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INTRODUCCION

La presente tesis para obtener el grado de Maestro en Planeacion y Politicas
Metropolitanas de la Universidad Auténoma Metropolitana — Azcapotzalco, forma
parte de las lineas de investigacion del plan de estudios referente a Gobiernos

Locales, Gestion Social y Politicas Publicas en las ciudades.

Asamblea Legislativa del Distrito Federal: Gestion Legisiativa y Participacién Social
es una investigacion que busca identificar las modalidades de la gestién publica a
traves de un balance de la influencia de la participacion de la sociedad en el
proceso de elaboracion de leyes que lleva a cabo un 6rgano de representacion
local.

Un trabajo sobre el funcionamiento de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal; -
que subraya el proceso de eficiencia para elaborar leyes, donde la participacion
social es el criterio basico para su emision. Se parte del supuesto de que las leyes
mismas son la expresion de politicas publicas, pues representan disposiciones que

implicaran acciones sociales especificas al momento de ejecutarse.

La investigacion integra caracteristicas del Estado contemporaneo que comienza a
modificar las formas de intervencion gubernamental en la elaboracion y aplicacion
- de politicas publicas, bajo el disefio de esquemas de apertura en el terreno de la
democracia directa.

En el caso de la Ciudad de México, la materializacion de esta tendencia ha sido
particularmente interesante. Dada su tradicion de gobierno centralista y poco
democratico, el Distrito Federal ha experimentado recientemente cambios en su
funcionamiento politico y en las formas en que la ciudadania participa en la toma de
decisiones. En cuanto a politicas publicas, ha estado histéricamente constrefiido a

practicas basadas en pocos consensos publicos o limitada influencia de sus



habitantes. Por tanto, las modificaciones legales en los Ultimos quince afos le

dotan de cualidades juridicas y democraticas inéditas.

La reforma politica en el Distrito Federal ha sido singular, dada su naturaleza
juridica Unica. Pues no se define como entidad federativa por ser la sede de los
poderes de la nacién y pese a ello, cuenta con poderes ejecutivo vy legislativo,
electos por votacion ciudadana directa. Asimismo, no posee una constitucion
politica propia, pero su gobierno se rige por un estatuto que le dan orden y

principios de funcionamiento cuasi-auténomos.

De esta manera, durante los ultimos afios el Distrito Federa! ha transitado de un
espacio cerrado a la participacion ciudadana, basado en el clientelismo politico, a
un sistema de gobierno local y de representacidn parlamentaria, sin parangon en su
historia. Una representacién popular local, que ha evolucionado en atribuciones y
responsabilidades; pues en sus inicios solo elaboraba reglamentos vy,
recientemente, esta facultada para hacer leyes. Esto es, la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal.

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal es resultado de un proceso de
negociacion politica, encuentros y desencuentros entre las principales fuerzas.
politicas y actores sociales fundamentales en la Ciudad de México. Enmarcado,
dicho proceso, en una légica de cesién de espacios de poder de un sistema politico
centralista, la Asamblea Legislativa ha estado en la bisqueda de su consolidacion
como Congreso Local, basada en el .consenso social necesario para su
funcionamiento.

Por su parte, para la exploracion de las formas de participacion social, se parte de
la vision de la participacion como proceso politico, en la que existe tanto la
dimensién institucional, esto es, la disposicion de los ciudadanos a participar a

través de formas institucionalizadas (elecciones, afiliacién a partidos politicos,



candidaturas, asociaciones civiles, etc.) asi como la dimensién extrainstitucional de
participacion (protestas, manifestaciones, peticiones, recoleccion de firmas,
manifiestos, etc.); entre estas formas existe una combinacién de posibilidades de
actuacion e influencia que redundan en las decisiones legislativas de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal.

El presente analisis prioriza las leyes al considerarlas vehiculos para dar respuesta
a inquietudes sociales expresadas por dicha combinacion de formas de
participacion social. Bajo la premisa de que las leyes son la materializacion de la
demanda publica traducida a un ordenamiento, la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal se observara como el lugar de expresion de intereses colectivos, de

representacion politica y de participacion social.

Se estudiaran dos de los productos legislativos recientes en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal: la Ley de Instituciones de Asistencia Privada y la
Ley de Participacion Ciudadana, casos donde la naturaleza de la gestion legislativa
y la participacion ciudadana, permiten observar jo que se legisla y /os intereses de

los actores sociales involucrados. '

En estas leyes, se manifiestan formas de participacién social diferenciadas segun la
naturaleza y materia de la ley que impacta en su proceso de elaboracién y
aprobacion. Pese a que ambas leyes atraviesan el mismo proceso legislativo desde
la perspectiva del modus operanti, la diferencia reside en la forma en que se

sometieron a consulta publica.

En la primera, se afectaron o promovieron intereses particulares de grupos sociales
especificos. En la segunda, se reformula el tipo de participacion directa de la
sociedad en la orientacion del gobierno de la ciudad, esto es, una promocion del
interés general de la sociedad. Los métodos para la consulta fueron diametralmente

opuestos.



En otros términos, la reforma de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada
involucra Unicamente a ciertos sectores de la sociedad: los diputados de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, el gobierno del Distrito Federal y las
Instituciones de Asistencia Privada se enfrentan a una lucha por el control de la
estructura administrativa de tales instituciones. La naturaleza de la ley no necesito

de una participacion social general ¢ extrainstitucional para su elaboracion.

Por su parte, la Ley de Participacion Ciudadana es sometida a la consulta publica
general. Lo cual implic6 la presencia de formas institucionales v
extrainstitucionales. Esto es, distintos sectores y grupos sociales, como partidos
politicos, sectores académicos, asociaciones civiles, organizaciones sociales,

diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y ciudadanos en general.

Ambos casos representan ejemplos polarizados de las formas de participacion
social en el proceso legislativo de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Sin
embargo, en los dos casos se encontrd que no necesariamente la participacion

(general o particular) redundd en la elaboracidn o correccién de tales leyes.

Resulta evidente que, como resultado de la reforma politica y como parte del
contenido del discurso justificativo de la creacion de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, las leyes deben pasar por el filtro de distintas opiniones, por lo que
sus variaciones en forma y contenido deben contener un minimo de
correspondencia con la expresion de intereses colectivos o de consenso publico. La
dinamica del proceso de elaboracidn se hace complejo, por la presencia de actores

sociales tan diversos y a los intereses que se conjugan en cada analisis de caso.

No obstante, tedricamente el trabajo parlamentario contemporaneo tiende al
acercamiento entre el legislador y su electorado, como practica de gestion publica y
tambien como accién para legitimar el poder publico. En tal sentido, la

correspondencia de intereses de los actores involucrados y la ley aprobada, debe



ser el principio de la gestion legislativa. ,Qué parte de estas acciones son
solamente un discurso politico y cuales son un punto de partida de la deteccion de

demandas sociales? A esto se enfoca el presente estudio.

Para el presente estudio, se recopild informacién de distintas fuentes. Se hizo una
revision del material bibliografico sobre el tema. Se revisé el material hemerografico
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal; esto es, revistas, diario de los
debates, dictamenes, leyes. Se realizaron entrevistas a los presidentes de
comisiones parlamentarias encargadas de tales leyes en la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal; a funcionarios del gobierno del Distrito Federal, como es el
caso del asesor juridico de la mesa para la reforma politica; el Director de
Participacion Ciudadana; y la Subdirectora de programas comunitarios. Se
entrevistd a representantes de Instituciones de Asistencia Privada como el Director
de Investigacion y Desarrollo de Philos A.C. Finalmente, se revisaron principales

diarios capitalinos.

Se obtuvieron propuestas y cuadros sindpticos o sintesis de consultas publicas,
que permitieron comparar e indagar el papel real de las comisiones parlamentarias
encargadas de elaborarlas y el debate entre grupos parlamentarios. Elementos
fundamentales para identificar las principales caracteristipas de las consultas
publicas. De esta manera, se estuvo en condiciones de realizar un cotejo de

consultas y visones de los actores, mediante las entrevistas.

Es por ello que en la presente tesis se encontrara una combinacion de técnicas de
investigacion como la cita bibliogréfica o la entrevistas. Esto, en razon de la
ausencia de materiales sobre el tema y a la importancia de la expresion de puntos
de vista de los actores sociales y politicos que pueden contrastarse. De tal manera
que es conveniente anticipar que algunas declaraciones llegan incluso a tener un

peso explicativo considerable.



La hipétesis central de nuestro trabajo es que la gestion legislativa en el seno de la
Asamblea adopta caracteristicas distintas segun el tipo de ley que se propone
elaborar, con participacion social minima, parcial o nula durante todo el proceso,
segun la afectacion de intereses de los grupos sociales a los que va dirigida, y la

politica publica que va implicita en la reformulacion del ordenamiento juridico.

Una derivacién de esta hipétesis, tiene que ver con la participacion social
institucional o extrainstitucional en dicha gestién; y la expresion de intereses de los
-actores sociales de muto propio o a través de la consulta publica. Ambas variables
y formas estan preéentes en el proceso de elaboracion de una ley y su contenido

final puede verse influenciado, en menor o mayor medida.

Esto nos lleva al supuesto de que no necesariamente toda ley conlleva, en su
preparacion, una gestion con grupos sociales. En parte, porque la naturaleza de‘
algunos ordenamientos no pasan por la consulta publica. En otras palabras,
algunas leyes no deben pasar por el soporte de la consulta pablica amplia para su
legitimacion. La Asamblea Legisiativa del Distrito Federal ha sometido a consulta
leyes que pasan por el interés colectivo y cuyo contenido es de caracter
eminentemente de politica social.

El desarrollo del trabajo comprende cuatro apartados. En el primer capitulo se
aborda la Reforma del Estado contemporaneo, sus caracteristicas en América
Latina y la descripciéon del caso mexicano, como marco general gue permitira
identificar los principales cambios en su estructura y funcionamiento. Se destacan
los cambios politicos y sus efectos en el Distrito Federal, mediante la reforma
politica. A su vez, se analiza la complejidad juridica de la relacion entre lo federal y
lo local, para exponer la transicion de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal como un drgano de representacion basado en la gestion a la Asamblea

Legislativa del Distrito Federal con nuevas facultades fegis/ativas.



En el segundo capitulo se aborda el tema del Poder Legislativo. Se describen
algunos antecedentes basicos de su operacion en México y el impacto que ha
tenido en el funcionamiento del Distrito Federal. Por su parte, se exponen algunas
reflexiones sobre los tipos y modelos de democracia para entender el papel del
poder legislativo. Con ello, se busca entender la naturaleza y marco de las

funciones y alcances de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

El capitulo tercero, inicia los estudios de caso. Se establecen las fuentes y origen
de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada; la conformacion de la Comision
Legislativa encargada de su elaboracion; la comparacion de propuestas y debates
entre grupos parlamentarios y se exponen los tipos de ejercicios practicados para

llevar a cabo la consulta pablica y sus respectivos efectos en la ley.

El cuarto capitulo, aborda la Ley de Participacion Ciudadana, con esquema similar
al capitulo tercero, pero incorpora mayores materiales en torno a la comision, el
debate, la consulta y la ley, porque esta ley presentd un amplio mecanismo de
consulta publica para su elaboracién. Ello favorece el andlisis de las formas de
participacion y gestion legislativa, pues arroja datos interesantes que corroboran

nuestra hipdtesis.

Por tltimo, se hacen una serie de consideraciones sobre los resultados obtenidos,
en las que se analiza en conjunto las circunstancias observadas y la reflexion sobre
las posibilidades de aportar algunas propuestas para mejorar la gestién legislativa

en el ambito local mediante la participacion social y sus variantes.



Asamblea Legislativa del Distrifo Federal: Gestion Legisiativa y Participacion Sociof

CAPITULO |

LA REFORMA POLITICA Y EL SURGIMIENTO DE LA ASAMBLEA
DE REPRESENTANTES DEL DISTRITO FEDERAL

En este capitulo, presentaremos un panorama general de los cambios que
ha sufrido el Estado contemporaneo, las caracteristicas propias de América Latina
y los rasgos mas sobresalientes en México. De esta manera, contar con referentes
generales de los principales cambios estructurales del Estado, que influyen en el

comportamiento de los gobierncs y las formas de gestion publica.

Se parte de la consideracion de los elementos conceptuales de corte general y
referentes historicos concretos. Esto permitira que la percepcién de la reforma del
Estado no sea enfocada en una sola direccion o que su definicidn deje de lado las

condiciones especificas del caso mexicano.

Se busca conjugar aquellos elementos que combinen los rasgos cualitativamente
diferenciados del Estado moderno como su propia naturaleza, papel, y nuevas
reglas internacionales, y las caracteristicas del Estado mexicano que ha adecuado

su propio funcionamiento en dicho marco histdrico.

Con ello, rescatar los cambios estructurales de la gestion legislativa y la
participacion social como expresiones de las reformas en la esfera politica. Y
ademas, incluir un tercer elemento en juego y cuya funcidén es muy importante. Nos

referimos a la sociedad civil.
Un sector de la sociedad que mediante organizaciones, grupos con intereses vy

finalidades diversas, ha influido recientemente en las decisiones y politicas

publicas.
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Asarnblea Legisiativar del Distrito Federal: Gestidn Legiskativa y Participacion Social

En nuestro pais, la presencia de la sociedad civil es variada y significativa. Si se le
inscribe en el tema de la reforma politica, es con el fin de entender los cambios en
la integracion y operacion de los poderes publicos como resultado de la apertura de
espacios para distintos grupos sociales y nuevas corrientes de pensamiento social

y politico.

En consecuencia, se abordara el tema con la interrelacion de tales elementos de
analisis, para tratar de entender la nueva dinamica del poder local y sus
caracteristicas de funcionamiento en la gestién social. Es decir, explicar cémo este
marco de cambios en estructurales, organizativos 'y operacionales, alcanzan y

transforman los gobiernos locales.

Volviendo a los objetivos de la tesis, se hablara entonces de los representantes de
la ciudadania, como los diputados locales, cuya breve y reciente historia en el
Distrito Federal debe ser vista desde esta perspectiva. Esto es, como la posibilidad
de reflexionar en torno al papel que la nueva conformacion politica y social les

asigna como legisfadores.

Se parte del supuesto de que la reforma del Estado en general conlleva una
estructuracion distinta de la sociedad y sus representantes; donde el proceso de
gestion y elaboracién de politicas publicas atraviesa caminos que se entrelazan. El
discurso renovado de los gobiernos del Estado contemporaneo esta apostando a
nuevas formas de participacion social y de gestién plblica.

En este sentido, las grandes concentraciones urbanas construyen el escenario, por
tradicion, donde las tendencias generales de las reformas del Estado se ponen de
manifiesto. Por ello, el contenido de la reforma politica se enfocara particularmente
en el Distrito Federal. Esto permitirda delimitar nuestro objeto de estudio y
determinar los mecanismos de los poderes locales para actuar en consecuencia

con las necesidades y reclamos de la sociedad.

Universidod Auténoma Metropolttana 2



Asambiaa Legisiatha del Distrifo Federal; Gestion Legisiativa y Particicacion Sociof

Tambien sera posible identificar las limitaciones juridicas y politicas con las que
cuenta el Distrito Federal para su funcionamiento en este marco de gestién vy
participacion social. Entramados administrativos complejos que repercuten en la

elaboracion de politicas publicas en beneficio o perjuicio de los habitantes.

La Ciudad de Mexico se presenta como un escenario donde el estudio de
gobiernos locales es nuevo. Mas aun, el referente de su produccién legislativa y la
formulacion de politicas publicas es de reciente manufactura y patente pendiente.
Por supuesto, por la reciente creacidn de su érgano legislativo, pero también por la
frecuente e histérica negociacion politica entre sus actores, que permite identificar

conflictos, pero no horizontes claros de las tendencias.

Sin embargo, la investigacion sobre la gestion legislativa. pretende, a su vez, abrir
un campo de estudio en general poco atendido y, principalmente, desatendido en el

marco de analisis de como se procesas las politicas metropolitanas.

1. LA REFORMA DEL ESTADO

Sin duda, el Estado contemporaneo ha experimentado cambios de suma
importancia en las dos Ultimas décadas. Es fundamental subrayarlos para tener una

idea general de su nueva identidad.

Por sus alcances explicativos como concepto general, el Estado frecuentemente
esta en el centro de los debates tedricos. Se enfatizan nuevas funciones y el
abandono o transformacién de otras. Su papel en la economia y la politica de un
pais, es fundamental para entender el funcionamiento de la sociedad sobre la que

se edifica.
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Asarmnbleq Legisiutiva del Disirito Federal: Gestién Leglsiativa v Participacion Social

Durante mucho tiempo, la identificacion del Estado como espacio politico por
excelencia o representacion de los intereses colectivos, expresaba un conjunto de
mecanismos regulatorios sobre la sociedad. De hecho ese fue el paradigma de su
fundacion. También, durante algin tiempo, apareci®é como un ente aislado del
ambito de la toma de decisiones, como algo ajeno a la sociedad misma o que la

sobrepasaba.

En contrapartida, el Estado en su caracter general y dominante, supone que
cualquier cambio en su operacidn implica una clasificacion conceptual distinta de la
sociedad. El referente inmediato es que la organizacion y comportamiento de la
sociedad varia por ser la receptora y promotora las adecuaciones, pues “existe una

sociedad subyacente a cada Estado™

Por tanto, es necesario recalcar este binomio fundamental de su operacion. Esto
es, la relacion Estado-Sociedad. Los impactos que generan los cambios de aquél
en las nuevas formas de organizacion de ésta, es una relacién cuyos efectos, a fin

de cuentas, los absorbe la sociedad.

Entonces, se hace necesario hacer un recuento de los aspectos mas
sobresalientes del Estado contemporaneo para hacer hincapié en la trasformacion

de los sistemas sociales.

Una de las raices contemporaneas de la reforma del Estado la encontramos en la
reestructuracion econdmica mundial. La puesta en marcha de tendencias

indicativas de un nuevo mercado internacional, agrupadas en el término

' “..Se ha librado un enorme debate acerca de cémo se relacionan la sociedad y el Estade, cual
estaba o deberia estar subordinado al otro, y cuél encarnaba los valores morales mas elevados. A lo
largo de este proceso nos hemos acostumbrado a pensar que los limites de una sociedad y un
Estado son coincidentes, y que si no lo son deberia hacerse (y eventualmente se harian) coincidir”
(Wallerstein Immanuel, "Analisis de los sistemas mundiales” en La Teoria social hoy, Anthony
Giddens, y Jonathan Turner. Alianza Editorial, 1992, p. 407)
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M Asamblea Legisiativa del Distrito Federal: Gesilon Leglslativa y Participacion Social

globalizacion, implica al Estado en fenomenos como la trasnacionalizacion vy la
regionalizacion del comercio, donde la directriz es el funcionamiento del sistema
productivo mundial. Dicha reestructuracion conlleva el arribo de sectores
productivos de capital privado en la consolidacion de empresas particulares e

incluso la administracion de servicios puablicos.?

Se habla del predominio del neoliberalismo econdmico como el discurso filosofico-
politico de la modernidad. La autoridad publica que antes distribuia los bienes
colectivos entre la poblacion para prever adversidades y reivindicar los derechos
sociales, se ftransforma. Los Estados capitalistas o socialistas, cambian

percepciones sobre el bienestar colectivo.

Dos son las grandes esferas de transformacién. Por un lado, se ha dado un
proceso economico orientado al libre juego de las fuerzas del mercado, apoyada en
el despliegue y mundializacion de la tecnologia, los mercados financieros y los
productos de calidad internacional. Por otro lado, un limitado alcance de las fuerzas
del Estado en su propio ambito territorial, dada la polarizacion social y la ampliacion

de la brecha entre clases y grupos sociales®,

Estos proceso impactan, de manera diferenciada en cada Estado, en las politicas
de atencion de necesidades sociales como vivienda, empleo, educacion y salud.
Principalmente, si existe la influencia de un marco de modernizacion v liberalismo
que tiene como simbolo de reestructuracién la eficiencia y el saneamiento de la

intervencion gubernamental.

27 _.un proceso de regionalizacion donde paises y zonas geograficas amplias buscan el crecimiento

y el desarrollo a través de su integracién en el mundo “ Inostroza, Luis (1997) Privatizaciones,
Megatendencias y Empresas Publicas, Universidad Auténoma Metropolitana - Azcapotzalco,
Azcapotzalco, México, p. 15.

® Anguiano, Arturo (1995) "Nuevo Ropaje del Estado mexicano”, en EI Cofidiano, Universidad
Autonoma Metropolitana - Azcapotzalco, no. 72, pp. 27-35.
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Se trata, en términos generales, de tendencias donde el Estado recupera inversion
econdmica, rentabilidad, confianza y credibilidad, y busca nuevas formas para
legitimar su existencia®.

Uno de los referentes historicos importantes de los cambios econémicos y politicos
del Estado, es la caida del bloque socialista y el fin de la guerra fria. Hechos que
marcaron la tendencia hacia la disminucién del Estado social o de bienestar, en los
que la sociedad ya no encontraba oferta de soluciones con objetivos e intereses

colectivos. Tales Estados trasformaron sus politicas publicas.

No obstante, en estos paises aparece una nueva relacién entre lo publico y lo
privado como conceptos que redefinen la participacion del capital privado sin
abandonar la autoridad publica. Un esfuerzo para que el Estado no abandone el

minimo bienestar de la sociedad”®.

Otra de las raices de la reforma del Estado se encuentra en los cambios politicos.
El Estado actual ve en las instituciones representativas y en el proceso
democratizador de los paises, la emergencia de una nueva configuracion social. La
iogica de éstos cambios ha sido vista como la variable complementaria a la politica
liberal en la economia. Esto es, el arribo a los sistemas sociales democréticas como

la via para cuestionar la eficiencia y responsabilidad del Estado que ya no era

* Versiones estructuralistas consideran que el Estado, mermado en su protagonismo, no deja de
aplicar politicas que reproducen el capital y regulan la propiedad privada y plblica, con objeto de
sostener el caracter capitalista de la organizacidn social, a través de mecanismos de legitimacion o
con la elaboracion de nuevas formas de dominacién. Ver Duhau, Emilio (1986) “Problemas actuales
de la teoria del Estado Capitalista” socioldgica, no. 2, Universidad Autonoma Metropolitana -
Azcapotzalco, México.

® Incluso formulaciones politicas sobre el Estado ideal hablan de la posibilidad de un Estado
“Atlético”, “funcional”, “operativo”, capaz de sobrevivir ala batalla de las fuerzas del mercado y evitar
conflictos insuperables en al sociedad. Ver Klisberg, Bernardo (1994) Comp. “El redisefo del estado
para el desarrollo socioeconémico y el cambio. Una agenda para la discusidn”, en Ef redisefio del
Estado. Una perspectiva internacional. INAP/FCE, Cap. |, pp. 17-42.
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capaz de cumplir compromisos sociales. La nueva conformacién del Estado lleva

implicita la necesidad de legitimacion social por la via democratica.

En sintesis, en el Estado contemporéneo, la tendencia econémica se acompana de
la responsabilidad de los actores sociales y politicos, quienes diversifican y
extienden su circulo de accién, en la busqueda de soluciones a problemas antes
exclusivos del Estado. El Estado inicia los debates sobre temas referentes al
funcionamiento de la administracién publica, las formas de poder y la toma de

decisiones®.

Sin embargo, todo ese marco representa una vision de los Estados europeos y en
cierta medida, el Estadounidense. En América Latina encontramos una situacién
totalmente distinta que tiene variaciones al interior de cada uno de los paises que la

conforman.

Enmarcados en una situacion de crisis econdémica, endeudamiento y déficit
presupuestal recurrentes, los paises latinoamericanos han tenido sus propias
tendencias y adecuaciones en el marco de la globalizacién. Algunas
reestructuraciones se han dado en las politicas de negociacién de endeudamiento,
nuevas economias de mercado, y aperiura democratica de sistemas politicos

autoritarios a la renovacién de dirigencias gubernamentales.

El Estado latinoamericano ha experimentado procesos de liberalizacién econémica
como la descentralizacion, mecanismo imprescindible para favorecer el desarrollo y
funcionamiento de la economia. En el entendido de que son las acciones dei

gobierno que participa y promueve la economia. Esto es, un Estado con margen de

® Versiones derivacionistas o sistemas de legitimacion del Estado contemporaneo, analizan los
mecanismos mediante los cuales, el Estado consigue la renovacién de estructuras y funcionamiento
que lo hagan creible y funcional ante la sociedad. Ver Martin Carnoy (1993) “El debate Aleman”, en
El Estado y la teoria politica, Afianza Editorial, México, capituio 5, pp. 161-190.
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regulacion e intervenciéon mediante politicas de ajuste, distribucién de recursos y

relativa autonomia financiera.

Desde esta perspectiva, el Estado latinoamericano tiene un peso importante en la
promocion, regulacion y control de la economia y la politica. Pese a que su rasgo
principal, durante décadas anteriores, fue la centralizacion de las decisiones. Lo
cual, no puede ser del todo negativo, pues le proporciond poder de respuesta a

problemas apremiantes, aunque con altos costos sociales.’.

Por otro lado, la eficiencia del Estado contemporaneo ya no se mide por su tamafio
burocratico, por el tipo de politicas sociales o la intervencién en los procesos
productivos, sino por la prioridad de la atencién de necesidades de crecimiento v
competencia. Pero también el Estado. reduce sus capacidades y funciones sin
abdicar de su papel como eje articulador de la sociedad. Un fenémeno que esta

presente en Europa, Estados Unidos y América Latina.

Entonces, el Estado pone énfasis en los nuevos modelos de democracia y formas
de gobierno por el papel legitimador que poseen. Su premisa es la coexistencia de
intereses contrapuestos o relaciones disimbolas, y exige dotar de nuevo'significado
a la sociedad participativa. La democratizacion se eleva a una categoria que
implica mucho mas que un discurso compensatorio al liberalismo, sino como una

apuesta a la integracién y coexistencia de una sociedad diversificada.

Ahora bien, estos rasgos generales del Estado contemporaneo, ;como han
moldeado al Estado mexicano y cudles son las diferencias que lo singularizan,
dadas las peculiaridades politicas de nuestro pais? Para resolver estas dudas,

mencionaremos a continuacion algunas caracteristicas del Estado mexicano.

7 CEPAL, Ciudades intermedias en América Latina y el Caribe. Min. Degli Afari Esteri, ltalia, 1998.
pp. 109-124 y 129-145.
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Durante décadas, el Estado Mexicano contd con un importante aparato productivo
nacional. Su estructura y funcionamiento fueron garantia de una economia basada
en la alianza entre el Capital y el Gobierno. Este Ultimo, definia las politicas
publicas con base en el presidencialismo como forma del ejercicio publico del
poder.

E! control politico fue el punto clave y dominante en la imposicion de reglas,
jerarquias, lealtades e ideologias, pues todo lo reglamentaba el llamado Estado
tutelar paternalista. Existia una especie de economia de invernadero y vigilada, en
todo momento, por el aparato administrativo. Un aparato que estimulaba,
subsidiaba y regulaba la infraestructura material y financiera indispensable, en un

entramado legal y social propicios para su reproduccion®.

Con el arribo de las tendencias de la economia internacional, y como resultado de
multiples movimientos sociales e impugnaciones politicas, el Estado mexicano
experimentd serios cambios en el sistema prodiJctivo y ajustes financieros con
efectos sociales importantes. Hubo consecuencias desfavorables para una
sociedad acostumbrada a un Estado de bienestar “a la mexicana”. Pues la crisis
econdmica de los ochenta enfrentd a un Estado en adecuacién hacia el
funcionamiento v la eficiencia. Los factores motivantes fueron el ajuste y reduccion
al gasto publico, y la aplicacién de politicas economicas y sociales de corte
neoliberal®.

Entonces, se presentaron efectos como la liberalizacion del comercio, el
adelgazamiento del aparato administrativo y la aplicacion de esquemas de apertura

y democratizacion politicas.

% Anguiano, Op. Cit.
® Bolivar, Augusto, (1992) “Hacia una autocritica del Estado mexicano”, en E/ cofidiano no. 45,
enero-febrero, Universidad Autonoma Metropolitana - Azcapotzalco, pp. 13-32.
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Sin embargo, estos efectos no se desarrollaron en forma simultanea en los ambitos
economico, politico y social. Pues los cambios que experimentd el Estado
mexicano desde la perspectiva politica fueron de graduacion y promocién muy
distinta en relacién con los economicos. Asi, desde los setenta, se iniciaron
cambios constitucionales, aparecieron nuevas fuerzas sociales y partidos politicos
opositores al poder politico. Esto también es resultado de la fragmentacién de 'a
hegemonia del Estado mexicano en ambitos fundamentales de contro! politico
sobre la sociedad.

A partir de los setenta empieza dicha fragmentacion. Son afios de irrupcion
reivindicativa de distintos sectores sociales, entre los que se cuentan empresarios,
trabajadores, estudiantes, meédicos, etc., que enfrentan a una organizacién
burocratica y autoritaria acostumbrada a la verticalidad de las decisiones. Estos
reclamos sociales debilitaron los mecanismos de cooptacion y las formas
clientelares de negociacion politica que venia manteniendo el gobierno mexicano, y

erosionaron et corporativismo y la afiliacién partidista Gnica, entre otras cosas.

En otras palabras, la tradicion autartica de las decisiones publicas entrd en
confrontacion con la apertura democratica inminente. Virtualmente, fue el inicio
incipiente de la tendencia de gobernar por politicas publicas. Esto es, comienza el

debate del caracter publico de las decisiones'®.

El Estado mexicano no podia sostener la aplicacién de politicas sustentadas en
actos de aprobacién rutinaria y sin criticas sociales. Los sectores de base del
Partido Revolucionario Institucional (PRI): obreros, campesinos y clases populares,

comenzaron a experimentar divisiones a su interior. Por otro lado, nuevos partidos

' El caracter publico de las politicas publicas es la necesidad de conseguir el consenso y el
sometimiento a la critica politica que elimina su caracter univoco. Al respecto, ver Luis Aguilar
(1992) comp. £ estudio de las politicas publicas, Antologia de la politica publica. Porrua editores,
Estudio introducteria, pp. 15-36.

Universidod Autcnoma Metropoiitana 10



Asambiea Leglsiaiva del Distiito Fedaral: Gestidn Legisiativa y Parficipacion Sociot

politicos consiguen el mando de gobiemos locales electos popularmente, lo que
demandaba una agenda de trabajo novedosa para el Estado mexicano. No sodlo
'habia que buscar el sostenimiento de relaciones internacionales dentro del libre
mercado, también se debian ajustar las relaciones entre el Estado, el gobierno y la
sociedad'".

La reforma del Estado mexicano fue entonces el redimensionamiento de la
administracion publica y la recomposicion del escenario para la actuacion de
nuevas fuerzas politicas. La accién de un poder politico orientado por la economia
y la apuesta a la alternancia del poder a través del fortalecimiento de la democracia
representativa. Un Estado abierto a un gobierno que encarara las demandas de
competencia productiva y las necesidades sociales, con base en la pluralidad
partidista?

Para las ultimas dos décadas, y particularmente en los noventa, el Estado
mexicano y la reforma, se enfoca precisamente en las formas de legitimacion
politica sin abandonar el liberalismo econémico. La reforma politica se traduce en

reforma electoral con el animo de involucra a nuevos actores politicos.

El proceso de democratizacién con la apertura de espacios de expresién social
basados en procesos electorales, fue una medida para acompafiar acuerdos y
conveniencias econdmicas de las tendencias del mercado internacional. Pero
también, esta medida es resultado de las demandas de la sociedad civil y del

reclamo de instituciones partidistas que buscaban influir en las politicas puoblicas.

"' Desde la perspectiva de la democracia participativa, el Estado mexicano buscé mecanismos para
incrementar la participacion de las minorias en el Congreso, a través de las diputaciones de partido.
Después, con la reforma politica de 1977, se crean las diputaciones de representacion proporcional
conforme al principio de distribucién de curules en relacién con la votacion emitida, y por supuesto,
la eleccion del primer mandatario y las senadurias de la nacién, Mediadas, todas ellas, que se
inscribian en la reforma politica del Sistema Politico Mexicano.

"2 Ovalle, B. Ricardo (1995) “El redimensionamiento de {a administracidn publica” en Ef cotidiano, no.
72, octubre, pp. 3-12.
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»

Es decir, el reconocimiento de la participacion, la libertad, la igualdad y la

i

democracia como " ...criterios de gobernabilidad ante el déficit de consenso y

legitimidad del gobierno™™.

La reforma politica entonces, formd parte de un ejercicio que consideré la
democracia como el unico sistema politico para que las decisiones estatales se
tomaran en el espacio publico. La construccién de preferencias sociales genuinas,
o el ajuste gubernamental a formas de gestién con base en preferencias sociales,

fue un avance significativo™.

En los ochenta, encontramos el escenario propiciol para que varios sucesos
fundamentales cristalicen en reformas de Estado y ajustes politicos importantes en
los noventa. Su intencién era fomentar el pluripartidismo.y la competencia politica.
Una nueva legislacion pretendia promover la participacion de los partidos politicos

sin debilitar al Poder Ejecutivo.

Este ajuste para dar cauce a la representacion de la ciudadania por via de los
partidos politicos, permitié que proliferara la idea de que era méas efectivo canalizar
los intereses colectivos dentro de las instituciones establecidas que intentar hacerlo

subvirtiendo el orden vigente'®.

3 Danel, J. Fernando (1988) “Sociedad, Estado y Democracia”, en Transicién a la democracia y
%obr'emo del Estado mexicano, Rolando Cordera, comp. Porria Editores. México.

“..La simple eleccion periddica de los ocupantes del estado, por volver tal ocupacién
sistematicamente coyuntural y dependiente del voto, es también el sistema politico que mas puede
disminuir la probabilidad de que el gobernante en turno o sus empleados (burocracia) abusen de!
beneficio particular de los multiples poderes de los que inevitablemente estan investidos y le
impongan a la sociedad males publicos adversos... la democracia supone conversién del espacio
publico, y en especial de las instituciones estatales que sustituyen su eje dinamico, en propiedad
colectiva de los ciudadanos. La democracia, pues, vuelve publico al Estado” Bazua, Fernando y
Valenti Giovanna, “; Como hacer del estado un bien publico?”, En Sociolégica, afio 8, nimero 22. lo
publico y lo privado, Mayo - agosto de 1993. UAM Azcapotzalco, México.
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De esta manera, aparecen figuras legislativas como los diputados de
representacion proporcional, para asignar curules a los partidos de oposicién en el
Congreso de la Unioén, entre otras. Sin menosprecio de la capacidad de

convocatoria y fuerza de partidos politicos de oposicion.

Un caso concreto fueron las reformas que ocurrieron durante el sexenio de 1976-
1982, que pusieron de manifiesto los cambios urgentes para abatir el grado de

abstencionismos y el poner atencién al incremento de demandas sociales'®.

Esto se aprecia en el contexto de la crisis econdmica y social de 1982. Ante la crisis
propiciada por el gobierno federal, se dan serios enfrentamientos entre el gobierno
y distintos sectores de la sociedad. Por un lado, los empresarios afectados por la
" nacionalizacion de la banca, una politica de recesién y presion de entidades
financieras internacionales. Por otro lado, el cuestionamiento de una sociedad por
la respuesta tardia y desorganizada del gobierno ante los sismos de 1985 en al
Ciudad de México.

Los efectos de tal crisis repercuten en los pobres resultados electorales obtenidos
por el PRI en diferentes comicios locales y en la aparicion, en 1987, de una

disidencia al interior del propio partido dominante llamada “Corriente Democratica”.

Esta corriente servira como eje aglutinador del Frente Democratico Nacional (FDN)
que en los comicios del 6 de julio de 1988 presenté el mayor reto electoral

enfrentado hasta entonces por el régimen priista’”.

'® Meyenberg, Yolanda (1998) “Representacion y construccién de un gobierno representativo:
disquisiciones sobre el casc de México", en Revista Mexicana de Sociologia, Vol. 60, numero 2,
abril-junio, p.222.

'8 De hecho, los Unicos partidos en la Camara de Diputados durante este periodo fueron el Partido
Accidn Nacional (PAN) con 8.4%; el Partido Revolucicnario Institucional (PRI) con el 81.8%, el
Partido Popular socialista (PPS) con el 5% y el Partido Auténtico de 1a Revolucién Mexicana con el
3.8%. Idem.
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Es precisamente en los noventa, cuando la legislacion electoral se modificé con
objeto de brindar posibilidades de competencia por el poder politico. Algunos
autores coinciden que tal reforma obedecié a presiones de modernizacién y
homogeneizacion con los estandares de desarrolio internacionales, que incluian la
esfera politica como potencial de real disputa. Aunque “la legislacién pretendia dar
realce al caracter distintivo de los partidos, a fin de evitar que se coaligaran y

pudieran causar algun prejuicio a los privilegios que atin mantenia el PRI"®,

El Estado mexicano se enfrentd al reto del disefio de nuevas politicas publicas. A la
imperiosa forma de elaborar politicas, inscritas en el contexto de una participacion
de las fuerzas sociales, ante el riesgo de no figurar en el escenario de la
modernidad. El crecimiento del Estado mexicano entonces, fue un crecimiento de
reglas, procedimientos y expectativas en el terreno politico; y una revaloracién de
los caminos a seguir en la economia. Virtualmente, buscaba respuesta a las
preguntas basicas de la politica: qué se busca, como se ejecutard y quién lo

instrumentara’®.

El Estado mexicano buscé el encuadre logico de su papel legitimador de las
fuerzas sociales, pero también permitié la emergencia de opciones de participacion
ciudadana y formas de gestion social. Mecanismos de solucidn, de presion politica

y decision publica.

La contraparte del Estado mexicano ha sido, a partir de tales ajustes, la estructura

€ integracion gubernamental bajo presién de los partidos politicos y grupos sociales

' Béjar, Luis (1998) "Democracia y representacion parlamentaria en México (notas sobre un
proyecto de investigacién), en Revista Mexicana de Sociologia, Vol. 60, nimero 2, abril-junio.
Meéxico, pp. 293.

"® Las modificaciones de 1993 cubrian dos puntos de especial interés en la optica de la democracia:
la veracidad de los procesos electorales y la competencia. En 1996, el acento estaria puesto en la
consolidacién de las condiciones de competencia, en la solvencia de los partidos a partid de!
incremento de su funcionamiento publico y en el avance en el caracter auténomo del Instituto
Federal Electoral. Meyerberg, Op. Cit.
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y de presion, esto ultimo en o que se conoce como sociedad civil. Principalmente
en cuanto a las politicas publicas e impugnaciones que se derivan de su aplicacion.
Esto ha permitido la difusion de ideas, derechos, valores democraticos e
institucionalizacion de organizaciones para la formulacién de proyectos

auténticamente sociales?.

De tal suerte que el Estado mexicano descarga ahora decisiones en la piuralidad
partidista; en la incorporacion de nuevos actores sociales que persiguen fines

especificos; y en la aceptaciéon de la diversidad ideoldgica y la negociacion con

nuevos lideres®'.

Analizar la participacion entonces de las organizaciones civiles en las decisiones
politicas es fundamental para nuestro objeto de estudio. Pues tales organizaciones
civiles son licitadoras de convocatorias hechas por organismos gubernamentales o
partidos politicos; participan en organismos publicos 0 no gubernamentales que
influyen en las politicas publicas; o intervienen en tareas adyacentes a la operacion

del Estado. En suma, alimentan la relacion Estado-sociedad?.

"9 Aguilar, Luis, Op. Cit. .

20« El estado ya no puede negar las libertades individuales, ni asumir posturas autoritarias. Lo que
significa a desaparicion de tendencias centralistas o casiquiles del poder, sino la disminucién
paulatina que abra paso a las funciones democraticas de la sociedad civif’. Ver Diamond, Larry
(1997) "Repensar la sociedad civil” en Metapolitica, No. 2, Vol. 1, Abril-junio, UAP/Centro de
estudios de politica comparada, Puebla, México.

! Existen incluso aseveraciones sobre los medios de comunicacion (radio, prensa, televisién y
revistas especializadas) como ejemplo de la sociedad civil incorporada a las tareas de vigilancia del
sistema politico, el ambiente socio politico, el establecimiento de una agenda de significados e
influencia de opiniones, que en cierta forma, podria ser un avance en cuanto a la “rendicion de
cuentas ptblicas” del ejercicio del poder y el compromiso con la audiencia Arato Andrew y Jean L.
Cohen (1999} “Esfera publica y sociedad Civil", en Metapolitica, No. 9, Vol. 3, enero-marzo.
UAP/Centro de estudios de politica comparada, puebla, México.

La sociedad civil tiene distintas acepciones: como espacio de vida social organizada,
voluntariamente autogenerada, altamente independiente y autonoma del Estado y limitada por un
orden y reglas de juego compartidas. Un tipo de organizacion de ciudadanos, diferente a sindicatos,
gremios, corporaciones, partidos politicos o empresas; organizaciones economicas, culturales,
informativas y educativas, civicas, de desarrollo, etc. Entre sus principales funciones, se encuentra
la de proveer las bases para la limitacién del poder dei Estado, suplir en ciertas tareas a los partidos
politicos e influir en todos los niveles de gobierno, inclusive en el ambito local. Para una mejor
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Sin embargo, la critica frecuente a la relacion Estado y sociedad, es que la.
combinacion de actores sociales e instituciones tiende a polarizar a los agentes
sociales. Es decir, por un lado aparecen las instituciones partidistas alejadas de la
sociedad civil y sus inquietudes; y pof otro lado, el Estado y el gobierno frente a una
sociedad y partidos politicos en un juego aparentemente delimitado. Pese a tal
esquema monolitico, la sociedad civil cuenta con la capacidad para romper con las
exigencias gubernamentales y la cooptacion y control estatales o incluso, la

orientacion o direccion por parte de un partido politico®.

