribuibles a
cada partido.

El articulo 47 plantea en su parrafo tercero que “a la coalicion
de diputados (sic) a la Asamblea le serdan asignados (sic) el namero
de Diputados por el principio de representacion proporcional que
le corresponda, como si se tratara de un solo partido politico”. Este
planteamiento es una adaptacion de planteamientos similares que
se encuentran en varios articulos del Codigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales, por ejemplo, en el 39 con relacion a
la coalicion que postule candidato a la Presidencia; en el 59-A en el
caso de la coalicion que postule candidatos a senadores de
representacion proporcional; en el 60 con motivo de la coalicion
que postule candidatos a diputados de representacion proporcional;

en el 61, pérrafo 2, referido a la coalicion que postule candidatos a
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senadores de mayoria relativa en once o més entidades, y finalmente
en el 02, parrafo 2 con relacion a la coalicion que postule candidatos
a diputados de mayoria relativa en ciento uno o mas distritos.

El problema es que el articulo 47 del codigo local estd muy
mal redactado. En primer lugar, inventa una figura inexistente, “la
coalicion de diputados”, cuando lo que realmente existe es una
coalicion que postula candidatos a diputados. La “coalicion de
diputados” serfa mds bien una figura del derecho parlamentario
porque se refiere a quienes ya son diputados y no a quienes son
apenas candidatos a serlo, ambito mas propio del derecho electoral.
En segundo lugar, suponiendo que se trata de una coalicion que
postula candidatos a diputados, no aclara de qué tipo de coalicion
se trata: coalicion parcial que postula solamente hasta un 30% de
los candidatos a diputados de mayoria (hasta 12), o de una coalicion
no parcial (el Codigo no la define con claridad) que puede postular
desde 13 hasta 40 candidatos a diputados de mayvoria, o bien,
finalmente, de la coalicion que postule candidatos a diputados de
representacion proporcional (que, se deduce, siempre es total, es
decir, abarca las 26 posiciones y sus respectivos suplentes).

No solamente la regulacion de las coaliciones requiere una
fuerte reforma, también la figura de candidatura comin adolece
de fuertes errores de diseno legal que durante el proceso electoral
del ano 2000 produjeron una distorsion de los resultados. Esta
figura existio en la legislacion electoral federal hasta 1988, ano en
que Cuauhtémoc Cirdenas fue candidato comiin de los cuatro
partidos que integraron el Frente Democritico Nacional. Antes de
él, los beneficiados por esta figura fueron los candidatos del Partido
Revolucionario Institucional a la Presidencia de la Republica, por
lo menos desde Miguel Alemin en 1946 hasta Miguel de la Madrid
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en 1982 (con la Gnica excepcion de Adolfo Ruiz Cortines en 1952).
Después del shock electoral de 1988, la mayoria del Partido
Revolucionario Institucional en el Congreso de la Union aprobo
su desaparicién en el Codigo Federal de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales de 1990. Cuando el Partido de la Revolucion
Democratica tuvo la mayoria en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, en 1997, la candidatura comin regres® a la legislacion
electoral, pero ahora solamente en el Codigo Electoral del Distrito
Federal.”!

La virtud de esta via de accion electoral conjunta es que
transparenta los votos que reciben los partidos considerados
individualmente, a diferencia de lo que ocurre en la coalicion, que
los diluye en una magnitud global. Sin embargo, tal como quedo
disenada, provoct la duplicacion de votos en algunas casillas, debido
a que el articulo 201 del Codigo establece que en el caso de las
candidaturas comunes el voto es vilido aun cuando el ciudadano
haya marcado mas de un cuadro en la boleta, en cuyo caso el voto
cuenta para el candidato v no para el partido. Al traducir esto a las
actas de computo se introdujo un renglon de “votos para el candidato
comin”, en el que tedricamente se registrarian los sufragios que
solamente contaran para el candidato, pero en los hechos muchos
funcionarios de casilla utilizaron dicho renglon para sumar los votos
que los distintos partidos aportaban al candidato comun. El resultado
de ese error fue la aparicion de varios miles de votos ficticios, que
solamente existian en el papel.

En las delegaciones de Alvaro Obregon v Gustavo A. Madero

los tribunales electorales encontraron poco mis de once mil votos

2 (ddigo Electoral del Distrita Federal, articulo 48,
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duplicados, lo cual resultd determinante en el primer caso porque
condujo a la revocacion del triunfo del candidato comin, mientras
que en el segundo caso redujo notablemente la distancia entre el
ganador y el situado en segundo lugar.*' Los votos del candidato ga-
nador a Jefe de Gobierno también se vieron afectados por esta
distorsion: los resultados oficiales de julio del ano 2000 registraban
1 694 186 sufragios, en tanto que la estadistica definitiva publicada
por el Instituto Electoral del Distrito Federal en abril de 2001 registra
1 674 960, cerca de veinte mil votos menos que se explican por la
depuracion de los votos duplicados.* Si bien es cierto que ¢l
candidato ganador superd al situado en segundo lugar por poco
mis de doscientos mil votos y por 1o tanto esta distorsion no resultd
determinante, es necesario considerar que en una eleccion mas
cerrada este problema hubiera resultado determinante. Baste recordar
que algunas elecciones locales recientes se han resuelto por
margenes de votos muy pequenos, como los casos de Tabasco,
Yucatin y Jalisco.

Es imprescindible que antes de la eleccion de 2003 se corrija
este diseno. Una via para ello puede ser mantener la figura de
candidatura comun, debido a su virtud de transparentar los votos
de los partidos que actaan de manera conjunta, pero se debe
establecer con toda claridad que el voto vilido solo puede ser el

que marque una sola opcion de la boleta electoral.

