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Introducciéon

Este trabajo analiza la evolucion de la legislacion electo-
ral en el Distrito Federal, con la finalidad de evaluar las
caracteristicas mas importantes que han adquirido las reglas del juego
politico-electoral en la ciudad capital de nuestro pais, la cual hasta
hace muy poco tenia un caracter de excepcion en términos del
derecho de sus habitantes a elegir a sus autoridades locales.

Lo primero que salta ala vista al estudiar este tema es el periodo
tan prolongado en que se mantuvo un estatus peculiar en ese senti-
do parael D.F, en lo que se refiere a la ausencia de poderes locales
(ejecutivo v legislativo) electos por la ciudadania, a pesar de que en
tal entidad ha tenido lugar uno de los procesos de concentracion
urbana, econdmica y social mas importantes no sélo del pais sino
del mundo.

Si bien es cierto que el D.E ha dejado de ser la entidad mas pobla-
da del pais y que esa caracteristica le corresponde ahora al estado de
Meéxico, a pesar de ello sigue siendo clerto que en esta pequefia por-
c1on de territorio se localiza la concentracion poblacional mas grande
y densa del pais, caracteristicaa la que se afiaden Ja mayor concentra-
c1dn econdmica, politica y cultural. Poco menos de diez millones de
habitantes residen en esta entidad y alrededor de seis millones esta-
ban en edad de votar en 1997.

Hasta 1988 el D.E tuvo el mayor padrén electoral del paisy a
partir de 1991 fue superado por el estado de México. Para 1997, Ia
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ciudad capital contaba con 5 889,985 ciudadanos que habian re-
cibido su credencial para votar, en tanto que en e} Estado de Méxi-
co tal cantidad ascendia a 6 687,455. La gran novedad del proceso
electoral de 1997 fue que los ciudadanos del Distrito Federal ejer-
cieron por primera ocasidn el derecho a elegir al jefe de gobierno
y por cuarta ocasion eligieron una Asamblea Legislativa Local,
cuya primera versién electa en 1988 conté con facultades meno-
res a las de la actual. De acuerdo con la reforma electoral de 1996,
para el afio dos mil se elegira por voto popular a los funcionarios
que hoy todavia se conocen como “delegados”, con lo cual se
completara un cambio nada desdefiable, pero atn insuficiente en
esta esfera de la vida politica de México. La magnitud de este
cambio puede evaluarse a la luz de la consideracion de que hasta
las elecciones de 1985, y desde la supresién en 1928 del régi-
men municipal en la capital, sus habitantes no contaron con
autoridad politica alguna elegida por el voto ciudadano.

1. El régimen constitucional del Distrito Federal

Desde el inicio de la vida independiente de nuestro pais, los consti-
tuyentes de 1824 siguieron el modelo de la constitucién estadouni-
dense, que establecia el asiento de los poderes federales en una
reducida zona en la cual no existian poderes locales (Washington,
distrito de Columbia), cuyo territorio habia sido cedido por algunos
de los estados signantes del pacto federal. Lalogica de los constitu-
yentes del vecino del norte se orienté en el sentido de crear una
zona en la que se pudiera establecer la infraestructura basica de los
poderes federales sin afectar a los estados ya existentes. Esta pe-
quefia ciudad nunca alcanzé un gran tamafio (en laactualidad uene
menos de un millén de habitantes) debido a que solamente cumplia
una funcién politica y administrativa. Hasta el afio de 1974 la ciu-
dad de Washington, D. C. carecié de poderes lccales elegidos por
sus habitantes, pero a partir de este afio, después de un referéndum
y de una modificacién constitucional, sus habitantes tienen el dere-
cho de elegir al alcalde y al consejo de la ciudad.!