En la practica se combina la influencia y acciones de los actores sociales e
instituciones. Es posible identificar en la reforma del Estado intereses y demandas
de la sociedad civil y de los partidos politicos. La sociedad civil tiene en sus
representantes populares la posibilidad de crear politicas puUblicas, de depositar
intereses en los legisladores. |

Existe entonces una combinacién entre la sociedad civil y los Partidos Politicos,
aunque diferenciada organizativa y juridicamente hablando, en el terreno de la

busqueda de soluciones a las demandas sociales.

La importancia, en todo caso, esta dada en la identificacién de la nueva
funcionalidad del Estado como resultado de la participacion social. En otras

palabras, se trata de observar los efectos de nuevas modalidades contractuales

comprension de los efectos y relaciones que genera la sociedad civil, ver Larry Diamond, (1997),
“Repensar la sociedad civil” en Metapolitica, No. 2, Val. 1, abril-junio. UAP/Centro de estudios de
Eolitica comparada, Puebla, México.

% “La gran mayoria de las iniciativas (de la sociedad civil) hasta ahora —dado su nivel de
agregacion— estan relacionadas con aspectos legislativos, lo que —ademas de convertirse en una
obsesion en el sentido de querer remediar cada nuevo problema con una nueva ley— reclama el
apoyo y aceptacidn de los diversos partidos politicos, por lo que entonces cada nueva iniciativa
requiere de acuerdos politicos amplios” Ver Canto, Manuel (1998) “La participacion de las
organizaciones civiles en las politicas publicas” en Organizaciones Civiles y Politicas publicas en
México y Centroamérica, Porria editores, México, pp. 77-97.
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con la sociedad. Las politicas publicas como acciones sociales que se manifiestan

en gobiernos locales y formas de gestion.

1.2. LA REFORMA POLITICA EN EL DISTRITO FEDERAL

Las reformas que ha experimentado del Distrito Federal pueden ser expuestas por
etapas. Una clasificacion que ademas incluya la descripcidn historica de aquellas
caracteristicas juridico-politicas singulares, y su transito a la democratizacion vy la

constitucion de diversos espacios de gestion legislativa.
a) La situacion juridico-politica del Distrito Federal

Desde su fundacién en 1824, el Distrito Federal ha evolucionado en un marco
juridico que de cierta manera lo condiciona en cada reforma que experimenta,
sobre todo por la disposicion, modo y esencia de los cambios en su funcionamiento

y estructura poilitica.

En esa época, era imprescindible contar con la ubicacién espacial de un proyecto
fundacional de RepUinca. El acta constitutiva de la Federacion, llamada “Pacto
Federal de Anahuac” crea el Distrito Federal como el asiento de los poderes
federales en la capital.®.

* Un ejercicio que permita, entre otras cosas, contrastar si la tendencia es hacia la “suma de un
nuevo federalismo, que dote de mayor capacidad decisoria de las entidades y los municipios,
incluyendo el caso Unico en su género del Distrito Federal” Ziccardi, Alicia (1998} "Entre el estado y
la globalizacién, {a soberania de la sociedad civil”, en Ciudades Latinoamericanas, Programa
universitario de estudios sobre la ciudad. UNAM, México.

% El articulo 5 constitucional de 1857, faculta al Congreso para “elegir un lugar que sirva de
residencia a los supremos poderes de |la Federacion y ejercer en su distrito las atribuciones del
Poder Legislativo de un Estado, asi como variar la residencia cuando lo juzgue necesario”. Ver
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Durante el siglo XIX, se impuso el caracter centralista de la Republica. En las
constituciones de 1836 y 1857 se subraya la atribucién del gobierno federal para
decidir sobre la politica y administracion del Distrito Federal. Es decir, se enlista la
totalidad de Entidades y Territorios de la Republica pero no se incluye al Distrito
Federal con soberania propia aunque se respeta la eleccidn de ayuntamientos
como en cualquier entidad.

Este centralismo federal genera un estigma juridico-politico al Distrito Federal. Es
decir, le da un caracter juridico-espacial Unico. Esta accion se ratifica a lo largo de
- la historia, reforma tras reforma, y repercute hasta nuestros dias en debates y

propuestas estatutarias locales.

En 1857, la Constitucion Politica conserva en esencia la formulacion fundacional de
la Republica, pero esta vez define que existen condiciones sin las cuales no sera
posible establecer una entidad federativa para el caso del Distrito Federal: “El
Estado del Valle de México se formara del territorio que en la actualidad comprende
el Distrito Federal, pero la ereccion sélo tendra efecto cuando los supremos

poderes se trasladen a otro lugar?.

En este sentido, se forzd el asentamiento para que fuesen compatibles los poderes
federales y locales, en un marco juridico, fundacional y reformado, que delimito
territorios, funciones y poderes bivalentes. Se conforma asi, un sistema
sociopolitico con caracteristicas distintas al resto de las entidades federativas de la

Republica.

Este antecedente y marco normativo estan vigentes en cuanto a propuestas de

reforma estructural. Los temas recientemente puestos sobre la mesa de los

Jorge Robles Arenas Mogni, "Evaluacién Constitucional del Distrito Federal (1824-1996), Revista
Asamblea, No. 11, Agosto de 1998, Asamblea Legislativa del Distrito Federal, pp. 14-18.
2 |dem, p.15 '
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debates politicos, como la autonomia, la creacién del Estado 32 o la necesidad de

una Constitucién Politica Local, tienen origen en tales constituciones politicas.

Por otra parte, la centralidad del Distritoc Federal no solo se encuentra en los
elementos juridicos o fundacionales de la capital. Es posible apreciar, por evidente
que parezca, la estructura federal y centralista de la ciudad como Centro Histérico
de actividades economicas, politicas y culturales del pais. Esto da una dimension
mas amplia que la calidad de asiento de los poderes supremos de la nacion. Una
dimension cultural que abordaremos mas adelante.

Para 1917, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece la
existencia de un régimen municipal dentro del Distrito Federai. Dicho régimen

observa las particularidades de la combinacion entre lo Federal y lo Local:

a) El Congreso de fa Unién tiene facultades para legislar en lo relativo al
Distrito Federal y territorios, dividiéndolo en municipalidades por extension
territorial, numero de habitantes y recursos, que permita la contribucion en
gastos comunes, .

b) Cada municipalidad estara a cargo de un ayuntamiento de eleccion popular
directa.

¢) El gobierno del Distrito Federal estara a cargo de un jefe que dependera del
Presidente de la Republica.

d) Los magistrados y jueces seran nombrados por el Congreso de la Union.

e) E! Ministerio Publico en el Distrito Federal estara a cargo del Procurador
General nombrado por el Presidente de la RepUincazT.

Puede observarse el predominio del poder federal, debido al caracter centralista del
régimen politico. |.a Constitucidon Gnicamente permitia la posibilidad de nombrar
autoridades municipales. EI Gobierno Federal definia los cargos para

gobernadores, magistrados, jueces y procurador de justicia. La participacion

2T Articulo 73, fraccién VI, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.
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ciudadana local estaba delimitada a la eleccion de ayuntamientos, pese a la

importancia econdémica, politica y social de la Ciudad de México.

Para 1928, ese minimo espacio de eleccion popular municipal desaparece. El
Congreso de la Unién plantea la supresién del régimen municipal en el Distrito
Federal. El argumento central fue que la “unidad de mando vy eficacia en todos los
ordenes del servicio publico” era una tarea prioritaria. Esta medida ratifica al
Presidente de la Republica como. el poder federal competente para la toma de
decisiones en dicho territorio. Las nacientes formas de cabildo, ayuntamiento y
municipio habian desaparecido®®.

Otras razones que se argumentaron para la supresion del régimen municipal,
fueron el fracaso del sistema de ayuntamientos, en bancarrota y desorden
administrativo, y las formas de cacicazgo que deterioraron la calidad de los
servicios publicos. Se hizo necesaria la elaboracién de la primera Ley Orgénica del
Distrito Federal y de los territorios federales, donde se defini6 el érgano a través del
cual el presidente ejerceria su gobierno en el Distrito Federal, se crea el

Departamento del Distrito Federal.

En los afos cuarenta, se da un proceso administrativo de division territorial de la
Ciudad de México. Dado el crecimiento demografico y la extension territorial, se
transforma la configuracion 'geopolitica de la capital. El Congreso de la Union
expide una nueva Ley Organica en que define para el conjunto de la ciudad, un

total de trece delegaciones politicas.

% Ej 28 de agosto de 1928, se reformé la fraccién VI del Articulo 73: el régimen municipal en el
Dislrito Federal quedaba totalmente suprimido y el gobierno permanecié a cargo del Presidente. ".
Ver Jorge Robles Arenas Mogni, “Evaluacion Constitucional del Distritoc Federal (1824-1996),
Revista Asamblea, No. 11, Agosto de 1998. Asamblea Legislativa del Distrito Federal, pp. 14-18.

Universidad Autdnoma Metropolifana 20



Asamblea Legisiaiiva del Distrito Federal: Gestidn Legisiativa y Paricipacion Socici

En dicho periodo, se crea el Consejo Consuitivo de la Ciudad de México y los 13
Consejos Delegacionales, como instancias de poder que buscaban recoger
inquietudes y canalizar la participacién ciudadana en un marco juridico que no
revierte la tendencia lineal y autartica de la relacidn Presidencia-Departamento del
Distrito Federal.

Una organizacion vecinal que se basaba en un clientelismo politico. Esto es, el
manejo centralizado de las decisiones, eleccion de candidatos, presidentes de
manzana, de colonia, etc., y que ademas, basaba el control de la ciudadania
mediante la prestacion de algln servicio u obra pulblica particular ofrecida por el
Departamento del Distrito Federal. Con ello, se reafirmaban lealtades sociales con
los funcionarios en turno y la posibilidad de hacer asequibles los servicios pUblicos

en general, por parte de los vecinos o colonias en la Ciudad de. México.

Para la década de los setenta, la prioridad de los ajustes juridicos, se enmarcd en
la minima normatividad de la operacion politica del Consejo Consultivo de la
Ciudad de Mexico. Una practica que repitid esquemas de trabajo y unidad de
mando.

Los consejos consultivos eran érganos de representacion integrados por miembros
designados por el Presidente de la Republica, a propuesta de organizaciones
sociales con un afio de existencia minimo. Mas que estar dotados de facultades
para crear o influir en un gobierno local, se constituian en espacios de practicas

clientelares para la obtencidn del voto a favor del Partido en el Poder®®,

Sin embargo, los drganos de representacion que se dieron en llamar autdnomos vy

con capacidades y virtudes de gestidn, fueron los llamados Comités de Manzana o

 En agosto de 1973 se celebré la ctausura del dltimo consejo Consultivo. Ver Sanchez Mejorada
Cristina y Durdh Contreras Ana Maria, “Las elecciones de Consejeros Ciudadanos en el marco de la
reforma politica del Distrito Federal”, en Dindmica Urbana y Procesos Socio-Politicos, Tomo I,
OCIM/Universidad Autonoma Metropalitana - Azcapotzalco, México, 1997.
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las Asociaciones de Residentes. Estas, congregadas en Juntas de Vecinos
Delegacionales, eran parte de una distribucién de poder territorial mas que formas

de participacion ciudadana®.

En suma, la situacidén juridico-politica del Distrito Federal, su origen y
desenvolvimiento, puede entenderse como un desarrollo con pocas variaciones en
torno a ser considerado como espacio de participacion o innovacién institucional.
No se encuentra aporte significativo en tanto conjunto de métodos o practicas que
consideren demandas ciudadanas reales, bajo otros esquemas de gestion social

que no fueran el centralismo o el clientelismo politico.
b) La reforma para elegir representantes

La fecha significativa que varios autores sefalan para hablar de la reforma
sustancial en el Distrito Federal, fue el 19 de septiembre de 1985. Los terremotos
en la Ciudad de México sacuden literal y politicamente a su poblacién. La
Jncertidumbre de un gobiermno federal sin capacidad operativa para resolver
problemas locales, marcd el surgimiento de los mas diversos movimientos sociales
y demandas ciudadanas.

En tal afio, se elevan los reclamos de inconformidad de la poblacién capitalina
dadas las acciones gubernamentales y administrativas de la Ciudad de México.

Surge la necesidad politica de crear un 6rgano auténomo de representacion

3 En el trabajo de Sanchez Mejorada, se explica la integracion de las Juntas de Vecinos por los
presidentes de las Asociaciones de Residentes (colonias, fraccionamientos, unidades
habitacionales, barrios y pueblos de cada delegacién). Estas asociaciones se integraban por los
Jefes de Manzana de cada localidad y su influencia limite territorial estaba basado en practicas
clientelares y reducidas a grupos especificos. Véase Sanchez Mejorada Cristina, “Debate en torno a
la participacion ciudadana” en Dinamica Urbana y Procesos Socio-politicos, QCIM/Universidad
Auténoma Metropolitana - Azcapotzalco, 1993.
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ciudadana, pues los antiguos drganos de representacién eran ineficientes u
obsoletos.

Para 1986, la Secretaria de Gobernacion elabora una convocatoria para que los
partidos politicos nacionales, organizaciones sociales, instituciones académicas y
ciudadanos en general, participen en audiencias pulblicas para la renovacién

politico-electoral y participacién ciudadana en el gobierno del Distrito Federal.

Dicha consuita tiene importantes consecuencias en la opinién publica y en la
correlacion de fuerzas politicas participantes. La consulta se celebra en julio y para

diciembre se estaria realizando una reforma constitucional.

Esta consulta reunié opiniones sobre la forma de participacién, naturaleza del
gobierno del Distrito Federal, un nuevo estado y congreso local, creacién de
municipios, etc., el debate llevd a tocar puntos neuralgicos en torno a la
institucionalizaciéon de la politiba, por asi decirlo, pues “las fuerzas sociales,
partidistas, intelectuales (...) proponian que el gobierno de !a ciudad diera pasos
firmes hacia un gobierno local. Entre otras cosas, porque la conurbacién, la vialidad
financiera, los servicios publicos y la concentracion urbana eran temas

insoslayables en la reforma”’.

La logica general era remover obstaculos para el desarrollo de la localidad con
profundos rezagos en ia administracién capitalina, y buscar instrumentos de
legitimacion del Estado con déficit de hegemonia™

' Lujan Ponce, Noemi (1992) El régimen juridico politico del Distrito Federal, tesis de Maestria en
Socnologla Politica, Instituto de investigaciones Dr. José Maria Luis Mora, Cap. |, México.

2 Tres son las interrogantes basicas de aquel momento, desde la perspectiva de crear un gobierno
local:,Como asegurar que la normatividad democratica fuera el eje que atravesaba la vida politica
de la ciudad? ;Como fortalecer el sistema de partidos y al mismo tiempo dar cause y expresion
institucional a ias demandas de la sociedad civil para una mayor participacion? ¢ Cémo modernizar
el gobierno local para elevar su eficiencia y convertirlo en auténtico promotor de oportunidades para
el desarrolle? Alejandro Maria de Jesus, “Diez afios de hacer historia en la Ciudad de México “,
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En ese contexto, se plantea la necesidad de crear un 6rgano que tuviera un papel
prioritario en el cambio politico y social de la capital, sin desvirtuar la naturaleza

juridica del Distrito Federal.

Muy lejos de que el Distrito Federal tuviera las mismas prerrogativas legislativas
que el resto de los estado de la Republica, se alcanzo o se concedio la posibilidad
de que se constituyera un espacio de gestion que asemejara un Congreso Local,

aunque no con las mismas facultades.

En 1987, se crea la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, como
resultado - de una “reforma a la Constitucion para que los habitantes del Distrito
Federal tuvieran mayor representatividad e incrementar la participacion en la

organizacion y administracién de la capital”®.

La Asamblea de Representantes era un cuerpo representativo sin poder legislativo.
Se limitd a reglamentar. Su ejercicio reflejo la demanda ciudadana por la
insuficiencia de una representacién popular local, pero su ejercicio publico

inmediato era la gestidn directa de demandas ciudadanas®,

En suma, la creacion de un érgano de representacién puso en juego la
inconformidad civil y el contexto nacional de la transicion democratica, donde la
capital tenia un lugar preponderante. Era a su vez, resultado de la presion de los
grupos de intelectuales y partidos politicos que empujaban a mayores espacios de
participacién y democratizacion.

Revista Asamblea, no. 14, segunda época, noviembre de 1998, drgano de difusion de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal. Pp. 8 a 13.

* |dem.

* Cfr. Capitulo Il, Asamblea de Representantes.
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a) La conformacién de un Congreso Local

En este periodo de reforma politica se consideraba a la capital de la republica como
un eje central de los cambios. Los propios grupos intelectuales y partidos politicos,
estuvieron presentes en mesas de negociacién y consultas para la reforma politica.
Un periodo en el que la Regencia del Distrito Federal y grupos especificos

responden a la exigencia mas amplia y general de una Reforma del Estado.

La Asamblea de Representantes como 6rgano de representacion de los habitantes
de la Ciudad de México no fue suficiente ante el reclamo ciudadano. La experiencia
organizativa de la sociedad civil de entonces, basada en los movimientos sociales y
organizaciones civiles que surgieron a partir del sismo de 1985, no tenia efectos

concretos en la Asamblea de Representantes.

En el contexto de la Reforma Politica para el Distrito Federal, el entonces regente
del Departamento del Distrito Federal, Manuel Camacho Solis, auspicié el
establecimiento de una mesa de concertacion que integraron todos los partidos
politicos. Entre octubre de 1992 y enero de 1993, se llevaron a cabo audiencias
publicas orientadas por cuatro temas: 1. Formas de gobierno y derechos
ciudadanos: 2. Coordinacién metropolitana, organizacién territorial y gestion de
servicios; 3. Hacienda publica, aspectos financieros vy c-_econc')micos del Distrito

Federal; 4. Procuracién y administracion de Justicia®.

Por parte de la Asamblea de Representantes, hacia diciembre de 1992, nueve
integrantes de cinco partidos politicos decidieron convocar a una consulta para
conocer la opinién de la ciudadania sobre las reforma politica del Distrito Federal.

Los tres temas fundamentales fueron si ios gobernantes del Distrito Federal debian

% Martinez Assad, Carlos, (1998) ,Cuél destino para el Distrito Federal? Ciudadanos, partidos y
gobierno por el control de la capital. Editorial Océano, México., p. 63.
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ser electos por los ciudadanos mediante voto universal; si se articulaba un poder
legislativo propio en la capital; y, algo mas complejo, si se creaba el Estado 32 en el

territorio del actual Di_strito Federal.

Esta consuita se llevd a cabo en forma de plebiscifo. Una recopilacion de la opinién
publica con problemas por su validez legal, fuertemente cuestionada por grupos
que se oponian a la reforma en el Distrito Federal. Estos grupos buscaban romper

el vinculo entre resultados y reformas™®.

El plebiscito era propiamente una “iniciativa popular” sin vinculacidon legislativa.
Puede decirse que el impacto de tal plebiscito fue mas en la conciencia moral de
los habitantes de la ciudad sobre temas democraticos que un instrumento legal

aplicado por la Asamblea de Representantes.

Para poner en marcha este plebiscito, se instald un consejo de apoyo el 28 de
enero de 1993, en el que participaron universidades publicas y privadas como la
UNAM, Universidad Auténoma Metropolitana - Azcapotzaléo, ITAM, del Valle de
México, Iberoamericana y Andhuac; también organizaciones civiles y religiosas, de
defensa de derechos humanos, de obreros y profesionistas, que participaron en

distintos medios de comunicacién, logistica y soporte técnico.

A la consulta asistieron 331,367 habitantes del Distrito Federal, en un total de 2,481
casillas instaladas. El 66.87% votd a favor del Estado 32. El 84.80%, a favor de la
eleccion de jefe de gobierno. El 84.28% a favor del poder legislativo™ .

% \dem, p.75
3 Fundacion Arturo Rosenblueth para el Avance de la Ciencia, A.C. |dem, p.77
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Estos resultados impactaron en una reforma del Distrito Federal: la eleccién directa
del jefe de gobierno y, aunque aplazada para el afio 2000, la propuesta para elegir
delegados politicos®. ‘

La propuesta asumida por el entonces Regente del Departamento del Distrito
Federal, y presentada ante la Asamblea de Representantes en abril de 1993, se

sintetiza en cuatro puntos:

1. La Asamblea de Representantes es facultada como érgano legislativo;

2. Establecimiento de Consejos de Ciudadanos electos para que garanticen la
democracia representativa, tenga atribuciones para participar en decisiones
del uso de suelo y en la supervision de los presupuestos de las delegaciones,
y de la operacion de los servicios plblicos;

3. Mayor autonomia de los delegados (...) y participacion de la Asamblea de
Representantes en su ratificacion;

4. Eleccion del Jefe de Gobierno de la Ciudad de México de entre los
candidatos del partido politico que obtenga el mayor niimero de asientos en
la Asamblea de Representantes, reservandose el Presidente de la Republica
la facultad de nombrarlo™®,

Asi, la reforma politica del Distrito Federal es un proceso lento con resultados
graduales, pese a la claridad de sus temas u objetivos. El conflicto se da en la
posicion conservadora del gobierno federal ante las posibilidades de que la Ciudad
de Mexico tenga prorrogativas politicas como otros Estados de la Republica.

® g plebiscito, mas bien, constituyd un avance en términos del encuentro entre partidos politicos y
organizaciones sociales, porque los movimientos urbanos emergentes habian surgido y marchado
por su cuenta. Asi el problema de la gobernabilidad en la capital de la republica continuaba,
indisolublemente vinculado a la forma de gobierno que rebasaron las circunstancias y la desmesura
de los problemas”. Idem, p. 79.

*? El establecimiento de Consejos Ciudadanos elegidos por votacion popular, que aprobaran,
supervisaras y evaluaran los programas de las delegaciones. Esta Ley de Participacion Ciudadana
tuvo serias dificultades para su aprobacién, ejecucion y funcionamiento. Pues en el fondo buscaba
postergar la eleccion del Jefe de Gobierno del Distrito Federal y la creacidn del Estado 32 o el
otorgar facultades legislativas a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, entre otras
demandas por frenar. (Véase Sanchez Mejorada, Cristina y Duréan Contreras, Ana Maria, “Las
elecciones de consejeros ciudadano en el marco de la Reforma politica del Distrito Federal" en
Dinamica Urbana y Procesos Socic-politicos, tomo I, OCIM/UAM-A, 1997).
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Paraddjicamente, ia ciudad es un eje central de la reforma politica aunque su
avance sea retardado por las autoridades o la Asamblea de Representantes

misma.

Para 1994 se expide el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, por parte del
Congreso de la Unidn. Una ordenamiento que reguia la organizacion vy
funcionamiento del Gobierno del Distrito Federal y sintetiza los avances de la mesa
de negociacién y el plebiscito. La Asamblea Legislativa es facultada como érgano
legislativo, se aprueba un mecanismo para la eleccion del Jefe de Gobierno y se

crea una estructura de Consejos de Ciudadanos*.

La importancia del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal como documento para
la instrumentacion de elecciones locales y la emisidén de facultades de los drganos
de gobierno, tiene alcances significativos pues cambia las facultades de la

Asamblea de Representantes.

Sin embargo, los temas abordados en la reforma politica para el Distrito Federal no
han desaparecido de la agenda politica nacional. Los nuevos actores y la
correlacion de fuerzas partidistas al interior de la Asamblea siguen debatiendo la
importancia de la autonomia, los derechos, los érganos, la legislacion, las formas
de participacion, la relacion del gobierno federal y el local, y la creacion de una

entidad auténoma.
b) La Propuesta de una Entidad Auténoma

Para 1997 y resultado de las elecciones celebrada el 6 de julio, se instala una

Asamblea renovada en representacion y funciones. La mayoria del Partido

“€ Estatuto de Gobierno de! Distrito Federal, 1994.
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Revolucionario Institucional durante nueve afios en la Asamblea de Representantes
(1988 a 1997) se modifica radicaimente.

La recién instalada Asamblea Legislativa del Distrito Federal, es integrada por una
mayoria de diputados del Partido de la Revolucion Democratica. Mismo partido
politico que obtiene el triunfo de su candidato a Jefe de Gobierno del Distrito
Federal.

La Asamblea Legislativa promueve una nueva reforma politica que denomina
integral. A través de una coordinacion con el gobiemo del Distrito Federal, pone en
practica una serie de audiencias y mesas de dialogo con objeto de dar un giro a ia
conformacion de distintos ambitos de gobierno del Distrito Federal. Entre los temas,
aparecen los relativos a las reformas a la Ley de Participacion Ciudadana, los
codigos civil y penal, la ley electoral y la organizacion politica y juridica de! Distrito
Federal®'.

Se instala una Mesa Central para la Reforma que sera la encargada de tratar los
temas mas acuciantes para la Ciudad de México. Entre ello, los referentes a la
modificacion de la Constitucion Politica y la situacion Juridico-politica; a su vez, la
creacion de una organo electoral local y la asignacion de facultades a la Asamblea

Legislativa. De tal suerte que ésta se convierta en un auténtico Congreso Local.

La operacion logistica consistié en instalar mesas periféricas que debian informar a

la mesa central sobre los temas. Se convocd a especialistas en las distintas

" El 26 de febrero de 1998, se emprendio el proyecto de reforma politica, acto en el cual

participaron diputados locales, senadores y diputados federales, asi como dirigentes de partidos
politicos capitalinos y destacados estudiosos de asuntos politico y sociales y electorales, cuya sede
fue el Palacio del Ayuntamiento del la Ciudad de México. A lo targo de oche meses se llevaron a
cabo 135 reuniones en tres mesas de trabajo: Ley de Participacion Ciudadana, Ley Electoral v
organizacion Juridico-Politica del Distrito Federal, encabezados por una Mesa Central, de las cuales
se desprenden 222 acuerdos. (Véase Revista Asamblea No. 13, Segunda Epoca, octubre de 1998,
organo de difusion de la Asamblea Legislativa, Primera Legislatura, pp. 21 a 26)
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materias, que incluso fungieron como secretarios de acuerdos. En la mesa central
participaron coordinadores parlamentarios y representantes del gobierno del Distrito
Federal®.

Como parte de esta propuesta, el gobierno de la ciudad convocod a los partidos
politicos, legisladores, miembros del poder judicial y organizaciones sociales, para
instalar lo que denomind “Dialogos para la reforma politica en el Ciudad de México”.
Su objetivo era retomar el debate y reflexiébn para la construccion de una
democracia plena de la capital, los instrumentos serian una nueva ley electoral y la

participacion de la sociedad en la fiscalizacion de programas gubernamentales.

Finalmente, se buscé reglamentar los instrumentos de consulta como el plebiscito,
el referéndum y la consulta ciudadana. Estas discusiones incluian la transformacion
del Distrito Federal en el Estado 32*.

Esta nueva propuesta de reforma fue definitivamente mas abierta al debate plural y
a la discusion de las distintas fracciones partidistas. Por ello, a través de {a revisiéon
de los principales debates al interior de la Asamblea Legisiativa, encontramos que

las mesas estuvieron enmarcadas por un ambiente de polémica.

Se ofrecieron convocatorias a la participacién e incluso la organizacion de una
consulta publica por parte del Gobiermno del Distrito Federal. Se presentd una

resistencia del PRI para aceptar cambios significativos en la administracién de la

“2 Por ejemplo, para discutir la Ley Electoral, la Ley de Participacion Ciudadana y la Organizacion
Juridico-Politica, se acordd conformar tres grupos de trabajo, que también estaran integrados por
dos representantes del gobierno capitalino y de cada partido politico y como secretarios técnicos de
los grupos de trabajo determinaron invitar a representantes de la sociedad civil, espacios que
ocuparan Jaime Gonzélez Graf, José Agustin Ortiz Pinchetti y Manuel Gonzalez Oropeza.

} Revista Asamblea No. 5, segunda Epoca, febrero 1998, organo de difusion de la Asamblea
Legisiativa del Distrito Federal. Primera Legislatura:

pp. 26-29.
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ciudad como en el caso de la integracion de unidades administrativas u 6rganos

colegiados en las Delegaciones politicas.

A continuacion, se muestran las propuestas de cada uno de los partidos politicos
participantes en esta reforma politica. Posteriormente, se expondran los acuerdos
fundamentales en cada una de las materias que tuvo como objetivo la convocatoria
del Gobierno de la Ciudad de Meéxico. Esto permitird ubicar las posiciones
particulares y el arribo a consenso. Pero fundamentalmente, qué cambi6 o que no
cambié en esta Ultima discusion local sobre el poder, el congreso, las formas de

participacion y la organizacién y funciohamiento del Distrito Federal:
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Propuestas partidistas:

Organizacién Politico-juridica del Distrito Federal

» Plantea dos etapas en la Reforma politica, la primera es promover la
descentralizacion de las delegaciones, modificar su estructura y crear nuevas,
como preambulo a su transformacién en el afio 2000 en municipios, alcaldias,

PRD ayuntamientos y prefecturas. En una segunda etapa, a partir del afio 2000, se

propone la creacion del Estado 32, con Congreso y Ejecutivo local con plenas

facultades, como en los demas estados.

* Que el Congreso de la Union mantenga atribuciones legislativas en la capital
relativas a seguridad publica y endeudamiento. Rechaza la creacién del Estado 32
PRI y de un congreso local.

* Apunta como prioridad el arribo al Estado 32, asi como la creacion de una
Constitucion locat y ia conversion de la Asamblea Legislativa en un Congreso para
la nueva unidad.

PAN + Deben reformarse los articulos 73 y 22 de la Constitucion para que las facultades
del Congreso de la Union pasen a manos del Congreso local. Las nuevas
demarcaciones deber ser semejantes a los municipios.

PVEM + Piden centrar la discusion en la viabilidad del Estado 32.

» Proponer la conformacion del Estado 32 y con ello dotar de facultades plenas al

Ejecutivo para que nombre a los responsables de seguridad pablica y decida en
PT materia de deuda publica. Sefiala que debe trabajarse en la nueva territorializacion
de las delegaciones politicas y la descentralizacién de sus funciones.

Fuente: Revista Asamblea No. 9, pp. 16 a 25

Ley Electoral

+ Que los consejeros electorales federales o locales no puedan ser candidatos a
puestos de eleccion popular durante el afio inmediato a su periodo.

» Posibilidad de registro a partidos politicos locales y candidatos independientes.

* Que la participacion como funcionarios de casilla sea obligatoria.

PRD * Que la asignacion de diputados por representacion proporcional se haga en forma
alternativa e igualitaria para cada partido.

» Eliminar clausula de gobernabilidad en la Asamblea Legislativa.

» Crear o6rganos colegiados de gobierno en las delegaciones (similares a los
cabildos).

» Establecer la observacion electoral en la Ley y que la regule el Instituto Electoral
del Distrito Federal, y que no participen como observadores los simpatizantes de
agrupaciones politicas.

PRI « Que el jefe de gobierno cumpla un pericdo de seis afios.

* Que la Asamblea se conforme por 40 diputados de mayoria y 26 de representacion
proporcional.

* Plantear la autonomia de las delegaciones, bajo coordinacién del gobierno central.
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* Ley Electoral
+ (cont.}
Impulsar el referéndum, plebiscito e iniciativa popular.
Que todos los ciudadanos tengan credencial de elector.
Eliminar clausula de gobernabilidad.
Conformar la Asamblea Legislativa con 35 diputados de mayoria y 35 de
PAN representacion proporcional.
Elegir mediante voto directo, universal, libre y secreto a los delegados.
* Que los candidatos a delegados tengan por lo menos tres afios de vivir en la
demarcacion y que sean postulados por los partidos politicos.
* Redefinicidn de criterios de redistritacion del Distrito Federal.

Fuente: Revista Asamblea No. 9, pp. 16 a 25

Podemos observar en estas posiciones partidistas serias diferencias.
Principalmente entre el PRI y el PRD. El primero continia oponiéndose a la
integracion de un auténtico Congreso Local con facultades y division de poderes

que fortalezcan al Ejecutivo Local. Por tanto, a la creacion del Estado 32.

También se observa que dentro del debate estad ausente el consenso sobre los
instrumentos de participacién ciudadana. Hay que subrayar que no hay claridad en
ningun partido politico, en torno a la relevancia funcional del plebiscito, el
referéndum o la consulta ciudadana para definir politicas locales. Situacion que ser

desarrollara en capitulos posteriores.

Puede decirse que buena parte de los disensos se enfocaron en la voluntad politica
de establecer una entidad distinta al Distrito Federal. La mayoria de los debates en
esta Ultima reforma se dan en el terreno administrativo sobre las facultades o no de
organos vecinales, divisiones territoriales y creacion de nuevas demarcaciones
delegaciones o en las facultades de los poderes locales. A su vez, en la
normatividad electoral que pudiese regular tales procesos. Es interesante ver los

acuerdos a que se liegan en estos grandes temas de la reforma.
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Acuerdos alcanzados:

Participacion Ciudadana

Consensos

Que el Jefe de Gobierno convoque a plebiscito par que los ciudadanos expresen su aprobacian
o rechazo previo a actos o decisiones del Ejecutivo local.
Se establezca la iniciativa popular para que los ciudadanos presenten a la Asamblea

Legislativa proyectos de leyes.

La consulta vecinal sera convocada por el titular de la demarcacion. Los resultados no tendran
caracter vincula torio y seran elementos de juicio.

Fuente: Revista Asamblea No. 13, Segunda Epoca, octubre de 1998, Pp. 21 a 26

Organizacion Politico-juridica del Distrito Federal

Ratificar los nombramientos del procurador capitaline y el titular de seguridad pUblica.

Participar como legislatura local en los procesos de reforma a la constitucion politica de los
Estados unidos mexicanos.

Legislar en materia de responsabilidades de los servidores pablicos.

Emitir iniciativas de Ley ante el Congreso de la Union.

Revocar o suspender e fuero de algun cabildo o demarcacidn municipal, asi como determinar
la desaparicion de poderes en alguno de ellos y nombrar el provisional que resulte.

Facultades para crear y suprimir demarcaciones lerritoriales.

Aprobar el programa General de Desarrallo.

Instruir los procedimientos de juicio politico y declaracion de procedencia al jefe de Gobierno y
otros servidores publicos entre otros.

Dotar a la Asamblea Legislativa de facultades plenas como Congreso Local.

Acuerdo para la transformacidn de la estructura del jefe de Gobierno a un Poder Ejecutivo
Local. La definicion del Articulo 44 Constitucional que sefiala a la ciudad como sede de los
poderes federales y capital de la Republica Méxicana, no justifica que al Distrito Federal le sea
impedido alcanzar un estatus juridico y politico propios.

Acuerdo para la creacion de demarcaciones territoriales con autonomia administrativa,
personalidad juridica y patrimonios propios.

Integracion progresiva de organismos con funciones jurisdiccionales a la rama encargada de
impartir justicia.

La Asamblea Legislativa debera legislar todo lo referente al Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal y en materia de seguridad, deuda publica y el marco juridico del Distrito Federal.

Fuente: Revista Asamblea No. 13, Segunda Epoca, octubre de 1998, Pp. 21 a 26
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Ley Electoral

* El codigo electoral reglamentara los derechos politicos.

« Eliminacion de la clausula de gobernabilidad y la sobre representacién en al integracién de la
Asamblea Legislativa (con la reserva del PRI).

* Los ciudadanos podran participar en la organizacion electoral como consejeros electorales y
como integrantes de las mesas receptoras de la votacion,

* Los consejeros electorales federales y locales que se postulen como candidatos a puestos de
eleccion popular en el Distrito Federal, deberan haber dejado el cargo una afo antes.

» Se reglamentard la actividad de los ciudadanos como observadores electorales a lo largo de

todo el proceso electoral.

La filiacidn a los partidos politicos sera individual y voluntaria.

Se garantizara que todos los ciudadanos cuenten con credencial de elector.

Se estimular la participacion ciudadana en tareas electorales.

Se impulsara el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular (en este punto el PRI se opone,

pero tiene sus reservas).

* Los candidatos a Jefe de Gobierno del Distrito Federal deberan tener cuando menos cince
afios de residencia en la ciudad, ser electos por voto universal, libre, directo y secreto que el
bando correspondiente a la eleccién o emita la Asamblea Legislativa.

. & & @

Fuente: Revista Asamblea No. 13, Segunda Epoca, octubre de 1998, Pp. 21 a 26

Puede verse cémo el Gobierno del Distrito Federal considerd que existian temas
pendientes para consolidar un verdadero sistema democraticos y politico local,
acorde con los cambios politicos. Desde su propuesta, los partidos politicos

coincidieron en sefialar que se trataba de una reforma profunda.

Se establecia la iniciativa popular para que la ciudadania presentara proyectos de
ley ante la Asamblea Legislativa; y se proponia la posibilidad de que esta Gltima
emitiera iniciativas de ley ante el Congreso de la Unién. Es decir, dotar a los
actores sociales fundamentales de la posibilidad de ampliar la gestidn legislativa en
el Distrito Federal. Es importante subrayar este acuerdo, pues de aqui se derivaran
una serie de consideraciones sobre la viabilidad de este tipo de propuestas.

Sin embargo, en los acuerdos encontramos que no hubo consenso a favor del

Estado 32, la creacién de Delegaciones Auténomas o la reglamentacion del

Estatuto de Gobie;'no del Distrito Federal por parte de la Asamblea Legislativa.
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Ef avance se da en el terreno de los procedimientos electorales, pero en el fondo la
reforma sigue anclada al centralismo de la decision de reformar la situacion juridico

politica de la Ciudad de México.

Esta ultima reforma Unicamente consolida y pone -en practica los consensos
politicos dados desde 1993. Es decir, las reformas profundas tendran que esperary
solo se encuentran casos significativos en el terreno administrativo o de integracion
de la Asamblea Legislativa. Tal es el caso de las iniciativas que ésta puede enviar

al Congreso de la Union.

Puede decirse que el vinculo entre organos legislativos federales y locales es muy
fuerte y complejo desde la perspectiva politica. E! poder Ejecutivo Federal y el
Congreso de la Union continGan formando una mancuerna politica y administrativa
sobre el funcionamiento del Distrito Federal. Si bien es cierto que ya se establecen
nuevas reglas, o la intervencion de nuevas fuerzas partidistas, subyace la jefatura
administrativa federal sobre las decisiones locales. O lo que es mas grave aun, el
destino Constitucional de la Ciudad de México lo define el conjunto de la
representacion nacional en el Congreso, al aprobar el contenido del Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal.

1.2.1. EL ESTATUTO DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

En este apartado se exponen los ordenamientos juridicos de la Ciudad de México
que antecedieron al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. Se subrayan las
caracteristicas juridico-politicas particulares del Distrito Federal y las normas que
rigen su administracion, gobierno y funcionamiento. Esto permitira comprender los

aspectos que condicionan una reforma politica local.
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Se expondran algunos elementos juridicos que hacen distinto al Distrito Federal del
resto de las entidades federativas. Para asi, estar en posibilidad de hacer una
critica a las deficiencias de los procesos de reforma politica y observar los alcances
y limitaciones de una Constitucién Politica Local. De tal manera que se logre
apreciar el peso de los factores federales, la naturaleza de la Ciudad de México y

su importancia como ambito local.

Ello implica identificar la conformacion de los poderes publicos, para explicar los
mecanismos que regulan las acciones de los actores politicos y habitantes de la

ciudad en la elaboracion de instrumentos de gobierno y participacion ciudadana.

El Distrito Federal como asiento de los Poderes de la Unidon ha motivado
controversias sobre su posicionamiento en la estructura general de gobierno. Se le
asignan connotaciones distintas come Ciudad de México, Centro de! pais, Entidad
Capital, Residencia de los Poderes de la Union, entre otros, a partir de las

caracteristicas y naturaleza politica, historica o social desde donde se observe.

Existe una ambivaléncia en cuanto a sus caracteristicas como entidad federativa.
En parte por su origen histérico como la localidad mas importante de la Nueva
Esparia al asignarsele el papel de centro de operaciones politicas y administrativas.
Lo cual promovié su crecimiento, concentracion demografica y espacial y punto de

promocién para la transformacién econdmica y politica de la nacién.

El Distrito Federal también ha sido escenario de revoluciones, movimientos sociales
y acuerdos politicos de la Historia de México. Es decir, ha sido el espacio en el que
se definen politicas institucionales que deciden el devenir del pais en varios temas.
Ha sido la plaza publica de expresiones politicas y sociales diversas.

Paradojicamente, el espacio considerado como el punto neurélgico de la politica

nacional y sede de los poderes politicos, ha iniciado tardiamente su evolucion hacia
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la organizacion, administracion, gobierno y democratizacion de poderes Ejecutivo,

Legislativo y Judicial.

En 1928 se crea por decreto presidencial el Departamento del Distrito Federal,
suprimiendo las antiguas municipalidades que conformaban la Ciudad de México y
al Distrito Federal. Desde los afios treinta se ha establecido un conjunto de leyes,
normas y reglamentos que constituyen la estructura juridica que lo regula. La Ley
Orgénica de la Administracién Publica del Distrito Federal, por ejemplo, se
consolida como el ordenamiento mas importante y con base en ella, se dividio al

Distrito Federal en cuarteles y delegaciones para una mejor administracion®.