Expedientes SUP-JRC-340/2000 v SUP-JRC-351,/2000, acumulados, asi como SUP-
JRC-349/2000. Todos del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

0 Suma de los Computos distritales, con base en la cual se extendio la constancia de
Jefe de Gobierno electo a Andrés Manuel Lopez Obrador, Consejo General del Instituto
Electoral del Distrito Federal, 5 de julio de 2000, Estadistica detinitiva en Urna. Carta
informativa del fustitido Blecioral del Distrito Federal nuomero 10, México, Distrilo
Federal Abril de 2001,
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1.AS CONDICIONES DE LA COMPETENCIA

En materia de prerrogativas, financiamiento y fiscalizacion, el Codigo
desarrolla un modelo muy parecido al del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, razon por la cual no nos
detendremos en este aspecto. En materia de topes a los gastos de
campana se sigue también el diseno federal, pero se incluye un
efecto practico novedoso en caso de que el partido ganador en
cualquier eleccion sobrepase el tope: la nulidad de la eleccion de
que se trate. Como ya se anoto antes, este fue uno de los aspectos que
el Partido Revolucionario Institucional impugné por considerarlo
contrario a la Constitucion pero la Suprema Corte dictamind como
plenamente constitucional. Hasta donde sabemos ninguna otra
ley electoral del pais incluye una regulacion parecida. Tal vez el
anico problema que se presente en el futuro sea el de los tiempos
para su plena aplicacion, debido a que los procesos de fiscalizacion
puedan tardar tanto como para que la comprobacion de la violacion
del tope de gastos se produzca hasta después de la toma de
posesion del funcionario o representante elegido. La necesaria
reforma del Codigo también debe considerar este punto.

En el terreno de la duracion de las campanas electorales, el
Codigo plantea un modelo de campanas breves, Asi, para Jefe de
Gobierno tedricamente la campana se extiende entre el 8 de abril y
tres dias antes del primer domingo de julio (para el ano dos mil, el
2 de julio), lo que implica 81 dias de labores proselitistas, es decir,
poco menos de tres meses. Para Jefes Delegacionales y diputados
de mayoria es de 51 dias, en tanto que para diputados de
representacion proporcional es de 44 dias. El problema ya no es

tanto la duracion de las campanias sino de las precampanas, las
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cuales no estin reguladas por la legislacion electoral, ni local ni
federal. En los hechos, cuando los drganos electorales registran
oficialmente las candidaturas, los candidatos llevan ya varios meses
cn precampand. Una cuestion asociada es evidentemente la de los
recursos financieros gastados en esas precampanas, la mayoria de
las ocasiones por estructuras paralelas a las partidarias (“amigos”
de tal o cual candidato, por ejemplo), no auditables por los
mecanismos previstos por la legislacion electoral. Esta es otra

asignatura urgente para la reforma electoral,

JUSTICIA ELECGTORAL

El Estatuto de Gobierno establece 1a figura de un Tribunal Electoral
del Distrito Federal como érgano auténomo y mixima autoridad
jurisdiccional en la materia. Aunque ¢l propio Estatuto dice que al
Tribunal le corresponde “resolver en forma definitiva e inatacable’
las controversias en materia electoral local, es necesario recordar
que la Constitucion General de la Repablica plantea en su articulo
99 la facultad del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion para resolver “las impugnaciones de actos o resoluciones
definitivos y tirmes de las autoridades competentes de las entidades
federativas”, para lo cual la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacion (LGSMIME) establece el juicio de revision consti-
tricional (articulos 86 a 93 de la LGSMIME).

El Tribunal Electoral del Distrito Federal tiene un funcionamiento
permanente, a diferencia de otros tribunales locales que solamente
funcionan durante el proceso electoral, debido a que debe resolver

controversias que puedan suscitarse tanto en los procesos electorales
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regulares, como en los procesos de eleccion de los comites vecinales
y en los procesos de plebiscito y referéndum. Se integra por ¢inco
magistrados numerarios y cuatro supernumerarios, los cuales son
nombrados por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, a propuesta
del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y duran en el
encargo ocho anos improrrogables. A diferencia del Instituto Electoral
del Distrito Federal, en que la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal designa al Consejero Presidente, en el Tribunal es el pleno
de sus miembros ¢l que elige a su Presidente.

El diseno del sistema de medios de impugnacion del Codigo
establece los siguientes: @) El Recurso de Revision, que procede contra
actos o resoluciones de los organos distritales. b) El Recurso de
Apelacion, que procede contra las resoluciones recaidas a los recursos
de revision, en contra de actos o resoluciones del Consejo General,
en contra de los computos totales y entrega de constancias de mayoria
o asignacion, y en contra de actos o resoluciones del Consejo General
en los procesos de participacion ciudadana. ¢) Las controversias
laborales entre los servidores del Instituto Electoral del Distrito Federal
y éste. d) Las controversias laborales entre los servidores del Tribunal
Electoral y éste. El primer recurso es resuelto por el Consejo General
del Instituto Electoral del Distrito Federal, en tanto que la resolucion
de los otros tres es competencia del Tribunal.

El proceso de eleccion de Comités vecinales de 1999 y el proceso
electoral ordinario del ano dos mil brindaron la oportunidad de
apreciar el desempeno tanto de los medios de impugnacion como
del Tribunal. A pesar de la existencia de puntos que ameritan una
discusion especifica, se puede adelantar la idea de que en términos

generales esta zona de la normatividad electoral ha pasado sus
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primeras pruebas de manera adecuada. Una futura reforma electoral
seguramente deberd consolidar los logros en esta materia (Ia autonomia
del Tribunal) y desarrollar con mas detalle las peculiaridades que
debe adoptar el sistema de medios de impugnacion en el ambito de
la eleccion vecinal y las diversas formas de participacion ciudadana,

aspecto insuficientemente desarrollado en la legislacion vigente.