1 Cir. Ignacio Burgoa, Devecho constitucional mexicano, 1991, pp. 921936, Arnaldo Cordown,
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Laimplantacién de ese modelo federalista en una realidad dife-
rente, no pudo menos que conducir a una serie de incongruencias a
lo largo de nuestra historia constitucional en torno a la cuestién del
régimen politico de la capital. La Constitucion de 1824 faculto al
Congreso de la Unidn para elegir la sede de los poderes federales,
misma que recay® en la ciudad de México, ubicada en aquel enton-
ces en el estado de México, y que era, desde la época virreinal, el
centro urbano, politico y cu'tural del pais. Dentro de la ciudad se
designé un Distrito Federal con centro en la plaza mayor (el actual
7.6calo capitalino) y de un radio no mayor de dos leguas (poco mas
de 11 kilémetros), cuyo gobierno quedaba bajo la jurisdiccion del
gobierno federal.

En 1836 se sustituyd el régimen federal por el central, por lo que
se cambi6 la denominacién de la sede de los poderes nacionales por
la del Departamento de México. La restauracién del régimen fede-
ral en 1846-1847 regresé a la tradicién del Distrito Federal como
sede de los poderes. Fn 1854, bajo el gobierno de Santa Anna, se
extendieron los limites del Distrito Federal hasta alcanzar una di-
mensidn cercana a la que tiene actualmente, bajo una légica estric-
tamente militar y no politica.

La Constitucion de 1857 refrendd el federalismo y discutid am-
pliamente fa cuestién del estatuto juridico-politico de la sede de los
poderes federales. Esta Constitucion consideraba al “estado del Valle
de México” como una de las partes integrantes de la federacion (en
su articulo 43), aunque al mismo tiempo consideraba que dicho
estado se formaria en el futuro en el territorio de lo que en ese
momento era el Distrito Federal, cuando los poderes federales se
trasladaran a otro lugar (articulo 46). Es decir, por un lado se con-
sideraba al “estado del Valle de México” como parte actual de la
federacién, en igualdad con los otros estados, y por otro lado se
reconocia que la entidad realmente existente era el Distrito Fede-
ral, que solamente se convertiria en dicho estado cuando los pode-
res federales dejaran de residir en él. A pesar de estas ambigiiedades
constitucionales, se conferia a los habitantes de este Distrito el de-

“El régimen constitucional del Distrito Federal”, en varios autores, La democratizacion del
Distrito Fedeval, México, Instituto de Estudios de [a Revelucidon democritica, PRI, 1992,
pp- 1-31. Victor Ballinas v Alonso Urnutia, “Luchan gobiernos de capitales del mundo por
swawtonomia”, La fornada, 27 de octubre de 1992, p. 21,
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tiones de indole administrativa, ya que se daba por descontado que
el gobierno politico se encontraba de manera incontrovertible en
manos del presidente de la Republica. El Consejo Consultivo esta-
blecido por laley de 1928 estuvo integrado tradicionalmente por
personas cercanas a las autoridades del DDF., los mecanismos para
su Integracion eran controlados por el gobierno y el partido ofictal y
dificilmente se puede decir que en realidad haya cumplido una au-
téntica funcion de consulta y asesorta del DDE.!

Ninguna de las reformas electorales producidas entre 1946 y 1973
se tomo la molestia de incluir alguna modificacion en el régimen
politico electoral del Distrito Federal. Se daba por sentado que la
capital del pais se debia mantener al margen de los procesos electo-
rales locales y que era suficiente derecho para sus ciudadanos po-
der emitir su sufragio en los procesos federales.

No fue sino hasta la “reforma politica” impulsada por el presi-
dente Lopez Portillo en 1977 que el grupo gobernante creyd conve-
niente introducir leves modificaciones en este terreno. En el articulo
73 de la Constitucién se incluyeron los principios del “referéndum”
y la “iniciativa popular” para aprobar ointciar leyes o reglamentos
relativos al D.E Estos principios se incluyeron en la Ley orgdnica del
DDF. de 1978 y ahi se indico que deberia elaborarse un reglamento
detallado al respecto, lo que nunca ocurrid debido a que la reforma
de 1986-1987 desaparecio estas dos figuras de la Constitucidn, no
as1 de la ley organica que estuvo vigente hasta antes de la aproba-
c16n del Estatuto de gobierno de 1994.