En los cuarenta, siendo regente Javier Rojo Gémez, solicitd al presidente el cambio
de denominacion del Departamento del Distrito Federal por la de Gobierno del
Distrito Federal con el objeto de lograr dentro de la administracion publica un
estatus mayor al de departamento en busca de una estructura y reconocimiento

similar a una Secretaria de Estado.

A partir de ese momento, se inicia un proceso de concentracion del poder en el
ambito de las estructuras centrales y con muy poca comunicacion y coordinacion

entre instancias gubernamentales.

La ley organica del 29 de diciembre de 1970 desaparece los cuarteles y los
transforma en cuatro, dividiéndose politica y administrativamente en 16
delegaciones. Se inicia un proceso de desconcentracion de funciones hacia las

delegaciones con un la linea de mando vertical y autoritaria con una estructura

* Garza, Gustavo “Normatividad urbanistica virtual en la Ciudad de Meéxico”, en Normatividad
Urbanistica en las principales metrépolis de México, Garza y Rodriguez, El Colegio de México, 1998.
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burocratica creciente. En 1973, la nueva ley organica hace equivalente la expresion
Ciudad de México o Distrito Federal.*.

La ley organica del Distrito Federal es la normatividlad mas importante, pues
atiende a la administracion del gobierno de 1a Ciudad de México en correlacién con
el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.

La ley organica norma la administracién y formas de aplicar los recursos para la
ciudad; la competencia de las secretarias y el papel de las dependencias;
operacion y controles de las entidades paraestatales. Por su parte, el Estatuto de
Gobierno se refiere a los derechos y obligaciones ciudadanas:; atribuciones de los
poderes de la Unién y de la Asamblea Legislativa; las bases para la organizacion y
la administracion pablica del Distrito Federal; las funciones de las Delegaciones
politicas y c')rgands electorales locales; y el régimen patrimonial del Distrito
Federal®. ’

En otros términos, el Estatuto de Gobierno es una especie de constitucién politica
local, mientras que la ley organica es el documento que regula el funcionamiento, la

organizacion, estructura y administracion del gobierno a su interior.

El Estatuto de Gobierno es resultado de un largo proceso de negociacion y
deliberacion politica; de la creacion de la Asamblea de Representantes como
espacio de representacion ciudadana con rasgos y tareas definidas, y la

materializacion de una etapa de reforma politica enfocada a la Ciudad de México.

En el afio de 1994 fue expedido por el Congreso de la Unién el Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal como el ordenamiento que contiene la regulacion

* Sanchez Mejorada F. Maria Cristina, “La participacion ciudadana en el Distrito Federal.
Reflexiones sobre la Ley y las elecciones vecinales”, en Ef cofidiano, NUm. 99, enero-febrero, 2000,
p. 78,

¢ Garza, Op. Cit.
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de la organizacion y funcionamiento del gobierno del Distrito Federal. Esta
norma atiende a la reforma constitucional de 1993 que trajo consigo
importantes avances en ei gobierno del Distrito Federal, entre ellos, el
otorgamiento de funciones legislativas a la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, el establecimiento de un mecanismo de eleccion de un Jefe del
Distrito Federal, sustentado en resultados electorales locales y la creacion de
los Consejos Ciudadanos como 6rganos de participacion ciudadana y
representacién vecinal en las delegaciones del Departamento del Distrito
Federal®’.

No hay que perder de vista que el Estatuto de Gobierno es una ley Fedéral, pues
es aprobada por mayoria en el Congreso de la Union. Lo cual denota serios
problemas para el reconocimiento de problematicas o disposiciones en los
representantes de la nacién que deciden sobre un dmbito local. Sin embargo, al
parecer su creacidon obedecié a una politica de carhbios que procuraron el equilibrio

entre el Poder Local y el Poder Federal®®,

Sin embargo, derivado del articulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, se pueden apreciar ciertas limitaciones en asuntos que estan

mas alla de la capacidad de decision que establece el Estatuto de Gobierno.

Por ejemplo, la definicion del techo presupuestal o la remocion del Jefe del
Gobierno del Distrito Federal, son decisiones que recaen en la Camara de
Diputados y en la de Senadores, respectivamente. En cierta medida, el caracter
Federal sigue definiendo partes neuralgicas del funcionamiento de la Ciudad de
Mexico. A diferencia de los gobiernos de las Entidades Federativas y sus
respectivos Congresos locales que cuentan con ambas facultades.

7 Introduccion Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, Asamblea Legislativa del Distrito Federal
1997, p. 7.

“® Por ejemplo: * A pesar de que si llegaran a presentarse causas graves que afecten las relaciones
con los poderes de la unién o el orden pUblico en el Distritoc Federal, el Jefe de Gobierno capitalino
podra ser removido por las metas de la camara de senadores y ésta nombrara a sugerencia del
presidente de la republica un sustituto que concluya el mandato™. Bolivar, Augusto, “Las politicas
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Puede decirse que la logica operativa del Estatuto de Gobierno responde a una
forma de politica institucional cuyo objetivo es la emisién de una legislacion nueva
con referencia local, pese a sus alcances limitados. En la ruta hacia la autonomia
de la administracion publica del Distrito Federal, esto es un fuerte obstaculo, pues
el Estatuto de Gobierno es un avance en términos de la organizacion y forma de
gobierno de la Ciudad de México, pero no representa la separacién o el divorcio de

las funciones administrativas locales y federales.

En la definicion de facultades y en la divisién de funciones de la administracion
publica de la Ciudad de México, otros ordenamientos juridicos tienen un papel
fundamental. Para comprender esta-relacion, y el entramado legal en que se

inscribe el Distrito Federal, se expondran algunos ejemplos.

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos encontramos que la
Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los poderes de la unidn y capital
de los Estados Unidos Mexicanos. Se compone del territorio y en el caso de que los
poderes se trasladen a otro lugar, se erigira en el Estado del Valle de México con

los limites y extensiones que le asigne el congreso local®®,

La propia constitucion politica faculta al Congreso de la Unidn y define facultades
sobre el Distrito Federal para a) aprobar anualmente los montos de endeudamiento
que deberan incluirse en la ley de ingresos, que en su caso requiera el gobierno del
Distrito Federal y las entidades de su sector publico; y b) expedir las leyes que
establezcan las bases de coordinacion entre la federacion, el Distrito Federal, los
Estados y los municipios, en materia de seguridad publica®®.

institucionales en el periodo de la reforma del Estado”. Seminario Prospeciivas de desarrollo en
Mexico, UAM —~ Azcapolzalco, julio de 1997.

“® Articulo 44 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

% articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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Lo anterior, pone un dique a decisiones locales que tienen que ver con el
presupuesto de la ciudad y con la necesidad de coordinarse con la federacion para

poder planear y ejecutar acciones de seguridad publica, por ejemplo.

Sin embargo, no todo esta sistematicamente polarizado. La presencia de la
federacion no esta en todos los rubros de la administracion del Distrito Federal. La
Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece la diferencia entre
los estatutos de la federacion y del Distrito Federal. Principaimente la naturaleza
juridica y de gobierno de éste Ultimo, estd a cargo de los poderes federales y los

drganos Ejecutivos, Legislativo y Judicial de caracter local®’.

Es decir, vale reconocer la combinacién y responsabilidad compartida de la
Federacion y las autoridades locales. Esto es, el gobierno Federal y la Asamblea
Legislativa, el Jefe del Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal Superior de
Justicia. De hecho, el Estatuto de Gobierno define a la Ciudad de México
exactamente igual que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y

ratifica la dualidad de autoridades que estan a cargo del mismo.

En el siguiente cuadro comparativo, podemos observar las distintas instancias, y

facultades, que participan en ia administracion y gobierno del Distrito Federal.

" articulo 122 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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Facultades de las autoridades en el Distrito Federal

del Distrito Federal.

‘. Presidente de la Asamblea Jefe de Gobierno del
Congreso de la Union Republica Legislativa Distrito Federal.
Legislar lo relativo al|lniciar leyes ante el Expedir  su ley].
Distrito  Federal, con|Congreso de la|organica
excepcion de las | Unidn en lo
materias expresamente | referente al Distrito
conferidas a la | Federal,
Asamblea Legislativa

Expedir el Estatuto de
Gobierno del Distrito
Federal

Enviar al Congreso,
la propuesta de los
montos de
endeudamientos

para el
funcionamiento  del
presupuesto de

egresos del Distrito
Federal. El Jefe de
Goebierno del Distrito
Federal sometera a
su consideracion fa
propuesta
correspondiente.

Examinar, discutir y
aprobar anualmente
el presupuesto de
egresos y la ley de
ingresos del Distrito
Federal {no podran
incorporarse montos
de endeudamiento

Cumplir y ejecutar las leyes
refativas al Distrito Federal
que expida e! Congreso de
fa Union.

superiores a los que|.

haya autorizado el
congreso)

sustituto, en caso de

Legislar en materia de|Proveer en la esfera|Revisar la cuenta | Promulgar, publicar y
deuda publica del | administrativa a la|plblica del afio|ejecutar las leyes que
Distrito Federal. exacta observancia|anterior. expida la Asamblea
de las leyes que Legislativa  del Distrito

expida el Congreso. Federal.
Nombrar al [ Presentar iniciativas de ley o

decretos ante la Asamblea

falta absoluta del|Legislativa del Distrito
Jefe de Gobierno|Federal.

del Distrito Federal.

Expedir Nombrar y remover
disposicicnes libremente a los servidores
legales para | ptblicos dependientes del
organizar la | érgano ejecutivo local..

hacienda publica, la
contaduria mayor y
el presupuesto, la
contabilidad vy el
gasto publico del
Distrito Federal.
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Facultades de las autoridades en el Distrito Federal
(cont.)

Expedir Ejercer las funciones de
disposiciones  que | direccién de los servicios de
rijan las elecciones | seguridad publica de
locales en el Distrito | conformidad con el Estatuto
Federal. de Gobierno del Distrito
Federal.

Legislar en materia
de  administracion
publica local.
Fuente: Estatuto de Gobierno del Distrito Federa, 1997

En esta relacion, salta a la vista la importancia de la autoridad federal en la
elaboracion de propuestas de montos de endeudamiento para el funcionamiento
del presupuesto de egresos para el Distrito Federal; la expedicién del Estatuto de
Gobierno por parte del Congreso de la Unidn; y la legislacién relativa al Distrito
Federal en asuntos que no sean de la Asamblea Legislativa®.

Sin embargo, existe una responsabilidad al interior de la Asamblea Legislativa en la
que se organiza y se legisla en materia de Administracién Pdblica y se elaboran
disposiciones en materia electoral local. Un enlace entre normas y funciones del

gobierno del Distrito Federal y el drgano legisiativo local.

Observamos que la administracion, el gobierno y el funcionamiento del Distrito
Federal, aunque definido por la normatividad federal y local, forma un hibrido en el
que se comparten responsabilidades publicas. Lo cual se traduce en acuerdos
politicos, por demas complejos, al momento de aplicar politicas o gestionar

servicios.

En cuanto a los derechos ciudadanos se refiere, el Estatuto de Gobierno establece

los instrumentos y mecanismos para promover, facilitar y ejercer la participacion
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ciudadana individual y colectiva en los asuntos plblicos de la ciudad. Establece
normas, programas y acciones para que ese fomento gire en torno a discusion,
analisis, investigacion y elaboracion de propuestas de solucién de los problemas de

interés publico®

Aterrizando a nuestro objeto de estudio, para la formulacion de leyes, establece
que el derecho de iniciativa y decretos ante la Asamblea Legislativa, corresponde a
los Diputados de la Asamblea, al Jefe de Gobierno del Distritc Federal y a la
iniciativa popular™

Cabe aqui diferenciar que por un lado estan los instrumentos para fomentar la
participacion ciudadana y por otro, las autoridades facultadas para presentar
iniciativas de ley. Cuestidn que suele confundirse y puede darnocs un marco para
entender que las politicas publicas pueden verse como acciones institucionales a

través de reformas constitucionales®

El estatuto vincula la legislacién con la participacion a través de un instrumento
denominado “in-iciativa popular”. Un ejercicio ciudadano para presentar a la
Asamblea Legislativa proyectos en materia de su competencia, que no tengan que
ver con materia fiscal o de justicia. Por ultimo, pasa un filtro de verificacion por parte
de una comision en la asamblea y no se admite iniciativa que haya sido declarada

improcedente o rechazada por tal comisién.

*2 Ejemplo de ello, es la Ley de Instituciones de Asistencia Privada en la que se cuestiond si era
facultad de la Asamblea Legislativa reformar la ley. Asunto que depard en |a Suprema Corte de
Justucna con el fallo a favor de la asamblea.

arttculo 21y 22 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal 1997

artlculo 46 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal 1897

® Las condiciones del ejercicio del poder se expresan en la Constitucion Politica de un pais. Pues
ahi residen el orden y la legitimidad, la limitacion y el control del poder. Al respecto, véase, Bolivar,
Augusto “Aspectos de las politicas institucionales para el andlisis politico” Sociolégica, afo 14,
numero 39, Reforma institucional y Gobiernos Locales, enero-abril, 1999.
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Esto es, la iniciativa popular es un ejercicio muy complejo, y puede resultar muy
costoso y burocratico. No se ha tenido experiencia alguna en estricto sentido, sobre
la aplicacion de este instrumento que establece el Estatuto de Gobierno. Es, como
veremos mas adelante, un mecanismo que esta siendo utilizado por los gobiernos

locales a manera de practica democratica.

Pero el Estatuto de Gobierno no sélo determina formas de participacion, gobierno y
mecanismos de legislacion. También introduce una parte administrativa que, como
se observa en el cuadro, se define como central, desconcentrada y paraestatal.
Distribuye funciones a la jefatura de gobierno del Distrito Federal, las secretarias,
los érganos politico administrativos de las demarcaciones territoriales y demas

dependencias®®.

Es decir, descentraliza funciones. Establece que para una expedita atencién de
necesidades y demandas sociales; prestacién de servicios; aprovechamiento de
recursos y materiales; y distribucion del gasto publico, el Distrito Federal contara

con Delegaciones a su interior.

En general, el Estatuto de Gobierno como un ejercicio politico para delimitar las
facultades del poder ejecutivo, federal o local, es un avance significativo. Pese a la
existencia de mecanismos verticales de control y definicién de la administracion de
la Ciudad de Mexico, el estatuto acota iniciativas y practicas locales que tienen que
ver con voluntades vy necesidades de los habitantes, gobernadores vy
representantes.

Uno de los puntos clave esta en comprender que para que el Estatuto de Gobierno
se convirtiera en una Constitucion Politica Local, seria necesario modificar la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En 1996 lo mas cercano

58 Articulo 87 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
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fueron las reformas que establecieron la eleccion de Jefe de gobierno, creacion de
la Asamblea Legislativa, y eleccion de delegados para el afio 2000. No se obtuvo

en consenso ni la practica parlamentaria a favor de su elaboracion.

Sin embargo, una vez elegido el primer Jefe de Gobierno del Distrito Federal, en
1997 se aprueba en la Asamblea Legislativa una iniciativa para reformar, adicionar
y derogar diversas disposiciones del Estatuto de Gobierno. Este marco legal
reformado permite observar que se ampliaron mecanismos internos de
administracion de la asamblea y del propio gobierno del Distrito Federal. También
se retoman formas de participacion como expresion formal de los intereses de los
habitantes de la Ciudad de México e instrumentos democraticos de participacion.

Pero no liega a establecerse una constitucion politica local.

En este sentido, el Estatuto de Gobierno reformado incluye Unicamente figuras de
participacion ciudadana como el plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular. A
su vez, ratifica la nula participacién de los partidos politicos en candidaturas,
organizacion y resultados de elecciones vecinales. Crea un érgano electoral local
encargado de organizar las elecciones. E instituye a los comités Vecinal como

organos de representacién basica de unidades territoriales en el Distrito Federal.

Esto significa que el estatuto tuvo importantes aportaciones. El inconveniente
continua en la. perspectiva politica y administrativa que se presenta en la
combinacion de poderes federales y locales; el consentimiento de su aprobacién
por parte de diputados de' todo el pais; la carga de responsabilidades e iniciativas
federales; su conflicto con la administracién publica del Distrito Federal; y la

articulacion de politicas publicas locales.
En todo caso, todo.intento de modificacion de la naturaleza juridica del Distrito

Federal, debe darse sobre la base de una nueva legislacion lo mas parecida a una

entidad Federativa. En realidad, un cambio cualitativo que aparece como un caso
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dificil de realizar, principalmente por la coexistencia de formas y gobiernos,
dependencia y subordinacion entre leyes, y respeto a las formas fundacionales de

la republica que establece el territorio como asiento de los poderes federales.

Muchos de estos obstaculos tienen que ver con el origen y fundacion del Distrito
Federal, pero que cuentan con la posibilidad de actualizacién. Son topicos que han
estado presentes en las negociaciones recientes de |a reforma politica en el Distrito
Federal y, principalmente, subyacen en toda discusién seria del marco juridico y el

ordenamiento normativo de la Ciudad de México.

1.3 DE GESTORES A LEGISLADORES

Se ha expuesto como el Estado mexicano se ha transformado en las Ultimas
deécadas y cuales fueron las caracteristicas de la mas reciente reforma politica,
para encuadrar la problematica del Distrito Federal. También se ha descrito cémo
" se dan las relaciones y combinaciones entre disposiciones federales y locales y el
papel de las constituciones politicas. Ahora, es necesario ampliar la combinacion
de ambitos pero de cada poder legislativo, para comprender mejor qué, quiénes y

para quienes se legisla en la Ciudad de México.

Ello nos permitira estudiar como se creé y funcioné la Asamblea de Representantes
y como, posteriormente, adquirio facultades legislativas al convertirse en Asamblea
Legislativa. Es decir, como fue el transito de la asamblea como un conjunto de
ciudadanos representantes que se dedicaron a la gestion; a la representacion

dotada de nuevas facultades, como practica legis/ativa.
La Asamblea de Representantes fue un drgano de representacion popular para los

habitantes de la Ciudad de México. Fue |a expresion de la capacidad de gestoria de

servicios y atencién de demandas ciudadanas por parte de los representantes en
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tal asamblea. Pero también, fue el inicio de un ejercicio democratico cuyos avances

se reflejan ahora en leyes concretas que orientan la vida citadina.

La Asamblea de Representantes se crea en 1987 como resultado de la reforma
politica en el Distrito Federal. Es la representacién politica y ciudadana con caracter
local y con atribuciones y facuitades acotadas. Un 6rgano encargado de dictar
bandos, ordenanzas y reglamentos para la Ciudad de México. Estos ordenamientos
se caracterizan por su observacion y aplicacion basados en normas de urbanidad y
buen gobierno. Entre sus reglamentos estaba la organizacion del cuerpo policiaco
con estructura y decision federal para su operacion. Por tanto, era un érgano que

tenia la funcion de valorar el deber ser de la ciudad y su correcto funcionamiento.

Funcioné durante tres periodos: 1988-1991; 1991-1994; y 1994-1997, como
primera, segunda y tercera Asambleas, respectivamente. Para 1997, deja de existir

y en su lugar se crea la primera Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Las tareas de la Asamblea de Representantes contenian un interés particular por
prestar servicios publicos; atender el desarrollo urbano; la educacion, la salud, la
asistencia social, mejorar las vias pUblicas y establecimientos mercantiles: brindar
servicios auxiliares en la administracion de la ‘justicia, la seguridad publica, el
transito o la vialidad; apoyar en la proteccion civil: establecer zonas de reserva

ecoldgica, vivienda y uso de suelo, entre las principales.

Por tanto, el ambito tematico de sus atribuciones era muy amplio y al mismo tiempo
especifico. Podia abarcar asuntos de interés general como la estructura policial
para la ciudad o bien, limitarse a reglamentar acciones como el uso de suelo.
Aunque presentaba la novedad de representar la voluntad ciudadana de la capital

como un conjunto de representantes electos popularmente.
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El marco de competencia Unicamente reglamentario de la Asamblea de
Representantes no tenia parangén con algin Congreso Local. Sus facultades eran
menores a cualesquiera de otro Estado de la republica. Se trataba de una
representacion que no legislaba, reglamentaba. La diferencia la hacia vulnerable en

cuanto a la vigencia, aplicacion y efectividad de sus resultados.

Algunos autores consideran que la Asamblea de Representantes tuvo funciones
“cuasi” legislativas y su encomienda reglamentaria no terminaba con la produccion
de normas de caracter general, abstracto e impersonal. Por el contrario, los
representantes reconocian el deber de tener contacto directo con sus
representados. Al parecer, expresamente estaban obligados a convertirse en
gestores de una comunidad. Un espacio mas propicio a la gestoria que a la

legislacion® .

Desde que se cred la Asamblea de Representantes surgieron controversias sobre
los conceptos basicos de como gobernar la Ciudad de México y la influencia real de
las decisiones de tal 6rgano. Constituia un buen ejemplo de la gestidén publica de
servicios, mientras la regencia del Departamento del Distrito Federal definia las
politicas a seguir y los programas a instrumentar, sin ser necesaria la opinion de la

asamblea.

Sin embargo, fue en la Asamblea de Representantes donde la regencia capitalina
tuvo un primer intercambio y dialogo politico para retomar los problemas de coémo

reconstruir la vida politica de la ciudad y la necesidad de retomar la reforma juridica

" Un dato importante es que la Asamblea de Representantes gestiond durantie sus 33 meses de
funcionamiento, un total de 9, 856 solicitudes ciudadanas, de las cuales, 8, 006 fueron resueltas
favorablemente (81%); y el 19% restante, se turnd a las instancias competentes. Ver Trejo
Hernandez, Raciel (1991} Perfil y Semblanza Politica de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, Asamblea de Representantes, Comision de Gobierno. Centro Historico, México.
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y administrativa. Un buen trabajo de gestién en pos de las adecuaciones politicas
en la ciudad.

A pesar de ello, uno de los obstaculos mas grandes fue el Congreso de la Union
como instancia competente para legislar en asuntos de la capital de la republica. La
negativa del Congreso a formar un érgano local legislativo e independiente, dejo a

tal asamblea convertida en un simple “...drgano solo de expresion ciudadana™®.

El origen y conformacion de la Asamblea de Representantes se da por la eleccion
popular de sus miembros el 6 de julio de 1988, en la que se instituye un cuerpo
colegiado de 66 representantes con renovacion cada tres afios. Las elecciones
mostraron resultados donde la presencia del PRI fue preponderante: 24 de 40

curules; mientras 13 fueron para el PAN y tres para el PFCRN°.

En el siguiente cuadro podemos cbservar la fuerza del PRI en los escanos, con un
total de 34. Esto significo que la votacién e integracion de comisiones de la
Asamblea de Representantes estuvo liderada por el partido en el Gobierno Federal.

Lo que no necesariamente significd una pluralidad en su integracion:

% Barrera, Rocio y Gonzalez, Daniel, “El sentido del voto en 10 afios” en Revista Asamblea, No. 14,
Segunda Epoca, noviembre de 1998, drgano de difusidn de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal. Primera Legislatura, pp. 8 a 13.

Cabe recordar que 1988 fue un afio con bastante activismo politico, dado el ambiente
postelectoral caracterizado por 1a “caida” del sistema electoral y las impugnaciones y movilizaciones
politicas de los partidos de oposicion en contra del fraude que dio el triunfo al candidato a la
presidencia del Partido Revolucionario Institucional. En 1988 se formd el -Frente Democratico
Nacional que era un amplio espectro ideoldgico de partidos como el Partido popular Socialista, el
partido Autentico de la Revolucion Mexicana, el Partido Frente Cardenista de Reconstruccion
Nacional y el Partido Mexicano Socialista, quienes tuvieron que repartirse los escafios conforme a
los votos obtenidos, e incluso algunos no aleanzaron ninguna representacion por el bajo porcentaje
de votacidn.
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Partidos Politicos en la Asamblea de Representantes (1988)

_ Escanos por Escanos por
Partido Mayoria Representacién Total Porcentaje
Relativa Proporcional
PAN 13 5 18 27.2%
PRI 24 10 34 51.5%
PPS/PFCRN |3 3 4.5%
PPS 3 3 4.5%
PMS 3 3 4.5%
PFCRN 3 3 4.5%
PARM 2 2 3.4%
Total 40 26 66 100%

Fuente: Asamblea Legislativa def Distrito Federal

La presencia de los partidos politicos en la Asamblea de Representantes fue un
ejercicio con serios obstaculos. La conformacion de las fuerzas al interior de la
Asamblea no daba claridad de proyectos afines entre grupos de opdsicién. Al
contrario, existid una fragmentacion del FCRN en el que nuevos representantes
asumieron su funcion en forma individualizada. El Partido de la Revolucidon
‘Democratica, el Partido Verde Ecologista de México y el Partido del Trabajo, fueron

los institutos politicos que sobrevivieron a'tales fracturas.

Sin embargo, lo importante aqui es subrayar la presencia y dominio del PRI, que
mantuvo su mayoria durante las tres asambleas. El PRI mantuvo su hegemonia lo

cual se tradujo en una forma de operacién controlada y monopolizada.

El porcentaje de representacidén de cada uno de los nueve partidos politicos que
han tenido espacios en la Asamblea de Representantes colocd al PRI en una
posicion privilegiada. Tuvo un mayor nimero de diputados por mayoria relativa y
plurinominal. En el siguiente cuadro de porcentajes de representacion, la dinamica
de las fuerzas puede entenderse en la perspectiva del cambio de fuerzas
partidistas que comprende el triunfo del PRD en la primera eleccién del Jefe de

Gobierno y la obtencién de la mayoria de diputadds en la Asamblea Legislativa.
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Esto es, la correlaciéon y cambio entre Asamblea de Representantes y Asamblea
Legislativa®.

Porcentaje de representacion partidista en las primeras tres Asambleas de

Representantes y en la primera Asamblea Legislativa

Asamblea de PRD PRI PAN | PVEM { PT |PPS| PFCRN [PMS| PARM | Coal. { Tota
Representantes % % % % % Y % % % % |

%

| 51.52 |[27.27 454 1454 4.54 13.03 4.54 100

Il 10.61 {6061 |16.67 3.03 [7.57 100

1] 15.15 |57.58 |21.21 |3.03 3.03 100

| Asamblea 57.58 |16.67 [16.67 |4.54 4.54 100
Legislativa

Fuente: Revista Asamblea, No. 14, Noviembre de 1998, p. 14,

La distribucion de fuerzas partidistas en términos porcentuales, permite ver que la
asignacion de curules al PRI fue mayoritaria en la primera asamblea. Durante la
segunda y tercera asambleas, el porcentaje siguié en dominio del PRI pero el PRD
y el PAN lograron aumentar porcentajes. De hecho en la tercera, el PRI comienza a

perder terreno en el nimero de representantes.

Finalmente, en la primera Asamblea Legislativa, la fuerza porcentual del PRD
domina; mientras el PAN iguala porcentaje con el PRI. El PT, el PARM y el PPS
son los partidos con menor fuerza.

Esta diferencia en la integracion de las distintas asambleas no puede entenderse

fuera de! analisis de la reforma politica en el Distrito Federal. Esto es, en un marco

0 E) sistema electoral mexicano, considera las modalidades de mayoria simple y representacion
proporcional. La primera se conoce por el término inglés mayority v supone que hay un ganador
cuando alguno de los candidatos ha alcanzado al menos el 50 por ciento mas uno de los votos. La
segunda, como un sistema que intenta resolver la sobre y subrrepresentacion, asignando a cada
partido tantos representantes como correspendan a la porcién de su fuerza electoral, mediante una
formula de distribucién. (Ver Valdés Zurita, Leonardo, “Sistemas Electorales y de Partidos”,
Cuadernos de Difusion de la Cultura Democratica, Instituto Federal Electoral, 1995).
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normativo que cambié y un gobierno federal que cedié espacios y facultades
distintas a un organo de representacion. Esto es, la creacién de la Asamblea
Legislativa y el triunfo de un partido de oposicion al PRI en la primera eleccidn de

Jefe de gobierno del Distrito Federal y primera Asamblea legislativa.

En torno al trabajo parlamentario, la Asamblea de Representantes llevd a cabo la
aprobacion de reglamentos sobre el gobierno interior de la propia asamblea;
reglamentos de transito; para el funcionamiento de establecimientos mercantiles y
celebracion de espectaculos; para el servicio de limpia, agua y drenaje; para la
atencion de minusvalidos; para reclusorios y centros de readaptacion social;
proteccién civil, trasporte urbano de carga; proteccién de los no fumadores y

estacionamientos publicos del Distrito Federal.

Como se puede observar, fue relevante su trabajo en la elaboracién de
reglamentos y en la gestién de los principales servicios de la ciudad. Su actividad
en el pleno, mediante el analisis y debate de asuntos urbanos, estuvo en su agenda

de trabajo, que se manifesto también en los acuerdos y dictamenes aprobados.

Ademas, la Asamblea de Representantes cred comisiones y comités encargados
de asuntos editoriales; atencién ciudadana, promocion y participacién ciudadana y
administracion. A su vez, se reglamentd la comparecencia de los Delegados

Politicos dei entonces Departamento del Distrito Federal.

Estos reglamentos, acuerdo o dictamenes muestran la importancia del papel de |a
Asamblea de Representantes en la toma de decisiones publicas y aplicacion de
normatividades en el ambito de la Ciudad de México. Esto le dio una credibilidad
como espacio ciudadano de atencidn a problemas. Un espacio donde la gestion y

la elaboracién de politicas coincidieron.
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Puede decirse que fue el antecedente de aquellas discusiones sobre la reforma
politica en torno a la asignacion de facultades legislativas. Se trataba de regular su

actividad y validar su autenticidad como generadora de leyes locales.

Pero el trabajo de la Asamblea de Representantes no soélo se limitd a la
reglamentacion. También existié el consenso partidista para la creacion de
practicas que después se retomarian como tradicion en el érgano. Nos referimos a
encuentros con fegentes de la Ciudad de México o secretarios de Estado, para el
desahogo de temas referentes a la contaminacién ambiental, la vivienda o la deuda

externay suimpacto en la ciudad®’.

Durante Ios‘primeros afios de su existencia, la Asamblea de Representantes sirvio
de foro para los debates de la reforma politica. Las comparecencias de los regentes
exigieron compromisos o no con las demandas de la oposicién partidista.
Iniciandose un periodo en el que el peso del Congreso de la Unién serd

fundamental para postergar los cambios demandados®.

Esto es, la Camara de Diputados es recuperada en 1991 por el PRI. La oposicion
pierde fuerza parlamentaria y la Asambiea de Representantes sigue en manos de
una mayoria del PRI. Esta relacidn limita la posibilidad de dotar de caracter de
Congreso Local a la Asamblea y no permite que se desahogue el debate en torno
al Estado 32.

En ese momento, el regente continuaba siendo parte fundamental del sistema
central y federal y todavia vinculado fuertemente a la decision del Presidente de la

Republica. El regente argumentaba: “... hacer de toda la zona metropolitana una

® Arroyo Flores, Ma. Alejandra “Una Década de Encuentros en la Tribuna Pariamentaria” en
Revista Asamblea No. 12, Segunda Epoca, septiembre de 1998, érgano de difusion de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal. Primera Legislatura, pp. 20 a 24.
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sola unidad administrativa seria un exceso centralizador y un conflicto de

soberanias en la regién con el resto de la federacion”®.

Para 1993, dentro de la Asambléa de Representantes surgen fuertes grupos
opositores y propuestas que rebasan el ambito del érgano de representacion.
Representantes organizados convocan, en coordinacién con grupos sociales,
intelectuales, académicos y sociedad civil, el plebiscito del 21 de marzo. Sus
efectos se ven reflejados aunque de forma parcial en la transformacion politica del
Distrito Federal y del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal®*.

El 5 de julio de 1993 fue enviada al Congreso de la Union, la reforma constitucional
que seria aprobada el 25 de octubre de 1993. El gobierno del Distrito Federal ya no
se depositaba exclusivamente en el Presidente de la Republica, sino en los
poderes de la Union que lo ejercerian por si y a través de los 6rganos locales de
gobierno: la Asamblea, el Jefe de Gobierno y el Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal.

Como ya se expuso, el legislativo federal conservaba la facuitad de expedir el
Estatuto de Gobierno y las leyes relativas a la capital en las materias conferidas a
la Asamblea. La Asamblea de Representantes se encargaria de expedir su ley
orgéanica, aprobar el presupuesto e egresos del Distrito Federal, la ley de ingresos,
revisar la cuenta publica del afio anterior y expedir las leyes organicas de los
tribunales de Justicia del Distrito Federal y del Tribunal de los Contencioso

Administrativo.

% Por ejemplo, en abril de 1989, el regente Manuel Camacho Solis ante la Asamblea de
{Is:\;epresentantes, se niega a crear el Estado 32 o poderes locales.

Idem
8 Cfr. Reforma politica en el Distrito Federal
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Para la comparecencia del 17 de septiembre de 1995, del regente en turno, la
Asamblea de Representantes habia aprobado 11 iniciativas, entre ellas, la Ley de
Participacion Ciudadana. Fue la Ultima ocasion en que el PRI hizo valer su mayoria
en la asamblea.

El 17 de septiembre de 1996 se realizd la segunda comparecencia del Gltimo
regente de la Ciudad de Mexico, Oscar Espinosa Villarreal. Acababa de aprobarse
otra reforma politica en cuya parte medular se establecid la eleccidn del Jefe de
Gobierno por votacién universal, libre, directa y secreta; eleccién indirecta de los
delegados, a traves de propuestas del jefe de gobierno con aprobacion de las dos
terceras partes de la Asamblea, y directa a partir del afio 2000. Con esta Gltima
reforma, la Asamblea de Representantes cedia su lugar a una nueva. Una

Asamblea con facultades legislativas en materia electoral, civil y penal®.

En suma, la Asamblea de Representantes realizé trabajos sobre temas relevantes
para la ciudad. Se encargd de abrir espacios para la atencién ciudadana y se
preocupd por avanzar en el terreno de la Reforma politica en marcha. Tambien
supo adecuarse a los tiempos y exigir la rendicion de cuentas a los regentes,

inaugurando practicas parlamentarias que a la fecha se conservan.

Lo relevante es que su caracter de representacion popular dio un giro fundamental.
De gestores de demandas, los representantes se transformaron generadores de
leyes. Conservando asi, su caracter de gestion pero en el plano de la emisién de
leyes.

En cuanto a la relacion con al ciudadania, la Asamblea Legislativa tuvo que

rescatar su caracter de intermediario y continuar con la gestién. Una gestion que

% El Gltimo regente de la Ciudad de México comparecio el 17 de septiembre de 1997 y asegurd que
el “fantasma de la ingobernabilidad, que muchos temieron, habia desaparecido”. El escenario
cambi6: 38 de los 40 escafios de mayoria relativa fueron ganados por el PRD; dos del PAN. (idem)
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aparece en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal como un compromiso
realizable mediante instrumentos de consulta plblica. El reto de la Asamblea
Legislativa en todo caso, estribd en la posibilidad de que la gestion fuese un
vehiculo para abatir limitaciones como congreso local. La forma fue la aprobacion y

aplicacién de medidas juridicas especificas y con impactos territoriales concretos.

Al parecer, los limites que pesan sobre la naturaleza juridica del Distrito Federal no
son inevitables. La posibilidad que tuvo la Asamblea de Representantes para
transformase a la luz de la reforma, es un ejemplo de como paulatinamente los
legisladores locales han ido ganando espacios. Los partidos politicos también han

consolidado propuestas y el Estado y el presidencialismo se han transformado ante

la creciente participacion ciudadana local.
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CAPITULO i

EL PODER LEGISLATIVO EN EL DISTRITO FEDERAL

En este capitulo se introduciran algunos conceptos clave para explicar el papel del
poder legislativo en México, con un enfoque Juridico-Politico que nos aproxime al

papel, funcionamiento y significado de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Como es sabido, el ejercicio del poder politico en un sistema republicano esta
basado en la division de poderes. Una divisién que busca el equilibrio de los actos
politicos. Para nuestro estudio, tendremos que identificar las caracteristicas de su
funcionalidad en nuestro pais, y en particular en la Ciudad de México.

Nuestra atencion se centrara en el tipo de relacién que existe entre el Congreso de
la Unién como o6rgano maximo del poder legislativo en México, y la Asamblea
Legislativa como un parlamento local. A su vez, se comentaran algunas reflexiones
sobre la democracia representativa y la democracia directa. Una descripcion de las
ventajas y desventajas de estos tipos de democracia, para comprender los

alcances y limites de la Asamblea Legisl‘ativa del Distrito Federal.

Ello nos permitird entender la correlacion entre las leyes que emanan de un
Congreso y las propuestas que pudiesen existir en la sociedad civil. Un
acercamiento practico a la relacién de los érganos legislativos, sus diputados,
funcionamiento y composicién partidista y la participacién social en los proyectos de

ley. Relacion que se transforma en un tipo especifico de gestién legislativa.
Finalmente, abordaremos la naturaleza, funciones y facultades de la Asamblea

Legislativa como un 6rgano con rasgos similares a un congreso local, pero con

ataduras y obstaculos operativos ante el Congreso de la Unién. Todo ello, con el fin
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de contar con los antecedentes y explicaciones sobre la naturaleza de! poder

legislativo en el Distrito Federal.

En suma, comprender el marco accién del poder legislativo y los tipos de
vinculacion con los intereses sociales, es una forma de entender la relacion Estado-
sociedad Civil. Asimismo, la reflexion de los tipos de participacion y las formas de

decision colectiva, es una manera de entender la definicién de politica publicas.

Es posible identificar en el trabajo legislativo un conjunto de dimensiones que van
desde la estructura organizativa, los acuerdos, practicas y mecanismos de
consenso, hasta la generacion de leyes especificas. Por supuesto, se habla
también de sesiones de cabildeo o acuerdos entre grupos parlamentarios fuera de
las sesiones de Pleno. Asi como la presencia e influencia de los grupos de presion.
Todas estas dimensiones, nos permiten reflexionar dénde y cuando aparece la

sociedad civil en el trabajo partamentario.

En el ejercicio del poder se pueden distinguir dos dimensiones: una horizontal y
otra vertical. La horizontal se refiere a la division de funciones en el poder publico;
la vertical, a la forma en que se construye la estructura del poder Estatal. Por tanto,
la dimensién horizontal se consagra en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos donde se sefiala que el supremo poder de la federacion se

divide para su ejercicio en poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

Esta estructura politica, herencia del liberalismo, busca limitar la concentracién del
ejercicio del poder en una sola entidad. Se establece que la legalidad democratica
del ejercicio de la cosa publica se debe a la eleccidn de guiénes lo llevaran a
cabo®.

% En el caso del poder Judicial no se estima necesario. Pero se establece una forma de sancidn o
ratificacion a cargo de Asambleas populares para nombrar jueces, magistrados y ministros. Ver
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La representacion de la sociedad en tales poderes es un atributo de la democracia
contemporanea. Pues la democracia establece una relacion obligada entre
representantes y representados a traves del sufragio universal como su
fundamento. Por tanto, el ejercicio del poder debe ser legitimo y legal: un poder
donde los representantes sean la expresion de la voluntad popular y exista el

respeto de los procedimientos legales para su eleccion.

Esta definicion debe ser complementada por consideraciones de corte socioldgico.
Entre ellas, la existencia de diferencias sociales que dicho sistema de
representacion estandariza; y donde los canales de expresién se convierten en la

sintesis de multiples intereses:

Las reflexiones en torno a la democracia se inclinan a dar por valido el
supuesto de que a una composicién disimii de la ciudadania le debe
corresponder un sistema de representacion que fomente dos practicas politicas
en estrecho vinculo: por un lado un poder delegado de manera horizontal y, por
el otro, que el ensamble institucional permita y canalice de manera eficiente la
afluencia de la multiplicidad de intereses que caracterizan a una sociedad plural
.en una amplio sentido de la palabra®’.

Conceptualmente, el poder legislativo estd integrado por representantes de la
sociedad elegidos por votacion. Esta representacion admite cinco distintas
variaciones: la cesiébn de autoridad al representante; la responsabilidad del
representante; la representacion como espejo o reproduccién de una determinada
realidad; la evocacion simbdlica de que el representante es el interés colectivb; y la
accion de la representacién como el interés de alguien que no puede o no desea

actuar personalmente®.

Trejo Hernandez Raciel (1991) Perfil y Semblanza Politica de /a asambiea de Representantes del
Distrito Federal. Asamblea de Representantes. Centro Histérico. Comisién de Gobierno. :

" Meyerberg, Yolanda {1998) “representacion y construccién de un gobierno representativo:
disquisiciones sobre el caso de México”, Revista Mexicana de Sociologia, Vol. 60, numero 2, abril-
junio, p. 219.

bes fi Pit kin, The concept of representation, University of California Press, Berkeley, 1967.
{Tomado de! texto de Béjar A. Luis (1998} Democracia y representacion parlamentaria en México
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Por tanto, los representantes estan autorizados a legislar a nombre de sus

representados, con la responsabilidad politica de sus propios comportamientos
frente a la ciudadania.

En las sociedades democraticas contemporaneas, los procesos de representacion
politica se han proyectado hacia la importancia del papel de los érganos
representativos de caracter legislativo. Los parlamentos son los lugares donde se
manifiesta esta representacion.