INTEGRACION DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA
DEL Di1sTRITO FEDERAL

El articulo 122 constitucional, el 37 del Estatuto de gobierno y los
articulos 9, 11, 12 y 13 del Codigo regulan la integracion de la
Asamblea Legislativa mediante dos principios: 40 diputados de
mayoria relativa, electos en igual niimero de distritos uninominales,
y 20 diputados de representacion proporcional, electos mediante el
sistema de lista en una sola circunscripeion plurinominal. Para que
un partido politico tenga derecho a participar en la asignacion de
diputados de representacion proporcional debe cumplir con los
siguientes requisitos:

» Registrar candidatos a diputados por el principio de mayoria
en todos los distritos (Estatuto, art. 37, parrafo 5°, inciso a y
Codigo, articulo 11, inciso ¢).

* Registrar la lista completa de candidatos 4 diputados por
representacion proporcional, propietarios v suplentes (Codigo,
articulo 11, inciso a).

® Obtener por lo menos el 204 del total de la votacion emitida
(Estatuto, articulo 37, parrafo 5°, inciso b). Aqui hay otro problema

de redaccion. Al trasladar este requisito a la primera version del
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Codigo (diciembre de 1998) se escribié correctamente que se
trata de un porcentaje sobre la votacion total emitida, pero al
hacer la reforma de octubre de 1999 se cambi¢ a votacion total
efectiva (Codigo, articulo 11, inciso b), lo cual constituitia un
requisito distinto al planteado por el Estatuto, debido a que esta
votacion efectiva es el resultado de restar a la emitida los votos
4 favor de los partidos que no hayan obtenido al menos el 2%y
los votos nulos (Codigo, articulo 12, inciso b). Dada esta contradic-
cion entre el Codigo v el Estatuto se debe recurrir al criterio de
la jerarquia de normas y por lo tanto se aplica el precepto del
Estatuto: el 2% de la votacion total emitida. En este punto sin
embargo es necesario hacer otra precision, relacionada con €l
proceso electoral del afio dos mil. El articulo 37, parrafo quinto,
inciso b, del Estatuto dice textualmente: “al partido politico que
por si solo alcance por lo menos el 2%...” Pero a su vez ya ¢l ar-
ticulo 47 del Codigo ha definido (con todos sus errores de
redaccion que ya hemos analizado) que a la coalicion que postule
candidatos a diputados se le deben asignar diputados de repre-
sentacion proporcional como si se tratara de un solo partido. Ni
la Constitucion ni el Estatuto incluyen el concepto de coaliciones.
Su regulacion se encuentra en la legislacion reglamentaria, en el
nivel federal el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, en el nivel local el Codigo Electoral del Distrito
Federal. En este sentido, el articulo 47 del Cédigo complementa
l6gicamente lo planteado por el articulo 37 del Estatuto. Asi, el
criterio del 2% se aplica por igual a partidos y a coaliciones.
Interpretarlo en un sentido contrario conduciria al absurdo de
que las coaliciones no recibieran diputados de representacion

proporcional. Es necesario subrayar esto para considerar mas
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adelante la resolucion del Tribunal Flectoral del Poder Judicial de

la Federacion sobre la asignacion de diputados de representacion

por medio de la clausula de gobernabilidad en el proceso del

ano dos mil.

Una vez satisfechos estos requisitos se aplican las tres reglas
establecidas en el articulo 37 del Estatuto, sexto pérrafo, incisos a,
by

* Ningun partido puede tener mas del 63% del total de diputados
electos por ambos principios, es decir, 41.

* Al partido politico que obtenga “porsi mismo” el mayor ntimero
de constancias de mayoria y por lo menos el treinta por ciento de
la votacion en el Distrito Federal, le serd asignado el namero de
diputados de representacion proporcional suficiente para alcanzar
la mayoria absoluta de la Asamblea. Se trata de nuestra vieja
conocida, la clausula de gobernabilidad. Aqui se usa la expresion
“por si mismo”, equivalente a la de “por si solo” que ya hemos
analizado. Aqui de nuevo el articulo 47 complementa la aplicacién
de este criterio, de tal forma que se debe considerar a toda
coalicion que postule candidatos a diputados de representacion
proporcional como equivalente a un partido por si mismo. En el
proceso electoral del ario dos mil se aplicé, en mi opinidn correc-
tamente, por el Consejo General del Tnstituto Electoral del Distrito
Federal esta cldusula a favor de la coalicion Alianza por el Cambio,
integrada por el Partido Accion Nacional v el Partido Verde
Ecologista de México, que obtuvo 21 constancias de mayoria y
¢l 34.89% de la votacion para diputados de mayoria, asi como el

35.21% de la correspondiente a la representacion proporcional.®

® Consejo General del Instituto Elecioral del Distrito Federal: Acta circunstanciada
de la sesion del dia 3 de fulio de 2000,
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Ante las impugnaciones del Partido de la Revolucion Democratica
y Democracia Social, el Tribunal Electoral del Distrito Federal
considero correcta la interpretacion del Consejo General y la
ratifico, pero el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion utilizo una interpretacion muy discutible, en virtud
de la cual solamente un partido considerado individualmente
(“por si mismo”) puede garantizar la gobernabilidad buscada
por la clausula establecida tanto en la Constitucion como en el
Estatuto, de tal manera que resolvié que no procedia aplicarla
a favor de una coalicion o de una candidatura comun. El Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion procedio a realizar
una nueva asignacion de diputados de representacion propor-
cional mediante la aplicacion del criterio de proporcionalidad
pura, no prevista en el Estatuto sino en el Codigo, mismo que
desarrollamos mas adelante.** Con su resolucion, el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion pasd por encima
de una resolucion anterior que €l mismo habia emitido sobre
la asignacion de los senadores de primera minoria a las
coaliciones, en la cual habia asimilado a éstas correctamente «
la expresion “el partido politico que por si mismo”™ que se
encuentra en el articulo 56 constitucional. Sin lugar a dudas,
se tratd de una decision mds politica que juridica, que tuvo la
finalidad de no aplicar la polémica cliusula de gobernabilidad.
Sea como sea, el consenso que se ha producido después de
esta decision ha sido en el sentido de desaparecer definiti-
vamente de nuestro ordenamiento juridico dicha clausula.