Veamos brevemente en que consistian estos dos principios. Se-
gun la Ley orgdnica del DDF. “el referendum es un método de integra-
c16n directa de la voluntad de los ciudadanos del Distrito Federal
en la formacion, modificacion, derogacion o abrogacion de ordena-
mientos legales y reglamentos relativos al Distrito Federal” (articu-
lo 53).1 Si se trataba de ordenamientos legales, el referéndum podia
ser iniciado por el presidente de la Republica o por las camaras de
diputados o senadores, en tanto que en materia de reglamentos le
correspondia exclusivamente al presidente.

11 Ui vision panoramica de la evolucion del Consejo se encuentra en Consejo Consultivo
de la Ciudad de México: “Organizacién ciudadana en la Ciudad de México™, en Atlas.... op
cit., pp. 387-389.

12 Ley organica del Departamento del Distrito Federal, 1992, p. 5.
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En cuanto ala iniciativa popular, se trata de “un método de par-
ticipacion directa de los ciudadanos del Distrito Federal para pro-
poner la formacién, modificacién o derogacién de ordenamientos
legales y reglamentos referentes al Distrito Federal” (articulo 53).1
De acuerdo con la Ley orgdnica del DD la iniciativa popular sobre
ordenamientos legales y reglamentos podia ser iniciada por la ciu-
dadania del Distrito Federal, siempre y cuando la apoyara un mini-
mo de cien mil ciudadanos, dentro de los que se debian encontrar,
por lo menos, cinco mil ciudadanos de cada una de las dieciséis
delegaciones (articulo 55).

Hasta a fecha no se ha realizado en ninguna ocasién un referén-
duin ni se ha iniciado un procedimiento de iniciativa popular, v,
como se anot6 lineas atras, ambos principios desaparecieron en 1987
del texto constitucional aunque siguieron presentes en la Ley organi-
ca del DDF vigente hasta 19931

En realidad fue muy poco lo que modificé la reforma politica
lopezportillista en torno a la forma de gobierno y a la eleccidn de
las autoridades en el D.F Sin embargo, en las audiencias publicas
que precedieron a la reforma constitucional de 1977, algunos parti-
dos presentaron propuestas mas avanzadas al respecto que no se
tomaron en cuenta por el gobierno. Ast, los dirigentes del Partido
Comunista Mexicano, sin registro en ese momento, planteaban la
necesidad de que una verdadera reforma politica deberia “restituir
a la ciudadania del Distrito Federal sus derechos politicos, forman-
do para ello, a través de la reforma de los articulos 43 y 44 de la
Constitucién, el estado del Valle de México, nueva entidad federa-
tiva que abarcaria por lo menos la actual drea metropolitana de la
ciudad de Mexico”. Proponia, ademas, el restablecimiento del régi-
men municipal. En esta propuesta, las dieciséis delegaciones del
D.F. mas los municipios mexiquenses del drea metropolitana, pasa-
rian a ser parte del nuevo estado.’® Los dirigentes de la Unidad de
lzquierda Comunista (sin registro) manifestaron la necesidad de “res-
tablecer el derecho de los ciudadanos del Distrito Federal para ele-

L Levorgdnica.., op cit., p. 51,

H M informacidn, en Octavio Rodriguez Araujo, “Gaobterno y representacion politica
et el Distrito Federal {194G-1984)7, en Atlas..., op. aat., pp. 377-379. Lino Espinoza Palacios,
“Administracion publica en el Distrito Federal”, en Atlas.., op. cit., pp. 379-383.