Un parlamento, ya se dijo, adquiere distintas dimensiones de andlisis. Su papel
dentro del sistema politico, las leyes que elabora, sus miembros y motivaciones, la
influencia de ciertos principios partidistas, etc., pero en México, debe mencionarse
el histérico predominio del poder ejecutivo en sus decisiones y funcionamiento. Al

menos hasta principios de los ochenta.

Se dice que hasta los afios setenta, el ambito representativo fue articulado en tres
sentido:

a) Aludia a intereses supraciudadanos, sin relaciéon con ninguna persona en
particular, como intereses adscritos al proyecto revolucionario, a la nacién o
al partido que representaba a la revolucién institucionalizada.

b) La accién de representar no significaba actuar en nombre de los votantes
como entidades aisladas, sino como miembros de filiales corporativas de
agregacion de intereses. El Congreso, estructurado bajo una logica de partido
hegeménico, legitimaba la representacién a partir de cuotas parlamentarias
otorgadas, a partir de una organizacion vertical, a los tres sectores que
constituian el partido: obrero, campesino y popular; y en la que el voto era
una senal de lealtad y de disciplina con relacién al cuerpo de pertenencia.

c) Los representados no eran concebidos como actores con iniciativa y
capacidad de juicio independientes, sino susceptibles de una conduccién
permanente, bajo una linea politica definida por la estructura de autoridad®.

(notas sobre un proyecto de investigacién) en Revista Mexicana de sociologia, Vol. 60, nimero 2,
abril junio de 1998. Pp. 289-305)
& Meyerberg, Op. Cit., p. 221
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Existia el poder legislativo como una expresion lineal de un poder Ejecutivo
centralizador y dominante. La autoridad del gobierno para definir el tipo de leyes no
se basaba en la coexistencia con la representacién. El modelo politico ponia de
manifiesto que en aspectos formales se cumplia con la representacion
democratica, pero la autoridad dictaba ordenes que justificaba a nombre de la
ciudadania. '

Las dificultades de una representacién parlamentaria autbnoma mostraron un
modelo corporativo de intermediacion politica. Una relacion basada en la
preponderancia de las iniciativas presidenciales y un control clientelar. Esto es, una
relacion del gobierno con la poblacion que apoyaba el sistema y tomaba acuerdos
con su partido o favorecia una opcién politica, a partir de una red de complicidades

e intercambios que derivaban en beneficios individuales y colectivos™.

Sin embargo, a partir de los setenta la integracion del Congreso de la Unidon ha sido
mas plural. Los partidos politicos de oposicion arribaron a posiciones importantes
dentro del poder legislativo y se convirtieron en actores fundamentales para el
proceso de representacion, no sélo tedrica, sino practicamente. Una gradual
pluralidad politica que bha ido restando fuerza a practicas clientelares o
presidencialistas.

Esto inaugurod la posibilidad de que el congreso de la unién debatiera iniciativas
verdaderamente legislativas. Durante las dos ultimas décadas, se han discutido
temas de interes nacional con posiciones distintas y hasta encontradas entre
representantes o grupos parlamentarios. Para el caso, hay que mencionar el

ejercicio de la aprobacion del presupuesto de egresos, una tarea de la camara de

® Tarrés, Ma. Luisa “Demandas democraticas y participacion electoral en la Ciudad de México: dos
estudios de caso. en Revista Mexicana de sociologia, Vol. 60, numero 4, octubre-diciembre de 1994,
Pp. 185-207
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Diputados que, al estar dividida en fracciones parlamentarias partidistas, ha
generado controversia y choque de intereses’".

Es importante subrayar que esta renovacién y nueva configuracion del poder
legislativo en México es consecuencia de la reforma del Estado. De la creacién de
organos que expresen la voluntad ciudadana y que llenen de contenido las

propuestas partidistas y el interés colectivo.

Para el caso de la Ciudad de México, la Asamblea Legisiativa es la expresion de un
reciente poder legislativo para fa ciudad. Establecido y reformado el Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal, la Asamblea Legislativa es una especie de Congreso
Local.

Por tanto, la Asamblea Legislativa tiene capacidad de aprobar leyes y presentar
iniciativas. Se ha convertido en una suerte de érgano de equilibrio del Poder
Ejecutivo Local. Ademas de integrarse por diputados electos por votacién directa,

su funcién es analoga al esquema presentado para el poder legislativo nacional.

Sin embargo, dentro de las restricciones que presenta esta la aprobacion de la
deuda publica para el Distrito Federal, es decir la imposibilidad de definir el
presupuesto con el que actuara el Gobierno del Distrito Federal. Una situacién que
convierte a los diputados en espectadores de las decisiones que tome la Camara
de Diputados. Constitucionalmente, no existe soberania, ni caracter de Entidad

Federativa para el Distrito Federal™.

™ Esto ha generado también serios debates juridicos y politicos sobre interpretaciones que deberia
hacerse en relacion con el veto del Ejecutivo en cuestiones presupuestarias. Ver Ulises Carrillo y
Alonso Lujambio, (1998) “La incertidumbre constitucional. Gobierno dividido y aprobacion
presupuestal en la LVII legislatura del Congreso Mexicano, 1997-20007, en Revista Mexicana de
sociologia, Vol. 60, nimero 9, abril-junio de 1998, pp. 239-263.

72 Cfr. Capitulo |
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Pero tambien como congreso local, cuenta con criterios de oportunidad para
resolver problemas de la Ciudad de México. Muchos de los problemas como
servicios, inseguridad, violencia intra familiar y demandas en general, representan
un grave problema para la capital, pueden ser resueltos por la Asamblea

Legislativa del Distrito Federal por ser asuntos de ambito local.

En e! desarrollo del presente trabajo se encontraran restricciones, limitaciones y
controversias entre los congresos nacional y local. Si bien es cierto que
juridicamente existen competencias, el Distrito Federal se encuentra inmerso en
esta condicion hibrida. Una condicién que implica nuevamente acepciones sobre su
naturaleza como asiento de los poderes, como capital, como ciudad y como Distrito

Federal.

Las leyes que se analizaran como estudios de caso llevan consigo problemas de
esta indole. Se dudé por parte de algunos grupos parlamentarios, por ejemplo, si la
Asamblea Legislativa tenia capacidad para legislar sobre tales temas. Incluso,
encontramos que se recurrid al recursos administrativos para impugnar las leyes

emitidas, debido a su limitado y restrictivo caracter local.

En tales diferencias y analogias como congresos, la Asamblea Legislativa es un
ejemplo inmediato y practico de una ciudad que arriba en forma tardia y complicada
a practicas democraticas. Ello no implica que su avance se minimice. Al contrario,
es a traves de la representacion que busca el beneficio de la colectividad, pese a |a

red juridico-politico que la envuelve.

2.1. DEMOCRACIA DIRECTA Y DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Para entender la naturaleza del Poder Legislativo y sus funciones, es necesario

hacer un breve recorrido por algunas consideraciones teoricas importantes sobre
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los tipos de democracia. En términos generales, identificar la importancia y

trascendencia de la relacion entre representantes y representados.

En la posibilidad real de integracién de propuestas diversas y plurales en un drgano
legislativo y su apertura a escuchar y atender la participacion ciudadana, existen
aspectos y barreras para su realizacion que forman parte del funcionamiento

mismo de las democracias contemporaneas.

Hemos visto que el Estado de bienestar en los paises occidentales tuvo cierta
estabilidad politica, crecimiento econdémico y legitimidad parlamentaria. Sin
embargo, su paulatina transformacién implico el debate sobre la posicion politica
entre partidos. Los argumentos se basaron en los derechos individuales de los
pobladores de un pais y se cuestioné el modelo de democracia a seguir toda vez
que las garantias sociales se desvanecian. Con ello, se agudizaron las ideologias

que se oponian o defendian al sistema liberal tradicional de la democracia:

Al argumentar a favor de los derechos individuales, junto con una accién
cuidadosamente guiada del Estado para proporcionar mayor equidad y justicia
para todos, los paladines de una creciente esfera para la direccidn del estado
allanaron el camino para un programa muy extenso de intervencién estatal en la
sociedad civil. El problema es que muchos de ellos dijeron relativamente poco
acerca de la forma apropiada de accion estatal y, por lo tanto, ayudaron a
producir —o al menos asi argumentarian algunos— paternalismo, burocracia y
jerarquia en y a través de las politicas estatales. Las consecuencias para la
dinamica y la naturaleza de la democracia fueron considerables’.

En este sentido, el conflicto se encontraba en la decision que debia tomarse para
orientar los sistemas politicos hacia una democracia directa o continuar con la

demacracia legal. Por supuesto, estaba implicita la relacion Estado-Sociedad como

" Held, David, (1992) Modefos de Democracia, alianza editorial, Madrid, p. 269
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la posibilidad de reestructurar su encuentro o distanciamiento, su redefinicion. El

concepto emergente fue la democracia participativa o directa™.

En lo que referente a las libertades individuales, término ampliamente discutido por
la filosofia y las ciencias politicas, se consideraba la emergencia de una sociedad
civil que debia modelar su accion. Esto es, generar mecanismos de integracion en
la toma de decisiones y en la aplicacion de politicas directas. En este sentido, no
bastaba la simple propuesta de una sociedad emergente y avida de participacion,

era menester reformular los papeles del Estado y de la sociedad misma.

En consecuencia, se enaltecia la presencia de la sociedad civil. Se cuestionaba la
imparcialidad del Estado y la ineficiencia de los eventos periddicos electorales.
Subyacia en el fondo de la discusién la posibilidad de crear un sistema politico
legitimo con capacidad de respuesta al desequilibrio, con la apuesta a nuevas

formas de participacion y decision:

Si el Estado no es, por rutina "ni independiente” ni “imparcial” respecto a la
sociedad, entonces esta claro que los ciudadanos no seran tratados como
“libres e iguales”. Si “lo publico” y “lo privade” estan interrelacionados de
forma compleja, entonces las elecciones serdn siempre mecanismos
insuficientes para garantizar la responsabilidad de las fuerzas realmente
implicadas en el proceso de “gobierno”’>.

Por tanto, la participacién de la sociedad debia darse en forma directa en una
suerte de combinacion de partidos competitivos fuertes y organizaciones de

democracia directa.

La aparente contradiccion entre la demaocracia legal (electoral) y la democracia

directa, se daba en un terreno en el que existia consenso por el respeto a

7* La "democracia directa” es el contra modelo principal de la izquierda a la “democracia legal” de la
derecha. Idem, p. 307
®Idem, p. 308
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instituciones centrales como los partidos politicos, los representantes o las
elecciones periddicas. Entonces, la participacion directa y el control sobre
escenarios inmediatos, tenian que combinar la competencia entre partidos y grupos
de interes en las cuestiones gubernamentales, como una forma realista de avanzar

en los principios de una democracia directa.
En terminos comparativos, los tipos de democracia son la expresién de distintas
propuestas politicas y visiones sobre las posibilidades de modificar tas relaciones

sociales y las formas de poder en una sociedad y un Estado:

Modelo de democracia directa

El derecho igual para todos al autodesarrollo sélo puede alcanzarse en una “sociedad
Principio (s) participativa”, una sociedad que fomente un sentimiento de la eficacia politica, nutra la
justificativo (s) | preocupacion por los problemas colectivos y contribuya a la formacion de una ciudadania
sabia, capaz de interesarse de forma continuada por el proceso de gobiemo
s  Participacion directa de los ciudadanos en la regulacidn de las instituciones clave
de la sociedad, incluyendo el lugar de trabajo y la comunidad local
» Reorganizacion del sistema de partidos, haciendo a los cargos del partido

Caracteristicas directamente responsables ante sus afiliados,
fundamentales »  Funcionamiento de los “partidos participativos” en la estructura parlamentaria o el
congreso,

¢ Mantenimiento de un sistema institucional abierto, que garantice la posibilidad de
experimentar con formas politicas.

* Mejora directa de la escasa base de recursos de muchos grupos sociales, a
través de la redistribucién de recursos materiales.

C - + Reduccion (erradicacion, si fuera posible) en la vida pablica y privada, del poder

ondiciones - .
generales burof:ratlco no.respons‘abie antt'e’los cuudadangs. . .
» Un sistema abierto de informacién que garantice decisiones informadas.

* Reconsideracion de la atencion y cuidado de los nifios, para que las mujeres, al
igua! que los hombres, puedan aprovechar la oportunidad de participar.

Nota: el 7g10delo recoge los elementos centrales de la postura de Poulantzas, Macpherson y

Pateman

Este esquema de democracia directa, es en cierta forma, un proyecto ambicioso en
el que se busca comprometer a ciudadanos y gobierno en la toma de decisiones.
Un modelo propicic para paises donde la crisis politica ha generado pérdida de
credibilidad, pues es una apuesta a restar importancia a los mecanismos

tradicionales para canalizar las demandas que plantea el sistema social, en buena

8 |dem, p. 316
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parte por la deficiente capacidad de gestién de la administracion burocratica para
satisfacerlas.

Algunos consideran que la democracia directa, es literal y auténticamente
autogobernable. Un tipo de ejercicio que se restringe a grupos de tamario
relativamente pequefios, como una asamblea comunitaria. Por tanto, es imposible
pensar en una aplicacion mas amplia, que abarque a toda la sociedad. Para que la
democracia sea directa, esto es que el individuo participe en primera personal en
las deliberaciones que le atafien, es necesaria dicha deliberacion sin intermediario
alguno”’.

El problema del transito de la democracia representativa a la democracia directa es
la definicion de donde termina la primera y dénde empieza la segunda. Aqui se
inscriben, tedricamente, los instrumentos de consulta publica como el referéndum o
el plebiscito. Ejercicios de la democracia directa que se aplica en la mayor parte de
los Estados con democracias representativas y cuyos resultados llegan a polarizar

posiciones politicas y a cambiar el rumbo de las politicas publicas.

Pero también hay variaciones de esta relacion entre estos dos tipos de democracia.
Hay quienes hacen énfasis en las “sedes” de la democracia y argumentan que el
problema no es quién vota, sino donde vota. Las diferentes sedes de la politica
permiten una mayor participacion de'la sociedad en las decisiones de distinta
indole. Empero, no todos los lugares en los que actla la sociedad, por ejemplo las
areas de trabajo, permiten tal participacion’®.

77 Estamos asistiendo a la expansion de un proceso de democratizacion; el flujo del poder no se
puede dar mas que en dos sentidos: ascendente y descendente lo que esta ocurriendo es que se
amplian la esfera de las relaciones politicas, de las relaciones en las que el individuo es tomado en
consideracion en su papel de ciudadano, a la esfera de las relaciones sociales en donde el
individuo es tomado en consideracion en la diversidad de su status y papeles especificos: como
padre, hijo; maestro, estudiante; productor, consumidor; gestor de servicios publicos, usuario; etc.,
%obbio, Norberto (1984) El Futuro de la Democracia, Fondo de Cultura Econdémica. México.
idem.
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En contrapartida, el desplazamiento de los poderes de decisién desde instancias
representativas de los ciudadanos a los centros burocriticos de gobierno, se
postula como un lugar donde la participacion ciudadana puede ser sistemética.. En
los procesos de decision édministrativa y legislativa, donde se discuten asuntos de

interés colectivo, los conceptos vertidos sobre la democracia directa son de utilidad.

La Asamblea Legislativa presenta esa posibilidad de ejercicio. Esto es, la
vinculacion entre los tipos de democracia que pudiesen combinar formas de
intervencién de los actores sociales con los legisladores. Entonces, la decision

publica se somete al consenso de una vision mas amplia de la sociedad.

Asi, la democracia directa es util para comprender qué alcances tiene un érgano
legislativo cuyos miembros, representantes de la voluntad ciudadana, estan o no
integrados a los intereses de ciertos sectores sociales. Y principalmente, como y
hasta qué punto pueden influenciar dichos sectores sociales en la elaboracion de
ordenamientos legales.

La vinculacion entre democracia directa y democracia representativa es posible,
pese a que los objetivos y medios de cada una sean diferentes. Su combinacién es
cada vez mas necesaria ante la apertura de espacios de representacién politica y
ciudadana novedosos. En el transito de la Asamblea de Representantes a la
- Asamblea Legislativa, se llevaron a cabo practicas politicas con estas

caracteristicas.

Esto lo podemos corroborar en la actual Asamblea Legislativa que cuenta con una
Comisién de Atencion Ciudadana como un reducto de su origen y operacién
gestora. Un rasgo de la peculiaridad de la Asamblea que es representativa y abre
espacios para la participacion ciudadana. Desde su creacion, la Asamblea

Legislativa promovid su vinculacién con la ciudadania.

Universidad Auténoma Metropofifana : 70



Asamblea Legisiothva del Distrito Federal: Gestion Legisiativa v Participacion Soctal

2.2. EL PAPEL DE LOS ORGANOS LEGISLATIVOS EN LA DEMOCRACIA

Debemos volver con los parlamentos una vez que encontramos diferencias y
complementariedades entre los tipos de democracias. Pues los parlamentos
constituyen un elemento imprescindible para entender hasta que punto los

espacios abiertos han sido la expresion concreta de |a gestion de leyes.

Esto es, si han adquirido nuevas connotaciones el corporativismo o el clientelismo y
las representaciones desvinculadas con la sociedad del poder legislativo de otro
tiempo. En otras palabras, si la relacion Estado-Sociedad ha mejorado o se ha

distanciado.

Se hace indispensable, en consecuencia, tender un puente entre estos dos
enfoques para comprender los vinculos entre una sociedad que reclama su
participacion en las decisiones que afectan la vida publica y un sistema politico
que busca legitimarse desarrollando estrategias y ajustes para responder,
desde arriba, a estas transformaciones’®.
Este es un problema complejo que esta en el centro de nuestro analisis. Sobre todo
si las practicas parlamentarias habian empafado el papel del legislador. En cierta
forma, hay que comprobar si la transformacion de la legislatura, la integracion de
nuevos partidos politicos, la creacion de un congreso local y las practicas de una
democracia directa, han dado como resultado un régimen de mayor participacion

social.

En los drganos legislativos radica buena parte de la practica democratica de un
pais. Son ellos los encargados de la gestién social y politica y la busqueda de
soluciones a traves del contacto con sus representados. Ese uno de los rasgos de
la democracia representativa. La democracia coloca al parlamento al lado de la

ciudadania a la cual representa:

®op.Cit. P. 215
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En su calidad de érgano estatal, este cuerpo (parlamento) interviene en la
definicion de los oulputs o politicas a ser puesta en practica por el ejecutivo. (...)
El foco fundamental de sus preocupaciones, empero, se encuentra en el
proceso parlamentario por el cual la pluralidad social es reducida al procederse
a la formulacion de politicas o acciones concretas de gobierno80

En otros términos, los Grganos legislativos corren el riesgo, al elaborar iniciativas y
generar propuesta de accion, de borrar las diferencias entre los distintos sectores
sociales. Una paradoja en la que al mismo tiempo se busca el interés colectivo y la

practica focalizada en ciertos grupos sociales.

Esto resulta interesante, pues los é6rganos legislativos cuentan con instrumentos
mediante los cuales pueden acercarse a la opinién de la ciudadania. Ejemplo de

ello, son los mecanismos como el referéndum, el plebiscito o la consulta publica.

Por su parte, la sociedad civil ha participado en la construccién de nuevas
relaciones con los érganos legislativos. Ha instrumentado nuevas formas de influir

en la toma de decisiones Algunos medios utilizados han sido los siguientes:

a) Las audiencias publicas antes de adoptar un proyecto publico fundamental,
una reglamentacion o someter un proyecto de ley al congreso.

b) Promover un debate publico entre los proyectos en curso de andlisis
legislativo, por parte de las comisiones parlamentarias.

¢) La iniciativa popular a través de un determinado numero de firmas que
apoyan un proyecto de ley o disposicion y que obliga a su consideracién por
parte de los poderes publicos.

d) El referéndum, como una forma de part:z:lpa::lon individual que implica el
voto, la manifestacion de una opinién o voluntad®’

% Béjar A. Luis (1998) Democracia y representacion parlamentaria en México (notas sobre un
proyecto de invesligacion) en Revista Mexicana de socroiogra Vol. 60, numero 2, abril junio de
1998. pp. 289-305.

8 Cunill, Nuria (1991) La participacion ciudadana, Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo. Venezuela, Pp. 15-55.
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La participacion ciudadana como parte del modelo de democracia directa,
encuentra sus formas de realizacién concreta en estos ejercicios. Sin embargo, sus
efectos varian en el sistema politico federal o en el parlamento local dada la
descentralizacion de proyectos, iniciativas o gestiones, y a la integracion de los
miembros de la legislatura.

Es decir, si la accion fundamental de la participacion ciudadana es la de elaborar e
influir en las decisiones publicas, éstas no pueden darse al margen de dinamicas
propias de comunidades o ambitos especificos. En el caso del Distrito Federal y en
particular la Asamblea Legislativa, es importante ademas considerar este aspecto

por la relacién entre los poderes federal y local.

Si se contextualiza esta participacion ciudadana en el proceso de reforma politica
del Distrito Federal, se traduce a la influencia que tuvo en la conformacion de los
'c')rganos legislativos de la Ciudad de México y la respectiva integracion de la
Camara de Diputados y Asamblea Legislativa. Por su parte, plantea nuevas

relaciones entre organismos y programas.

Estos hechos dieron un significado distinto al papel de los 6rganos legislativos. La
conformacidon pluripartidista de sus miembros y las capacidades para decidir e
influir en el poder ejecutivo, empezaron a presentarse como inéditas. Esta situacién
“dio un giro radical, con la disolucidon del orden politico existente al producirse la

perdida del PRI de la primera eleccién para Jefe de gobierno del Distrito Federal®?,

Pero no es unicamente con la integracidn plural, el reconocimiento de la

participacion o el avance de las reformas, e incluso con la creacién de un érgano

82 Tras las elecciones del 6 de julio de 1997 se registraron dos hechos inéditos en la historia politica
del pais: el PRI se convirtié en primera mayoria en la Camara de Diputados (con 239 asientos) y la
instalacion de la LVII legislatura estuvo a cargo de los otros cuatro partidos con representacion
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legislativo local, como se abre la posibilidad de concretar espacios de gestion’
legistativa. Todo drgano legislativo se integra por Diputados que son electos
popularmente. Pero los institutos que los promueven son los Partidos Politicos. A
ellos ha competido buena parte de la reforma politica. También la conduccién,

buena o mala, de los trabajos parlamentarios.

La influencia del poder ejecutivo y la falta de experiencia de congresos plurales,
ademas de la falta de credibilidad politica inherente en México durante décadas,
hizo que los Diputados y en particular de los partidos politicos que los proponen,
institutos peculiares:

“(...) durante mucho tiempo controlados administrativa y legalmente por la
maquinaria del antiguo régimen presidencialista. Las fuerzas politicas
relevantes comparten una concepcién precaria de lo que puede ser la
democracia. Los compromisos de los actores en torno al cambio son ambiguos
e inestables. (...} La alusién a la debilidad y al resentimiento de los partidos
politicos, asi como a la poca confianza que la ciudadania les manifiesta, han
sido constantes para el andlisis del cambio en México, a esto debe aunarse el
limitado alcance de sus demandas®.

Pero esta condicién de los partidos politicos ya se modificd. Vemos que la oferta
partidista en México ha presentado dificultades no solo para consolidarse y
consolidar la democracia, sino para elaborar programas basados en las demandas
sociales. Eso no les desmerita que sean un conducto de comunicacién entre

ciudadanos y poderes publicos.

No obstante, las caracteristicas de los partidos politicos en México en tanto
principales actores en el parlamento, crea un ambiente de complejidad en la toma
de acuerdos y decisiones. La capacidad parlamentaria de los partidos politicos para

discriminar, recoger, ventilar, discutir o integrar demandas ciudadanas y resolver

parlamentaria (PAN, PRD, PT, PVEM) quienes articulados en un bloque opositor suman un total de
261 votos. Meyerberg, op. Cit., p. 236
% Meyerberg, op. Cit., p. 227
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conflictos de intereses presentes en los distintos segmentos de la sociedad, es

cada vez mas un trabajo exhaustivo y dificil de conseguir®

Por su parte, hay que decirlo, la apertura de cuerpos representativos en la esfera
de lo publico, es una fuente de control y elemento clave de legitimidad politica ante
la sociedad civil. Es posible identificar si dicha esfera publica esta abierta a la
influencia de la sociedad civil o no. O bien, si los temas, asuntos y opinidn publica
debatidos y desarrollados en el recinto legislativo figuran como asuntos politica y
socialmente relevantes.

De este modo, lo publico civil politicamente orientado es una nueva dimension de
analisis de las formas de gestion social, enraizada en los procesos de la sociedad
civil. Esto se puede hacer si se encuentran los temas comunicativos, culturales,
organizativos o reglamentarios, que penetran en forma de politicas del Estado

desde la legislatura en turno®

La democracia representativa aparece, entonces, como el modelo elegido por la
sociedad para avanzar en la direccidn y disefio profundo del Estado. Aunque
promueva un Estado mas institucionalizado a través de los partidos politicos, es

también un modelo menos ajeno a los intereses ciudadanos.

Entonces, abrir plenamente el Estado a la participacion ciudadana, significaria en
todo caso, descentralizar, crear transparencia de los actos publicos y favorecer
todas las formas de cogestion de los ciudadanos. Activar instrumentos de

participacion permanentes como el referéndum, e incluso renovar constituciones o

84 Bejar A. Luis “Democracia y representacion parlamentaria en México” (notas sobre un proyecto de
lnvesngacuon) en Revista mexicana de sociologia, Vol. 60, numero 2, abril junio de 1998. p. 304.

® Arato Andrew y Jean L. Cohen (1999) “Esfera Publica y Sociedad Civil” en Metapolitica Revista
Trimestral en Teoria y Ciencia Politica No. 9, Vol. 3. Enero-Marzo, p. 39, UAP/Centro de Estudios de
Politica Comparada. Puebla, México,
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sistemas politicos, que hagan madurar crecientemente a la ciudadania y

favorezcan la organizacion y expresion de la sociedad civil®®.

En concreto, la sociedad civil puede involucrarse con los 6érganos parlamentarios
para favorecer la elaboracion de leyes que permitan y garanticen el disefio de
politicas publicas. La consideracion y negociacion de opiniones y criterios plurales,
permite al legislador obtener un panorama mas completo sobre las repercusiones
de su actuacién publica.

El papel de los drganos legislativos debe entenderse como un conjunto de
acciones, programas, evaluaciones y analisis de prospectivos, donde la parte
central es la representacion de intereses ciudadanos. Ademas de ser instrumento
de gobernabitidad del.Poder Ejecutivo, es un espacio de gestion, iniciativa y disefio

de leyes que soporten politicas institucionalés.

Entonces, la gestion parlamentaria debe incorporar requisitos locales especificos.
En otras palabras, la participacion. social tiene la posibilidad de ampliarse en
gobiernos locales, incluso a través de sus érganos legislativos. Pues es mas

sencillo recuperar las demandas localizadas en un ambito territorial especifico.

2.3. LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DISTRITO FEDERAL

El poder iegislativo local y su funcionamiento, son cuestiones recientes en la
Ciudad de México. Las atribuciones que le confiere la ley son muy importantes y
trascienden de tal manera, que es posible imaginar un poder legislativo local y

autonomo de la federacion. Sin embargo, nos referiremos a la Asamblea Legislativa

86 kliksberg, Bernardo (Comp.) {(1994) El rediserio del Estado. Una perspectiva ihternacional, pp. 17-
42, INAPIFCE, México. .
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COMO un caso iniciatico en un proceso politico cuya inclinacién y tendencia va en
dicho sentido.

Como ya se menciond, hacia 1994 el Congreso de la Unién expidio el Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal. En dicho documento otorgd facultades legislativas a
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal.

Sin embargo, salta a la vista que fue hasta 1997 cuando empieza a legislar,
propiamente dicho. Esto se debe en parte, al momento de transicion politica y a los
acuerdos entre partidos politicos durante un periodo en que ya estaba funcionando
la tercera Asamblea de Represen\tantes (1994-1997). Se buscaba postergar las

reformas que otorgaran facultades a un érgano basicamente de gestién social.

En la Asamblea Legislativa, encontramos practicas reglamentarias desde 1995, por
ejemplo, afio en el que surge la Ley de Participacion Ciudadana. Era un espacio de
deliberaciones sobre temas de la Ciudad de México sin perder su caracter general

para la toma de decisiones en ambitos de su competencia y nuevos temas.

lLa Asamblea Legislativa no solo se reformé como espacio para legistar, sino como
parte del equilibrio de poderes locales en coordinacién con el poder Ejecutivo del
Distrito Federal. Esto llend de nuevos significado las tareas de un érgano legislativo

local®”.

A partir de diciembre de 1997, su composicién partidista, ia presencia y dominio de
la oposicién, cambié radicalmente la correlacion de fuerzas en el seno de la

Asamblea Legislativa. Lo que se tradujo, también, en una discusién de nuevos
asuntos y temas de interés publico.

% Dicho poder ejecutivo local también presenta caracteristicas que lo condicionan al ejercicio hibrido
con el Poder Ejecutivo Federal.
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El partido politico que resulté de la fusion de distintas fuerzas opositoras durante
1988, se colocaba al frente de la primera oportunidad histérica para la Ciudad de
México, de contar con poderes ejecutivo y legislativo. La fuerza partidista que
impulsd, promovid y vio concretados los esfuerzos de la reforma politica en el
Distrito Federal, estaba a cargo de su nueva administracion y de la mayoria en el
parlamento.

Lo anterior no es trivial, si se observa que desde su instalacion, la Asamblea
Legislativa hizo declaraciones sobre proyectos y acuerdos para renovar practicas
legislativas. Encontramos, por ejemplo, su intencion de crear “cuerpos ciudadanos
de vigilancia y contraloria social para fiscalizar los recursos publicos en el gobierno
capitalino, asi como mecanismos para ampliar la participacion ciudadana en la
toma de decisiones como el referéndum, el plebiscito, la iniciativa popular y la

consulta publica”®.

Como parte de las tareas pendientes, y expresion de esta nueva dinamica o giro
legislativo, el pleno de la Asamblea Legisiativa aprobd un decreto para reformar el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. De esta reforma, llevada a cabo en
diciembre de 1997, se destaca lo siguiente: |

1. La disposicién de que el gobierno del Distrito Federal esta a cargo de los poderes
Federales y los organos Ejecutivo, Legislativo y Judicial son de caracter locali.

2. La designacidn y remocion del Procurador General de Justicia del Distrito Federai
a cargo del Jefe de Gobierno del Distrito Federal con aprobacién del Presidente.

3. La enunciacidn de las facuftades de la Asamblea Legislativa: legislar en las
materias de registro publico de la propiedad y comercio, civil y penal electoral, y

® Existia la autoridad y legitimidad del PRD para proceder de tal manera. Si bien el PRD consiguio
la mayoria absoluta, 38 de 40 Distritos electorales, el sistema de representacion proporcional hace
posible un ajuste de representacién, lo cual permitié al PRI, al PAN y al PVEM ocupar en su
conjunto 28 asientos, es decir, el 42.4% del total de 1a Asamblea. Ver Revista Asamblea, No. 12,
Septiembre de 1998, pp. 20 a 24,
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designar al Jefe de Gobierno del Distrito Federal con caracter sustituto, en caso
de renuncia o falta absoluta por otras causas.
4. Establecimiento de la iniciativa popular,

5. Institucién del Plebiscito para consulta ciudadana respecto a decisiones o actos
transcendentes para el Distrito Federal.

6. Creacién del Instituto electoral del Distrito Federal y el Tribunal Electoral del
Distrito Federal, asi como la prevencion de delitos electorales,

7. Regulacién de las caracteristicas del régimen patrimonial del Distrito Federal %

Con este nuevo marco juridico para la Ciudad de México, se presentaron avances

en las facultades de la Asamblea Legislativa, las posibilidades de ejercicio de un

gobierno local basado en decisiones igualmente locales. Pese a las limitaciones y -
restricciones expuestas en otro apartado™.

Pero, ‘jcuales fueron las acciones en el ambito propiamente legislativo, que .
marcaron la diferencia en las responsabilidades y facultades de este nuevo dérgano

legislativo local? Encontramos lo siguientes:

1. La expedicidén de su Ley Organica.

2. El examen del Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos del Distrito Federal
{aunque no su aprobacién).

3. Revision de la Cuenta publica del afic Anterior.

4. Nombramiento del Jefe de Gobierno sustituto, en su caso.

5. Expedicidn de disposiciones para regir las elecciones locales (sujetandose a las
bases del Estatuto). _

6. Legislacion en materia de planeacién del desarrollo urbano (uso de suelo,
vivienda, construcciones, vias publicas, etc.)

7. Regulacién en la preStacién y concesién de servicios publicos (transporte,
limpieza, turismo, etc.)

% También se destacan aspectos coma la expedicion del régimen federal de responsabilidades a los
servidores publicos; la equivalencia de requisitos para el cargo de diputado a la Asamblea con
Diputado Federal; la regulacion en materias civiles y penales; prestacion de servicios privados al
gobierno de la ciudad; establecimiento de carrera judicial; facultades del Jefe de Gobierno; entre
otras.

% Cfr. Apartado Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
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8. Expedicion de normas de fomento econdmico (empleo, comercio, espectaculos,
etc.)

9. Expedicion de la ley orgénica de los tribunales encargados de la funcién judicial
del fuero comun en el Distrito Federal.

10. Expedicion de la Ley Organica del Tribunal Contencioso Administrativo para el
Distrito Federal.

11.Presentacion de iniciativas de leyes o decretos en materias relativas al Distrito
Federal ante el Congreso de la Unién.*'

La Asamblea Legislativa, entonces, cambié su papel de érgano de gestion a un
parlamento capaz de vigilar, sancionar, expedir y crear un orden juridico y politico
distinto para la Ciudad de México®2.

Esta dimension distinta de funciones implicé que los problemas y soluciones para la
Ciudad de Mexico se trasladaran a un nuevo.foro de debate politico, partidista y
juridico. Represento un espacio donde la tradicidn politica de la forma de hacer
leyes en México, impacto y significacion publica, fueron relevantes. El traslado del

reclamo y la inquietud a las letras y al articulado, sindénimo de gestion efectiva®.

Estas modificaciones al estatuto de gobierno, buscaban que la Asamblea
Legislativa se convirtiera en el 6rgano responsable de llevar a cabo el disefo,
élaboracién, consulta y aprobacién de nuevos ordenamientos juridicos. Lo
interesente, en todo caso, es investigar hasta qué punto sus acciones no sdélo

tuvieron ese caracter abstracto o legitimador de las politicas publicas, sino que

" Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art. 122,

% Un dato interesante es que la Asamblea Legistativa por no desechar su antigua funcién gestora,
crea el Comité de Atencidn, orientacion y Quejas Ciudadanas, e instala 66 médulos de quejas en el
Distrito Federal. Las demandas, asescria, peticiones y soluciones a la ciudadania, es una tarea que
gierde poco a poco prioridad y tiene escasa coordinacion.

® Sobre la tradicién politica de ta forma de hacer leyes y su significacion publica, Véase Gestidn y
Carnbio institucional de Antonio Azuela y Emilio Duhau, UAM, 1991,

Universidad Autdnorna Metropolifana 80



K Asarmbiea Legisictiva de! Distrito Federal: Gestién Leglsiotiva y Paricipacion Social

constituyeron un reto politico a corto plazo y consideraron las demandas
ciudadanas®.

Una vez instalada, la Asamblea Legislativa comienza sus trabajos con los primeros
acuerdos significativos. Entre otros, invita al Gltimo regente de la Ciudad de México
para comparecer y ampliar su informe de gobierno, y emite el dictamen por el que

se establecié el nuevo nombre oficial de Asamblea Legistativa del Distrito Federal®.

Ademas, establece una serie de ordenamientos de caracter interno, como su propia
ley organica o reglamento, mediante los cuales norma las disposiciones generales
y referencias sobre su naturaleza vy atribucioneé; su instalacion, integracion,
organizacion y funcionamiento; y regula los procedimientos de deliberacion y

resolucion, asi como la organizacion administrativa. -

Por ejemplo, en el reglamento se norma el ‘desarrollo de los trabajos de la
Asamblea Legislativa para expedir leyes, sesiones, orden del dia, debates,
discusiones, comparecencia de funcionarios publicos, votaciones y facultades e
integracion de los grupos parlamentarios y comisiones. A su vez, les da
atribuciones a los Diputados para integrar comisiones, participar en los trabajos,
deliberaciones y debates, iniciar leyes y decretos, proponer reformas normativas,

intervenir en discusiones y votar en el pleno de la Asamblea®,

# Con el término Gestion Legisfativa nos interesa rescatar la figura de los “hacedores” de la ley, en
el contenido extenso del término anglosajon policy makers, que incluye la participacion de la
comunidad en la toma de decisiones y el deber civico de los representantes populares de cumplir
con sus obligaciones juridicas. En este sentido, ir mas alla de la emisién de ordenamientos
legitimadores de corto plazo que implica la integracion de una cédmara de representantes o la
mayoria de un grupo parlamentario disputando el poder. (Véase Aguilar V., Luis, (comp.) E/ Estudio
de la Politicas Publicas, Antologia de la Politica Publica, Porrda Editores, 1992

% La Comision de Estudios Legislativo y Practicas Parlamentarias, llevd a cabo el dictamen por el
cual se establecid, por 60 votos en la Asamblea, la definicion del nimero ordinal y nueva
denominacion oficial: “Asamblea Legislativa del Distrito Federal, | Legislatura”, o bien, para efectos
Earlamentarios: “l Asamblea Legislativa del Distrito Federal”. (Revista Asamblea, No. 1, p. 5.)

® Para sesionar, la Asamblea Legislativa cuenta con dos periodos ordinarios: el primero del 17 de
septiembre al 31 de diciembre de cada anio; y el segundo del 15 de marzo al 30 de abril.
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La Asamblea legislativa cuenta con una mesa directiva cuyo presidente abre y
clausura sesiones, adopta decisiones y medidas para organizar el trabajo, elabora
consultas a las comisiones o grupos parlamentarios, conduce debates, representa

a la asamblea, rubrica acuerdo y lleva el diario de los debates.

Para establecer una distribucion de trabajos y nombrar responsables de su
ejecucién, la Asamblea | egislativa define comisiones y comités, asignados a partir
de la especializacion y conocimiento de sus miembros sobre determinadas areas
de la problematica urbana o preferencias personales. Los tipos de comisiones
pueden ser ordinarios, de investigacion, jurisdiccionales y especiales. La maxima

comision y autoridad directriz es la comision de gobierno®.

En total, existen 28 comisiones y cuatro comités. Todos los diputados se
encuentran inscritos al menos en una de ellas, salvo los coordinadores de las

fracciones partidistas que Unicamente participan en la comision de gobierno.

Entre los asuntos o temas de las comisiones se encuentran el abasto y distribucion
de alimento; la administracion del Distrito Federal; la procuracién de justicia, la
atencién a grupos vulnerables; la promocion de la ciencia y la tecnologia, los
deportes y la recreacion; el respeto a los derechos humanos; el desarrollo
metropolitano; el desarrollo rural; el desarrollo urbano; la educacion y cultura; los
estudios legislativos; el fomento econdmico; la participacion ciudadana; la
preservacion del medio ambiente; la proteccion civil; la salud y asistencia social; la
seguridad publica; turismo; usos y aprovechamiento de bienes; vialidad y transito;
vigilancia de contaduria de hacienda; vivienda; administracion; asuntos editoriales;

atencion y quejas ciudadanas; y bibliotecas®.

¥ Ley Orgénica de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

® E] PRD cuenta con 18 presidencia en las comisiones (56.25%); el PRI y el PAN con seis cada uno
(18.75% cada uno); el PT y el PVEM con una, respectivamente (3.12%). En cuanto a las
vicepresidencias, el PRD ostenta 21 (67.74%); el PRI con 5 (16.31%); el PAN con 4 {12.09%); el
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Las comisiones pueden invitar a sus sesiones de trabajo a personas que por razén
de su ocupacion, oficio o profesion, posean conocimiento uUtiles para el mejor
cumplimiento de sus tareas. Por supuesto, nicamente aprueban proyectos y votan
los diputados miembros de la comision.

Por ultimo, toda iniciativa de ley es derecho de los Diputados o del Jefe de
Gobierno del Distrito Federal. Toda iniciativa pasa por la comision respectiva y
hinguna ley puede volverse a discutir si no se aprobo, sino en el siguiente periodo
de sesiones. Toda ley se publica en el Diario Oficial de la Federacion y en la
Gaceta del Distrito Federal.

Encontramos también que esta normatividad no sélo permite entender la forma de
operar y procedimientos organizacionales de la Asamblea Legislativa, existen
ademas mecanismos especificos para llevar a cabo la consufta publica, las

audiencias ciudadanas, o el plebiscito.

Este repaso general al funcionamiento y reglas del juego al interior del recinto
legislativo, permite entender la lbgica para {a elaboracion de leyes. El contenido de
las practicas parlamentarias no se entenderia sin estos elementos basicos. Al
mismo tiempo, algunas practicas legislativas se montan sobre estos mecanismos
para retrazar, adelantar, condicionar o manipular la aprobacion o rechazo de

algunas leyes. Es parte de la l6gica del funcionamiento del poder legislativo.