¥ La resolucion del TEDF en el Expediente TEDF-REA-053/2000. La del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion en el Expediente SUP-JRC-311/2000 y
SUP-JRC-312/2000 acumulados.
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e Para el caso de que dos partidos tuviesen igual nimero de
constancias de mayoria y por lo menos el treinta por ciento de
la votacion, al que obtenga la mayor votacién en términos
absolutos se le debe asignar el namero de diputados de
representacion proporcional suficiente para alcanzar la mayoria
absoluta. En el ano dos mil estuvimos a punto de vivir una
situacion asi. La coalicion Alianza por el Cambio, obtuvo 21
constancias de mayoria con el 35.21% de los votos, en tanto el
Partido de la Revolucion Democratica con candidatos comunes
a diputados de mayoria con otros cinco partidos (Partido del
Trabajo, Partido Convergencia Democritica, Partido Alianza
Social, Partido de Centro Democratico y Partido de la Sociedad
Nacionalista) pero una lista coman de candidatos a diputados
de representacion proporcional solamente con uno (Partido de
la Sociedad Nacionalisa), logré 19 constancias. El problema del
Partido de la Revolucion Democratica es que participo en dos
lipos de candidaturas comunes: la primera, para diputados de
mayoria, le reporto el 35% de los votas, en tanto que la segunda,
para diputados de representacion proporcional, solamente le
significo el 31.1%. La ventaja de la coalicion Alianza por el Cambio
es que postuld todas las candidaturas bajo la misma coalicion,
Dado que el Estatuto no desarrolla la via de actuacion en caso

de que ningln partido cumpla con los requisitos para obtener la
mayoria de la Asamblea, el Codigo define en su articulo 13, inciso
d, esta eventualidad bajo una logica estrictamente proporcional.
Aqui resulta necesario hacer una critica al descuido con que esta
redactado este articulo del Codigo. Su parrafo inicial define que
“para la asignacion de diputados electos por el principio de

representacion proparcional se procederd a la aplicaciéon de una
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formula de proporcionalidad pura” y detalla a continuacion el
procedimiento aplicable. Las previsiones contempladas en los incisos
@, by ¢, concretan la aplicacion de la clausula de gobernabilidad
prevista en el Estatuto: se asignan diputados de representacion
proporcional a un partido para que alcance la mayoria absoluta en
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (inciso @) y los diputados
restantes se asignan a los otros partidos mediante el cociente natural
y el resto mayor (incisos Ay ©). Resulta evidente que lo previsto por
el inciso a no es una concrecion de la formula de proporcionalidad
pura. Constituye mds bien su contrario: el otorgamiento de la mayoria
absoluta a un partido que tiene apenas la mayoria relativa de la
votacion. En sentido estricto, la nocion de proporcionalidad pura
se refiere a la formula que combina el cociente natural y el resto
mayor (asi la define el Codigo Federal de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales en su articulo 13), formula que se aplica en
los incisos b, ¢y d. En los dos primeros para asignar los diputados
de representacion proporcional que resten después de aplicar la
clausula de gobernabilidad. En el Gltimo, para asignar todas las
curules con la finalidad de lograr un efecto plenamente proporcional
en toda la Asamblea. El problema es que nuestro Codigo local
revuelve todo bajo la nocion de la formula de proporcionalidad
pura sin entender su cabal significado.

El inciso d desarrolla el procedimiento a seguir cuando no se
actualiza el supuesto para la aplicacion de la multicitada clausula
de gobernabilidad, es decir, cuando ningun partido logra al menos
el 30% de los votos: @) se aplican el cociente natural y el resto
mayor sobre la totalidad de miembras de la Asamblea, no solamente
sobre los de representacion proporcional, £) al resultado se restan

los diputados obtenidos por ¢l principio de mayoria v el residuo
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sera el numero de posiciones de representacion proporcional a
repartir. El resultado obtenido tiende a igualar la proporcion de
votos de cada partido con su proporcion de diputaciones en la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Esta es la opcion aplicada
por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion en el
proceso del ano dos mil.

La posibilidad mas compleja, cuando si se aplica la clausula de
gobernabilidad, es desarrollada con severas deficiencias por el
Codigo. El inciso b del articulo 13 solamente hace un ajuste después
de asignar las posiciones que le correspondan al partido mavoritario:
en el calculo del cociente natural participa el nimero de diputaciones
restantes, pero no se hace el ajuste correspondiente a la votacion
efectiva, a la que se le deberian restar los votos del partido
mayoritario. El resultado conducirfa necesariamente a un cociente
tan grande (porque en su calculo usamos los votos del partido
mayoritario, que ya no participa en esta nueva asignacion) que
distorsionaria necesariamente la asignacion restante. En contraste
con la descuidada redaccion del actual Codigo, el diseno de esta
parte del proceso de asignacion contemplada en el Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales si establecia con
claridad los pasos necesarios.

La nueva agenda de reforma evidentemente debe considerar
la necesidad de elaborar un nuevo diseno para la asignacion de los
diputados de representacion proporcional. Esta tarea abarca la
modificacion desde el texto constitucional (articulo 122) y el Estatuto
de Gobierno (articulo 37) hasta el Codigo Electoral (articulos 11 a
13). Lo que ya resulta claro es que existe un amplio consenso en
torno a la eliminacion de la cldusula de gobernabilidad, pero aun

no estd claro el camino posterior. Una primera opcion seria combinar
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los principios de mayoria relativa y de representacion proporcional
de manera que el resultado tuviera una logica cercana a la que
caracteriza actualmente a la Cimara de Diputados: ninguna fuerza
por si sola puede tener mis del 60% de la legislatura (en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal el limite es el 63%) y ninguna puede
tener una distancia mayor de ocho puntos porcentuales entre sus
porcentajes de votos y de escanos (en la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal atin no tenemos ese freno a la sobrerrepresentacion),

Otra via podria ser la eliminacion de los diputados de mayoria
y establecer el principio de representacion proporcional como la
Gnica via para integrar la Asamblea. Es poco probable que se avance
por esta via debido a que los principales partidos han aprendido a
utilizar la pista de la mayoria relativa v los ciudadanos la ubican
como una dimension basica de la competencia electoral. Ademads
aunque cambie el estatuto juridico politico del Distrito Federal, por
ejemplo, en la logica de ciudad-capital con normatividad y poderes
propios pero dentro del contexto federal, es poco probable que la
prevision que contiene el articulo 116 constitucional en el sentido
de garantizar la existencia de diputados por ambos principios en
los congresos locales cambie en el corto plazo.