15 Comisidn Fedenl Electoral, Reforma politica, 1977, p. 134,
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gir a sus gobernantes municipales...”.' El Partido Socialista de los
Trabajadores {también sin registro) propuso “que quedaran sujetos
a elecciones tanto el jefe del Departamento del Distrito Federal y
los delegados politicos, asi como los miembros del poder judicial”.””
Ladirigencia del Partido Mexicano de los Trabajadores propuso la
transformacién del Distrito Federal en un estado y de las delegacio-
nes en municipios, “exceptuando una, que se mantendria como Dis-
trito Federal”, v que continuaria siendo sede de los poderes
federales.” Una discusién mas desarrollada al respecto tendria lu-
gar pocos afios més tarde, en 1986, con ocasion de la reforma elec-
toral impulsada por el presidente De la Madrid.

Las transformaciones del sistema electoral federal introducidas
por la LFOPPE, particularmente la figura del registro condicionado
de los partidos, permiti6 el desarrollo de un acentuado pluralismo y
una mayor competitividad en la entidad, cuyos gérmenes se podian
observar ya en la primera mitad de los setenta, dando como resulta-
do a mediano plazo la tendencia a la disminucién de la votacién
priista, tanto en términos absolutos como porcentuales.

Durante la década de los setenta, virtualmente sélo existian dos
partidos en la capital (PR1y PAN), si se toma en cuenta la votacion
para diputados. Entre 1961 y 1967 la votacién del PRI nunca estu-
vo por debajo del 64 %; en tanto que la del PAN fluctud entre 27 y
30%; v la de los partidos de oposicién ficticia (PPS y PARM) era
virtualmente marginal. En 1970 el PRI cayd por debajo del 60%
con un 55.6%; y para 1973 cruzé la dificil barrera del 50%; con un
43.7%, mientras el PAN ascendia del 29% al 32%. La crisis interna
en el PAN, que le impidi6 presentar candidato presidencial propio
en 1976, facilité fa recuperacién del voto priista en este afio, ascen-
diendo a 55.6%, en contraste con la disminucion del voto panistaa
un 21.3%. Resulta interesante constatar que en ese afio los votos
anulados representaron un 14.7% de la votacidn total (poco mas de
400, 000 sufragios), casi el doble de la votacién conjunta del PPS y
el PARM (véase el cuadro 1).

16 Comision Federal Electoral, op. cit., p. 250.

17 Comision Federal Electoral, op. cit., p. 178,

18 Comusion Federal Electoral, op. cit., p. 213.

19 Informacién proveniente de Silvia Gémez Tagle, Las estadisticas electovales de la veforma
politica, 1990, Cuadros 1, 2, 5, 6,9 12 del apéndice estadistico.
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Cuadro 1
Tendencias electovales en el Distrito Fedeval: 1961-1976
Diputados de mayoria velativa. Porcentajes sobre votacion total

Partidos 1961 1964 1967 1970 1973 1976

PAN 30.94 2937 2767 2937 32.25 21.27
I'RI 64.76 £5.99 64.68 55.56 4374 55.62
rrs 2.08 2.64 4.75 2.63 3.75 4.84
PARM 0.82 1.7C 2.49 1.31 227 2.85
PNM 0.81 — — — — —
Noreg. 0.60 0.31 0.41 0.27 0.53 0.71

Anulados 0.00 0.00 0.00 10.87 15.46 14.70

Total 100.00  100.00  100.00 100.60  100.00  100.00

Particip®  62.19 62.74 64.55 67.08 64.19 62.84

“Votacién total como porcentaje del padrdn electoral,

Fuente: Silvia Gémez Tagle: Las estadisticas electorales de la veforma politica. México, El
Colegio de México, 1995. Cuadernosdel Centro de Estudios Sociologicos, mamero 34. Cuadros 1,
2,5,6,9y 10,