Este conjunto de factores operacionales esta en el centro mismo de la gestidn
legislativa. Omitirlos seria suponer que la relacién Estado-sociedad se da por si

misma, sin el contenido mismo de practicas, intereses, comisiones, fuerzas’

PVEM con uma (3.235); y el PT ninguna. En cuanto a las secretarias, el PRD cuenta con 20
(67.74%); el PRI con 6 {18.75%); el PAN con 4 {12.50%); el PVEM con 2 {6.25%); vy el PT con
ninguna. Revista Asamblea, No. 1, octubre de 1997, érgano de difusion de la Asamblea Legislativa,
Primera Legislatura, pp. 45-46
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partidistas, votaciones, sesiones extraordinarias, tacticas dilatorias, etc. En
consecuencia, una logica de funcionamiento basico que es preciso reconocer vy
ajustar a la mirada de nuestros objetivos.

Dentro de su trabajo parlamentario se encuentran dos leyes: la Ley de Instituciones
de Asistencia Privada y la Ley de Participacion Ciudadana.

Dichas leyes atravesaron rutas diferentes para su elaboracion. Desde la integracion
de comision a su aprobacion, opiniones, consultas, grupos de presion vy
participacion social en general. Cada una con diferentes resultados y consensos al
interior de los grupos parlamentarios y con distintas metodologias para buscar la

opinién de los sectores de la sociedad civil a la que se dirigian.

Esto se entiende, en principio, por el contenido tematico o naturaleza de cada ley.
Sin embargo, nos hemos propuesto indagar el proceso que implicd su creacion.
Esto es, origen, comisiones encargadas, tipos de consulta pablica, procesamiento
de resultados, opiniones encontradas, grupos parfamentarios, busgqueda de
consensos, encuentros o desencuentros, y concrecion de una ley con

caracteristicas afines o no a tales consultas.

Se trata de reflexionar sobre la democracia y el poder legislativo local; su papel
como 6rgano deliberativo y emisor de ordenamientos que permitan tener una
solucion distinta a los problemas de la ciudad. Conocer la realidad de su
funcionamiento y practicas, ante la integracion plural y los cambios politicos
inéditos en la Ciudad de México.
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Se busca, en todo caso, conocer los efectos de una reforma politica que ha abierto
los espacios de expresidn y representacion, cuyos objetivos e intereses deben ser

valorados en una dimensién sociolégica, de gestion y de politicas publicas.
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CAPITULO Il

LA LEY PARA LAS INSTITUCIONES DE ASISTENCIA PRIVADA
PARA EL DISTRITO FEDERAL

En el presente capitulo se analizara la Ley de Instituciones de Asistencia
Privada. Una de las leyes aprobadas por la Asamblea Legislativa que causd

controversia entre ciertos sectores de la sociedad al ver afectados sus intereses.

En la motivacién de su expedicion, aparece la necesidad de modificar los patrones
de operacion, organizacién y funcionamiento de las Instituciones de Asistencia
Privada. La Junta de Asistencia, drgano maximo de direcciéon de las Instituciones
de Asistencia Privada, debia reestructurar la integracion de su consejo directivo;
incluir mecanismos de auditoria y vigilancia, y redisefiar sus politicas de atencidon a

grupos vulnerables de la sociedad.

Entre los origenes de la ley, se encontrd la necesidad de transparentar el uso de
recursos privados con fines publicos. Una relacién que buscaba estrechar la
coordinacion entre el gobierno del Distrito Federal y la asistencia privada.
Entonces, la reforma a la ley debia ser parte de una politica puablica mas racional,
de una racionalidad gubernamental y planificada. La oposicion a la ley se basaba

en el argumento de que subyacian intereses estatizantes de la asistencia.

lLa necesidad de reformar ia ley entré en el debate y pugna politicos con fuertes
intereses de por medio, principalmente econémicos y politicos. Sin embargo, el 10
de diciembre de 1998, la Asamblea Legislativa expidié la Ley de Instituciones de
Asistencia Privada para el Distrito Federal, misma que fue publicada en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal el 14 de diciembre del mismo afo.
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El debate se presenté entre distintas asociaciones civiles, partidos politicos y
grupos de presién que pretendian mediante distintas estrategias y objetivos para
redisenar la administracion de la asistencia privada. Un problema que remite a la
conceptualizacién de las diferencias entre las actividades publicas y privadas de la
asistencia y el tipo de responsabilidad y obligacién de los agentes particulares y

aquellos cuya tarea es politica y de gobierno.

Grupos parlamentarios cuestionaron las facultades de la asamblea Legislativa para
legislar en {fa materia. Una materia de aparente caracter federal, propio de las
facultades legislativas de la Camara de Diputados. En consecuencia, el 12 de
enero de 1999, el 33% del total de los 66 miembros de la Asamblea Legislativa
demandaron la declaracién de inconstitucionalidad e invalidez de la mencionada

ley.

Es preciso advertir que para esta investigacion, se encontraron serias dificultades
para adquirir el soporte documental de las consultas y dada la nula existencia de
estudios de gestidon legislativa. Sin embargo, se recurrid a la realizacion de
entrevistas a miembros de la Asamblea Legislativa, funcionarios de instituciones de
asistencia privada, y se revisdé material hemerografico y archivos de la biblioteca de

la Asamblea Legislativa.

Considerar la opinion de los agentes sociales y actores politicos, resulta relevante
como complemento de varios documentos consultados. Pues la poca informacion
con que se cuenta en este tipo de estudios, implica la creacién de referencias

inmediatas que arrojen explicaciones satisfactorias.

Podemos decir, de manera hipotética que la participacion social en la modificacion
de esta ley fue minima, pues de basdé en una légica de defensa de espacios
privados y publicos, enfrentados en una lucha por la administracion, el control, la

direccion, la planeacién y ejecucion de la asistencia.
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3. ORIGEN DE LA LEY

En principio, es necesario definir algunos conceptos basicos sobre la Asistencia
Privada. Describir brevemente el contexto histérico y algunos elementos sobre su
importancia en la Ciudad de México. Asi, daremos sentido a la discusion de la
reforma que se propuso. Es preciso, entonces, fijar los conceptos de asistencia,

asistencia social y asistencia privada. Identificar similitudes y diferencias.

En el caso de la asistencia, ésta tiene un significado de ayuda o socorro. En
sentido mas restringido, es la atencion profesional sea médica, juridica o religiosa,

etc., a toda persona o grupo de ellas en trance de necesitarla™.

Por su parte, la asistencia social es la provisién de servicios médicos; atencidon

juridica, educacion, bienestar y seguridad a los individuos de una comunidad'®.

Por ultimo, la asistencia privada es de caracter esencialmente benéfico y obedece
a un impulso filantrépico y humano, y alcanza a todas las personas en estado de

necesidad, es decir, constituye en general un acto de caridad'®’.
Entonces, la asistencia privada consiste en:

1) Actos con fines humanitarios y de asistencia
2) Sin propositos de lucro

3) No se designan individualmente beneficiarios
4) Se ejecutan con bienes de propiedad privada

¥ Enciclopedia Juridica OMEBA, |, A, Red Juridica de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Mexico, 1999, p.38.

100 Microsoft @, Enciclopedia Encarta, 1998.

01 Enciclopedia Juridica OMEBA, |, A, Red Juridica de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Mexico, 1999, p.38.
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Desde un punto de vista juridico, esto nos lleva a ciertas conclusiones en las que
se combinan los tipos de asistencia en cuanto a que contienen, en su definicion,

elementos similares, al buscar la beneficencia colectiva.

¢A qué nos lleva lo anterior? A identificar que tanto la asistencia social como
privada persiguen los mismos fines, realizan los mismos actos de caracter y
fines humanitarios y filantrépicos sin propésitos de lucro, radicando su Unica
diferencia en que la asistencia privada es prestada por particulares con bienes
de propiedad particular. Sin embargo, esta distincién no altera los caracteres
esenciales de las actividades de asistencia, pues sélo radica en la forma a
través de la cual se desarrolla. Mas audn, de conformidad con los conceptos
vertidos en el derecho positivo mexicano (...} creemos que éste Ie ha dado al
término asistencia social una connotacidén de cuestidon publica, como de una
actividad cuya responsabilidad es del Estado y es a éste al que corresponde
realizar dichas actividades'®.

De esta manera, |la asistencia privada seria una derivaciéon de la asistencia en
general y forma parte de la asistencia social misma. Para nuestros objetivos, es
una definicibn muy util, pues sustenta las intenciones de la reforma y la
incumbencia de la Asamblea Legislativa en la materia, a partir del tipo de enfoque

colectivo que se le dio.

Durante el siglo XX, en Meéxico se dicté el decreto que establecié la Beneficencia
Publica. Con ello, hospitales, hospicios, casas de correccibn y deméas
1103

establecimientos quedaron bajo jurisdiccion del gobierno Federa

Para ejercer la proteccion de tales bienes se establecié una Direccion General de
Fondo de Beneficencia Publica que dependio del ministerio de la gobernacion. De
ahi la facultad que se extiende a nuestros dias de crear dependencias publicas
encargadas de tal actividad.

%2 José de Jesus Gudifio Pelayo, Ministro de la SCJN, “Las razones de mi Voto II", Accion de
inconstitucionalidad 1/99 Ley de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito Federal, Revista
Lex, México, 1999,

'3 Revista Asamblea. (1998) Historia de la Beneficencia en México. Segunda época, Vol. 12, pp. 26-
38, Asamblea Legislativa del Distrito Federal, comisién de gobierno.
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En 1947, cuando se publica la ultima versién de la Ley de Asistencia Privada, la
beneficencia publica y su administracion, seguian orientadas entonces por la

Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Sin embargo, las Instituciones de Asistencia Privada no dejaron de existir por la
presencia de instituciones o secretaria encargadas de la asistencia. o la
beneficencia a los necesitados. En contrapartida, organizaciones particulares

continuaron el trabajo de consolidar su presencia y participacion.

Entonces, podemos decir que el concepto fue genérico y la Asistencia Social se
entendid como el conjunto de acciones que organizaciones de la sociedad dirigen
para promocionar el apoyo, la integracion social y el sano desarrollo de los
individuos o grupos de poblacién vulnerable o-en situacion de riesgo. Un conjunto
de la poblacidn en condiciones de desventaja, abandono o desproteccion fisica,
mental, juridica o social.

Las acciones de estas organizaciones se dirigen a enfrentar situaciones de
urgencia, fortalecer capacidades para resolver necesidades, ejercer derechos y
procurar la integracion familiar, laboral y social. La asistencia social comprende,

entonces, acciones de promocién, prevision, prevencion y rehabilitacion'®.

De esta manera, las organizaciones de la sociedad civil que participan en la
asistencia social se definen como aquellas asociaciones libres de ciudadanos, que
eligen ocuparse en comln de la atencion a problemas especificos, a favor del
desarrollo social y de manera no lucrativa. Puéden optar entre dos figuras juridicas:
la de Instituciones de Asistencia Privada o la Asociacién Civil.

% articulo 1, Ley de Instituciones de Asistencia Privada
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La Asamblea Legislativa encuentra su facultad legislativa en el articulo 122 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su parrafo C, que
establece que podra “normar la proteccion civil; justicia civica sobre faltas de policia
y buen gobierno; los servicios de seguridad prestados por empresas privadas; la
prevencion y la readaptacién social; la salud y la asistencia social, y la prevision
social"®®,

Por tanto, las Instituciones de Asistencia Privada encuentran su estatus legal en el
articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley
de Instituciones de Asistencia Privada del Distrito Federal, al ser consideradas
como instituciones con caracter de “entidades con personalidad juridica vy
patrimonio propio, sin propésito de lucro que, con bienes de propiedad particular
ejecutan actos de asistencia social sin - designar individualmente a los

beneficiarios” .

Por otro lado, existen dos tipos de Instituciones de Asistencia Privada. Las
fundaciones, que cuentan con patrimonio propio que les permite llevar a cabo sus
fines asistenciales y que es aportado ya sean en vida o por testamento por sus
fundadores; y las asociaciones, que desarrollan labores para las cuales se crearon

gracias a las aportaciones de sus miembros.

Tales Instituciones de Asistencia Privada se encuentran reguladas por un
organismo desconcentrado denominado Junta de Asistencia. Este ejerce una
direccion y un contro! sobre actividades a realizar y tiene facultades para aprobar o
desaprobar si una organizacion se convierte en Institucion de Asistencia Privada.
Su Consejo Directivo se compone de miembros de las propias instituciones y por

representantes del gobierno del Distrito Federal.

195 constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, subrayado nuestro.

%8 Articulo primero de la Ley de Instituciones de Asislencia Privada.
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Es necesario subrayar que la regulacion juridica de estas acciones de asistencia
implica considerar varios factores:

a) La procuracion de bienestar a la sociedad a través de medios y formas
eficaces de altruismo;

b) El compromiso y la participacion de actores sociales privados;

c) La tarea de regulacién por parte del gobierno; y

d) El papel legislativo de la Asamblea Legislativa.

La combinacién de intereses de estos actores, funcionarios, legisladores y grupos
de presidn, de tan diversa indole, genera de entrada un conflicto politico. La tarea

de funcionarios que llevan a cabo actividades de beneficencia publica en ambitos

federales, locales o municipales como el caso del Sistema de Desarrollo integral’de”

la Familia, tiene su contraparte en la asistencia privada de particulares organizados

en Instituciones de Asistencia Privada o Asociaciones Civiles.

De aqui que la definicion de necesidades, prioridades, grupos vulnerables, objetos
de interés y practicas benefactoras, sea una actividad que se hace compleja
cuando se requiere coordinar un proyecto que combina espacios publicos y

privados, con definiciones legales federales y locales'® .

En el siguiente cuadro, puede observarse el conjunto de los principales actores
sociales interesados y participantes en la beneficencia social, que establece la ley y
que forma parte fundamental de los debates en la reforma y de los érganos

centrales ejecutivos.

% DIF, documento “Analisis de Asistencia Social”. Biblioteca DIF, 1999. Programa de Desarrollo

Social.
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El mismo cuadro nos define facultades y disposiciones generales con las que tales
actores sociales aparecen en el terreno de la beneficencia. Estas figuras juridicas
seran los que lleven a cabo la justificacion, la discusion, consulta y aprobacion o

desaprobacion de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada, con participacion

diferenciada segun el foro o la instancia que representan o desde la que actuan.

Principales actores sociales y politicos en la Ley de Instituciones de

Asistencia Privada

Asociaciones

Personas morales que por voluntad de particulares se constituyen en tales, y
cuyos miembros aportan cuotas periodicas o recaudan donativos para el
sostenimiento de la institucion.

Fundaciones

Personas morales que se constituyen mediante la afectacidn de bienes de
propiedad privada destinados a la realizacién de actos de asistencia social.

Organc de administraciéon y representacion legal de una institucion de

P to . -
atrona asistencia.privada. _
Personas que integran el érgano de administracion y representacion legal.d
Patronos R . I
las instituciones de asistencia privada.
Personas que disponen de to arte de sus bienes para crear una o
Fundadores ers a P odos o de p para crear u

mas instituciones asistencia privada.

Asociaciones de

Instituciones transitorias que se organizan para satisfacer necesidades

auxilio producidas por epidemias, guerras, terremotos, inundaciones o
contingencias econdmicas.
Junta Junta de Asistencia Privada del Distrito Federal

Consejo Directivo

Consejo Directivo de la Junta de Asistencia Privada del Distrito Federal.

Legislativa del
Distrito Federal

Presidente Presidente de la Junta de Asistencia Privada del Distrito Federal

Secretaria Secretaria de Desarrolio Social del Distrito Federal
Cadigo Civil Cadigo Civil que rija en el Distrito Federal.

Asamblea Representantes populares del Distrito Federal con facultades para la reforma

de fa Ley para las Instituciones de Asistencia Privada,

Fuente: Ley de Instituciones de Asistencia Privada

Uno de los elementos fundamentales para que las instituciones de asistencia
privada lleven a cabo acciones de asistencia social, es que éstas se realizan con
base en la propiedad particular y recursos publicos. Por lo que su actividad esta
regulada en todo el pais por legislaciones locales y con base en tal principio de
libertad de eleccion por parte de los fundadores.
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En su gran mayoria, las entidades federativas han ejercitado su competencia
constitucional para legislar en esta materia y de modo consecuente han emitido
leyes que regulan la asistencia privada'®

Pero subyacen concepciones que dificultan la legislacién pese a tal marco juridico y
competencia federal y, bajo el esquema mencionado de la asistencia social y l1a
asistencia privada, con aparente incompatibilidad de intenciones. Un conflicto que

se desarrolla en otro terreno mas alla del propiamente legal.

Por un lado, la asistencia social se rige bajo la racionalidad compensatoria de cubrir
las necesidades de los grupos vulnerables que han sido desplazados de los
beneficios sociales, bajo un sistema publico cuyo entorno es acotado por objetivos
especificos y principios de intencionalidad definidos desde el gobierno. Por otro, las
Instituciones de Asistencia Privada operan con un sistema privado con el que se
define a quién seran dados los beneficios, desde una particular estructura de

direccion.

Estas posiciones encontradas se agudizan cuando la discusion gira sobre
conceptos mas extensos como la intencionalidad individual y la intencionalidad
colectiva. Esto es, la definicion de personas o grupos, objeto de tal beneficencia,

segun la perspectiva privada o publica de que se parta'®.

Entonces, la reforma a la ley incluye diferencias de intencionalidades, y lucha o
enfrentamiento entre distintas visiones filosoficas de la asistencia. En este caso,
una visién del gobierno del Distrito. Federal y la representacién parlamentara en la
Asamblea Legislativa; y otra, en la oposicidén a la estructura organizativa de la Junta
de Asistencia Privada e Instituciones de Asistencia Privada.

%8 Op. Cit. “Las razones de mi voto”, p. 19
' Rafael Mesa lturbe, Director de Investigacion y Desarrollo en Phllos AC,, Filésofo y socidlogo,
entrevista, agosto de 2000.
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Lo que esta en juego tras la nueva ley es la modificacion de la estructura
organizativa de la Junta de Asistencia, como un érgano desconcentrado, con
ciertos tramos de control por parte del gobierno local. Los impactos van desde su

estructura interna hasta la redefinicidén de la intencionalidad publica.

Asi, la nueva ley propone una suerte de democratizacion de la vida interna de la
Junta de Asistencia, a traves de mecanismos de votacion de sus representantes y
definicion de su consejo directivo mediante practicas distintas a las usuales.

En 1997 se encuentran algunas intenciones de reformar la ley, por parte de
Diputados del Partido de la Revolucion Democratica, a partir de que distintos
medios impresos se publicaron reportes sobre la administraciéon irregular de la
Junta de Asistencia. Un caso fue la.donacidn de banderas a la Ciudad de México

por parte del nacional Monte de Piedad con dinero de donativos''®

.Otro caso fue la
aplicacion incorrecta de recursos internacionales por parte de la Cruz Roja
Mexicana, enviados para atender a damnificados del huracan Paulina en México™'".
La contraparte no se hace. esperar y representantes de las Instituciones de
Asistencia Privada comienzan a adoptar posturas de oposicion al proyecto

legislativo. Por ejemplo, la propuesta del nombramiento del presidente de dicho

" «E| Nacional Monte de Piedad ha donado 6 banderas a la Ciudad de México, no al Gobierno del
Distrito Federal como extrafiamente afirma y cuyo costo ha sido de 548 mil 535 pesos por cada una.
Ese costo incluye estructura, motor, pararrayos, instalaciones eléctricas y la bandera”. La jornada, 6
de noviembre de 1997.

" A mediados de 1997, reportes confidenciales dirigidos a la Directiva de la Cruz Roja
Internacional, s mencionaba la grave preocupacién de representantes de esta inslitucion en México
por el manejo parcializado y progubernamental de la instancia mexicana en el caso de Chiapas y por
los indicios de malos manejos en la aplicacién de fondos internacionales enviados para atender
damnificados del Huracan Paulina y refugiados y pobladores chiapanecos. El escandalo de la Cruz
Roja Mexicana no es sino una parte del gran negocio en u algunos vivales han convertido el
gjercicio de! aitruismo, la filantropia vy la caridad. Como parte estructural del sistema, las instituciones
de ayuda al projmo, de asistencia social (piblica o privada) o de beneficencia publica, han sido
penetradas por el cancer de la corrupcion y muchos de sus directivos y operadores son ejemplo del
trafico de influencias, de conflicto de intereses, de caciquismo, de nepotismo y de simple y llana
corrupcion”. La jornada, 28 de septiembre de 1998.

Universidod Auténoma Metropoittana a5



Asambiea Legislativa del Distrito Federal: Gestidn Legisiotiva y Particlipacion Social

organismo por parte del jefe de gobierno del Distrito Federal a partir de una terna,

fue considerada una accién nociva''?,

De hecho, entre los objetivos de esta ley, por parte de la Asamblea Legislativa,
estan los de democratizar y vigilar la atencién a grupos vulnerables, por parte de
los servicios proporcionados por las Instituciones de Asistencia Privada, y la
fiscalizacién de recursos y practicas de auditorias a tales Instituciones. De ahi que
el conflicto se trasladase de la Asamblea Legislativa hacia diversos medios de

comunicacion.

En tal contexto, se observa que la comision encargada para la reforma de la ley, se
vio rebasada por otros grupos de presion y opiniones publicas, que hacen que la
Gestion Legislativa se dificulte o se limite al seno de la Asamblea Legislativa.y los

grupos parlamentarios, que empiezan a tomar posiciones polarizadas.

3.1. LA COMISION LEGISLATIVA

La Ley para las Instituciones de Asistencia Privada se reforma en diciembre de
1998, previo estudio que realiza la Comision de Desarrollo Social en la Asamblea
Legislativa. Un trabajo en el que define los motivos, reune informacion y sustenta

racional y funcionalmente la necesidad de las adecuaciones.

Como en toda comisidon de la Asamblea legislativa, ésta se integra por un

presidente y representantes de cada uno de los grupos parlamentarios, quienes

M2 wya no puede ninguna autoridad nombrar arbitraria libérrimamente al presidente de la Junta, tiene

que hacerlo seleccionando de entre |a terna que le presenten los vocales electores por la propias
Instituciones de Asistencia Privada. Ese procedimiento comparada con el antiguo dedazo, tiende a
democratizar el citado nombramiento”, sefala una misiva dirigida a asfillero, una cercanisima
colaboradora de Garcia Lizama, funcionara ésta, que llegé a su actual silla en la Junta gracias al
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deliberan y analizan la factibilidad y las propuestas concretas. La iniciativa de ley se
somete al pleno de la Asamblea y finalmente se aprueba ¢ no por votacion en el

pleno de la misma.

Encontramos desde su instalacion, que la asamblea puso énfasis en la solucién de
problemas relativos a la politica social en el Distrito Federal. Entre las primeras
inquietudes al respecto estan las propuestas de la comision de Atencion Especial a

Grupos Vulnerables que destaca iniciativas de reforma a dicha ley, desde 19973,

Ese mismo afio, la Asamblea crea la comisién especial para llevar a cabo el estudio
y factibilidad para la reforma en cuestion. Esta comision, estd a cargo de una

Diputada del Partido de la Revolucidon Democratica, y empieza un trabajo

parlamentario de debate y posiciones encontradas por la.importancia de la ley y los.. ...

actores involucrados.

Dentro de las motivaciones en los diputados encargados de la comision, que dieron

origen a su instalacion encontramos lo siguiente:

“Nosotras consideramos gue era una ley que habria que revisar y no solamente
la ley, sino, sobre todo, el funcionamiento de la Junta de Asistencia Privada,
que es lo que nos llamaba mas la atencion; sobre tedo por el comportamiento
de las finanzas. A raiz de que llegamos aqui, empezamos a revisar el
planteamiento. Después, en nuestras reuniones de fraccién, decidimos

dedazo y luego reformo los estatutos de esa Junta, de tal manera que le favorecen para instalar un
cacicazgo asistencial en la capital del pais”. La jornada, 6 de noviembre de 1997,

"3 En cierta medida, la inquietud por estos temas, aparece desde diciembre de 1997. El grupo
parlamentario del Partido Accidn Nacional propuso la iniciativa que reforma y adiciona los articulos
3,4,6,8, 12, 14, 16, 18, 19 y 21 de la Ley de Asistencia y Prevencién de la Violencia Intrafamiliar,
La Asamblea Legislativa del Distrito Federal aprueba dictdmenes de fas comisiones de Atencidn
Especial a Grupos Vulnerables, de Salud y Asistencia Social y de Derechos Humanos. Estas
comisiones inician la promocion de analizar la problematica. Ver Asamblea no. 7, segunda época,
abril de 1998, drgano de difusion de la Asamblea Legislativa del Distrite Federal, Primera
Legislatura.
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conjuntar propuestas y hacer una iniciativa; una iniciativa que en el proceso fue

modificada casi al cincuenta por ciento'™.

La Junta de Asistencia entonces, se presentdé como el blanco inicial de la reforma
de la ley. La iniciativa se integro por la comision de la Asamblea Legislativa, la cual
apunté a modificar la organizacién de la Junta, la participacion del Gobierno del
Distrito Federal y en particular, la vigilancia de los trabajos que realiza tal
dependencia. Entre los aspectos mas significativos de la propuesta, se encuentran
los siguientes:

1. La forma de integracion de la Junta de Asistencia:

a) La conformacién de un Consejo Directivo paritario entre Instituciones de
Asistencia Privada y gobierno del Distritoc Federal.

b} Establecimiento de mecanismos transparentes y democraticos para la eleccién
de los representantes de las Instituciones de Asistencia Privada.

¢) Los nombramientos, por parte del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, del -
presidente de la Junta mediante una o dos ternas propuestas por todo en
Consejo Directivo.

d) La no-reeleccion del presidente de la Junta.

e) El establecimiento de facultades y responsabilidades mas precisas para los
integrantes del Consejo Directivos a fin de evitar acciones discrecionales.

2. El estimulo de una mayor participacion e interlocucién de las instituciones de
asistencia privada al interior de la Junta.

3. La promocion de una mayor transparencia de la Junta frente a la Instituciones de
Asistencia Privada al interior de la Junta.

4, La ratificacion de la prohibicibn de que el gobierno ocupe los bienes de las
instituciones.

5. La asignacion de nuevas funciones de coordinacién de la Junta ademas de las
tareas de vigilancia y asesorias de las instituciones.

6. La redefinicidn de la Junta como un érgano presiador de servicios y no sélo como
organo de supervisién de las instituciones.

7. La flexibilizacion de la rendicién de los estados financieros de las Instituciones de
Asistencia Privada frente a la Junta.

8. La autorizacion de la intervencién de la contraloria del Gobierno del Distrito
Federal para vigilar el ejercicio adecuado del presupuesto de la Junta mas no de
las instituciones.

9. El establecimiento de un techo del 25% para los gastos de administracion de la
Instituciones de Asistencia Privada.

10. La agilizacién de los tramites legales para la constitucién de una Instituciones de
Asistencia Privada.

"™ Entrevista a la diputada Virginia Jaramillo, Presidenta de la Comisién de Desarrollo Social de la

Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Marzo 16, 2000. las cursivas son nuestras.
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11. La actualizacién, de acuerdo con la realidad econémica del Distrito Federal, de
los montos de las multas con que se sanciona a las instituciones que incurren en
irregularidades.

12.La definicion precisa de lo que entiende por asistencia social y la prohibicion de
que las Instituciones de Asistencia Privada se dediquen a actividades distintas a
las autorizadas'®.

Se proyectaba modificar las acciones de la Junta de Asistencia con facultades para
vigilar y controlar a la Instituciones de Asistencia Privada, aprobar estatutos de las
propias instituciones y presupuestos anuales; procuracion de fondos, actividades y
programas de trabajo. En suma, politicas de direccion de tal organo
descentralizado.

Este conjunto de propuestas se encaminan directamente a reformular la relacién
entre el Gobierno y la Junta de Asistencia. Ademas de corregir una serie de
inconsistencias que la Comisidon detectd durante estudios previos, como la
duplicidad de padrones de beneficiarios de asistencia, distribucion discrecional de
recursos y aportaciones; y el conflicto laboral en el Nacional Monte de Piedad,

entre otros.

La Comisién considero entonces que los puntos a debatir estaban no solo en el
marco juridico que venia regulando las tareas de las Instituciones de Asistencia
Privada, sino en el contenido mismo de la ley traducido a practicas fuera de control
gubernamental. Una situacion que generd diferencias al interior de los grupos

parlamentarios de la comisién:

Mientras nosotros hablamos de transparencia, ellos (los partidos politicos
distintos al PRD) hablan de discrecionalidad. Aunque no se plantea asi, el caso
de la Junta de Asistencia Privada es el mas representativo en este sentido. O
sea, si haces asistencia social, aunque lo hagas con recurso privados, si tienes
subsidios del gobierno, tienes que dar respuesta, tienes que dar informes y esa
es una cultura que tenemos que promover. Si no los quieres dar, pues algo

"% Exposicion de motivos de la Reforma a la Ley de Instituciones de Asistencia Privada. Comisidn
de Desarrollo Social de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Diciembre de 1998. Mexico,
Distrito Federal.
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llama la atencién. Porque, ademas, hay otra situacion, no solamente por los
subsidios, esa es una cosa, la otra es que estan atendiendo a la poblacién del
Distrito Federal; y la poblacion del Distrito Federal es responsabilidad del
gobierno. Entonces, ahi hubo una diferencia de concepciones y sabiamos que
nos ibamos a ir solos en la votacion, pero la decision de mi partido fue no dar
un paso atras’'®.
La comision propuso cambios en la disposicion de bienes, la transformacion de
Instituciones de Asistencia Privada, la contabilidad de las mismas; el control de
fondos, la integracién del Consejo Directivo y la contraloria de la Junta de
Asistencia. Encontramos un choque de intereses politicos del gobierno,
representantes de la Asamblea Legislativa y actores privados de la Junta de

Asistencia:

Observamos como se reproduce el problema de la definicidon de los espacios entre
gobierno y sociedad. Un caso tipico en los que sus encuentros no corresponden a
los intereses comunes y donde la exposicion de motivos de la comision
parlamentaria hace una revision de la necesidad de adecuar la ley en términos
politicos y econdmicos, ademas de organizacionales, como puede observarse en el

siguiente cuadro:

Iniciativa de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada por temas

Tema

Propuesta

Bienes que
corresponden a la
asistencia privada
por disposicion
testamentaria.

Cuande el testador destine parte de sus bienes o todos a la asistencia privada
sin designar ala institucion favorecida, correspondera al Consejo Directivo de la
Junta designar, previa opinién de ia Secretaria, dicha institucion. Los donativos
que reciban las instituciones requeriran autorizacion previa del consejo
Directivo de la Junta cuando sean onerosos o condicionales.

Transformacion y
extincion de las
Instituciones de
Asistencia Privada

La creacién de la figura de “liquidadores” como aquellos encargados de
inventariar, declarar la extincidn de la institucion, presentar informes, vigilar la
practica de |a liquidacion.

La contabilidad de
las instituciones

Los fondos de las instituciones deberan ser depositados en instituciones de
crédito. No podran estar los fondos y documentos en domicilios particulares de
patronos, funcionarios, empleados de la institucion,

116 Entrevista a la diputada Virginia Jaramillo, Presidenta de la Comisién de Desarrollo Social de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Marzo 16, 2000,
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Iniciativa de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada por temas

(cont.)

Operaciones de
las instituciones
para cbtener
fondos

Cuando las instituciones adquieran valores negociables de renta fija, ellos
deben estar comprendidos entre los auiorizados por la Comision nacional
Bancaria y de Valores para la inversion de empresas de seguros. Las
instituciones deber dar aviso a ta Junta de! monto de la suma invertida de la
institucion que la garantice, el plazo de vencimiento, los intereses y los demas
datos que se consideren esenciales a la operacion. Las instituciones podran
enajenar los valores negociables sin necesidad de autorizacion previa de la
Junta, si el precio de la enajenacion no es inferior al de la adquisicion, siempre
u cuando no constituyan el fondo patrimonial prevista en los estatutos de la
institucion, caso en el cual sélo podran dispaner, sin autorizacién previa, de sus
productos financieros.

Integracion del
Consejo Directivo

. Presidente de la Junta
. Titular de la Secretaria de Educacidn, De salud y desarrollo Social.
fll. Titular de 1a Secretaria de Gobierno.

V. Titular de la Secretaria de Finanzas.

V. Titular de la Contraloria General del Distrito Federal.

VI Titular del sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
Distrito Federal

VIL. Cinco Representantes de las Instituciones de Asistencia privada.

La contraloria de
la Junta de
Asistencia privada

La junta de asistencia privada tendrd un Contralor Interno de caracter
permanente, nombrado por la Contraloria General del Distrito Federal que
tendra como principales funciones vigilar el adecuado ejercicio del presupuesto
de fa Junta y promover el mejoramiento de su gestidon. Desarrollara sus
funciones conforme a los lineamientos que expida la Contraleria General del
Distritc Federa! y las demas disposiciones juridicas aplicables. Para el ejercicio
de sus funciones tendra acceso a todos los documentos y a la informacién
contable y financiera de 1a junta.

Son facuitades y obligaciones del Consejo de Vigilancia de la Junta de

Asistencia Privada:

I Auditar anualmente los estados financieros de la junta de Asistencia
Privada dentro de los primeros cuatro meses del afio inmediato
posterior,

. Informar a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal sobre el
resultado de la auditoria anual.

. Poner en conocimiento de las autoridades correspondientes las
irregularidades y anomalias en el manejo de recursos de la Junta de
Asistencia privada.

v, Colaborara con al Junta de asistencia Privada en la realizacion de sus
objetivos en los términos que lo solicite su consejo’ ;.

Fuente: Virginia Jaramillo Flores y Sara Lygeia Muria Hernandez, Diputadas a la | Asamblea
Legisiativa del Distrito Federal, exposicion de motivos, iniciativa de Ley para las instituciones de
Asistencia Privada. México, Distrito Federal, 1998.

"7 Hemos seleccionado Unicamente la comparacién entre la anterior y la actual ley. Esta (ltima,
constituye a resumidas cuentas, 1a propuesta Jaramillo/Murua, Presidentes de la Comision para la
Ley para las Instituciones de Asistencia Privada de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.
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Cabe destacar en la propuesta de la Comision, el intento por fortalecer la
fiscalizacion y la auditoria, en el funcionamiento de la Junta de Asistencia. Esto,
mediante la creacion de un “Departamento de Contraloria Interno” de caracter

permanente, dependiente de |la Contraloria general del Distrito Federal.

Se pretende, a su vez, afinar las normas relacionadas con la operacion de las
Instituciones de Asistencia Privada en términos juridicos y técnicos para reducir su
carga administrativa como los requisitos para ser patrono, presidente, secretario
ejecutivo 0 miembro de! Consejo Directivo. Y finalmente, algo que llama la atencion
es el énfasis en el caracter colectivo o de persona moral del patronato de cada
institucién de Asistencia Privada que representa y administra a |a institucion y no

los patronos en lo individual.

El problema se da en torno a lo que se considera el principio de organizacion,
mas que a una cuestion de voluntades. La asistencia privada nace de una libre
decisién dei fundador de la institucién —tal es el caso de las fundaciones para
la proteccién de animales—. A diferencia de la asistencia pulblica, en la que
rigen principios de racionalidad instrumental. La nueva ley parte de una visién
weberiana. De la consideracién de |a resolucion de los problemas de desarrollo
social, a través de una accidn social por excelencia. Esto es, se buscé orientar
la asistencia bajo conceptos de racionalidad en consecucion de la prevision, la

promocion, la proteccion, la prevencién y la rehabilitacion''®.

En resumen, este proyecto es el que prosperc en la Asamblea Legislativa y
modifico la Ley para las Instituciones de Asistencia Privada. Es un asunto que
también a traviesa por el programa de gobierno que del Distrito Federal que se

instrumentd para mejorar la calidad de vida de los grupos desprotegidos.

Al interior de la propia comisidn se presentaron una serie de oposiciones a la

iniciativa de ley. Estas oposiciones se dieron entre los principales partidos politicos

18 Rafael Mesa lturbe, Director de Investigacion y Desarrollo en Philos, A.C., Fildsofo y socidlogo,
entrevista, agosto de 2000.
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representados ante la Asamblea Legislativa, y partieron principalmente, de
diferentes concepciones de altruismo o filantropia.

3.2. EL DEBATE PARLAMENTARIO

En general, los partidos politicos distintos al PRD y con representacion
parlamentaria en la Asamblea Legislativa, estuvieron en desacuerdo con |a
iniciativa de ley. De hecho, las tres principales fuerzas politicas a su interior fueron

las que presentaron posiciones mas encontradas, es decir, PAN, PRIl y PRD.

Entre las principales razones del desencuentro, estan nuevamente las distintas
concepciones sobre la asistencia social. El Partido Accidon Nacional consideré que
la ley estaba incompleta y que pretendia volver a un esquema de estatizacion. Por
parte del PRI, basaba su posicion en no permitir que el gobierno del Distrito Federal
definiera un consejo paritario, pues preferia la mayoria del consejo integrado por

Instituciones de Asistencia Privada.

De tal manera que al agudizarse las posiciones encontradas y no existir acuerdos
entre los partidos de la Asamblea Legislativa, la propuesta se aprobd por mayoria
en la votacion del pleno, en si, la mayoria del grupo parlamentario del Partido de la

Revolucion Democratica.

En la revision que se hizo de las posiciones partidistas, se observo que tnicamente
se presentaron propuestas concretas por parte del Partido Verde Ecologista de
México, del diputado independiente Alejandro Diaz-Duran y del Partido de la
Revolucion Democratica'®.

"® Aunque no las Gnicas, si son las posiciones documentadas que encontramos, El desacuerdo de
la comision con el PAN y el PRI se observa por la consulta de otras fuentes que mas adelante se
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En el caso del Partido Verde, su propuesta parlamentaria estaba enfocada hacia
una reforma que incluyera la modificacion a la naturaleza y estructura del Distrito
Federal. En cierta forma, la asignacidon de nuevas facultades a la Asamblea

Legislativa. Lo denominé un nuevo orden convencional'®’.

Una posicion que asume que debe existir un cambio cualitativo en la estructura del
Distrito Federal, pese a las limitaciones juridicas y naturaleza de dependencia con
los poderes federales, que sujetan al Distrito Federal a un centralismo de la
Federacion; mediante el cual, iniciativas de sobre estos temas deberian tener una

trascendencia nacional y no sélo local.

E! PVEM hace una breve resena de la importancia histérica de las Instituciones de
Asistencia Privada y la cantidad de recursos para su operacion en el Distrito
Federal. De aqui que se expone la necesidad de renovar una ley que fue emitida
en 1943 y que ha pasado por cambios importantes. El marco mas adecuade para
regular este tipo de instituciones es el que presenta la Asamblea Legislativa y la
participacion del gobierno del Distrito Federal.

La asistencia privada, fundamentalmente en los diez ultimos anos, ha cobrado
una extraordinaria importancia. Desde 1997, se destinaron millones de pesos
provenientes del sector privado a diversas actividades humanitarias a favor de
los nifios, adolescentes y ancianos en areas camo la educacion, salud, apoyo a
microempresas, promocién y defensa de los derechos humanos, proteccién a
la ecologia y desarrollo social, entre otras, asi, las Instituciones de Asistencia
Privada en el Distrito Federal cuentan con mas de 650 establecimientos, de
entre ellos, mas de 80 centros se dedican a la atencidn del anciano, como
casas hogar, centros de dia y talleres; existen 15 hospitales generales y de
especialidades; 117 casas hogar para nifios con y sin discapacidad; y mas de
200 establecimientos estan abocados al area educativa'?',

expondran. Ademas, muchos debates se dieron pero a partir de la aprobacion de la ley, no en su
elaboracion.

120 “|niciativa de Ley de Instituciones de Asistencia Privada y Desarrollo Social Privado del Distrito
Federal “. Sara Castellanos Cortés, coordinadora del Grupo Parlamentario del Partido Verde
Ecologista de México. México, Distrito Federal, 5 de noviembre de 1998. Asamblea Legislativa de!
Distrito Federal. México.

2" |dem. p. 11.
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El Partido Verde también resalta las cuestiones sobre la problematica que ha
venido presentando el manejo de las instituciones. Esto es, la administracion en
términos de ingresos y egresos y la conformacion de la Junta de Instituciones de

Asistencia Privada.

De esta manera, la propuesta pevemista es la reforma integral al marco juridico de
las instituciones de asistencia, que permitan solventar en forma adecuada,

basicamente las siguientes cuestiones:

a) La precisidn de que se trata de una norma aplicable en el ambito del Distrito
Federal: la intervencion del Gobierno del Distrito Federal, con las nuevas
caracteristicas que presenta constitucionalmente, en una fortalecida vigilancia y
cuidado de la constitucion y administracion de las instituciones; ‘

b) La necesidad de agilizar los tramites ante la ahora propuesta de la Junta de
Instituciones de Asistencia y de Desarrollo Social Privadas del Distrito Federal;

¢) Alentar la participacion de la sociedad en su conjunto, en la creacién

consolidacion y desarrollo de las instituciones de asistencia privada.

En la propuesta se observa no una reforma a la norma, sino de una regufacion a las
instituciones que prestan la asistencia social y al organc de gobierno que las vigila.
Esto es, se trata de una adecuacion de la ley, con matices de mecanismos de
control y vigilancia gubernamentales, lo que implica el disefo de un nuevo
organigrama y conformacion de las instituciones, en las que veremos una notable

participacion e integracién de instituciones publicas.