La altima opcion podria ser la desaparicion de los diputados
de representacion proporcional y la eleccion de todas las curules
por la via de la mayoria relativa. Esta posicion la han planteado
algunas voces del Partido Revolucionario Institucional de vez en
cuando ante los avances de la oposicion. En esa logica, la
representacion proporcional era concebida como una especie de
regalo que se le hacia a los opositores. Pero ahora que el Partido
Revolucionario Institucional es un partido opositor, tanto a nivel

nacional como en el Distrito Federal, y que ademas en la capital ya
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no conquista posiciones de mayoria (en 1997 y en 2000 el Partido
Revolucionario Institucional no ha ganado una sola diputacion de
mayoria), en ese partido ya no se repite tal idea. Ademds, como
hemos argumentado en torno a la segunda opcion, es poco probable
que en el corto plazo se alteren sustancialmente los parimetros de
nUEstro sistema mixto, por lo que es casi seguro que el componente
mayoritario seguird presente.

Como muestra la integracion de las legislaturas de la Camara
de Diputados integradas a partir de las elecciones de 1997 v 2000,
las actuales reglas (aprobadas en la reforma de 1996) para su integra-
cion han ido conduciendo a resultados mds proporcionales que ma-
yoritarios. Esto permite pensar que la primera opcion de que hemos

hablado es mas viable en el corto plazo.

CONSIDERACIONES FINALES

Si bien la reforma de 1996 permitié el mayor avance en materia
politico electoral de la capital, dejo ain algunas asignaturas
pendientes. La eleccién del primer Jefe de Gobierno en 1997 y del
segundo el ano dos mil, asi como la eleccion de los jefes
delegacionales y el ejercicio de las nuevas atribuciones de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, han planteado nuevas
tareas para la reforma politico electoral de nuestra entidad. Sin
embargo, la base de la que partimos ahora es muy distinta 4 la que
tenfamos apenas hace una década. El tema de mayor envergadura,
podriamos decir el tema “macro”, sigue siendo la definicion
constitucional del Distrito Federal: si se mantiene como hasta hoy
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(sede de los poderes federales y autoridades locales con menos
atribuciones que las correspondientes a los estados), si se convierte
en el estado 32 o si adquiere el estatuto de ciudad-capital (con una
normatividad muy cercana a la que hoy caracteriza a los estados).
Sin embargo, no se parte de cero. El avance logrado hasta hoy es
considerable,

En los aspectos de detalle es necesario realizar ajustes
especificos a4 la normatividad y a las instituciones ya existentes. Ya
contamos con un Instituto y un Tribunal en materia electoral que
estan al nivel de los existentes en los estados y que va acreditaron
su efectividad en el proceso del ano dos mil. Es necesario rescatar
su experiencia v sus evaluaciones acerca del funcionamiento de las
figuras legales y los procedimientos. En materia de participacion
ciudadana ya tenemos algunas figuras que en otras entidades apenas
se discuten, como el plebiscito, el referéndum vy la iniciativa popular.
Tenemos que mejorarlas. Nuestros Comités vecinales ain no estin
a la altura de lo que se esperaba de ellos. Esto se debe en parte a
problemas de diseno de la Ley. También tenemos que reformar en
este aspecto para brindarle a la ciudadania no solamente elecciones
transparentes e intachables, sino también instrumentos efectivos de

representacion y participacion.
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LA RE FO RMA P OLIFTICA Carlos Sirvent
DEL DISTRITO FEDERAL | Gutiérrez

INTRODUCCION

Ya en el siglo XIX encontramos presente el debate sobre el estatuto
politico del Distrito Federal, capital de la Repablica en la que desde
entonces se asentaban los poderes de la Union (articulo 50 de la
Constitucion Politica de 1824 y Decreto de Creacion del 18 de
noviembre de 1824).

Para los constituyentes, el problema era el caracter distintivo
de la entidad federativa que albergaba los poderes federales, lo
cual chocaba con los derechos politicos plenos de los que debian
disfrutar todos los ciudadanos por igual.

Sabre el caracter distintivo del Distrito Federal, la Constitucion
de 1917 establecid en su articulo 44 que “El Distrito Federal se
compondri del territorio que actualmente tiene, y en el caso de
que los Poderes Federales se trasladen a otro lugar, se erigird en
estado del Valle de México, con los limites y extension que le asigne
el Congreso General” (Ver: Derechos del Pueblo Mexicano, 1967,
tomo V). Paulina Fernindez precisa que si bien dicha redaccion se
mantuvo hasta 1993, es también en ese ano cuando se establece
que la Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes
de la Union y capital de los Estados Unidos Mexicanos (Ferndandez,
1998, 257).

155



| Carlos Sirvent Gutiérrez |

El articulo 73 de la Constitucion de 1917 establecia que el
Distrito Federal sc¢ dividiria en municipalidades y que cada
municipalidad estaria a cargo de un ayuntamiento de eleccién
popular directa; el Gobierno del Distrito Federal estaria a cargo de
un gobernador que dependeria directamente del Presidente de la
Republica, el cual tendria la facultad de removerlo libremente.