En 1978 solicitaron su registro condicionado, y lo convirtieron
en definitivo en 1979 gracias a su porcentaje de votacion, los parti-
dos Comunista Mexicano (PCM), Socialista de los Trabajadores (PST),
y Demécrata Mexicano (PDM). Esta mayor presencia partidaria di-
luy el bipartidismo que se habia consolidado en el D.F hasta antes
de laLFOPPE y configurd un esquema pluripartidista con tres parti-
dos relevantes: en primer lugar el PRI, partido mayoritario que yano
podria ubicar su votacién por encima de la barrera de 50%, conun
minimo de 42.7% en 1985 y un maximo de 48.4% en 1982; en
segundo lugar el PAN, partido histérico de oposicion legal, con un
porcentaje muy por debajo de su tradicién anterior ala LFOPPE, con
un minimo de 16.8% en 1979 y un maximo de 27.3% en 1982; y
por tltimo el PCM, que en 1981 se transformd en PSUM, con un
minimo de 7% en 1985 y un maximo de 11.5% en 1979. En 1982
obtuvo su registro, también en forma condicionada, el Partido Re-
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volucionario de los Trabajadores (PRT), que logré en la capital el
4.2%, votacion superior a la de los tradicionales partidos paraesta-
tales (PPS y PARM). En 1985, por tltimo obtuvo su registro el Parti-
do Mexicano de los Trabajadores (PMT), logrando una votacidn de
4.6%. Para 1985, dltimo afio electoral regulado por la LFOPPE, el
Distrito Federal se caracterizaba por una pluralidad y una compe-
tencia partidaria que no se observaban en otras entidades del pais.
Esto solamente ocurria en el ambito electoral federal porque la ca-
pital atin carecia de elecciones locales.

III. La Asamblea de Representantes del Distrito Federal

En junio de 1986 el presidente Miguel de la Madrid inicié un nue-
vo proceso de reforma electoral, al facultar a la Secretaria de Go-
bernacion para convocar a las audiencias publicas para tal efecto.
La novedad en esta ocasion consistid en que junto a la “renova-
c16n politica” electoral {como decidié llamarla el presidente para
imprimirle su sello personal), se ubicé al tema de la “participa-
cion ciudadana en el gobierno del Distrito Federal” como uno de
los aspectos centrales de la discusion. Vale la pena realizar un
breve resumen de las propuestas mas relevantes presentadas por
los dirigentes de los partidos politicos para pasar posteriormente
al analisis de la reforma constitucional y del Cédigo Federal Elec-
toral resultante de ella.®

La dirigencia del PRI sostuvo la necesidad de preservar al D.F
como asiento de los poderes federales, con un jefe del D.D.F y dele-
gados nombrados por el presidente de la Republica. Por tanto, se
oponia a su transformacion en un estado con gobernador y ayunta-
mientos elegidos popularmente, tesis defendida por la mayoria de
los partidos de oposicion. Uno de los ponentes del partido gober-
nante, Manuel Osante Lopez, defendio explicitamente el derecho
presidencial de designar al jefe del DDF en los siguientes términos:

No hay contradiccion entre la voluntad expresada por los ciudadanos del D.E
y los que votan en el resto de la Republica, ya que el candidato triunfante de la

20 Los textos de las ponencias de dirigentes partidarios y académicos en torno a este
aspecto, se encuentran en Comision Federal Electoral, Renovacion Politica Nacional, 1987,
p
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totalidad del pals obtiene tambien invariablemente Ja mayoria de los sufragios
en la capital !

No mucho tiempo después, el 6 de julio de 1988, la tesis del
dirigente priista'seria refutada por los hechos, cuando el candidato
presidencial del PRI obtuvo, después de la “caida del sistema”, poco
mas del 50% de los votos a escala nacional, pero apenas el 27% en
el D.E, y ocupd el segundo lugar de la votacidn presidencial en la
entidad por debajo del candidato del FDN, Cuauhtémoc Cardenas.

Otro argumento de la dirigencia del PRI para oponerse a la elec-
c16n directa del poder ejecutivo local consistid en la reiteracion de
la famosa tesis de la incompatibilidad de poderes federales y loca-
les en un mismo dmbito geografico que implicaba el riesgo perma-
nente de colision entre ellos. Recordemos que ese argumento se repitio
en los congresos constituyentes de 1857 y 1917 por quienes se opo-
nian a la instauracion del régimen municipal en la capital del pais.