Asimismo, el Partido Verde Ecologista de México asume que en el disefio de las
iniciativas de creacion de Instituciones de Asistencia Privada, esto es, las
fundaciones y asociaciones, participan los actores directos, por tanto las mismas

“nacen a iniciativa de los particulares para colaborar con el gobierno™. Entonces,
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elabora una critica a la idea que el gobierno del Distrito Federal tiene la obligacion

de velar por el bienestar de los grupos vulnerables'?.

Propuesta del Partido Verde Ecologista de México

Ley de Institucienes de Asistencia Privada

elegido por todas las Instituciones de Asistencia Privada mediante el voto
universal, secreto y directo emitidc en asamblea general, convocada por
la propia Junta y el resultado se dé a conocer al Jefe de gobierno del
Distrito Federal para que expida el nombramiento respectivo

Cinco vocales del sector | El federal, de |a Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, en atencién a

Un presidente

publico, cuatro de la exencidn de impuestos federales y |a autorizacién para recibir

ambito local y uno donativos deducibles del impuesto sobre la renta de la que gozan las
federal instituciones privadas.

Ocho vocales En atencién de reconocer la fuerza y el incremento en el numero de

representantes de las | instituciones dedicadas a la atencidon de personas con discapacidad, al

Instituciones de fomento de la promocién humana y al desarrollo social de las

Asistencia Privada comunidades.
Fuente: Asamblea Legislativa del Distrito Federal

El Partido Verde Ecologista de México elabora una propuesta diferente a la
Comision, al subrayar que la eleccion del presidente de la Junta sea por votacion
universal, pero convocada por la propia Junta, y al mismo tiempo reduce el papel
del Jefe de Gobierno a la expedicién del nombramiento, no a la designacién por

terna propuesta del Consejo.

En el caso del Diputado Rojas Diaz-Duran, diputado independiente en la Asamblea
Legislativa, encontramos una propuesta basada en al preocupacion por la
integracion del Patronato de cada Institucion de Asistencia Privada; los gastos de
administracion de las instituciones; el examen mensual de los estados financieros

de los patronatos y su remision trimestral a 1a Junta de Asistencia’®.

'Z «p pesar de las recurrentes crisis economicas por la que ha transitado el pais en las (ltimas
décadas, el Estado Mexicano y en particular el gobierno de! Distrito Federal tiene la obligacion de
velar por el bienestar de los grupcs de mayor vulnerabilidad como son: menores, ancianos,
minusvalidos y personas carentes de recursos socioeconémicos, de conformidad a lo manifestado
en el Programa General de Desarrollo del Gobierno del Distrito Federal 1998-2000". Idem

'2 Propuesta de reformas a la Ley para las Instituciones de Asistencia Privada del Distrito Federal.
Alejandro Diaz-Duran, Diputado independiente, Asamblea Legislativa del Distrito Federal. México
Distrito Federal, 1998.
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La estructura de la Junta de Asistencia que propone tiene como base que la
persona que presida tal érgano debera renunciar a cualquier cargo publico que en
ese momento desempenie:

Propuesta del Diputado independiente Alejandro Diaz Duran

Ley de Instituciones de Asistencia Privada

13 vocales |Personas de 5 vocales del sector puablico: del gobierno del Distrito
reconocida Federal: secretaria de Gobierno; secretaria de educacion
honorabilidad, salud y desarrollo sccial; secretaria de finanzas; DIF-
mexicanos por Distrito Federal, y Secretaria de Hagienda y Crédito
nacimiento, Puablico.
menores de 75
afos, y quienes 8 vocales de asistencia plblica (deberan ser patronos de
deberan aiguna de estas):
desempeiiar sus a) Atencién a nifio y adolescentes;
funciones b)  Atencién al anciano;
personalmente. Su  |c)  Atencién a la salud;
cargo es d) Atencidén a personas con discapacidad,;
indelegable. e) Asistencia en la educacion;

f}y  Atencidn ala promocién humana;
g} Atencidn al desarrollo social;
h) Otra clase de servicios asistenciales.

Consejo de | Vigilar el honestoy |Un Comisario General (designado por la Asamblea Legislativa
vigilancia eficaz manejo de los | a terna propuesta por el Jefe de gobierno);

recursos Tres auditores.

econdmicos de la
Junta de asistencia
Privada.

Fuente: Asamblea Legislativa del Distrito Federal

El Diputado independiente da un giro a la designacion del Presidente de la Junta de
Asistencia, por un lado le da un nombre distinto (Comisario General) y sugiere que
sea la propia Asamblea Legislativa quien lo designe. Observamos que su
propuesta va mas alla de la propia reforma y quiere dotar de otras facultades a la

Asamblea Legislativa.

Resulta interesante la propuesta, pues deja a un érgano auténomo la decision de la

asignacion y neutraliza la decision que pudiese prevenir de las Instituciones de
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Asistencia Privada o del Gobierno del Distrito Federal. Sin embargo, esta propuesta
no tuvo gran peso en la elaboracién final de la ley. En parte, por la serie de
impugnaciones que las Instituciones de Asistencia Privada hicieron sobre la

naturaleza y funciones de la Asamblea Legislativa en el tema.

Por su parte, la fraccion parlamentaria del PRD, que presidio a su vez la Comision,
enuncia entre sus objetivos, el actualizar el marco juridico de las Instituciones de

Asistencia Privada y enriquecerla con la experiencia de los actores involucrados.

Existe (....) Una evolucion institucional desde la Ley de Beneficencia Privada
para el Distrito y Territorios Federales, promulgada en 1899, y la vigente ley de
Instituciones de Asistencia Privada. Esta linea de continuidad puede calificarse
como edificante, en tanto ha levantado una estructura organizada de
promocion y proteccion social paralela a la labor del Estado en el desarrollo
social, no debe interrumpirse ni siquiera bajo el dictado de un sano afan
reestructurado. Por el contrario, la presente iniciativa de ley conserva y protege
las condiciones que han permitido a las instituciones de asistencia privada
desarrollar su labor y propone medidas para mejorar dichas condiciones, por
ejemplo, incorporando como obligacion de las juntas de Asistencia Privada la
de aiender las necesidades de las instituciones de asistencia privada y
organizar servicios de asesoria juridica, fiscal y administrativa, asi como
organizar actividades para su capacitacion profesional, o bien, aligerando
cargas administrativas excesivas que estan previstas en el ordenamiento
vigentem.

Llama la atencién que la propuesta se basé en la “Consulta Nacional de Asistencia
Social” recogida en el proyecto de iniciativa, elaborado por la Comision de
Asistencia Social del Senado de la Republica. £n cierta forma, un ejercicio para
conocer las posiciones de los distintos agentes sociales involucrados y sus

propuestas especificas.

124 virginia Jaramillo Flores y Sara Lygeia Murla Hernandez, Diputadas a la Asamblea Legislativa

de! Distrito Federal, exposicion de motivos, iniciativa de Ley para las Instituciones de Asistencia
Privada. México, Distrito Federal, 1998.
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Un proyecto que buscaba recuperar los logros especificos de las reformas
constitucionales que dieron otro matiz al nuevo gobierno del Distrito Federal, e
igualar la organizaciéon y funcionamiento de la Junta de Asistencia con las
disposiciones organicas homologas del resto de los érganos desconcentrados de la
Administracion Publica Federal'®,

Hasta aqui, las propuestas de los grupos parlamentarios presentan variaciones
conceptuales en torno a estructura de la Junta de Asistencia, renovacion de
facultades de la Asamblea Legislativa y funciones del Gobierno del Distrito Federal.
L.o que dio pie a fuertes debates entre los mismos, para la aprobacion de la Ley de

Instituciones de Asistencia Privada.

Una vez aprobada esta ley, por mayoria de la diputacion perredista, continuaron los
debates y discusiones dentro y fuera de la Asamblea Legislativa. Incluso, distintos

medios de comunicacion presentaron posiciones de los actores sociales que
reflejaban enfrentamientos.

El extremo de tales diferencias entre partidos politicos, llevo al PAN, PRI, PVEM y
PT a exigir la nulidad de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada. Estos
partidos argumentaron que la Asamblea Legislativa no posee facultades para
modificar un ordenamiento de caracter federal, e interpusieron una accién de

inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion.

Con tal accién de inconstitucionalidad, los partidos politicos no solo negaron
facultades de la asamblea Legislativa, sino también cuestionaron la naciente y

perfectible conformacién de un Congreso Local. Un congreso con capacidad para

25 “En congruencia con fa profunda reforma constitucional producto del decreto de fecha 21 de

agoslio de 1996, publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 22 de agosto det mismo afio. Que
transformo la naturaleza juridica del Distrito Federal en una entidad con autoridades locales distintas
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deliberar sobre asuntos de interés general y local. Con ello, desacreditaron los

parciales logros de la reforma politica en el Distrito Federal.

Los conceptos de invalidez de la ley que presentaron estos partidos politicos,
principalmente en el marco de las facultades de la Asamblea Legislativa, pueden

resumirse como sigue:

1) Falta de competencia constitucional para legislar en materia de asistencia
privada.

2) Falta de competencia constitucional para legisiar en materia civil

3) Falta de competencia para abrogar leyes

4) Falta de competencia para declarar en forma legislativa objetos de “utilidad
pablica”

5) La Ley de Instituciones de Asistencia Privada contiene defectos de origen en

atencién a que desatendieron formalidades del procedimiento legislativo'?®.

Estos supuestos de invalidez fueron resueltos por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién a favor de la Asamblea Legislativa y dieron validez constitucional a la Ley
de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito Federal. La suprema Corte
establecido que la Asamblea Legislativa si tiene facultades para normar en esa
materia, ya que asi lo establece la propia Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal'?.

del Gobierno federal, se modificod el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal el 4 de diciembre de
1997". A manera de Considerandos. Estatuto de Gobierno del Distrito Federal p. 3.

% Op. Cit, “Las razones de mi voto II”, p. 18 y 19.

" a respuesta que fue preparada por el area juridica de ese 6rgano legislativo, argumenta que
dicha norma no es inconstitucional, toda vez que la Junta de Asistencia Privada es un drgano
descentralizado y ese cuerpo colegiado tiene facultades para legistar en esa materia. "Corresponde
al Congreso de la Unidn legislar en lo relative al Distrito Federal, con excepcion de las materias
expresamente conferidas a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal”, £/ Universal, 25 de enero
de 1999,

Universidad Autdnoma Metropolitana 110



Asambleq Legisiativa def Distrito Federal: Gastion Legisiatva y Participacion Social

Estas acciones de los partidos opositores a la propuesta de la mayoria del Partido
de Revolucién Democratica, generaron un clima de confusion y controversia de
intereses que agudizoé la comprension de los objetivos de la ley; la necesidad de su
adecuacion,; la participacion y tipo de vinculacion con las Instituciones de Asistencia |

Privada. Pero, principalmente, empafié ante la opinion publica las funciones
legitimas de la Asamblea Legislativa.

El lider de la Asamblea Legislativa, por ejemplo, acompafado de las diputadas y
lideres de la iniciativa de la reforma, Virginia Jaramillo y Sara Murua, presentd un
Informe en el que argumentd que con base en el articulo 122 de la constitucién, la

Asamblea Legislativa tiene facultades para legislar en materia de administracion
publica y asistencia social'?,

Lo relevante en todo caso, es que la lucha parlamentaria y de la defensa de
intereses partidistas, desemboco en la negacion de facultades de la Asamblea
Legislativa. Situacion que resalta ia inercia de viejos esquemas centralistas y
conservadores del poder politico, y la gradual adecuacion de los legisladores a las
nuevas caracteristicas juridicas y politicas del Distrito Federal.

Puede decirse que en el debate parlamentario existié una pobreza de encuentros y
acuerdos comunes. La deliberacion para buscar consensos. Situacion que se
presentd, pese a que la comision legislativa buscé y atendié posiciones distintas a

la suya, a tal grado de modificar en un cincuenta por ciento de la propuesta original.

Por otro lado, al parecer subyace un conjunto de intereses de sectores especificos
de la sociedad o grupos de presion, que no son asumidos abiertamente por las

representaciones partidistas. La negacion sistemética de posiciones y la

1%« as impugnaciones son una especie de rémora del pasado {...) todavia no se acostumbran a
gue haya una transicion en la cual el Distrito Federal vive un proceso de autonomizacién ¥y que este
proceso va asumiendo sus propias facultades” Marti Batres. Reforma, 10 de febrero de 1999,
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argumentacion de intereses de gobierno o intereses de las !nstituciones de
Asistencia Privada, no permite el didlogo para la busqueda de soluciones ni

aprovecha los espacios para el debate legislativo.

Esto lo encontramos, por ejemplo, en posiciones politicas especificas, como la

intencidén de modificar la ley para dar un control y facultades excesivas al Gobierno
del Distrito Federal:

El sector (Asistencia Privada) era ya reconocido por su trabajo honesto y
eficiente. Se partio de una base equivocada de malinformacion, de
desinformacion. Se penso que estaba trabajando mal y en esa virtud se emitié
una ley que controlard mas la funcion de las mismas (instituciones): una ley, en
efecto, mas intervencionista que ahora va mas alla de la estricta vigilancia que
le corresponde para querer decir como, cuando }/ a quién aplicar los recursos
de la asistencia privada, que son fondos privados 2

En estos debates fuera del recinto parlamentario, el presidente de la Comision de
Gobierno de la Asamblea Legislativa defendi6 la constitucionalidad, las propuestas
de la reforma, la nueva participacion del Gobierno del Distrito Federal y la definicién
de la Junta de Asistencia como “un érgano de gobierno destinado a atender a las
Instituciones de Asistencia Privada’®,

Pero ademas, encontramos fuertes enconos en torno a aspectos eminentemente
potiticos. Tal es el caso de los argumentos en contra de la ley, por consideraria una
estratagema para echar de la Junta de Asistencia al presidente de entonces. Se
cuestiond que la legislacion viera a dicho presidente como un obstaculo para el

funcionamiento de las Juntas de Asistencia.

' Alan De la Torre, patrono presidente del Nacional Monte de Piedad y Miembro de la Asociacién

Mexicana de Instituciones de Asistencia Privada. Programa Nexos “Ley para regular las Instituciones
de Asistencia Privada: la guerra de la filantropia®, conducido por Héctor Aguilar Camin y transmitido
por television mexicana el 22 de abril de 2000. www.nexos.com.mx.

'3 Marti Batres, Presidente de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Idem.
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La Comision Legislativa, por su parte, argumentd que el presidente de la Junta de
Asistencia, era ademas, presidente de fideicomisos, promotor de publicaciones,
rifas, sorteos y eventos de beneficencia, al amparo de recursos de la Junta de
Asistencia y con discrecionalidad preferencial en cuanto a las personas

beneficiadas o la integracion de comités técnicos para su realizacion.

Esto no significa -y hay que precisarlo perfectamente bien—que las
instituciones de Asistencia Privada en general cometen actos irregulares,
significa obviamente que cuando tienes un proceso como éste, en el que surge
en un lapso corto una buena cantidad de Instituciones de Asistencia Privada y
tienes un conjunto de denuncias sobre el manejo que se da desde la Junta de
Asistencia, tienes la obligacion de atender dicha problematica Y, para eso,
cuentas con los instrumentos de la ley™*,

Uno de los ejes articuladores de la discusion entre estos actores sociales y
legisladores, fue que la ley habia dominado ambitos reducidos estrictamente a la
asistencia privada. Una “guerra de la filantropia” que contenia aseveraciones muy
fuertes, por parte de diputados de la Asamblea Legislativa, en torno al poder
politica y econdémico mismo en la Ciudad de México. En contrapartida, los sectores
afectados, veian a un poder local que al parecer pretendia el control de las
Instituciones de Asistencia Privada, que no permitia la libertad de accién de

fundaciones o asociaciones y que limitaba el &nimo para fomentar la beneficencia.

Para fomentar, (las Instituciones de Asistencia Privada) de plano no sirve (la
Ley de Instituciones de Asistencia Privada). Es una ley que se basd en una
especie de toma del poder, que modifico algunas caracteristicas que son muy
importantes, por ejemplo: la ley antes establecia que tenian que informar de
sus gastos, de sus presupuestos, y ahora se tiene que autorizar, que es muy
diferente. Se hacen una serie de afirmaciones, ya mucho menos graves que
como venia, pero de plano no es una ley de aliento a las instituciones ni al
trabajo voluntario: no se utilizo la imaginacion hacia alla, sino nada mas para
maés vigilancia'®.

131 idem

'*2 Angélica Luna Parra, Diputada del Partido Revolucionario Institucional de la Asamblea
Legislativa del Distritc Federal, idem.
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Entonces, la Ley de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito Federal
realmente fue una ley que levanto polémica en el escenario del poder politico local
y en las distintas percepciones de los actores sociales y politicos. Un desacuerdo
con la propuesta surgida en el seno de la Asamblea Legislativa, por parte de

grupos de presion que pasaron por alto las decisiones de una mayoria de
diputados con representacion social.

En este tipo de debates encontramos ademas, el animo de desprestigiar las
funciones legislativas en el Distrito Federal, la lucha abierta por conservar espacios
de decision y administracion de la asistencia privada y la nula aceptacion de

proyectos que aparecen como nuevas formas de gestion social.

Sin embargo, sera necesario acudir ahora a la consulta pablica que se realizé. A
los mecanismos e instrumentos utilizados para conjuntar propuestas y el sentir de
los sectores depositarios de la reforma. Se trata de conocer cudles fueron los

sectores sociales consultados, sus opiniones y reacciones y vincular estos debates
con los resultados expresados en la ley.

3.3. LA CONSULTA CIUDADANA

La reforma a la Ley de Instituciones de Asistencia Privada presenta caracteristicas
particulares. Debe reconocerse que es una expresion de la politica del Gobierno
del Distrito Federal para controlar y auditar las Instituciones de Asistencia Privada,

pero también es una de las funciones legitimas de la Asamblea Legislativa.
Por ello, es importante investigar si el proceso de formulacion de la ley incluyd la

consulta publica como un instrumento para la busqueda de consensos y la

aprobacion de los sectores de la sociedad civil involucrados en esta decision.
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Dentro de la consulta, se menciond que la propia Camara de Senadores habia
realizado una consulta previa en 1997, seglin informes de la presidenta de la

comision legislativa. No obstante, no se encontraron antecedentes o resultados de
dicha consulta.

Como toda iniciativa, la comision encargada presenté al pleno de la Asamblea la
propuesta y dio pie a las primeras discusiones. La ley se valoré en términos de su
importancia y trascendencia y se llevaron a cabo reuniones entre grupos

parlamentarios y la presidencia de la comisién, para realizar cambios vy
adecuaciones.

Entonces, las posiciones empezaban a polarizarse y a encontrar rutas de acuerdos,

principalmente entre el Partido Verde Ecologista de México y el Partido de.la
Revolucion Democratica.

Por su parte, la Comision hizo una revision periodistica y tuvo acercamientos con
actores fundamentales de las Instituciones de Asistencia Privada e integrantes de
la Junta de Asistencia para desarrollar los temas y discutir las opciones de una

reforma133.

Al elaborar la exposicién de motivos y la presentacién de una propuesta en forma,
la comision legislativa tuvo que rehacer el capitulado de la ley, lo que implicé
modificar hasta en un cincuenta por ciento su contenido. Esto obedecié a las
correcciones que presentaron las representaciones partidistas en el seno de la
comision y a las consultas realizadas.

'3 Entrevista a la diputada Virginia Jaramillo, Presidenta de la Comision de Desarrollo Social de la
Asamblea Legislativa de! Distrito Federal. Marzo 16, 2000.

Universidad Auténoma Metropolitana 115



Asamblea Legisiativa def Distrite Federal: Gestidn Legisiativa y Parileipacion Social

Encontramos que una de las asociaciones que presento propuestas concretas por
escrito, y en el seno de la comision de la Asamblea Legislativa, fue la Asociacion
Mexicana de Instituciones de Asistencia Privada (AMIAP). Por lo que se revisd su

planteamiento y se comparé con el propio de la Comision'.

Esta asociacién hizo propuestas referentes a temas como la integracion del
consejo directivo de la Junta de Asistencia y en torno de la contraloria de dicho
organo. Propuso que con la participacién de ocho representantes las Instituciones
de Asistencia Privada, designado cada uno en los rubros respectivos, se
conformaria una Junta de Asistencia mas plural y democratica. Al mismo tiempo

terminarian con las practicas centrales y verticales en las decisiones'.

Ademas, propuso vigilar el honesto y eficaz manejo de los recursos econémicos de
la Junta de Asistencia, para elio, constituir un consejo de vigilancia que realizara
tales labores. Un consejo de vigilancia integrado por un comisario general, tres

auditores y el personal necesario para realizar auditorias periodicas.

Es importante subrayar que dentro de su propuesta de un comisario de vigilancia
para la Junta de Asistencia, éste seria designado por el voto de las dos terceras
partes de los Diputados integrantes de la Asamblea Legislativa de una terna que
proponga el Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

Una mediada que permitiria la participacion abierta de la Asamblea Legislativa y al
Gobierno  del Distrito Federal en el funcionamiento de dicho oérgano

desconcentrado. De esta manera, se favoreceria la reforma a la ley y se

134 Comparativo de propuestas ley actual, propuesta Jaramillo/Murua, propuesta AMIAFR, propuesta
Diaz Duran y propuesta Castellano Cortés. Diputada Jaramillo Asamblea Legislativa del Distrito
Federal.

"% Los rubros de asistencia son la atencion a nifos y adolescentes; asistencia en educacion;

atencion a la promocion humana; atencién al desarrollo social: y ofra clase de servicios
asistenciales.
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promoveria la vinculacion del gobierno y el congreso local en la vigilancia
permanente de la Junta de Asistencia. En este sentido, su propuesta era de mayor

control no sélo en integracidén de un consejo paritario, sino en la tarea permanente
de vinculacidon entre ambitos de competencia.

En general la propuesta de la Asociacién Mexicana de Instituciones de Asistencia
Privada estaba ligada a la propuesta de la comisién legislativa. Sin embargo, en la
aprobacion final de la ley, tal asociacion tuvo que reconsiderar su posicién toda vez
que los alcances de la ley no fueron los esperados en 1os rubros de la integracion
del consejo, eleccidn de representantes y exencion de impuestos, entre otros
puntos que marginaban los objetivos individuales de las organizaciones'®,

Esto es, la Asociacidén vio que no se concretaban sus propuestas y no se
favorecian sus intereses. Situacion matizada y politizada por la lucha en el seno de
las Instituciones de Asistencia Privada por el control de la Junta de Asistencia. Al
no ver resultados que dieran posibilidad de direccion, decisién y control por parte
de la Asociacion, la ley no podia rendir dividendos.

No se encontraron mas fundaciones o asociaciones que hubieran sido consultadas.
La consulta Unicamente se hizo en forma parcial y mientras las opiniones fueran
favorables al proyecto. Desgraciadamente, no aparece en la exposicion de motivos
de la comision, la consideracion de elementos un poco mas complejo o apegados a
formas de organizacién y funcionamiento de las Instituciones de Asistencia Privada.

Los debates entre grupos parlamentarios y grupos sociales dejaron de lado
opiniones importantes.

Pero en realidad no hubo consulta, la ley no se consultd, no se consultd a los
destinatarios, no se atendi6 a las necesidades y realidades de los destinatarios

'*¢ Rafael Mesa lturbe, Director de Investigacion y Desarrollo en Philos, A.C., Fildsofo y socidlogo,
entrevista, agosto de 2000.
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de la ley que son las instituciones. (...) De las 400 Instituciones de Asistencia
Privada, 164 promovieron juicios de amparo; de esas, la mayoria —no todas—

obtuvieron lo 3ue en derecho se llama una suspensién para que no se les
aplique la ley'.

Sin embargo, debe subrayarse que dado el problema de poder por la Junta de
Asistencia, la ley se vio envuelta en un torbellino de opiniones y debates, que
finalmente fueron resueltos con una aparente rapidez y voto mayoritario del Partido
de la Revolucion Democratica en la Asamblea Legisiativa.

En cierto sentido, esto obedecia a una lucha intensa en contra del gobierno del
Distrito Federal por parte de partidos politicos distintos al Partido de la Revolucion
Democratica. Una oposicion a la iniciativa de ley con animo democratizador y
politicas publicas de anticorrupcion por parte del gobierno. Sin embargo, no debe
omitirse que ciertas declaraciones en forno a la participacion, carecen de base

sistematica de elaboraciéon o al menos, no enuncian el tipo, cantidad o método
utilizado en la consulta.

La ley que finalmente se aprobd, recuperé mas o menos 110 o 115 articulos y
deben tener un conjunto de modificaciones que afectan al 40% de la ley,
aproximadamente 50 articulos. La mayoria de estas modificaciones fueron
propuestas por miembros de las instituciones de asistencia privada, con los
cuales hubo reuniones de muy diverso tipo hasta el mismo dia de la aprobacion
de la ley; hubo reuniones esa vez, hubo reuniones antes*®,

Encontramos que en esta falta de mecanismos poco claros de consulta, subyace la
discusion sobre cantidades, grupos, o periodos de consulta, y se observa que se

contd con opiniones de los sectores sociales, de alguna u otra manera indefinidos.

Ahora bien, vale recordar que en este tipo de tareas legislativas existe el cabildeo y

el acuerdo entre personalidades importantes en la materia o el tema. Y que esos

37 Alan De la Torre, OP. Cit. Programa Nexos.

'2% Marti Batres, Op. Cit. Programa Nexos
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cabildeos no necesariamente se tienen a la vista o aparecen en los diarios de los

debates de la Asamblea Legislativa o en cualquier otro documento.

No obstante, puede afirmarse que la consulta no fue propiamente publica o abierta
a la ciudadania. Tampoco puede argumentarse que la materia no lo exigia. O que
el tema, que afecta intereses y grupos sociales y econdmicos importantes, no

demandaba un acercamiento mas profundo con los actores fundamentales.

En contrapartida, la poca participacion desatendio tal demanda. Los argumentos de
que “no fue una consulta con esas caracteristicas (abierta), porque el tema no es
de esas caracteristicas, sino fue a través de los grupos y de los sectores”, encierra

matices de una politica social que, al parecer, debia aprobarse de antemano ™.

Esto no significa que se vulneren los ordenamientos legales o se reformen leyes
con fines estrictamente politicos, pero si que en tal practica van implicitos intereses
partidistas, de gobierno, de poder y control publico. Esto aparece en todo gobierno '
basado en el esquema de divisién de poderes, pues denota capacidades que
pueden ser utilizadas para ciertos fines. Sin embargo, se corre el riesgo de una
separacion entre el gobierno y la sociedad civil.

Lo importante es que la consulta publica adquiera modalidades, tipos vy
clasificaciones. Esto es, que adopte formas de ejecucion con técnicas especificas.
Esto permitira identificar, por parte de! diputado o legislador, las necesidades reales
de la sociedad. No es sélo una cuestidn de visiones encontradas entre la sociedad
y €l gobierno, es la posibilidad de rescatar intereses comunes y valorar en su justa

dimension cuales son los espacios que corresponden a cada cual, mediante su
consulta publica.

'* Entrevista a la diputada Virginia Jaramillo, Presidenta de la Comisién de Desarrolio Social de Ia

Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Marzo 16, 2000.
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En cierta medida, esta nimia consulta generd una serie de criticas de los medios de
comunicacion, asociaciones civiles y comentaristas politicos, que desencadend la
polemica sobre la modalidad de eleccion del presidente de la Junta de Asistencia.
El principal opositor a esta ley fue el anterior presidente de la Junta de Asistencia

que encontrd la legislacion como un acte de imposicion 'y accion de
autoritarismo'*°.

Derivado de ello y como una expresion directa de inaceptacion, cientos de

Instituciones de Asistencia Privada se ampararon ante la aplicacién de la ley:

Fue muy curioso, al principio, supusimos que algunas estaban amenazadas de
no hablar con nosotros o de no darnos informacién, perc siempre hay
instituciones que tienen otras ideas y, a partir de la aprobacién, un blogue de
las instituciones no se ampararon —lama la atencion que algunas tienen
cercania con la iglesia— y a raiz de eso, muchas instituciones se acercaron
para preguntarnos. Porque ademas, se les form6 una idea equivocada de la
ley; se planteé publicamente que lo que queriamos era dafar a las
instituciones, centralizar el trabajo, y no es ese el planteamiento, nunca fue ese
el planteamiento. De hecho, nosotros tuvimos que enfrentar una avalancha
publicitaria fuertisima, pero es parte del problema, tal es el caso del Monte de
Piedad o el problema de la Cruz Roja™".

En general se detecta un fraccionamiento entre organizaciones de la sociedad civil.
El contacto que la comision legislativa tuvo con asociaciones fue en cierta manera
selectivo. Incluso se tuvo acercamiento con grupos que estaban a favor, como la

AMIAP y que después reconsideraron su posicion.

0 Se definio la terna para la Junta de Asistencia de acuerdo con la legislacion vigente, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal tiene el plazo perentorio para definir la terna, se presentaron 15
propuestas avaladas por grupos asistenciales y una independiente. Sin embargo, grupos como ia
AMIAP, por su oposicion a la legislacion vigente, se reservaron su derecho a proponer candidatos.
De la terna propuesta Alejandro Ainslie de Font Reaulx actualmente es patrono del Nacional Monte
de Piedad y se ha caracterizado por oponerse a la intervencion del ex presidente de la Junta de
Asistencia, Victor Garcia Lizama, al interior de la casa de empefio. Reforma 22 de enero de 1999,

'“! Entrevista a la diputada Virginia Jaramillo, Presidenta de la Comisién de Desarrollo Social de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Marzo 16, 2000.
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Por otro lado, la definicién de asistencia y aplicacion en la ley, implicaron un giro en
la orientacién de actividades y organizacion de las Instituciones de Asistencia
Privada, muchas de las cuales no se enteraron o llanamente no estaban
conformes. Lo cual no se traduce a triunfo o derrota de alguna posicién politica,
que pudiese ser el caso, sino en la inadecuada o ausente participacién social. La
protesta no deja de ser sinfoma de desencuentro social.

También puede significar la oposicion de sectores poderosos de la sociedad ante la
presencia de un érgano legislativo en coordinacion con el poder ejecutivo local, que
ademas aborda temas de trascendencia local y nacional.

Es decir, ta importancia de justificar y argumentar la aprobacién de cierta iniciativa
es algo que estd presente en las tareas de los diputados de la Asamblea
Legislativa. Pero la ausencia de mecanismos de consulta y la minima

consideracion de los actores sociales, es parte de un trabajo que debe revisarse y
adecuarse.

3.4. LA LEY DE INSTITUCIONES DE ASISTENCIA PRIVADA

Es posible que en medio de tantos intereses, actores, argumentos a favor o en
contra, se corra el riesgo de perder de vista los puntos importantes de lo que

significé la reforma a la Ley de Instituciones de Asistencia Privada.

Encontramos que los procedimientos modificados fueron en términos de la
representacion y administracion de las Instituciones de Asistencia Privada y todo lo
referente a la Junta de Asistencia.

En este sentido, la ley establece la conformacion del cuerpo normativo bajo un
esquema radicalmente distinto. La ley anterior permitia la division de funciones al

interior de la Junta de Asistencia, mientras la nueva ley hace énfasis en cada
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apartado como una tarea independiente y sustantiva de la divisidon. Con ello,
subraya el control sobre los drganos directivos.

Desde un punto de vista social, la asistencia privada cobra nuevamente
importancia y con la reforma, la Asamblea Legislativa pone al descubierto
irregularidades y a su vez, propone nuevos mecanismos de control. Con ello, da un
giro a la asistencia privada como un asunto de particulares y lo traslada al terreno
de los servicios publicos. Esto es, en la Asistencia Social.

Es un hecho que en los ultimos afios de un Estado abierto al liberalismo
economico, las Instituciones de Asistencia Privada han trabajado con esquemas
cerrados a toda contraloria seria por parte de autoridades del Distrito Federal. La
presencia de un nuevo Gobierno del Distrito Federal y la Asamblea Legislativa
conlleva a la reflexion sobre los mecanismos de auditoria sobre los recursos
financieros que estas actividades generan. Por lo que es un tema que no termina
en la presente legislacion de la Asamblea Legislativa, sino que suponemos, sera
analizada en futuras legislaciones.

La asistencia privada, fundamentalmente en los diez Ultimos afios, ha cobrado
una extraordinaria importancia, desde 1997, se destinaron millones de pesos
provenientes del sector privado a diversas actividades humanitarias a favor de
los nifios, adolescentes y ancianos en areas como la educacién, salud, apoyo a
microempresas, promocién y defensa de los derechos humanos, proteccién a
la ecologia y desarrollo social, entre otras, asi, las Instituciones de Asistencia
Privada en el Distrito Federal cuentan con mas de 650 establecimientos, de
entre ellos, mas de 80 centros se dedican a la atencidén del anciano, como
casas hogar, centros de dia y talleres; existen 15 hospitales generales y de
especialidades; 117 casas hogar para nifios con y sin discapacidad; y mas de
200 establecimientos estan abocados al 4rea educativa” '%2

Por supuesto que los efectos de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada seran

a largo plazo, toda vez que se resuelvan los amparos constitucionales por parte de

"2 | a jornada, 6 de noviembre de 1997.
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algunas Instituciones de Asistencia Privada. En la medida que tales grupos de
presion ven afectada su estructura organizativa y luchan contra nuevos actores
politicos, como el propio Gobierno del Distrito Federal o la Asamblea Legislativa,
tendran que dirimir una serie de diferencias y lograr conseguir consensos politicos

y publicos sobres la adecuacion de la ley y las responsabilidades que competen a
los involucrados.

Pero también existe la posibilidad de una nueva reforma beneficie a tales grupos de
poder o los traslade a sus antiguas cuotas de concesidn publica, en funcion de los
legisladores futuros y la correlacién de fuerzas al interior de la Asamblea
Legisiativa. La Ley de Instituciones de Asistencia Privada irrumpié sobre fuertes
intereses econdmicos en la Junta de Asistencia, la cual tiene reacciones de
inconformidad, pues se tocan aspectos muy delicados de poder, intereses
econdémicos y concesiones gubernamentales.

Por otro lado, la existencia de cambios cualitativos en una ley que tiene alcances
importantes en el sector privado, es un ejemplo de las posibilidades de realizacién
y gestion de un congreso Local. Pese a las limitaciones y naturaleza juridica de la
Asamblea Legislativa, ésta ha presentando afan y disposicién en la aplicacion de
sus facultades. A su vez, ha buscado introducir cambios en ambitos que parecian
impenetrables en otro momento histérico.

Lo significativo en todo caso, es que la actividad legislativa local esta en
movimiento, en ejecucion. Sin embargo, los defectos de la Asamblea Legislativa en
cuanto a las parcialidades y modalidades de consulta, deberan ser analizados a la
luz de la correspondencia y acercamiento entre el gobierno y la sociedad. Es un
proceso de participacion social que nunca antes se habia puesto en practica en el

Distrito Federal y que pretende ser innovador en las practicas parlamentarias
locales.
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Es importante subrayar que los conflictos en el seno de una comision legislativa, y
las presiones que ésta recibe dentro y fuera del recinto parlamentario, obedecen a

cierta manera de ejercer presion social sobre organos que inevitablemente son
resultado de un proceso de cambio democratico.

Esto es, la modalidad que presentan estos grupos de presidn y la forma soterrada
con que aparecen en medios de comunicacién o en las mismas posturas
partidistas, puede ser otra forma de entender la participacion social. Una
participacion social no necesariamente esquematizada o planteada como “consulta
publica”, como algo ideado por el legislador. Es una consecuencia de las tareas de
cabildeo y acuerdos de actores sociales con integrantes de una comision
parlamentaria, o su desencuentro.

En el caso de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada, al parecer, la comision
legislativa no se limitd al terreno puramente de corte, confeccion, correccion y
contenido de la ley, sino representd el foco de atencion y atraccion de diferentes

opiniones y posturas politicas, y el foro de negociacion y acuerdos bajo la influencia
de la correlacion de fuerzas politicas.

Si en todo caso, la discusion y debates en torno a la factibilidad de la ley y su
validez se someten al filtro de apreciaciones valorativas e intereses contrapuestos,
es un efecto esperado de la posibilidad de contar con drganos legislativos que se
encarguen de regular practicas sociales. El apoyo de fines politicos particutares o la

vinculacion entre poderes ejecutivo vy legislativo es algo que pudiese ser analizado
en otroc momento.

Existe un matiz que hace la diferencia en la participacion social. En un momento
dado, la participacion social se ve como un requisito legitimador de las politicas
gubernamentales. No se ve como el ejercicio necesario, practico vy justificado para

mantener contacto con las demandas sociales. No deberia ser una practica de
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vinculacion y obligada respuesta y compromiso con el electorado, lo que diera
sentido al papel de los legisladores, sino o que estaria en juego, seria la respuesta
medida y mediada, a los problemas del Distrito Federal y sus habitantes.

Por su parte, los partidos politicos como entidades de representacion politica y
particularmente sus diputados electos, deberian aprovechar los espacios de debate
y gestion legislativa. Debe existir un trabajo parlamentado mas serio en la medida

en que se conjuguen propuestas especificas y no ausencias permanentes.

Encontramos cierto parecido con esquemas de trabajo de los representantes
populares en la Camara de Diputados y los de la Asamblea Legislativa,
principalmente en propuestas, votaciones, posiciones o desencuentros o tipos de
debates o actitudes parlamentarias de grupo o linea de trabajo. Hablariamos
entonces de reproduccion de esquemas parlamentarios nacionales en el ambito
local, como un efecto inercial de los legisladores. Lo cual deberia modificarse a

partir de que se consideren estas reformas como logros y espacios de gestion
social.

Esto Ultimo, se presenta en las comisiones legislativas, las cuales en un momento
dado pudiesen establecer regla y procedimientos sin buscar el consenso o al
menos la participacion de todos los grupos parlamentarios. No es un asunto de
Unicamente trasladar la oposicion partidista al recinto legislativo y continuar la
formulacién de politicas puablicas. Es la posibilidad de identificar el papel del
legislador mas alla de intereses partidistas, que corresponda a una generacion de

leyes mas favorables para resolver los problemas del Distrito Federal.
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CAPITULO IV
LA LEY DE PARTICIPACION CIUDADANA

Toca el turno, en este capitulo, al analisis de la Ley de Participacion
Ciudadana como uno de los casos propuestos para estudiar la gestion legislativa y
la participacion social en la Asamblea Legislativa. Es decir, el proceso general de la
elaboracion de la ley, como un conjunto acciones y relaciones entre el poder
legislativo local y la sociedad. Se trata de rescatar cémo influyé la opinidon de la
sociedad en la reformulacién de dicha ley, y qué mecanismos e instrumentos utilizd

la Asamblea Legislativa para recoger y sintetizar tales puntos de vista.

A diferencia de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada, la Ley de
"F’articipacién Ciudadana, encierra una serie de conceptos, motivaciones y
caracteristicas que la hacen particularmente interesante en relacion con los
objetivos del presente trabajo. De entrada, habria que aclarar algunas

singularidades y orientaciones especificas al respecto.

En principio, sera necesario vincular ésta ley con la reforma politica en el Distrito
Federal, pues su creacion es resultado de un interés politico y social por ampliar el
horizonte de participacion de los habitantes de la Ciudad de México. Por otro lado,
se describiran las formas mediante las cuales los ciudadanos se han organizado y
participado en la eleccién de representantes populares; en la toma de decisiones o
en la propia gestion de servicios publicos.

Entonces, se abordara la ley como resultado de la transformacién historica de la
participacion ciudadana en la Ciudad de México. En este sentido, la ley como
sintesis institucional de la efervescencia politica por ampliar la participacion de la

sociedad capitalina en las decisiones y gestién del gobierno del Distrito Federal.
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Ademas, la Ley de Participacion Ciudadana como busqueda de la regulacién de la
participacién ciudadana.

En un primer momento, se describen los antecedentes histéricos de la participacion
ciudadana en la Ciudad de México y se rescatan las principales caracteristicas de

la primera Ley de Participacion Ciudadana que promulgé la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal en 1995.

Despues, se exponen los origenes y motivaciones de la Asamblea Legislativa para
reformar la ley de 1995. En consecuencia, los ejercicios de consulta publica
puestos en practica por la Asamblea Legislativa y el gobierno del Distrito Federal
para la modificacion del ordenamiento. Cabe recordar que esta ley representd un

tema central para el gobierno local en la promocion de la mas reciente reforma
politica del Distrito Federal***.

En otro apartado, se estudia el papel de la Comisién de Participacion Ciudadana de
la Asamblea Legislativa como eje articulador de propuestas, debates e iniciativas.
Esta comision jugd un papel muy importante en la consecucidn propuestas

partidistas, gestion legislativa y sintesis de los resultados de consultas ciudadanas.

En el ambito de los debates entre grupos parlamentarios, se describen las
posiciones politicas que generaron conflictos en la Asamblea Legislativa, y las
acciones de inconstitucionalidad presentadas ante la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, como formas de conflicto y desacuerdo entre diputados de fracciones
distintas. Ademas, se vierten opiniones de integrantes de la comision legislativa,
funcionarios de gobierno del Distrito Federal y participantes en las consultas
publicas para reformar la ley.

'3 Cfr. Capitulo Reforma del Estado
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Finalmente, se hard un balance de lo que propone la ley, sus limitaciones y
problemas; y reflexionar sobre la posibilidad real de ejecuciéon de un ejercicio

juridico para regular la participacion ciudadana en la Ciudad de México.