El 28 de agosto de 1928, y siguiendo una tendencia cen-
tralizadora que paulatinamente fue ahogando el federalismo vy la
vida municipal, se llevo a cabo la reforma al articulo 73 que habia
sido impulsada por Alvaro Obregon durante su campana para la
Presidencia de la Republica, segin la cual se disminuyeron atn
mas los derechos politicos de 1os ciudadanos del Distrito Federal al
ser establecida la facultad del Congreso de la Union para legislar en
todo lo relativo al Distrito Federal, suprimit el municipio libre en ¢l
Distrito Federal, y precisar el reconocimiento del Presidente de la
Republica como jefe nato de la Ciudad, creando para tal efecto el
Departamento del Distrito Federal. Como Unico o6rgano de
representacion popular se establecié el denominado Consejo
Consultivo, que representaba a diversos sectores de Ia poblacion y
cuya funcion era de asesoria, consulta, revision y opinion (Derechos
del Pueblo Mexicano, 1967, tomo VI).

Pasaron muchos anos sin que se cuestionara el caricter
antidemocratico de tales reformas: en cambio, los hombres del
régimen encontraron argumentos para reforzar una corriente
dominante a favor de mantener las cosas tal como habian sido
disenadas desde 1928.

Desde la perspectiva de los principios juridicos, sin duda alguna,
la version mas inteligente y socorrida a favor de mantener ¢l estado
de cosas estuvo a cargo del doctor Ignacio Burgoa Orihuela.
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Es bien sabido, dice Burgoa, que en un régimen federal existen
dos ambitos competenciales: la Federacién y las entidades
federativas. Es en el espacio de las entidades federativas donde se
ejercen las funciones estatales en materia legislativa, administrativa
y jurisdiccional. Fs evidente, continda diciendo, que los organos
federales en quienes dichas tres funciones se depositan no pueden
instalarse ni operar sin una base fisica de sustentacion. Fsta no
podra ser el territorio de ninguna entidad federativa, pues de
admitirse esta posibilidad, se aceptaria ¢l cercenamiento de dicho
territorio y la convergencia de dos imperios en un solo lugar, lo
cual no seria juridica ni politicamente correcto. Por lo tanto, Burgoa
deduce que dentro de un Estado federal debe existir una circuns-
cripcion territorial que sirva de asiento a los 6rganos federales, que
lo distingan de los estados propiamente dichos, y cuyas autoridades
legislativas y administrativas sean organicamente idénticas a las
federales (Burgoa, 1973, p. 1008-1009).

Desde el lado de la administracién publica, el 6rgano
gubernamental denominado Instituto Nacional de Administracion
Piablica promovio y publico algunos estudios serios que sostenian
la inconveniencia de un gobierno propio en el espacio donde se
encuentra la sede de los poderes federales, y por contraparte
defendian las bondades de una estructura administrativa que debia
evitar la eleccion de las autoridades locales. Sergio Elias Gutierrez
y Felipe Solis Acero por ejemplo, sostenian entonces que no era
recomendable privar al Presidente de la Republica del gobierno y
la administracion de la ciudad sede de los poderes federales, “por
los conflictos que puede generar la coexistencia de dos poderes
ejecutivos: uno federal y otro local, pero ambos producto de una
eleccion democratica” (Gutiérrez Salazar, 1985, p. 130).
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EL PROCESO
DE REFORMAS CONTINUAS

A pesar de los argumentos que el Ejecutivo Federal se venia dando
para mantener el estado de cosas, que dicho sea de paso no enfrentd
desde el lado de las oposiciones argumentos mis convincentes, el
hecho relevante fue que a partir de la reforma electoral llamada
reforma politica de 1977, se iniciaron cambios continuos en la
estructura politica del Distrito Federal que avanzaron progresi-
vamente hacia una mayor democratizacion que culminaron en las
reformas de 1996 y que no parecen haber concluido.

Tales reformas obedecen a multiples causas, menos a un afin
democratizador del Ejecutivo Federal, que a lo largo de 20 anos de
cambios continuos en la legislacion electoral se vio expuesto a
negociaciones y presiones de las organizaciones sociales y los
partidos politicos. Esta afirmacion se sostiene en el hecho de que
las propuestas de reforma defendidas por el Ejecutivo Federal v,
por consiguiente también por ¢l PRI, sicmpre fueron rebasadas por
las contrapropuestas de las oposiciones y, lo que es mas importante,
se quedaron cortas frente a las reformas aprobadas.

La reforma de 1977 adiciond la base segunda a la fraccién VI
del articulo 73 de la Constitucion, de manera que se establecio que
al legislar el Congreso en lo relativo al Distrito Federal, se someteria
a referéndum y a iniciativa popular los ordenamientos determinados
por la ley secundaria. Nunca se pusieron en prictica tales figuras
de la democracia directa, tal vez por ello, pasd inadvertida su
desaparicion posterior del texto constitucional.

En 1985, durante el periodo presidencial de Miguel de la Madrid

y en buena parte como respuesta a la crisis de autoridad derivada
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de los sismos del mes de septiembre de ese ano, el Ejecutivo Federal
convoced a una nueva consulta para llevar a cabo una reforma en el
gobierno del Distrito Federal.

Entonces las oposiciones al Partido Revolucionario Institucional
plantearon de manera articulada y argumentada la creacion del estado
32 de la Federacion, el cual se denominaria Estado del Valle de
México y estaria situado en el espacio que ocupa el Distrito Federal.
Esta iniciativa suponia por lo tanto, que los gobernantes pudieran
elegir gobernador, Congreso local, presidentes municipales y que
g()ZElI"d de plf_‘ﬂl{ autonomia.

Frente a las propuestas de las oposiciones, el Partido Revolu-
cionario Institucional defendio la tesis segun la cual los habitantes
del Distrito Federal no tenian derechos disminuidos, puesto que
elegian democriticamente al Presidente de la Republica, ¢l cual, a
través del Jefe de Gobierno del Distrito Federal gobernaba la Ciudad.