Sin embargp, el PRI se declard partidario del establecimiento de algo
parecido a un Congreso vocal. Jesus Salazar Toledano, presidente del
PRIen el D.E, definio las atribuciones que podria tener dicho drgano:

e Sueleccion seria por sufragio universal, directo y secreto.

¢ [l Congreso de la Union delimitaria con precision los aspectos
locales sobre los que podria legislar.

¢ Ll Congreso de la Unidn conservaria la facultad de emitir y re-
formar la Ley Orgidnica del DDF, misma que regularia las funciones
del nuevo organo.

¢ Esta camara local aprobaria el presupuesto y la cuenta publica
del DDF.*

Marto Moya Palencia, exsecretario de Gobernacion y destacado
militante del PRI, sugirio el nombre de Asamblea de Representantes
y propuso su integracion mediante el sistema mixto de representa-
ci6n con dominante mayoritario.

Ladirigencia del PAN desarrolld los puntos centrales de lo que a
sujuicio debia ser una auténtica reforma politica parael D.E.:

21 Conusion Federat Electoral, op. cit., p. 64.
22 Comision Federal Electoral, op. ¢it., p. 268.
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e Transformacién del D.E en el estado del Valle de México, con
gobernador electo popularmente.

» Transformacién de las delegaciones en municipios con sus res-
pectivos ayuntamientos electos.

e Creacion de un poder legislativo local depositado en una camara
de diputados que legislara plenamente lo relacionado con el nue-
vo estado.

e Integracion de esta cdmara mediante el principio de la represen-
tacion proporcional ?

La dirigencia del PSUM concentré su propuesta en la creacion
del estado del Valle de México y la convocatoria por parte del
legislativo federal de un Congreso constltuyente para tal efecto,
el cual estaria integrado con un criterio estrictamente proporcio-
nal. Este Congreso constituyente seria el encargado de dar con-
crecion a las formas organizativas y de gobierno de la nueva
entidad, las cuales, a juicio de dicho partido, deberian estar sus-
tentadas en la eleccion popular de sus autoridades ejecutivas, en
la existencia de un poder legislativo autonomo y en la restaura-
cion del régimen municipal

Con diferentes variantes y con mayor o menor profundizacion
en los detalles, los restantes partidos de oposicidn coincidieron
en dos puntos fundamentales: la creacion de un estado a partir del
actual territorio del D.F y la eleccién de sus poderes locales. De
hecho, el PAN, el PRT, el PSUM y el PMT trabajaron de manera coor-
dinada en la elaboracién de una iniciativa comin centradaen la
propuesta del estado 32. Pero evidentemente la iniciativa presi-
dencial de reforma a la Constitucidn fue la que finalmente se
IMpuso.

La iniciativa presidencial propuso, y asi se aprobo, reformar va-
rios articulos de la Constitucion relacionados con el D.E, pero el
mds importante era el 73 en su fraccién VI, que disponia fa facultad
del Congreso de la Unién para legislar en lo relativo al D.F La refor-
ma mantuvo intacto el principio de que el gobierno de la entidad
debia estar a cargo del presidente de la Reptiblica, quien lo ejercia

23 Comision Federal Electoral, op. cit., pp. 13-14 y 242-244.
24 Comisién Federal Electoral, op. cit., pp. 189-190, 258-259 y 318.
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por medio del jefe del departamento del D.E y sus delegados, a
quienes nombraba y podia remover libremente. Se aprobé la crea-
ci6n de una asamblea de representantes como drgano de represen-
taci6n ciudadana, integrada por 40 representantes electos bajo el
principio de mayoria relativa y 26 electos por ¢l principio de repre-
sentacién proporcional, para lo cual toda la entidad se consideraba
como una sola circunscripcion plurinominal. Los representantes
serian electos cada tres afios, de manera simultanea a los diputados
federales, y cumplirian con los mismos requisitos exigidos para és-
tos. Asimismo, se establecia el principio de autocalificacion para el
nuevo 4rgano,” principio vigente entonces para la calificacidn de
las cdimaras de diputados y senadores.