Ahora bien, es conveniente adelantar algunas cuestiones centrales. La primera se
refiere a la importancia de una ley que en el nombre encierra el interés por hacer
de la participacion de la ciudadania, una delegacion que solucione problemas en
colonias, barrios o unidades habitacionales, con acciones netamente elaboradas
por sus propios habitantes.

Otro punto se refiere al conjunto social a considerar en la institucionalizacién de |a
participacion ciudadana. Esto es, que la ley abarca todos los sectores de la
sociedad civil al tratar unidades de analisis territoriales y no sectores sociales. Es
una ley que parte de la critica hacia los modelos de participacién que desde

principios del siglo XX se gestaron en la Ciudad de México, e incluye conceptos y
ejercicios de democracia directa.

Una tercera cuestion central es que, si bien es cierto que su creacion en 1995
correspondié a la Asamblea de Representantes, no significa que la orientacion y
objetivos fuesen los mismos en la Asamblea Legislativa. Existe la obligacion en el
presente estudio, de retomar la ley en el nuevo drgano legislativo sin dejar de lado
lo hecho por la anterior asamblea, e indagar si la gestion legislativa dejo en el

tintero proyectos u opiniones sociales diferentes a la ley resultante.

Por ditimo, la Ley de Participacién Ciudadana atravesd por una gestion legislativa
basada en una amplia y difundida consulta publica, con distintas vertientes. Dicha
consulta fue ejecutada paralela e independientemente, por la Asamblea Legislativa
y el gobierno del Distrito Federal. No obstante, los resultados de tales ejercicios de
opinidn publica y aplicacién de instrumentos para identificar intereses colectivos,

fueron poco significativos para la reformulacion de la ley. El interés manifiesto por
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una ley sobre participacion, no necesariamente concluyd en un trabajo de sintesis

de propuestas, pese a que se presentd la oportunidad para su ejecucion.

El cruce de intereses, proyectos, actores y la avalancha de foros de discusion y
analisis, sirvieron para que la ley Gnicamente encontrara su legitimo soporte
legislativo y politico. Pero no presentd coherencia en cuanto a los intereses y

formulas propuestas por la sociedad civil consultada.

Ademas de ser una de las leyes abierta a la opinién de los mas diversos sectores
sociales, y pese al trabajo organizado especificamente para elio, la ley resulté mas
formal que funcional. Prueba de ello, fue su impacto social y ejecucion durante
1998 y 2000, donde la ciudadania no confié (absteniendo su voto) en la creacién de

Comités Vecinales y una vez creados éstos no llevaron a cabo tareas
trascendentes.

Sin embargo, es un caso que permite reflexionar sobre la necesidad o suficiencia
del acercamiento entre sociedad y drganos legislativo, sus formas y consecuencias.
Es decir, no tratar inicamente la explicacion de las deficiencias de la ley, sus
magros resultados como ejercicio o la lucha de intereses partidistas en juego, sino
también analizar como se aprovecharian mejor los instrumentos de consulta,

discusion de las leyes, y acercamientos que devengan en mejores leyes para los
habitantes de la Ciudad de México.

4. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL DISTRITO FEDERAL

La Ley de Participacion Ciudadana fue aprobada por la Asamblea Legislativa
en noviembre de 1998. Una ley que propuso la integracién de Comités Vecinales
como espacios clave de representacion para los habitantes de la Ciudad de

Méexico. . Tales comités permitirian la integracion de un grupo de ciudadanos
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elegidos por votacién directa, encargados del disefio, practica y control de la

gestion publica y aplicacién de politicas publicas especificas del gobierno del
Distrito Federal.

La ley conserva el nombre de su antecesora, la Ley de Participacion Ciudadana de
1995, aprobada por la Asamblea de Representantes del Distrito Federal. Pero tiene
diferencias en el proceso de elaboracidn, contenido y contexto histérico.
Principalmente, porque su promocién formaba parte de una propuesta de reforma
politica del gobierno del Distrito Federal.

La reforma politica hacia 1997, habia logrado integrar una nueva asamblea
legislativa y permitir la eleccion popular, por vez primera, de un jefe de gobierno
para el Distrito Federal. El triunfo obtenido del Partido de la Revolucion
Democratica en la jefatura de gobierno y en la mayoria de diputados en la

asamblea, llevo al propio partido la promocién de una agenda politica para reformar
normativamente al Distrito Federai™.

Para tal fin, el gobierno del Distrito Federal instalé6 mesas de trabajo para la reforma
politica del Distrito Federal, con el siguiente contenido tematico:

Mesa 1: Elaboracion del Cadigo Electoral para el Distrito Federal.
Mesa 2: Elaboracion de una nueva Ley de Participacion Ciudadana.

Mesa 3: Propuesta de un nuevo estatus juridico-administrativo del Distrito
Federal.

Estas mesas convocaron a la ciudadania en general y a los principales actores

politicos y sociales interesados en los temas. Participaron intelectuales, lideres de

1% Cfr. Capitulo 1 Reforma politica en el Distrito Federal, Reforma integral para crear una entidad
auténoma.
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opinidn, representantes de partidos politicos, asociaciones civiles y organizaciones
sociales, con propuestas para modificar los esquemas electorales, de participacion
y juridico-administrativos de la Ciudad de México.

Existia entonces, una creciente necesidad de incorporar a los ciudadanos en la
toma de decisiones locales por parte del gobierno local. Lo que buscaba esta
~agenda de reforma era que la ciudadania se involucrara y reconociera la

importancia de su participacion para modificar el funcionamiento de la ciudad a
través de su gobierno.

Aungue para nuestro estudio, interesan los resultados de la mesa de trabajo dos,
es menester considerar el funcionamiento y propuestas de todas las mesas para la
reforma, pues contienen enfoques especificos e interdependientes. En ciertas

ocasiones la aprobacion de un punto en alguna de ellas, era la negacion del mismo
en otra, o viceversa.

La mesa dos inicid su trabajo en un marco de disefio normativo para definir y
modificar las bases de la representacion vecinal de la ciudad. Bajo la coordinacion
del gobierno del Distrito Federal que debia enlazar las propuestas de las tres
mesas y elaborar un proyecto integral. En ese sentido, de entrada, este foro

representd tendencias politicas y propuestas a partir de la influencia del Poder
Ejecutivo Local.

Sin embargo, los trabajos de la Asamblea Legislativa para reformar la ley, no se
ciferon a tal esquema, aunque estuvieron vinculados a su avance y propuestas. La
Comision de Participacion Ciudadana de la Asamblea Legislativa llevo a cabo sus
propias consultas y de algun modo sus particulares negociaciones y acuerdos con

partidos politicos y organizaciones sociales.
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Esto generd visiones distintas entre la Asamblea Legislativa y el gobierno del
Distrito Federal, y ciertas dificultades para establecer acuerdos politicos entre
partidos politicos. De alguna manera, puede decirse que cada espacio de
deliberacion tomé caminos diferentes con fines similares. Lo cual desembocd en

formulaciones de la comisidn que tenian que pasar el filtro de las mesas de
acuerdos de 1a reforma politica, no siempre coincidentes.

En términos generales, hubo poca coordinacion entre Asamblea Legislativa y el
gobierno del Distrito Federal en parte por la complejidad de los consensos dentro vy
fuera de las mesas, y al contenido de las propuestas partidistas en materia de

reformas constitucionales que forzosamente trastocaban formas de organizacion
ciudadanas locales.

No estaba en discusion la importancia y trascendencia de los temas y en particular,
de la Ley de Participacion Ciudadana. El problema estribaba en la dificultad para
elaborar una iniciativa que conjugase reforma politica y participacién ciudadana,
intereses del gobierno, los partidos y los diputados de la asamblea. Ello explica el
por que la comision legislativa se alejo varias veces de los acuerdos conseguidos
en las mesas de la reforma o vio seriamente afectadas sus propuestas. La
Asamblea Legislativa se "contamino” de tal ambiente e invalidé propuestas
importantes en la Ley de Participacion Ciudadana.

Ejemplo de ello, fueron las acciones de inconstitucionalidad e invalidez de la Ley de
Participacion Ciudadana, presentadas por parte de diputados del PAN y el PRI, en
contra de la formacion de cabildos como espacios de representacion ciudadana. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacion fallo a favor y ni la reforma ni la ley

pudieron avanzar en ese aspecto.

Sin embargo, en el seno de la Asamblea Legislativa se propuso reformar la Ley de

Participacion Ciudadana y se cred la comision ex profeso. Esta comision fue
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presidida por una diputacion del PRD e integrada por los representantes de los
Partidos Politicos. El presidente llevé a cabo una serie de consultas, acuerdos,

cabildeos y propuestas para adecuar la ley, con base en lo que se consideraba
prioritario en ese momento, la participacion ciudadana.

La comision elaboro los motivos de la iniciativa y la Ley de Participacion Ciudadana
fue aprobada por mayoria de la Asamblea Legislativa. En general, salvo las
acciones de inconstitucionalidad, fue un proceso legislativo que aparentemente no
presentd grandes enfrentamientos o conflictos parlamentarios.

Por su propia materia y naturaleza, la ley se consulté en distintos momentos y
ambitos y se sometio a debates legislativos, favorecidos por el interés de las
reformas politicas anteriores interesadas en dar un giro a la participacion. En
términos generales, su origen fue consecuencia légica del arribo de nuevas fuerzas

politicas en la Asamblea Legislativa, interesadas en fomentar la participacion
ciudadana.

Para entender la importancia de la participacion ciudadana en el Distrito Federal, se
hara una breve descripcion de las formas de participacion y representacion en la
Ciudad de México. Sus antecedentes, instituciones y funcionamiento. Estas formas

pueden agruparse de la siguiente manera:
a. El Consejo Consultivo del Distrito Federal

A raiz de la desaparicién de los municipios en la Ciudad de México hacia 1928, los
ciudadanos del Distrito Federal no tenian posibilidad de eleccion del gobierno ni
representacion local. En tal circunstancia y para equilibrar la situacion vy
gobernabilidad en la ciudad, el Gobierno Federal creé un 6rgano denominado
Consejo Consultivo del Distrito Federal y los Consejos Delegacionales, érganos

civicos de consulta que tuvieron un papel relevante pero que fueron perdiendo
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atribuciones. Se integraban por representantes de agrupaciones gremiales, que
contaban por lo menos con un afo de existencia y un minimo de 100 asociados,
quienes debian tener residencia en el Distrito Federal al menos los dos Ultimos
afhos inmediatamente anteriores a su nombramiento. Los consejos Consultivos, uno
por cada una de las Delegaciones existentes, se nombraban en de igual forma y su

cargo duraba un afo, tiempo en el que podian ser removido. En general era un
érgano de cooperacion ciudadana'®®,

Tras reconocerse una nueva division del Distrito Federal, de 13 Delegaciones
politicas quedaron 12, los consejos de las Delegaciones fueron suprimidos y sélo
funciond un Consejo Consultivo. Su integracion era similar a la anterior,
agregandose un representante de los empleados publicos, y sus miembros eran
designados por el Jefe del Departamento del Distrito Federal. La duracién del cargo

pasé a dos anos, pudiendo ser removidos cuando la totalidad de las agrupaciones
lo acordaran.

El Consejo podia exponer ante la autoridad el estado que guardaban los servicios
publicos, asi como las actividades econdémicas y sociales de la localidad, y
proponer medidas que los mejoraran. También podian expresar la necesidad de

declarar servicio publico alguna actividad y opinar sobre la reglamentacion de las
actividades publicas existentes.

Dentro de las formas historicas de participacion ciudadana en la Ciudad de México,
esto es, su institucionalizacién y operacion, encontramos al Consejo Consulitivo
como un ejercicio interesante. Pese a constituir, en términos generales una practica
clientelar y una via de reparticion de cuotas de poder entre ciertos sectores sociales

de la ciudad, encontramos también algunos antecedentes dignos de analisis.

S Botello, Blanca Estela “Historia de la representacion ciudadana”, La historia de los comités

vecinales u ofras figuras cercanas a estos se remonta a 1928. / Grupo Reforma, Cd. de México,
México, agosto 7, 2000
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En principio, habria que diferenciar entre los sectores sociales que integraban tales
consejos. La polarizacion de la Ciudad de México era evidente hacia los afios
cuarenta, por lo que sus colonias proletarias, de clase media y elites econémicas,
representaban un mosaico muy variado de opiniones, intereses y niveles e

participacion e influencia en la toma de decisiones sobre el funcionamiento de la
ciudad.

En un segundo momento, los consejos representaban una figura institucional que
permitia la participacion organizada de la poblacién para la mejora de condiciones
de vida. Entre otras, las tareas y obras propuestas, tenian que ver con las redes de
agua potable, alcantarillado, pozos, bafios, hasta la creacion de avenidas, edificios
publicos o centros educacionales. En buena medida, las obras y el crecimiento de
la ciudad se “discutia” en el Consejo Consultivo.

Otro punto a considera, es aquel que tiene que ver con el tipo y peso especifico de
la influencia en las decisiones de gobierno, por parte de la poblacién de alguna
Delegacién Politica especifica. Esto constituyé en ejemplo de la correlacion fuerzas
y predominio de actividades econdmicas y politicas claves en aquellas que
conformaban la llamada ciudad central, con la consecuente gestion de servicios en

aquellas direcciones propias de la periferia o del crecimiento del habitat popular.

Finalmente, el poder del jefe del departamento del Distrito Federal era fundamental
para la asignacion y aceptacion de los miembros integrantes del consejo, asi como
de la ejecucion de ciertas propuestas que pudiesen emanar de tal drgano. Esto
limitaba y profundizaba las diferencias de proyectos anteriores de las Juntas y al
exterior de la mismas, como politica publica. Asi, encontramos que dentro del
consejo se integraban comisiones de obras publicas, trabajo, previsién social,
rastros, mercados, accidn civica y cultura, gobernacién, hacienda, quejas y policia,

entre otras. Al parecer muchas actividades y poca planeacion o ejecucion.
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Hay que recordar que el organigrama del Departamento del Distrito Federal era, y
sigue conservandolo en cierta forma, un enorme cuadro de distribucion de
funciones y operaciones al grado de la complejidad burocratica extrema. Su
esquema de direcciones comprendia areas como gobernacién, obras publicas,
aguas y saneamiento, servicios generales, tesoreria, egresos, accion social,
transito, servicios legales, trabajo y previsidn social, servicios administrativos vy
jefatura de policia. Es prudente imaginar el esquema logistico de inclusion del
consejo consultivo en todas o algunas de estas direcciones mediante plan o
propuesta especifica. En otras palabras, un pasaje laberintico de procedimientos

que era mas facil resolver por la via clientelar por Delegacion Politica o por parte
del gobierno central.

b. Organos de Colaboracién Vecinal y Ciudadana

A partir de una nueva division politica al interior de! Distrito Federal, se hace
necesario reformular, la representacidn vecinal. Al quedar establecidas 16
Delegaciones, debia conformarse nuevos organos de colaboracion entre la
sociedad y el gobierno de la Ciudad de México. Para ello, se crea la figura de Junta
de Vecinos en cada demarcacion territorial. Esto es, no podia elegir representantes
locales. Aunque la representacion a través del consejo se privilegiaba, por parte del
gobierno federal, como un ejercicio perfectible y legitimo, no tenia el peso de una

representacion de la dimensién de una diputacion del Congreso de la Unién.

Tanto el Consejo como las Juntas de Vecinos fueron definidos por el articulo 19 de
la Ley Organica del Distrito Federal como "6rganos de colaboracion ciudadana".
Las opiniones, proposiciches o dictamenes se tomarian por mayoria de votos pero
no obligaban al Jefe del Departamento o a los Delegados'®.

6 {dem
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El Consejo Consultivo de la Ciudad de México continudé funcionando hasta
diciembre de 1995. En cada manzana del Distrito Federal los ciudadanos formaban
un Comité en el que se designaba, en forma directa, al Jefe de manzana, en cada
colonia, unidad habitacional, pueblo o barrio. Los comités de manzana integrarian
las asociaciones de residentes, las que a su vez en cada Delegacién integrarian
una junta de vecinos para que, finalmente, los 16 presidentes de esas juntas
conformaran un Consejo Consultivo para toda la ciudad'”’.

Desde el comité de manzana hasta la junta de vecinos, todos eran érganos de
colaboracién vecinal y ciudadana con los que se pretendia que los ciudadanos
expresaran sus necesidades y problematica local. Ademas de legitimar y fortalecer
al Consejo, sus atribuciones eran colaborar con el Jefe del Departamento de!
Distrito Federal en la administracion publica y la eficaz prestaciéon de servicios.
Proponer proyectos de leyes, reglamentos y reformas y derogaciones de las
existentes. Proponer la instauracion de referéndum. Opinar sobre estudios de
planeacion, politica fiscal y conocer los planes de obras y servicios. Ademas de

proponer modificaciones a los mismos; coordinar los trabajos de las Juntas de
Vecinos ™.

En este sentido, puede decirse que el papel del consejo consultivo y de tas Juntas
fue muy importante y quizas hasta funcional, pero desde la perspectiva de la
construccion de un gobierno local 0 una representacion popular y democratica, no
tuvo la suficiente fuerza juridica ni politica. El marco de la ley organica del

Departamento de! Distrito Federal le asignaba las disposiciones especificas vy

7 «Las Juntas de Vecinos y las Asociaciones de Residentes fueron hasta 1995, el canal privilegiado
de participacion en la gestion de los servicios y problemas que presentaba la comunidad, asi como
tambien el canal por medio del cual la administracion delegacional y el D.F. tenian interlocucion con
los habitantes de la Ciudad, en especial de los asentamientos consolidada y zonas residenciales de
cada demarcacion.” (Véase Sanchez Mejorada, Cristina y Duran Contreras, Ana Maria “Las
Elecciones de consejeros ciudadanos en el marco de la reforma politica del Distrito Federa” en
Dinamica Urbana y Procesos Socio-Politicos, Tomo Il QCIM/UAM, México, 1997, p. 208)

12 (dem,
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atribuciones para la opinion, la informacién y la propuesta en términos de
prestacion de servicios publicos.

Cuantimas, por ejemplo, cuando el Consejo Consultivo participaba en la
organizacion, promocidn y apoyo frecuente a candidatos del Partido Revolucionario
Institucional durante los procesos electorales federales. Y dejaba de lado

propuestas de reforma profunda a las instituciones de representacién para el
Distrito Federal.

Vemos asi que la separacién fundamental entre la parte administrativa del Distrito
Federal y la parte representativa, no tenia una dimension diferenciada en el
Consejo Consultivo. Las representaciones por manzana, colonia o junta,
expresaban intereses de comunidades o sectores sociales especificos, sin la
definicion exacta de objetivos o la sistematica elaboracion de propuestas para
mejorar la calidad de vida de los habitantes del Distrito Federal.

Con ello no se niega el papel que tuvo el consejo en la construccion e
infraestructura material de la Ciudad de México, incluso su pape! legitimador de
politicas sociales en particular, lo que se quiere subrayar es la circunscrita forma

institucional de participacion corporativizada y no democratica.

Lo que tampoco significa que no existiera didlogo entre la sociedad y el gobierno
del Distrito Federal, pues se estableci® un mecanismo de interlocucion entre los
distintos.actores sociales y politicos de entontes. Como érgano de consulta, el
consejo era una base fundamental para la aplicacion de politicas, para la
administracion de la ciudad y para la ejecucidn de actos protocolarios o
ceremoniales. En cierta manera, representaba una ventaja politica sobre otras
organizaciones civiles oficiales o no:
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(...) la junta era también un simbolo impartante de la capacidad y del desec de
responder a los grupos urbanos que no habian podido presionar a favor de sus
demandas a través e ofras estructuras politicas formales (...) dado que los
planes referentes a las escuelas, la vivienda y los edificios habrian de pasar por
este nuevo sistema de juntas, los residentes locales podrian sentir de nuevo
que tenian vos en las decisiones que los afectaban'*®

Se presento también, un conflicto en el seno de la burocracia del Departamento del
Distrito Federal, frente a las atribuciones de las juntas y la influencia y control
politico que comenzaban a tener con la regencia. Un conflicto entre gremios y

sectores sociales ante la oferta del regente y las opciones administrativas de la
burocracia.

Por lo tanto, podria decirse que no sélo se dotd de dientes al sistema de las
juntas, por asi decirlo, debido la cautela existente dentro del Estado mismo en
lo referente a la reforma politica urbana y al papel de los actores y las
instituciones politica nacionales en la elaboracion de politicas locales, y no

porque fuese un esfuerzo maquiavélico para cooptar al populachom

¢. Los Consejos Ciudadanos

Los Consejos Ciudadanos funcionaron de enero de 1996 a agosto de 1997. Por
primera vez los ciudadanos del Distrito Federal elegian de modo distinto a un
representante vecinal sin el esquema clientelar o la imposicidon del regente del
Departamento del Distrito Federal. Esto fue resultado de una aprobacion
mayoritaria de la fraccion priista en la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, de la Ley de Participacion Ciudadana.

Con esta ley, se promueve la participaciéon de la ciudadania para integrar estos
Consejos, al margen de la participacion de los partidos politicos en la propuesta de
candidaturas en el proceso de eleccidon. Unicamente ciudadanos apartidistas

9 Diane E. Davis, Ef Leviatan urbano, |a ciudad de México en ef siglo XX. FCE., México, 1999. p.
305

'3 idem, p. 311
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podian competir para la integracion de los Consejos. El ejercicio de eleccion directa
se realizd el 12 de noviembre de 1995.

Estos consejos ciudadanos debian atender los problemas de la ciudad, de manera
general, en tanto se concretaba la reforma politica del Distrito Federal. La duracion
de los consejos se establecid por dos afos.

d. Los Comités Vecinales

Los comiteés vecinales funcionaran de agosto de 1999 a agosto de 2002. Se
eligieron mil 352 comités vecinales, uno por unidad territorial, los cuales se

renovaran en su totalidad cada tres afios. Los cargos de representacion vecinal son
honorificos. |

Este 6rgano de representacion ciudadana tiene como principal funcién, ser vincuio
entre el entorno donde hayan sido elegidos y la autoridad de las demarcaciones
territoriales. Supervisa, evalia y gestiona las demandas ciudadanas en temas
como servicios publicos, modificaciones de uso de suelo, aprovechamiento de la
via publica, verificacion de programas de seguridad publica y de giros mercantiles.
Estos comités forman parte de la nueva Ley de Participacion Ciudadana aprobada

en 1998 y sobre |la que versa este capitulo.

Es necesario retomar la primera Ley de Participacion Ciudadana de 1995. No solo
por ser el antecedente inmediato, sino porque esto nos permitira en los siguientes
apartados hacer una analisis comparativo entre las gestiones legislativas y efectos
que se dieron entre la anterior Asamblea de Representantes y la actual Asamblea
Legislativa.

La primera Ley de Participacion Ciudadana se aprobo el 10 de junio de 1995 y con

ella se realizo la votacién para elegir Consejos Ciudadanos. Su interés era integrar
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organos colegiados que tuvieran facultades para intervenir en el disefio,
evaluacion, gestion y consideracion de los asuntos de las colonias, barios, pueblos

o unidades habitacionales. Dentro de sus principales caracteristicas se encuentran:

1. La exclusion de la participacién de los partidos politicos en Ia organizacion,
integracion y actuacion de los Consejos Ciudadanos. Por lo que los partidos
politicos idearon los mecanismos para que los candidatos a consejeros,
simpatizantes, promovieran “organizaciones civiles” ex profeso como
“Alianza Ciudadana” (PAN); “Movimiento ciudadano” (PRD); “Ciudadanos
Unidos” y “Fuerza Ciudadana” (PRI)"". :

2. La reglamentacion de formas de consulta y participacion como la Iniciativa
popular, el Referéndum, el plebiscito y la Revocacién de Autoridades.

3. La organizacion de las elecciones a través de Comisién de Integracidn de
Consejos Ciudadanos, con un Comité Central y un Comité por Delegacion,
integrado  por comisionados designados por la Asamblea de
Representantes a propuesta del jefe del Departamento del Distrito Federal.
En otras palabras, un érgano autonomo efimero, en coordinacién con el

instituto Federal Electoral, en la logistica y productos electorales (Padrén
electoral).

4. La division del fterritorio del Distrito Federal en 365 areas vecinales,
unidades geoestadisticas en proporcion con el nimero de habitantes. 2

5. El registro de .candidatos, éstos debian ser registrados conforme a
requisitos de residencia, acta de nacimiento, cartas de acreditacién de
requisitos por parte de la delegacién politica. Y contar con las firmas de aval
por parte del 4% de los ciudadanos del area vecinal (un promedio de 4,000
personas)'®,

La complicacion organizativa y la poca participacion en la eleccién de Consejos

Ciudadanos generaron controversias. Criticas a la falta de autonomia de los

! Los partidos PAN, PRD, y PT presentaron ante la Suprema Corte de Justicia un juicio de

inconstitucionalidad, por tal exclusion, argumentando la violacién de los articulos 41 y 122
constitucionales. La Suprema corte de Justicia desecho la demanda de juicio arguyendo que no
podia intervenir en controversias electorales, no juzgar sobre la validez constitucional de los
procedimientos para la eleccién. (idem, p. 213).

% Para los primeros 100 mil habitantes cada delegacion debia contar con 15 consejeros, y por cada
50 mil que exceda esa cantidad se designaba uno mas. De tal modo que la delegacién mas poblada,
Iztapalapa, contd con 42 consejeros; Gustavoe A. Madero con 38; Alvaro Obregdn y Coyoacan con
25 y asi sucesivamente, hasta llegar a las menos pobladas: Tlahuac con 17 y Cuajimalpa y Milpa
alta con 15 consejeros respectivamente, (idem, p. 216).

53 |dem, p. 218
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organizadores; distribucion arbitraria de areas o limites de colonia, pueblos o
barrios; la fuerte presencia de autoridades del Departamento del Distrito Federal;
trabajo exhaustivo y ventajoso para algunos candidatos en al recoleccion de firmas

y alteracion de listados presentados ante los comités. En general una falta de
coordinacién general.

La eleccion dejé un saldo desfavorable para la participacion de los ciudadanos en
al integracion de organos propios de las colonias de la Ciudad de México. Ademas,
la Ley de Participacion Ciudadana de 1995 representd un primer intento por
generan una partiéipacién mas activa de los ciudadanos, lo que no significa
necesariamente el modelo mas adecuado para ello.

La preocupacion del PRI, que tenia la mayoria en la Asamblea de Representantes,
fue impedir la apertura de espacios en forma directa, tuvo que ir cediendo en
aspectos en los que no se corrieran riesgos de pérdida de control politico en la

ciudad. La ley no recuperd las inquietudes y necesidades de los vecinos de las
distintas colonias del Distrito Federal.

La Ley de Participacion Ciudadana mostré sus lagunas, carencia y debilidades, a
partir de la restriccion que impuso a los partidos politicos para proponer
candidatos. (...) Significé una novedad importante: establecer autonomia del
érgano electoral tanto del gobierno como de los partidos, para que lo condujeran
ciudadanos. (...) La gobernabilidad en nuestra ciudad resulta muy dificil de
mantener con la actual organizacion politico-administrativa que, en esencia, tiene
casi setenta afios. (...} Hay que construir diariamente a la ciudadania capaz de
participar con responsabilidad en los manejos de la ciudad'™.

¢ Como reformular la Ley de Participacion Ciudadana? Fue una de las preguntas
que se planted la Comisién de la Asamblea Legislativa, en un nuevo contexto de

cambios y adecuaciones juridicas y politicas del Distrito Federal. Sin menoscabo

™ Martinez Assad, Carlos, ;Cuadl destino para el Distrito Federal?, Ciudadanos, partidos y

gobierno por el control de la capital, Océano, México, 1996, p.151.
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del triunfo de un partido opositor que ahora tenia posibilidades reales de continuar
con la Reforma politica pendiente en el Distrito Federal.

4.1. LA COMISION LEGISLATIVA

Esta comision fue presidida por el Diputado Ernesto Chavez Contreras del
PRD, quien llevé a cabo los trabajos de consulta ciudadana, foros e integracion e
propuestas e intercambios parlamentarios. El trabajo se realizé con la participacion
de los diputados de todos los grupos parlamentarios.

La mayor responsabilidad estuvo en la elaboracién y presentacién del anteproyecto
de ley que llevd a cabo el presidente de la comisién. No obstante, sus miembros
estuvieron enterados de los avances y aportes con objeto de mantenerse

informados y encontrar respuestas comunes.

Sin embargo, la Comisién de Participacién Ciudadana presentd una caracteristica
que llama la atencion y que subrayamos en la introduccion del presente capitulo.
Esto es, la propia comision organizd foros y consultas ciudadanas, pero la
Direccién de Participacién Ciudadana del Gobierno del Distrito Federal llevé a cabo

foros y consultas, en forma simultanea, en el marco de las mesas para la Reforma
politica.

De tal manera que tenemos aqui una doble consulta con un mismo fin. Consultas
Ciudadanas de diferente magnitud y de las que se obtuvo informacion muy
interesante en cuando a sus técnicas y tiempos de aplicacion, asi como de los
resultados obtenidos.

Segun el presidente de la Comision de Participacién Ciudadana, se llevaron a cabo

foros de consulta ciudadana en la mayoria de las delegaciones politicas; se platico
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con Organizaciones No Gubernamentales; y se aprovechd la experiencia del
equipo de asesores y colaboradores en tal comisién, para integrar una propuesta
de ley afin al interés colectivo. Por supuesto, esto implicod una serie de analisis
diferenciados sobre los niveles socioecondmicos de las distintas colonias, pueblos,

unidades habitacionales y delegaciones politicas que participaron.155

Las propuestas de la comision fomentaron la participacién ciudadana en ambitos
de decision politico-administrativa; estructuras de representacién ciudadana y
espacios de convergencia entre los ciudadanos y el gobiemno; mecanismos de
decision y consulta y participacién social.

Los objetivos de la ley estaban en la vinculacion de la ley con temas de desarrollo
social, productivo, comercio, programas de gobierno y planeacion participativa.
Ademas de una serie de instrumentos de consulta que permitieran hacer una
gestion funcional de los servicios.

Dentro de las propuestas de la comision, cabe destacar la creacién de organos
delegacionales colegiados que tuvieran capacidad decisoria en las delegaciones
politicas. Una estructura que pudiese convertir a los habitantes de la Ciudad de
México en ciudadanos activos, reconocer sus capacidades y derechos ante los

actos de gobierno y una metodologia para operar incluso en cuestiones de
planeacién y de servicios publicos'®®.

La presidencia de la comision convocaba a la formacion de cuerpos colegiados

vecinales con facuitades especiales. Es decir, con atribuciones y estructura muy

'35 El documento que expresa estas consultas es la“Sintesis del Resultado de los Foros, Encuentros
y Reuniones de Trabajo para fa elaboracién y disefio de la Nueva ley de Participacion ciudadana

(Noviembre y Diciembre de 1997)" | Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Comision de
Participacion Ciudadana. México, p. 2.

'5% |dem.
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parecidas a los cabildos municipales. Organos vecinales con estas dimensiones
suponian atribuciones mayores de control, supervision y planeacién y gobierno, y
crear con ello una especie de retorno a la municipalidad '’

Encontramos asi en esta propuesta, la definicién de participacion ciudadana como
la oportunidad de los habitantes de la ciudadana para dar solucién a los problemas
urbanos y reconstruir el tejido social y la capacidad para mejorar el entorno. Pero

sobre todo, intervenir en la toma de decisiones con independencia de los partidos
politicos.

La propuesta mas acabada de la Comisién, fue la que comprendia los siguientes
aspectos:

1. La creacion de Comités Vecinales como estructura basica de representacion.

2. Figuras de participacion: Plebiscito, Referéndum, Iniciativa popular y consultas
publicas.

3. La nula participacién de los partidos politicos en cuanto a candidaturas,
organizacion y resultados de la eleccion.

4. La creacion de un érgano electoral local encargado del proceso electoral.

5. La integracion de los comités a través del registro de planillas plurales de quince
vecinos, con nombre y numero segun el orden de registro.

6. La division del territorio del Distrito Federal por Unidades Territoriales, respetando
limites delegacionales, de colonia, barrio, unidades habitacionales y pueblos.

7. La integracion de comités delegacionales que coordinaran el trabajo de los
comités vecinales, pero con el mismo status de representacion.'®®

Algunos aspectos significativos sobre su funcionamiento como comision

parlamentaria, fue su integracién pluripartidista, aunque con poca participacion del

57 Por supueslto, esta propuesta no prosperé por la imposibilidad constitucional de crear municipios
en el Distrito Federal, érganos con facultades de gobierno.
%8 | ey de Participacion Ciudadana. | Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Mexico, 1998.
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PAN y el PRI; se presentaron propuestas de ley en forma regular y periédica; y se
sustentaban las iniciativas en foros y consultas publicas.

Ahora bien, ¢qué tipo de debate existié entre los grupos parlamentarios? Es algo
muy significativo y sui generis, pues el enfrentamiento de posiciones se dio dentro
de la Asamblea Legislativa, en la Comision y en las mesas de negociacion de la
reforma politica organizadas por el Gobierno del Distrito Federal. Esto implico,
paraddjicamente, un doble debate en que se transmitian posiciones de uno y otro

lugar de discusién, generando desconcierto entre los propios actores politicos.

4.2, EL DEBATE PARTIDISTA

La presencia de los partidos politicos debe ser diferenciada en el caso de la
Ley de Participacion Ciudadana. No puede hablarse solo de una discusion

parlamentaria, sino de postura y poder entre Partidos Politicos.

La Asamblea Legislativa no fue el Gnico espacio en que se presentaron posiciones
o se enfrentaron opiniones. Existieron espacios de cabildeo y mesas de trabajo en
las que las distintas fracciones expusieron sus puntos de vista. Tres fueron los
espacios de analisis y discusidn de la ley:

1. La Comision de Participacion Ciudadana
2. La mesa de la Reforma politica para el Distrito Federal
3. la Asamblea Legislativa

Las posiciones en la comision fueron aparentemente poco controvertidas. La
participacion de los miembros no representd discusiones acaloradas, ni cuestiond
la propuesta final. De hecho, no se encuentran fuertes cuestionamientos tampoco

en el pleno de la Asamblea Legislativa. El asunto se debatié en otro lugar,

Universidad Auténoma Metropolitana 146



Asamblea Legisiciiva del Distrito Federal: Gestion Legisiativa v Particioacion Social

principalmente en la mesa dos de la reforma politica. Alli se echo abajo la

propuesta de la creacidon de comités delegacionales.

Ellos decian que era importante que tuvieran consejos delegaciones con
facultades vinculatorias, eso significa con capacidad de decision, y nosotros
deciamos que la mayoria de los partidos, que los érganos de
representacion vecinal tenian que ser en el ambito de colonia, pueblo,
barrio, unidad habitacional, porque a nivel delegacional, tendrian que haber
una modificacion al Estatuto de Gobierno para que la representacién fuera
colegiada, mas o menos como los cabildos, ¢rganos de gobierno

colegiados, pero ellos no aceptaron esa propuesta, nosotros no aceptamos
la de ellos y se quedd en ese nivel'®.

Podemos observar que la posicion del PRI fue no permitir la creacién de Consejos
Delegacionales si no tenian facultades vinculatorias, pues esto implicaba la
modificacion al Estatuto de Gobierno. Por supuesto, tarea del Congreso de la Unién.
y a su vez, avance significativo para la autonomia del Distrito Federal pero con
ciertas restricciones para el Gobierno del Distrito Federal al no poseer control

directo de las Delegaciones Politicas.

En otros términos, el problema de los Consejos Delegacionales es que su creacion
implica la definicion de facultades para sus integrantes. O bien forman parte de un
cuerpe colegiado de representantes de la ciudadania como ciudadanos. O se
integran a un cuerpo de servicio que formar parte de la estructura delegacional, es

decir, de gobierno y son entonces son autoridades.

Este es un problema muy complejo que no debe perderse de vista y que esta en el
meollo de los debates y de las acciones de inconstitucionalidad presentadas por los
detractores de la ley, ademas de ser un punto neuralgico del tipo de representacion
para la Ciudad de México.

%% Entrevista al Dip. Ernesto Chavez Contreras, Presidente de la Comision de Participacion

Ciudadana de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, noviembre de 1999.
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El problema (..) se dio principalmente en los Consejos Ciudadanos, pues sus
miembros percibian un ingreso, entonces, tenian un caracter vinculatorio sus
decisiones. Lo que ellos decian se respetaba. Entonces, ellos por ejemplo
decian: no te doy permiso de que construyas una gasolinera, quien te lo
negaba era la delegacion. Entonces tu presentabas un recurso ya sea al
Tribunal de lo Contencioso, o via amparo, y a la hora en que rendia el informe
la delegacion decia: el ciudadano cumplio los requisitos, pero el consejo
ciudadano no lo autorizd. Entonces, es o no autoridad. ;Quién hace el acto
de autoridad? ¢Contra quién procede el recurso? Los Consejos estaban
haciendo ya actos de Autcridad, ya no era el ciudadano que opinaba, sino era
autoridad. (...) La propuesta del gobierno fue no crear un ciudadano que haga
funciones de gobierno, dejemos ese nivel al plano de opinién. Creemos un
6rgano de gobierno colegiado en cada una de las delegaciones. No le demos
ese caracter de que a veces es ciudadano y a veces gobierno. Un érgano que
decida. Esos “Concejos Delegacionales” como eran érganos de gobierno y no
de participacion ciudadana, no quedaban en la ley, y se fueron a la mesa del
Codigo Electoral {(mesa uno).'®

En esta explicacidon se encuentra el argumento central de! PRI en cuanto a los
alcances de la Ley de Participacion Ciudadana. Esto acoté el camino de la
prepuesta inicial del PRD y desdibujo en mucho la Reforma politica en el Distrito
Federal. Ademas de delimitar las facultades de los Comités Vecinales, sin motivar a
su creacion como autoridades.

En contrapartida, la posicion del PAN fue relativamente pasiva. Siempre en contra
de una Ley de Participacion Ciudadana, su actitud de ausencia y amenaza de
retirarse de las mesas para la Reforma politica, marcaron sus argumentos. En
cierta forma estaba a favor de la libre organizacion de ciudadanos en al Ciudad de
México, pero no se encontré propuesta concreta o debate en torno a los Comités

Delegacionales con atribuciones especificas.

Por lo que se refiere a los demas partidos politicos (PVEM y PT) no hubo

aportaciones significativas, y se sumaron a la propuesta final de ley. Esto es, la

'8 Entrevista al Lic., Hactor Villegas Sandoval, Asesor Juridica para la Reforma politica del
Gobierno de la Ciudad de México. Noviembre, 1999,
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discusion se presentd entre el PRD y el PRI en el marco de la reforma y en el
punto, como ya vimos, de la afirmativa ficta’®’.

En sintesis, si se iban a elegir nuevas estructuras de representacion en la Ciudad
de Mexico, éstas debian tener una responsabilidad mas alla de la emision de
opiniones. Lo que complicaba la propuesta del PRD en el sentido de “ciudadanizar”

a los comités, por un lado, y exigir obligaciones a sus integrantes.

Esto se discutio también, en términos de las percepciones o ingresos de los
representantes. La posibilidad de que los miembros de los comités Vecinales
contaran o no con un sueldo. Que fue la posicion no sélo del PRI, sino la postura de

varios exconsejeros ciudadanos durante las consultas piblicas realizadas.162

En suma, las posiciones y proposiciones partidistas pueden resumirse en siguiente
cuadro, como esquema que incluye la dindmica de los debates y las circunstancias
especificas durante casi once meses de trabajo que llevo a cabo la Comision y las

mesas para la reforma, pero si nos permite apreciar los aspectos mas
sobresalientes y comparar objetivos:

" Acto Administrativo relacionado con el silencio administrativo, que es la ausencia de acto cuando

deberia haber; como manifestacion de la voluntad. “Tanto la doctrina como la legislacion,
contemplan dos posibles consecuencias de la administracion: la negativa y la positiva, es decir, ante
la falta de respuesta a los planteamientos de los gobernados, se puede suponer que han sino
resueltos de manera negativa o afirmativa. Existe una tercera posibilidad: que al silencio del érgano
se le asigne sentido alguno, subsistiendo la obligacidon de dar respuesta a lo que el particular ha
planteado a la autoridad”. (Véase Martinez Morales, Rafael, Derecho Administrativo, Diccionarios
Juridicos Tematicos, Marla, México, 1997, Vol. 3, p. 254),

'2 “En algunos casos observamos que las propuestas eran para conservar el status, en términos
econdmicos —recordemos que los integrantes de los Consejos recibian un apoyo— y el sentido de
la nueva Ley de Participacion Ciudadana iba orientada mas bien a la creacion de los cargos
honorificos; donde no hubiera recursos de por medio, porque eso habia ya, de alguna manera,
desvirtuado la modalidad de participacion ciudadana y se habia convertido en una forma de
promocion individual de la gente que participaba en tales consejos; y no una modalidad de
promocion de la participacion del conjunto de los vecinos. Entonces, algunas propuestas de los
consejeros ciudadanos iban en ese sentido, conservar las prebendas”. Entrevista al Lic., Ernesto
Alvarado Ruiz, Director de Participacion Ciudadana del Gobierno de la Ciudad de México.
Noviembre de 1999,
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Propuestas Partidistas sobre la Ley de Participacion Ciudadana

Posicion Propuesta
o Jefes de manzana
PAN Poco interés en wuna Ley de |e Presidentes de colonia
Participacion Ciudadana + Organizaciones vecinales
* Propuestas ciudadanas.
» Creacion de Comités por colonia,
Crear la ‘“afirmativa ficta social™ barrio, pueblo y unidad
Obligacidon de la autoridad a dar habitacional
~ Partido respuesta a las solicitudes de 10s |« Voto libre, universal y secreto de
Revolucionario |ciudadanos; crear una “Contraloria todos los capitalinos
Institucional social" para fiscalizar la labor de los |

Ninguna participacion de los
partidos politicos en el proceso de
integracién de esas instancias.

funcionarios vy permitir fa participacién
de organismos vecinales en las
instancias de quejas y denuncias.