El mismo argumento se sostenia con relacion a la formacion
de un Congreso local, que segun los argumentos del Ejecutivo Federal
era innecesario debido a que los capitalinos nombraban 40 diputados
federales al Legislativo Federal, en el cual, ademds, existia una
comision que atendia las cuestiones del Distrito Federal,

Finalmente, el 28 de diciembre de 1980 el Presidente envio
su iniciativa al Congreso de la Union en la que propuso adiciones
a la fraccion VI del articulo 73 de la Constitucion, creando la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, que se disefio
como un organo de composicion plural, integrado por 40
representantes electos por el principio de mayoria y 26 por ¢l de
representacion proporcional. Tales representantes se denominaron
asambleistas. con las siguientes facultades: dictar bandos,
ordenanzas y reglamentos de policia y buen gobierno; proponer
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al Presidente de la Repuiblica la atencion de problemas prioritarios;
recibir los informes trimestrales que deberd presentar la autoridad
administrativa del Distrito Federal; citar a los servidores ptblicos
que se determinen en la ley correspondiente, para que informen
a la Asamblea; convocar a consulta publica sobre cualquiera de
los temas mencionados en el texto constitucional; formular peticiones
que acuerde el pleno de la Asamblea; aprobar el nombramiento
de magistrados del Tribunal Superior de Justicia, que haga el
Presidente de la Republica; expedir el reglamento para su Gobierno
Interno e iniciar ante el Congreso leyes o decretos en materias relativas
al Distrito Federal (Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 1987).

Fue con tal legislacion que el Distrito Federal vivio el proceso
electoral de 1988, el cual constituye un momento de quiebre en la
hegemonia y eficacia priista, que sufrié una profunda ruptura interna,
un proceso de seleccion de su candidato presidencial equivoca v el
desplazamiento masivo del voto hacia la coalicién de partidos
denominada Frente Democratico Nacional,

A pesar que el triunfo se lo adjudicé el PRI, los datos eleciorales
demostraron grandes derrotas regionales y el creciente deterioro
del PRI que atn no concluye, pero que tuvo otro momento de
quiebre en las elecciones presidenciales del ano 2000,

Lo que resulta relevante destacar es que desde las elecciones
de 1988 el Distrito Federal aparece como una entidad en disputa;
pierde el PRI con poco menos del 30% de la votacion; v, como bien
sefala Paulina Ferndndez (ibidem, 263) siguid gobernada por el
PRI gracias 4 la imposibilidad de los ciudadanos del Distrito Federal
de elegir a sus gobernantes locales. Sin embargo, no fue capaz de

frenar las exigencias de cambio que volvieron a aflorar en 1989.
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En ese ano, el Ejecutivo Federal debid convocar a una nueva
consulta a raiz de la cual se modifico la base 32 de la fraccién VI del
articulo 73 de la Constitucion, reformando el sistema de representacion
en la Asamblea. Se establecio entonces que el partido politico que
obtuviera el mayor nimero de constancias de mayoria y por lo menos
el 30% de la votacion en el Distrito Federal, le seria otorgada la
constancia de asignacion por el nimero suficiente de representantes
para alcanzar la mayoria absoluta de la Asamblea.

Con esta legislacion el Distrito Federal transito a las elecciones
intermedias de 1991, gracias a las cuales recobr6 el control de la
Asamblea de Representantes y pudo, con un espacic amplio de
negociacion con las oposiciones, convocar en 1992 a una nueva
consulta para reformar el regimen de gobierno del Distrito Federal.

Para 1993, el titular del Gobierno del Distrito Federal presento
su iniciativa, (la denominada “reforma camachista”™) que parece
avanzar un paso mas hacia la democracia electoral, sin embargo,
constituyd un salto hacia atras, hacia el siglo XIX. El entonces
“Regente de la Ciudad” propuso la eleccion indirecta del Jefe de
Gobierno, estableciendo que dicho cargo corresponderia al partido
que hubiere obtenido €l mayor niimero de curules en la Asamblea
de Representantes, la cual haria su propuesta al Presidente de la
Republica, quien nombraria al Jefe de Gobierno de la Ciudad.

El cilculo electoral que se encuentra detras de tal reforma es
que el PRI seria capaz de mantener la mayoria en la Asamblea,
con lo que lograria conservar la jefatura del gobierno. Lo anterior,
en términos historicos, no dejaba de significar un salto hacia atras
porque nos regresaba al voto indirecto que predomind durante el
siglo XIX en México y que desaparecio por las luchas a favor del

volto directo.
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Ademas de lo anterior, la reforma incluyd otros cambios
significativos: la Asamblea de Representantes fue facultada para
legislar en algunos aspectos; se establecio la creacién de un Estatute
de Gobierno expedido por el Congreso de la Union; la designacion
de los delegados debia ser ratificada por la Asamblea; se crearia un
Consejo de Ciudadanos v organizaciones sociales en las delegaciones.

Se crean ademds, las Comisiones Metropolitanas para la solucion

de los problemas de la zona conurbada del Distrito Federal con
otros estados.

La reforma proponia que los cambios debian hacerse a lo largo
de un proceso que suponia un calendario que iniciaria en 1994
otorgando a la Asamblea las nuevas facultades legislativas; seguiria
con la eleccion de los consejos ciudadanos en 1995 vy concluiria con
la eleccion del Jefe de Gobierno en 1997,

Estas reformas constitucionales, que fueron incorporadas al
articulo 122 de la Constitucion, se recogieron en el Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 26 de julio de 1994,

Algunas de las reformas nunca fueron aplicadas, debido a que
en 1996 se llevd a cabo una nueva reforma que anulo el proceso de
designacion del Jefe de Gobierno.