Comités de cuadra

Comités de manzana

Comités de barrio o colonia
Comités de Zona

Figuras: plebiscito, iniciativa -
popular, referéndum, plebiscito,
audiencia publica, instancias de
quejas y denuncias y consulta
vecinal.

Nueva Estructura Vecinal para el
Distrite Federal con atribuciones para
Partido de la consulta de obras vy servicios,
Revolucion proteccion civil, desarrollo urbano y
Democratica medio ambiente.

Este cuadro nos muestra como finalmente se vincularon las propuestas del PRI con
la posicion del PRD. En el fondo existié una suerte de mezcla entre las propuestas
al momento en que ambos partidos tuvieron que ceder en la negociacion. A

ninguno convenia la propuesta de Comités Delegaciones con vinculacién de
autoridad'®.

Observamos que existid6 una practica legislativa fuertemente influenciada por los
Representantes de los Partidos Politicos, ademas de los diputados de la Asamblea
Legislativa. La lucha por la conservacion de espacios de poder centralizado es un

factor importante, independientemente del Partido Politico.

183 Elaborado con informacion de la Revista Asamblea, nam., .5, segunda época, febrero de 1998,

Organo de difusion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, primera legislatura, pp. 14-16.
1% Sin embargo, fa propuesta del PRD se llevo hasta sus ltimas consecuencias y el PRI presento
una accion de inconstitucional. Esto devolvié a los comités su caracter (nicamente de
representacion vecinal sin caracter de autoridad. Por io que |a ley quedé trunca en este apartado
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Los distintos foros, en forma simultanea, redujeron la posibilidad de encontrar
consensos o ventajas entre las principales fuerzas partidistas. Al parecer, la
Asamblea Legislativa no fue completamente auténoma como érgano legislativo, al

haber quedado sujeta a las negociaciones sobre la misma materia del Ejecutivo
Local.

La Ley de Participacidn Ciudadana impuls6 la creacion de érganos electorales
locales, la celebracion de comicios para elegir comités vecinales y la integracién de
comites delegacionales que han tenido poco impacto funcional para la Ciudad de
México. La ley que se presentdé muy ambiciosa y que supuso la cultura democratica
y una ciudadania lista para integrarse en cuerpos “ciudadanizados” de
representacion, tuvo aportes muy limitados.

En el siguiente apartado veremos como la consulta ciudadana no recogié practicas
ni intereses ciudadanos y como la opinion y debate de los partidos politicos no fue

necesariamente un reflejo de la urgencia y disefio de la participacion ciudadana
real.

4.3. LA CONSULTA CIUDADANA

El Gobierno del Distrito Federal y la Comisién de Participacion Ciudadana
lievaron a cabo consultas publicas con organizaciones civiles, grupos de vecinos,

académicos y ciudadanos en general, para conocer propuestas especificas en
torno a esta ley.

Como ya se advirtid la Comisidn llevé a cabo foros y consultas que aparecen en
sus documentos “sintesis de propuestas ciudadanas”. Por su parte, el Gobierno del
Distrito Federal hizo una convocatoria a los “Dialogos Ciudadanos” dentro de cada
delegacion Politica.
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En el caso de las sintesis pueden encontrarse propuestas muy concretas, a manera
de resumen de lo arrojado por los encuentros con organizaciones sociales. Sin
embargo, no presenté ninguna especificidad sobre los grupos, metodologia de la
consulta ni grados de participacion. No obstante, fue un documento que soporté la
propuesta de la Comision en el pleno de la Asamblea Legislativa y fue del
conocimiento de los diputados de los Partidos Politicos, lo cual le concede cierto
valor dentro del proceso legislativo.

Se promovieron varios eventos, varios foros de consulta a los ciudadanos, para
hacerse de las propuestas basicas que vinieran de la ciudadania, porque
guienes tienen mayor conocimiento de la problematica que se tiene en las
colonias, en los pueblos, en las unidades habitacionales, pues es el ciudadano
que vive en esas zonas y era importante escucharlo. Realizamos en el mes de
diciembre de 1997 dos o tres foros; en el mes de enero y febrero de 1998,
realizamos otros tantos; realizamos en promedio 12 foros al final de 1997 y
principios de 1998, eso nos sirvié para poder elaborar la propuesta del partido
de la Revolucién Democratica, que fue la que se presentd en al mesa de la
Reforma politica, los contenidos mayores de lo que hay en la Ley de
Participaciéon Ciudadana es resultado de estos foros. La mesa de la Reforma
politica se instalé en marzo de 1998 y fue a fines de 1998 fue que tuvimos un
documento terminado, discutido en la Ley de Participacién Ciudadana,
Eﬁrsesentado en el pleno de la Asamblea Legislativa y aprobado a fines de 1998"

En cuanto a los Dialogos Ciudadanos, se encontrd una serie de inconsistencias
graves. El hecho es relevante, toda vez que el debate entre partidos politicos se dio
en las mesas para la reforma politica. Por tanto, las irregularidades detectadas en

la consulta, debieron tener un peso especial para la argumentacion dentro de las
propuestas de reforma a la ley.

Las mesas y foros que llevo a cabo el Gobiermno del Distrito Federal, en febrero de
1998, presentan algunos problemas de lectura e interpretacién. Se suponia que el

objetivo era que los habitantes de las Delegaciones Politicas expresaran sus

"85 Entrevista al Diputado Ernesto Chavez Contreras

Universidad Autdnorna Metropolitang 152



Asomblea Legisiativa del Distrito Federal: Gestiin Legisiativa v Participacion Social

puntos de vista, a través de una convocatoria abierta para participar en mesas de
trabajo para la reforma a la Ley de Participacion Ciudadana.

El evento fue organizado por el Gobierno del Distrito Federal a través de la
Direccion de Participacion Ciudadana, en coordinacion con las subdelegaciones del
mismo nombre en cada Delegacién Politica de la Ciudad de México. Se buscaba
obtener un conjunto de las principales inquietudes de la ciudadania en torno a la

estructura vecinal, las formas de participacion ciudadana y la necesidad de hacer
una nueva ley.

Se calcula que en el evento participaron aproximadamente 3,500 ciudadanos, entre
organizaciones civiles, organismos no gubernamentales, representantes de

colonias, consejeros ciudadanos, académicos y lideres de opinion.

La participacion fue distinta en cada delegacion. En cierta forma esto se justifica por
los multiples intereses que se pueden obtener por colonias, zonas residenciales,

pueblos, barrios o unidades habitacionales y a factores organizacionales'®®

Yo personalmente estuve participande en algunos didlogos en las
delegaciones Alvaro Obregon, Cuauhtémoc, Xochimilco, Azcapotzalco. Ahi
la participacion esta muy variada. Por ejemplo, en la Cuauhtémoc, recuerdo
que en una reunion de alrededor de doscientas personas, muchas de ellas
participantes en organizaciones sociales, habia unas 40 o 50
organizaciones sociales presentes (vecinos, damnificados, asociaciones de
residentes, grupos diversos), aportaron propuestas y se integré toda esta
informacion proveniente de los didlogos ciudadanos; se organizé una sesion
especial de la mesa numerc dos, para recibir los aportes resultados de
estos dialogos. La mesa nuUmero dos los recogié y los inscribié dentro del
marco de sistematizacion que estaba llevando a cabo en todas sus sesiones
e hizo entrega formal de esta informacion a la Comisién de Participacion

¢ par ejemplo, en delegaciones como Azcapotzalco, se observd que la participacion no sélo fue

variada y con aportes de distintos sectores; sino que las unidades habitacionales no participaron en
las mesas de consulta, porque no consideraban ser parte de los comités Vecinales, dado que
cuentan con una administracién interna reglamentada por la procuraduria social del Distrito Federal. -
{(Entrevista con la Lic. Claudia Higuera Menéndez, Subdirectora de Programas Comunitarios en la
Delegacion politica Azcapotzalco. Noviembre, 1999.)

Univarsiciad Auténoma Mefropolitana 153



Asamblea Legisiativa def Disirlto Faderal: Gestlion Legisiativa vy Participacién Social

Ciudadana de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, para que los
legisladores tuvieran este insumo, moldearan su propio criterio y con base
en ello, le dieran la redaccion juridica a una nueva propuesta de Iey167.

Algunas Delegaciones Politicas presentaron sintesis muy escuetas o hicieron un
esfuerzo por integra los planteamientos. Otras, presentaron memorias casi

testimeoniales. Por lo que no existié uniformidad en la presentacion de resultados de
tales mesas.

El trabajo se trasladd a la Asamblea Legislativa, después de una depuracion hecha
por la Direccion de Participacion Ciudadana. Pero cabe destacar que no existid
procedimiento para detectar planteamientos similares y sintetizar propuestas. En

otros términos, no se puso en practica técnica alguna para sistematizar los aportes
ciudadanos.

Dentro de los elementos encontrados en la consulta en las mesas delegacionales,
estan los siguientes:

a) Desconfianza en la eficiencia de los Comités y de la ley en general;

b) Inquietud de exconsejeros ciudadanos por recuperar espacios de poder y
estatus al seguir obteniendo un ingreso por el desempefio de la
representacién vecinal;

¢) La presencia de grupos de distintas reacciones partidistas con propdsito de
recuperar espacios de antano (PRI);

d) La oportunidad de ganar espacios ante la promocién de un gobierno
democrético en el Distrito Federal (PRD)'%,

" Entrevista con Ernesto Alvarado Ruiz, Directos de participacion ciudadana del Gobierno de la

Ciudad de México.
'8 idem.
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Esto significd una multiplicidad de intereses y versiones que fueron puestas sobre
la mesa dos sobre la Ley de Participacion Ciudadana. La ausencia de coordinacion
en términos del seguimiento y analisis de la informacion por parte de la-
coordinacion central, causé un efecto muy delicado, pues no existieron siquiera

reuniones entre las subdelegaciones para evaluar avances, alcances o pospuestas.
No existio retroalimentacién de los trabajos'®°.

Incluso se reconoce por parte del gobierno del Distrito Federal, que en la mesa de
la Reforma politica, no existia la consideracion de los resultados de los foros. Cada
partido politico sentado en la mesa traia sus propuestas al margen de las consultas
que el gobierno realizaba. Peor aun, el presidente de la Comisidn de Participacion
Ciudadana tampoco retomaba los foros: “él siempre tenia sus foros. Nunca se

metid a los foros de la delegacidon. Los otros partidos no tomaron en cuenta las

propuestas de las delegaciones™ "°.

En este sentido, pudo detectarse el desconcierto de los vecinos que participaron en
los didlogos al no encontrar en la Ley de Participacién Ciudadana sus propuestas
concretas. En particular, aquellas que tenian que ver con la vigilancia del uso de
recursos por parte de las autoridades o el reconocimiento de estructuras de
participacion o lideres naturales en la comunidad. En otras palabras, las propuestas

vecinales no se encontraron plasmadas en la ley'’".

En cuanto a la identificacion por parte de los participantes en las mesas, de las

figuras de participacion como el plebiscito, la iniciativa popular o el referéndum,

'8 «| 3 instruccion fue que en quince dias (febrero y marzo) debia emitirse la informacion, pero

nunca nos dijercn si era suficiente, y mucho menos hubo reuniones de evaluacién. Entrevista con la
Lic. Claudia Higuera Menéndez, Subdirectora de Programas Comunitarios en la Delegacién politica
Azcapotzalco. Noviembre, 1999,

"¢ Entrevista ai Lic. Héctor Villegas Sandoval, Asesor Juridico de las mesas para la Reforma politica
en el Distrito Federal del gobierno de la Ciudad de México.

" (Entrevista con la Lic. Claudia Higuera Menéndez, Subdirectora de Programas Comunitarios en la
Delegacion politica Azcapotzalco. Noviembre, 1999.)
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deben mencionarse dos aspectos, que los ciudadanos no conocian la utilidad de

estas figuras o de plano rechazaban su inclusion en la ley por la desconfianza en
su capacidad resolutiva.'’?

Pero también existieron otros elementos de corte circunstancial o coyuntural. El
arribo por vez primera de un gobierno de oposicién, que se propuso democratizar la
vida de la ciudad pero que se enfrentd a una “ciudadania anquilosada”, con poca

iniciativa para participar. Por no reconocer al nueve gobierno o por haber perdido la
eleccion su partido de tradicion.”

También se observd que la propuesta de la mayoria de los vecinos durante los
dialogos, era la propuesta de representantes Unico, “era que quedara en una sola
persona fisica, una especie de presidente de colonia, aunque sea con otro nombre,

al que se le deberia dar un ingreso”.”'™

Otra caracteristica interesante de estos didlogos fue que dificilmente llegaron al
ciudadano promedio, por llamarle de algin modo. La participacion en las mesas,

estuvo frecuentemente basada en los representantes vecinales bajo el anterior

"2 Las Organizaciones Sociales que participaron en Azcapotzalco fueron la UPREZ (Unidn Popular
Emiliano Zapata), C.C.AT.-U.C.AL-C.D.l, Asamblea de Barrios “Independiente”; Organizacion 27
de septiembre Xochinauac; Asociacidn Civil de Vecinos de la Colonia Las Trancas, Azcapotzalco;
Movimiento Vecino; Unidad Sta. Cruz A.C.: Fuerza Trabajo y Union, A.C., Aveces del Olmo, A.C.;
Colonos e Inquilinos Democraticos de San Miguel Amantla, A.C., Colonos e Inquilinos Democréaticos
de San Miguel Amantla, A.C., Frente del Pueblos; Modulos de Atencion ciudadana; Asamblea de
Barrios “Patria Nueva"; Consejo de los Barrios “La Raza” y el Comité de lucha Inquilinaria Popotla.
Quienes no estaban familiarizados con estos mecanismos.

A I que nosotros evaluamos es que en ese entonces, el proceso de participacion ciudadana
estaba como muy anquilosado, todavia la gente no se atrevia del todo a participar. {ahora) Después

de dos afios de gobiernc como que tendriamos ofro tipo de participacion” entrevista a Claudia
Higuera.

4 1dem.
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esquema de Juntas Vecinales, esto es, los otrora jefes de manzana, presidentes de
colonia, etc., con sus efectos ambivalentes'”®

Pueden resumirse los principales problemas de la Consulta del Gobierno del
Distrito Federal, en los siguientes puntos:

a) Poca sistematizacién de propuestas.

b) Falta de identificacion exacta de organizaciones civiles participantes.

¢) Informacion diferenciada por delegaciones, poco integrada y estudiada.

d) Nula utilidad de resuitados como aporte a la Ley de Participacién
Ciudadana en la Asamblea Legislativa y en las mesas para la Reforma
politica.

&) Ausencia de clasificacion de intereses colectivos.

f) Desconcierto ciudadano por no aparecer sus propuestas en la Ley de
Participacion Ciudadana.

A manera de ejemplo, la Coordinacién de Participacion del Gobierno del Distrito
Federal dijo haber remitido expedientes de consulta y “dialogos ciudadanos” a la
Asambleas, pero desconoce su seguimiento. La Comision de Participacion

Ciudadana ni la propia Asamblea Legislativa los posee.

En suma, la consulta se pierde en el anonimato de as propuestas y en la falta de
control o profesionalismo en el seguimiento de la consulta. La practica de ejercicios
que requieren un minimo de consistencia metodoldgica es depositada en una

improvisada organizacion burocratica. La parte mas lamentable es la desconexion

3 “Yo conoci a muchas gentes de organizaciones sociales que durante muchos afios estuvieron

insistiendo sobre una Ley de Participacion Ciudadana, que realmente reflejara la vida politica tan
efervescente de esta ciudad, entonces, de pronto cuando io enconirabas con estas mesas tan
esquematicas, tan dificiles de manejar, preguntabas dénde esta toda esa historia y que mucha de la
gente que estaba ocupando los puestos claves de participacidn, también la conocian v la habian
vivido mas de cerca. Creo que rescatar la historia, hubiera sido mas facil” (idem).
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total entre los mismos actores que promueven el cambio o esperan la reforma en el
Distrito Federal.

4.4. LA NUEVA LEY DE PARTICIPACION CIUDADANA

El 15 de enero de 1998, la Asamblea Legislativa convocod a su primer
periodo de sesiones extraordinario, con el fin de discutir y votar la incitativa de
reforma a la Ley de Participacion Ciudadana. Un periodo altamente criticado por el
PRl y el PAN por considerarlo injustificado. El 28 de enero se abria el periodo
extraordinario, aunque el PAN protestd "porque no se respetaba la directiva de las
comisiones y se violentaban los procesos parlamentarios”. El PRI argumentd que

“los temas de la agenda eran irrelevantes™7®.

El 4 de febrero de 1998, se presento la iniciativa “dictamen con proyecto de decreto
de reforma a la ley de participacion ciudadana”, la cual fundamentd el diputado
Javier Hidalgo Ponce (PRD), y fue aprobada en lo general con 39 votos a favor y 2

votos en contra. Se remitié al jefe e gobierno para los efectos constitucionales.

E! mismo dia, los diputados René Arce Islas (PRD), René Rodriguez Ruiz (PT) y
Alejandro Rojas (Diputado independiente), presentaron la “Propuesta de reformas
al dictamen con proyecto de Decreto de Reforma al Articulo 147 de la ley de

Participacién Ciudadana”, la cual se aprobo en votacion economica.

El 9 de febrero de 1998, la Comision de Gobierno presentd el “Acuerdo para
regresar a la comision de Estudios Legislativos y Préacticas Parlamentaristas el
dictamen con Proyecto de Decreto de Reformas a la Ley Organica de la Asamblea

Legislativa y concluir el periodo extraordinario convocado por la Comisidén de

'"® Revista Asamblea, febrero de 1998, Asamblea Legislativa del Distrito Federal, pp. , 14 a16.

Universidad Aufénoma Mefropolitana 158



Asamblea Legisiciiva del Distrifo Federal: Gestion Legisiativa y Pomc.'pdclén Soclai

Gobierno”, fue considerado de urgente y obvia resolucion, el acuerdo fue aprobado
por unanimidad en votacién nominal.'”’

La aprobacion de dicho dictamen, comprendia el cambic de fechas de las
elecciones programadas por la anterior ley para el 21 de marzo, hasta las dos
ultimas semanas de julio de 1998. El PRI y el PVEM firmaron en contra. El PRI
anunci¢ preocupacion por el retraso del proceso electoral vecinal de la ciudad, por
"deja‘r en indefensién a los ciudadanos del Distrito Federa”, en tanto que desde

mediados de 1997 no se contaba con representantes vecinales.'”®

En cuanto a quiénes serian los responsables de organizar las elecciones, —que el
PRI y el PRD acordaban para junio de 1998—, el PRD proponia la creacién de un
organo efimero, pues no daria tiempo de crear el Instituto electoral del Distrito
Federal. Por su parte el PAN estaba a favor de la cultura de participacion de la
poblacién donde se acabase con la cultura de participacion de la poblacién, donde
se acabase con las organizaciones oficiales que son tuteladas como contral politico
de cooptacion, y se regulase el plebiscito, referéndum e iniciativa popular como
mecanismos de participacion ciudadana.

Para junio de 1998, las posiciones cambian al interior de la Asamblea Legislativa, el
PAN y el PRD piden una reforma integral, modificaciones a la Constituciéon y al
Estatuto de Gobierno. El PRI, sélo quiere una Ley de Participacion Ciudadana vy
enfatiza la figura de consejos delegacionales vecinales, propuesta que intentd
fusionar drganos y terminar con la inquietud de la duplicidad de funciones, aunque
sin las mismas atribuciones que los cabildos.*’®

77 idem

78 idem
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La Comisién de Participacion Ciudadana encuentra complicaciones, pues las
posiciones de los partidos politicos no se flexibilizan, los perredistas prefieren
esperar un nuevo periodo para presentar su propuesta de ley, y posponer la
eleccion de representantes vecinales para 1999. El presidente de la Comisién de
Participacién Ciudadana declara que “no !e interesa que haya una representacion
vecinal delegacional con atribuciones acotadas, sino que busca ir mas alla de la
Reforma politica y propone la creacion de cabildos, que seran organos de gobierno
pero integrados por representacion de la ciudadania”.'®

Encontramos que la discusion se enreda por las propuestas diametralmente
opuestas: el PRD y la propuesta de cabildos con atribuciones similares a los
municipios y en funcion de los acuerdos de las mesas de negociacion y reforma
integral; y el PRI con la propuesta de consejos Delegacionales Vecinales, acotados
a ciertas tareas. Una situacion que, vale decirlo, no podia resclverse Unicamente en
la Comision de Participacion Ciudadana, sino que dependia de un punto de
acuerdo en mesa dos, Comision y Partidos Politicos.

Para octubre de 1998, el punto de acuerdo no da sefales de vida y los secretarios
técnicos de.las mesas para la reforma —representantes de la Sociedad Civil—

deciden proponer una Reforma politica Integral y un Cambio Constitucional.'®' Esto

'8 E| PRD exhorto al PRI para aprobar la ley, porque no habria tiempo para organizar los comicios,
amenazo incluso con utilizar su mayoria en la asamblea; y que podrian diferirse para mayo de 1999.
gRevista Asamblea, nOm. 9, junio de 1998, Asamblea Legislativa del Distrito Federal, pp., 16 a 25.)

% Revista Asamblea, nam. 10, julio de 1998, Asamblea Legislativa del Distrito Federal, pp., 34.

¥ Durante la inauguracion del Foro “Sociedad Civil y Reforma politica en la Ciudad de México”, el
14 de octubre, derivado de la participacion de distintos representantes sociales, académicos y
politicos, miembros de la sociedad civil, 18 juristas y con el aval de los secretarios técnicos de la
Mesas para la Reforma politica, Manuel Gonzalez Oropeza, José Agustin Pinchetti y Jaime
Gonzalez Graf, se presento la “propuesta ciudadana para la reforma politica en el Distrito Federal “,
que comprende sugerencias en 91 puntos sobre la constitucion local, estructura organica del Distrito
Federal, la responsabilidad de los servidores publicos, los érganos electorales, la eleccion e
integraciéon de los érganos de gobierno representativo y la participacion ciudadana. (Véase Revista
Asamblea No. 13, Segunda Epoca, octubre de 1998, érgano de difusion de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal. Primera Legislatura, pp. 22)
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es, transformar al Distrito Federal en un gobierno local con congreso y constitucion
propios, demarcaciones territoriales con alcaldes y cabildos; integracion de

tribunales, y la creacion de un Instituto electoral Local; y la aprobacién de la ley se
posterga.

Es en noviembre de 1998, toda vez que se cierran las mesas de la Reforma politica
y se adoptan los acuerdos respectivos, en los que se aprueban la creacion del
Instituto Electoral del Distrito Federal, el Codigo Electoral del Distrito Federal y la
Ley de Participacién Ciudadana. La Ley de Participacion Ciudadana se aprueba el

26 de noviembre de 1998, con 60 votos a favor, o en contra. Una mayoria
abrumadaora.

La Ley de Participacion Ciudadana se divide en cuarto titulos; dieciocho capitulos; y
112 articulos. Plantea la normatividad con la que la ciudadania del Distrito Federal

podra participar, en términos generales, en el funcionamiento de la administracion
publica del Distrito Federal.

Los tipos de participacién ciudadana definitivos fueron el plebiscito, el referéndum,
la iniciativa popular, la consulta vecinal y colaboracién vecinal. A su vez, incorpora
tareas de difusion publica, audiencia publica y recorridos del titular del érgano
politico administrativo de l|a demarcacién territorial, como deberes de los
funcionarios publicos, de mantener informada a la ciudadania sobre los trabajos
realizados en |la administracion y de obtener una perspectiva de las necesidades de
la comunidad bajo su jurisdiccién. |

Finalmente, introduce una nueva version de las figuras representativas en las
colonias, barios y Unidades Habitacionales, en el esquema de Comités Vecinales,

como una forma de integracion de los intereses colectivos y la gestion urbana de
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servicios. En el ultimo cuadro del presente capitulo, se describen las figuras de

participacién y los requisitos para que se realicen.

Por su parte, la representacion vecinal que plantea la Ley de Participacion
Ciudadana, puede describirse de la siguiente forma:

Los Comités Vecinales son ¢rganos de representacion ciudadana que tienen como
funcién principal relacionan a los habitantes del entorno en que hayan sido electos -
con los drganos politico administrativos de las demarcaciones territoriales para la
supervision, evaluacion, y gestién de las demandas ciudadanas en temas relativos
a servicios publicos, modificaciones al uso de suelo, aprovechamiento de la via
publica, verificacion de programas de seguridad publica, verificacion de giros
mercantiles, en el ambito y competencia de los drganos politico administrativos de
las demarcaciones territoriales (Art. 80).

En cada colonia, barrio, pueblo o unidad habitacional existira un Comité Vecinal,
con funciones atribuciones diferentes a los 6rganos de gobierno. Se integraran
segun su tamafio y densidad poblaciones; podran dividirse en secciones segln su
tamano, o fusionarse en un solo Comité Vecinal. El catalogo, division o fusion es
tarea del Instituto Electoral del Distrito Federal.

Los integrantes de los Comites Vecinales oscilan entre 7 y 15 segun el tamafo; se
eligen por voto universal y secreto; mediante una eleccion con planillas integradas
de hombres y mujeres habitantes de la Unidad territorial.

La organizacion, realizacion, computo y resultados de la eleccion, seran llevados a
cabo por el Instituto Electoral del Distrito Federal, mediante centros de votacion. La
convocatoria contiene Unidades territoriales por cada una de las demarcaciones

territoriales, numero de integrantes del comité Vecinal para cada unidad territorial;
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requisitos y plazo para el registro de planillas; periodo de campaifa y dia de la
eleccion (Art. 89).

Los Comités Vecinales representaran los intereses de los vecinos de su colonia;
gestionaran las demandas y propuestas; conoceran las acciones de gobierno v las
difundiran; daran seguimiento a las propuestas de vecinos; coadyuvaran en el
desarrollo y ejecucion de obras; elaboraran diagnoéstico de la Unidad Territorial;
desarrollaran acciones de informacién, capacitacion y educacion civica; seran
vinculos ente los habitantes y los drganos politico administrativos de las
demarcaciones Territoriales; promoveran la participacion ciudadana; organizaran
estudios e investigacion social y foros sobre temas y problemas de interés
comunitario; promoveran la organizacién democratica e incluyente de los comités

de trabajo; y conoceran y emitirdn opiniones sobre los programas de trabajo vy
servicios publicos.

El 4 de julio de 1999, mismas que se celebran con una baja participacién de los
habitantes del Distrito Federal y criticas a favor y en contra sobre la difusion, la

instalacion de los 6rganos del Instituto Electoral del Distrito Federal, la limitacién

presupuestal, entre otras.

Como vemos, el proceso de gestion legislativa fue un proceso bastante atropellado.
Dado por contextos y formas diversas que generaron no sélo desconfianza entre la

ciudadania consultada, sino entre los propios actores politicos.

Esto nos refiere a distintas cuestiones. Por un lado, la Asamblea Legislativa no ha
logrado convencer del todo a la ciudadania como un organo legislativo para la
ciudadania del Distrito Federal. Sus funciones son tan recientes que habria que

concederle el beneficio de la duda y esperar varios anos de experiencia legislativa
local.
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Por otro lado, los cambios cualitativos en la nueva ley no son tan significativos. Se
dejé de lado finalmente la discusion sobre la afirmativa ficta y la creacién de un
organo delegacional con otras capacidades administrativas o de autoridad. Lo cual

regresé al esquema de figura soélo representativas y cuyas practicas y eficiencia
habria que revisar. '

Asimismo, la nueva ley tuvo repitid practicas legislativas de la anterior Asamblea de
Representantes. Se invirtieron los papeles de los partidos politicos: ahora el PRD
con mayoria absoluta practicd el llamade mayoriteo. Pero el PRI acude a las
acciones de inconstitucionalidad como antes lo hacia la oposicion. Esto es, se
invierten los papeles en una suerte de practica aceptada y desvinculada de la toma
de acuerdos o el debate parlamentario.

Es interesante ver la poca participacidon social como un elemento de la gestidn
legislativa. Se trata en todo caso, de operar de acuerdo a modelos establecidos y

formulas predisenadas, en lugar de trabajos de consenso y opinion serios.

En resumen, podemos decir que la Ley de Participacion Ciudadana tiene el efecto
del descrédito social, dada el nulo reflejo de propuestas en su contenido e incluso
su puesta en practica. Las Elecciones de Consejos Ciudadanos y de Comités
Vecinales han sido realmente un fracaso como ejercicio democratico nimio, por
multiples factores.

El debate entre las fracciones partidista es de una calidad polarizada. Es todo o
nada del poder en el Distrito Federal. Una tradicion de alcanzar ciertos espacios y
reducir, limitar o hasta prohibir otros. Una declarada lucha politica que se atora
muchas de las veces en discusiones legalistas que pierden de vista la parte

operativa o funcional de la ley y las demandas de la sociedad civil.
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Las formas institucionalizadas de participacion que propone la ley, son rebasadas
por acciones de organizaciones, grupos sociales, asociaciones civiles, etc., que

miden su potencialidad en la gestion publica que va desde servicios hasta la fuerte
presencia en la modificacion de leyes.

Es necesario que |la Ley de Participacion Ciudadana deje de limitarse a los tipos de
participacion que establece y que nunca ha aplicado, como el plebiscito, el
referendum, la consulta publica, y que intente nuevas practicas de inclusion de
distintos sectores sociales. Al parecer, las formas “oficiales” de participacion
ciudadana en el Distrito Federal tienen una tradicion de poca efectividad o nula
representacion.

En este sentido, habra que pensar en un disefio totalmente nuevo de la ley que
quizas no atraviese por la reforma politica ni por la creacién de comités, sino en la

generacion de espacios plurales, diversos o abiertos a distintas expresiones.

Los foros de consulta quiza sean un buen instrumento para detectar a las
demandas ciudadanas, es posible optimizarlo si se le vincula con la aplicacién de
politicas publicas. No necesariamente se deben crear érganos vecinales para que
esto se lleve a cabo.

Por su parte, los partidos politicos han ganado un terreno indiscutible en el poder
politico y han jugado un papel fundamental en la generacion de cambios
democraticos. Es necesario que la Ley de Participacion Ciudadana deje de
estigmatizar a los partidos politicos como actores ajenos a la voluntad ciudadana.
De suyo, ello tiene efectos negativos en la cultura politica de participacion vy
votacion, recientes en los habitantes del Distrito Federal.
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CONCLUSIONES

Hemos visto como la Reforma del Estado contemporaneo ha permeado la
organizacion y funcionamiento de! Estado mexicano en sus dos variables principales. La
economia y la politica no han quedado excluidas de un proyecto que propone la liberacién de

las fuerzas del mercado en compania de una democratizacion de los espacios publicos.

Esta democratizacién ha estado enmarcada en un paulatina Reforma politica que se ha
expresado en la creacion de espacios de representacion politica mediante 1a liberacion de

trabas juridica para la representacion popular en la Ciudad de México.

La conformacion de poderes Ejecutivo y Legislativo locales es un avance significativo y
trascendente, a partir de la construccion de un nuevo gobierno local y una Asamblea

Legislativa con facultades para elaborar leyes que regulen la vida del Distrito Federal.

Sin embargo, existe todavia un rezago en la integracién de una Entidad Federativa autonoma
y soberana. Una entidad con auténticas facultades para decidir sobre el devenir de sus
habitantes y en particular, sobre la aplicaciéon de politicas publicas que le beneficien. El
debate sigue enfrascado en posiciones conservadoras o de corte juridico sobre la inviabilidad

del proyecto, con un amplio campo de analisis desde puntos de vista politicos, econémicos,
sociales, culturales y territoriales.

El Distrito Federal sigue operando en muchos aspectos fundamentales, bajo el esquema y
tutela de la Federacion. No puede definir aspectos claves como la determinacion de su
presupuesto de egresos o su Estatuto de Gobierno, y la propia normatividad urbanistica le
coloca en un escenario juridico hibrido donde las decisiones publicas importantes siguen
pasando por el filtro del Congreso de la Unién.
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Pese a ello, los recientes actores politicos, los poderes locales como el Jefe de Gobierno y la
Asamblea Legislativa, han sumado esfuerzos para aplicar nuevas facultades y poner en
practica ejercicios de gestion social en distintos terrenos.

Por su parte, la Asamblea Legislativa ha tenido que enfrentar la avalancha del descrédito
ante propuestas de leyes que considera ltiles y a favor del beneficio de los habitantes del
Distrito Federal, como consecuencia de sus recientes facultades.

Desde su creacién, la Asamblea Legislativa fue un espacio clave para la negociacion de la
Reforma politica, en la que el gobierno federal cedié espacios a cuentagotas. Sus primeras
actividades se limitaron al terreno de la reglamentacion y tareas poco significativas ante el
alud de problemas urbanos de la Ciudad de México. Su instalacion como érgano legislativo

inaugurd la puesta en escena de un parlamento local con restricciones pero con posibilidades
de realizacion y ejecucion de acciones locales.

Como espacio de deliberaciéon, la Asamblea Legislativa tiene un papel importante y
fundamental para la vida democratica y la gestién social. Una gestién que ha pasado de la
atencion ciudadana de ventanilla, al planteamiento de nuevas formas de organizacion y

control de mecanismos de dependencias, actividades, y normas locales.

Hay que decirlo, la tradicion legislativa basada en la dominacion del poder Ejecutivo sobre el
Legislativo, la hace todavia vulnerable a practicas politicas afiejas y reproduccion de vicios
como el mayoriteo o la perspectiva unilateral de las comisiones, pero cuenta con

posibilidades de romper con inercias del pasado mediante las consultas pUblicas que ha
instrumentado.

Por otro lado, la Reforma politica del Estado, pese a sus avances en el terreno de la
democracia representativa, ha dejado de lado la necesidad de vincular el ejercicio legislativo
con la democracia directa. Los partidos politicos como entes privilegiadas en este trabajo,

han encaminado sus iniciativas y fuerzas hacia la configuracién cada vez mas perfecta de
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procedimientos para la eleccion, prerrogativas y formas de integrar los poderes de la union,
pero han descuidado la democracia directa.

Esto ha dejado en el abandono politicas y programas de gobierno vinculados a las
necesidades de la sociedad. La relacién de ésta con el gobierno se ha visto cada vez mas
debilitada pese a los avances descritos. Lo que ha obligado a la sociedad a plantearse
nuevas formas de participacion o mecanismos para influir en el diseno, instrumentacion y

evaluacion de politicas publicas. Tal es el caso de los grupos de presion o cabildeos.

El trabajo parlamentario no debe estar necesariamente vinculado a las demandas de los
votantes ya gque constitucionalmente los diputados se convierten en representantes locales.
Sin embargo, esto no los desvincula de intereses particulares y sus practicas recogen

inquietudes sociales y alimentan las formas de legitimacion del poder politico.

En el caso de la gestion legislativa esto no es la excepcidn. La forma en que se recuperan
intereses colectivos como una forma de atencion ciudadana, a través de instrumentos de
consulta publica, es un ejemplo de que la dinamica politica de la actividad parlamentaria esta

matizada por la corriente de pensamiento moderna que basa en opiniones de la sociedad
civil. : :

No obstante, la consuita publica en la Asamblea Legislativa es mas una apariencia que una
realidad. Hemos visto como la selectividad o el exceso de la aplicacion de consultas

ciudadanas la han convertido en requisito para legislar, al margen de la naturaleza misma de
las incitativas de ley que se procesen.

Pese a ello, la presencia de la sociedad civil como la expresion de grupos sociales
heterénomos y heterogéneos ha influenciado de alguna manera la toma de decisiones
parlamentarias. Esto es, a través de medios de comunicacidn o protestas visibles, como en el
caso de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada o mediante la indiferencia ante la

promocion de la participacion, como en la Ley de Participacion Ciudadana.
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La Asamblea Legislativa ha promovido la participacion social, un hecho comprobable. El
problema es que tal vez falte experiencia en la aplicacidén de estos instrumentos y en la visién
que de ellos se tiene. Quiza sea conveniente una continuidad en el ejercicio, pero con
técnicas, procesamiento de la informacion y comprension diferente de lo que
verdaderamente existe en la sociedad. Un trabajo mas de blUsqueda y convergencia de

opciones legislativas, en el entendido de que no es posible encontrar uniformidad de
intereses sociales.

En este trabajo se han observado una serie de elementos sobre la forma en que la Asamblea
Legislativa ha sobrevalorado lo social. Pero también esto es resultado de cierto grado de
indiferencia de legisladores, presidentes de comisiones, partidos politicos y en general el
organo legislativo local, sobre la importancia de los instrumentos viables de consulta publica.
Tal parece que hay una fascinacion por someter a como de lugar, al consenso de la

ciudadania incluso leyes que desconoce 0 no son de su interés; u omitir aquéllas que si le
competen.

Esta situacion en general, se refleja tanto en la Ley para las Instituciones de Asistencia
Privada como en la Ley de Participacién Ciudadana. Ambas, con materias y naturaleza

juridica diferente, e impacto social distinto, encerraron orientaciones comunes de fragilidad
de las consultas.

En la primera, se observa que la selectividad de las muestras v la estrategia que subyace en
la aplicacion de una politica de racionalidad gubernamental, choca con la estructura
organizacional de las Instituciones de Asistencia Privada y con intereses fuertemente
arraigados en los actores sociales afectados. La solucion a tal conflicto se trasladd a
instancias de deliberacién no propiamente de gestion legislativa, sino de lucha politica y

economica. Vale la pena preguntarse si era necesario ese transito o si de verdad no debid
existir consulta.
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En la Ley de Participacion Ciudadana, la consulta paralela entre la Asamblea Legisiativa y el
Gobierno del Distrito Federal, por demas desorganizada y desvinculada de un proceso
comun, generd mas desconfianza entre los actores politicos e indiferencia entre los actores |
sociales. Con base en una practica democratica, la Asamblea Legislativa se vio sumergida
en el universo de opiniones contrapuertas, disimiles, afines o en oposicién, propias de toda

consulta. Pero dictamind algo totalmente diferente, por el debate partidista que impero.

Sin embargo, no deben negarse los avances de la Asamblea Legislativa como un 4rgano
legislativo local y sus implicaciones para la vida democratica y normativa de la Ciudad de
Meéxico. Es importante rescatar su valor politico y sus proyectos para deliberar sobre
inquietudes propias del Distrito Federal.

Ademas, su instalacion y ejercicio recientes no permite hacer aseveraciones definitivas. En
su propio caracter colegiado y de renovacion de representantes de la ciudad, radica su
posibilidad de mejorar el quehacer y la depuracion de instrumentos legislativos. Subyace en
las iniciativas de sus diputados, el interés por seguir buscando el avance democratico del
Distrito Federal y se encuentra con serias dificultades.

En cierta forma, su practica se deriva de la experiencia partidista, antecedentes y vocacion
progresista de la mayoria que la conforma. Esto la convierte en un espacio en el que se
pueden fundar nuevas relaciones con la sociedad Civil.

Pero también estos legisladores, empiezan a reconocer el peso especifico de las limitaciones
y los problemas reales como la creacion de cabildos municipales y la imposibilidad financiera
y juridica para su realizacion; o la dificil defensa de un proyecto de asistencia social en un

pais con instituciones con conceptos diametralmente opuestas de filantropia o asistencia
social.

La Asamblea Legislativa manifiesta la urgencia de cambios y la importancia de una forma

distinta de gestion. Pero debe poner a prueba su capacidad y alcances en un territorio donde
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sus habitantes carecen de participacién regulada o desconfian de las instituciones, pues

durante muchos anos conocieron sélo de practicas burocraticas, centralizadas y autoritarias.

Finalmente, a manera de propuesta, se debe aprovechar la funcion de la Asamblea
Legislativa. Impulsar al mismo tiempo una reforma politica integral que no obstaculice el
desarrollo de sus tareas. Esto se explica porque la Asamblea Legislativa lleva el sello de ser

la promotora y receptora de los cambios politicos en el Distrito Federal.

Sin embargo, es necesario verificar metdédicamente la conveniencia de formar una Entidad
Auténoma y una Constitucién Politica Local, dado el mapa juridico lleno de trazas
sobrepuestas que no son necesariamente obstaculos. En el caso del fallo de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién a favor de las facultades legislativas de la Asamblea
Legislativa en materia de Asistencia Social, asi lo demuestra.

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal, al delimitar su area de influencia y decision
local, acrecienta la posibilidad de acordar sobre temas concretos y su posible realizacion.
Dicha busqueda de acuerdos es perfectible, mas no imposible. Principalmente, si reconoce
en sus miembros la representacion de intereses especificos y la influencia que subyace de la
Sociedad Civil en representantes de los Partidos Politicos, intelectuales, organizaciones

sociales, instituciones privadas o medios de comunicacion.

Este estudio ha permitido mirar hacia adentro de la Asamblea Legislativa. Lo que permite
identificar anomalias y practicas que deberian corregirse para hacer de este érgano un

espacio mas incluyente, social y politicamente hablando, de la participacion de los habitantes
de la Ciudad de México.
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