De acuerdo a la nueva reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 22 de agosto de 1996, se establecen los cambios
siguientes:

e Las autoridades locales del Distrito Federal son la Asamblea
Legislativa, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal
Superior de Justicia,

e La Asamblea Legislativa se formara por diputados electos cada

tres anos por voto universal, libre, directo y secreto. Su composi-
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Cion serd mixta, es decir, con representantes electos por el princi-
pio de mayoria y por el principio de representacion proporcional.

e La Asamblea Legislativa tendra atribuciones amplias para legislar,
pero el Legislativo Federal conservara algunas atribuciones clave
como son por ejemplo, expedir el Estatuto de Gobierno y
legislar en materia de deuda publica del Distrito Federal. En
suma, la Asamblea no podria participar como legislatura local
v lampoco constituirse en un Congreso estatal, por lo que no
podria revisar v formular las facultades del Gobierno del Distrito
Federal, que e¢s materia del Poder Legislativo Federal.

e El Jefe de Gobierno sera elegido por votacion universal, libre,
directa y secreta, v ejerceri el cargo por seis afios a partir del 5
de diciembre del ano de la eleccion, a excepcion del primer
Jefe de Gobierno que seria elegido en 1997, el cual deberia
estar en el cargo hasta el ano 2000.

* Los titulares de los 6rganos politico-administrativos de las
demarcaciones territoriales seguirin denomindndose delegados,
que seran electos de manera universal, libre, secreta y directa,
a partir de las elecciones del ano 2000.

e Se establece que el mando de la fuerza publica del Distrito
Federal corresponderi al Presidente de la Republica, asi como
la designacion del funcionario que la tendrd a su cargo,
pudiendo disponer que el mismo quede bajo las 6rdenes del
Jefe de Gobierno. Asimismo, ¢l Presidente podra delegar en
este ultimo las funciones en materia de seguridad publica.

* I'n caso de remocion del Jefe de Gobierno, €l Senado nombrara
un sustituto a propuesta del Presidente de la Republica.
Como puede observarse, las reformas promulgadas en 1996

avanzan todavia mis en el proceso de consolidacion de la
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democracia electoral y de constitucion de figuras que acercan al
Distrito Federal a lo que es un estado federado, sin llegar a serlo: el
Jefe de Gobierno no es gobernador, la Asamblea Legislativa tiene
atribuciones compartidas con el Legislativo Federal por lo que no
es plenamente un Congreso Local, y los delegados, si bien serdn
electos por los ciudadanos a partir de las elecciones del ano 2000,
no constituyen autoridades municipales. Asimismo, se conservan
algunas atribuciones en manos del Ejecutivo Federal como son el

manejo formal de la fuerza pablica, entre otras.

HACIA UNA NUEVA REFORMA

Una nueva reforma que siga ¢l hilo conductor del proceso iniciado
en la década de los anos 70 y que revierta el proceso centralizador
y antidemocritico de las sucesivas reformas al articulo 73 de la
Constitucion de 1917, debe sin duda avanzar en tres aspectos
principales: sobre las facultades de la Asamblea y del Gobierno del
Distrito Federal, sobre la ley electoral v sobre la participacion de las
organizaciones ciudadanas.

e Sobre las facultades de la Asamblea y del Gobierno del Distrito
Federal. Como ha sido expresado en diversos foros académicos,
el Gobierno del Distrito Federal se define esencialmente como
una instancia administrativa, anulando su cardcter politico que
le podria otorgar su reconocimiento como entidad politica de
gobierno. Resulta critico ¢l hecho que el Distrito Federal no
pueda otorgarse su propio ordenamiento o constitucion local,

que actualmente se denomina Estatuto de Gobierno y que expide
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el Poder Legislativo Federal; igualmente resultan relevantes otras
restricciones como son las relativas a deuda puablica, remocion
del Jefe de Gobierno y ¢l control de Ia fuerza pablica del Distrito
Federal. Todas ellas son limitaciones que deben ser eliminadas
para avanzar en la formacion de una entidad federativa autonoma
que prefigure el estado 32 con un Legislativo local fuerte.

Otra propuesta que debe rescatarse de los archivos de la historia
de México es la municipalizacién de las delegaciones. Actual-
mente, si bien los delegados son electos por volo universal,
directo y secreto, gobiernan sobre un espacio territorial de
una importancia y dimension que supera a muchas de las
entidades del pais; sin embargo, dichos delegados no cuentan
con patrimonio propio y no tienen, como en los casos de los
municipios, autoridades colegiadas que abran la participacion
hacia los ciudadanos y los partidos en la administracion y
gestion local. Es necesario construir municipios con cabildos
que tengan representacion plural y que construyan los poderes
locales de la Ciudad.

Sobre la ley electoral. Respecto a la ley electoral o Codigo
Electoral del Distrito Federal, las necesidades del cambio inicial
apuntan en varios sentidos: reconocimiento a partidos locales
que puedan participar en elecciones para diputados a la
Asamblea, Jefes Delegacionales v Jefe de Gobierno; revision
del sistema de representacion en la Asamblea Legislativa que
reduzca el contlicto entre érganos electorales por interpre-
taciones equivocas de la ley, particularmente en casos de
alianzas y coaliciones entre partidos, que como sucedio en las
pasadas elecciones del afio 2000 se presto 4 presiones y nego-

ciaciones entre partidos.
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e Sobre la participacicn de las organizdaciones ciudadanas. Tl
tamano de los retos de las delegaciones del Distrito Federal
obliga a considerar la necesidad de ampliar las formas regulares
e institucionales de participacion ciudadana mas alla del voto.
Se han dado pasos significativos en ese sentido, de los cuales
destacan la formacion de los Comités Vecinales v la decision
de otorgarles el manejo de algunos recursos, asi como la
formacion de Asambleas vecinales.

Se debe pensar ademids en nuevos mecanismos de fiscalizacion,
COMmMO son, entre otros, las comisiones ciudadanas en entidades
publicas, reuniones abiertas a la prensa y a la ciudadania, acceso
a la informacion de los organismos de gobierno, acceso a la
informacion financiera y crear la figura del defensor del pueblo.
En el mismo sentido, los consejos ciudadanos deben
desarrollarse para que contribuyan a establecer mediaciones

entre los ciudadanos y las autoridades.
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