Las facultades de la asamblea original eran una mezcla de atribu-
ctones de un ayuntamiento sin llegar a serlo porque la asamblea no
tiene facultades administrativas y de un poder legislativo local sin
llegar a serlo porque no tiene la facultad de elaborar leyes.?* Entre
otras, son las sigulentes:
¢ Dicta bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen go-

bierno que no contravengan los ordenamientos legales expedi-

dos por el Congreso de la Union.

e Proponeal presidente la atencién de problemas de la ciudad para
que los considere en el proyecto de presupuesto para el D.E,
mismo que es aprobado por el Congreso de la Unién.

e Recibe, examina y emite opiniones sobre los informes que rinde
la autoridad administrativa del D.F.

e Puede citar a funcionarios publicos a efecto de informar sobre
obras especificas.

e Convoca a consulta ptiblica sobre temas que considere de interés.

¢ Aprueba los nombramientos de magistrados del tribunal supe-
rior de justicia que hace el presidente de la Republica.

e Propone iniciativas de ley sobre asuntos relativos al D.F. al
Congreso de la Unién (articulo 73, inciso VI, base 3a de la
Constitucion).

25 Reforma del 10 de agosto de 1987 al articulo 73, fraccién V1, en Sergio E. Guriérrez
v Roberto Rives §., La Constitucidn mexicana en el Siglo XX, 1994, pp. 269-273.
26 Fsta caracrerizacion proviene de Arnaldo Cérdova, op. cir., p. 28.
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Para reglamentar estos aspectos, el presidente envié al legislati-
VO una iniclativa para adicionar un libro noveno al Cédigo Federal
Electoral. Este libro, aprobado a finales de 1987, en lo fundamen-
tal adapt6 los principios basicos que contiene el Cédigo a la elec-
ci6n de la Asamblea. Un aspecto interesante de esta adaptacién fue
el correspondiente a la formulacién del “candado de gobernabili-
dad”, seglin el cual si ningtin partido alcanzaba el 51% de la vota-
cion efectiva del D.E y ninguno tenia tantos triunfos distritales como
para tener la mitad mas uno de los asambleistas (33 + 1= 34}, en-
tonces al partido con mas constancias de mayoria (triunfos
distritales) le deberian ser asignados tantos asambleistas por el prin-
cipio de representacion proporcional como fueran necesarios para
alcanzar la mayoria absoluta de la asamblea.”

Esa fue exactamente la situacién que se produjo en las eleccio-
nes de 1988. EI PRI obtuvo el 27% de la votacidn y solamente gané
24 asambleistas de mayoria relativa; el PAN gané 13 y algunos par-
tidos integrantes del FDN obtuvieron tres (en distritos en los que
postularon candidatos comunes). Dado que ningtin otro partido in-
dividualmente considerado logré una votaciéon mayor, al PRise le
asignaron 10 asambleistas de representacion proporcional para ob-
tener la mayoria absoluta de la asamblea 8

En 1988 la pluralidad y la competitividad de los partidos en el
Distrito Federal alcanzaron su maximo nivel. Participaron ocho
partidos, cuatro de ellos integrantes del Frente Democratico Na-
cional (FDN), por primera vez en muchos afios, el PRI sostuvo por
si solo su candidatura a la presidencia. Si se examina la votacién
para diputados se observa una impresionante dispersién del voto.
El PRI logro el 27.6%; el PAN un 24.4%; el PPS un 15.9%; el PECRN
un 13.9%; el PMS un 8.8%; el PARM un 7.4%; el PDM (que perdio
su registro) un 1.1%; y el PRT (que también perdid el registro) un
0.9% (véase el cuadro 2). Nunca antes se habia producido una
distancia tan pequefia entre el PRIy el partido en segundo lugar y
nunca antes {2 nivel oficial, por supuesto) el candidato presiden-

27 Libro Noveno del Codigo Federal Electoral {6 de enero de 1988}, en Antonio
Garcia Qrozeo, Legislacion Electoral Mexicana: 1812-1988, 1988, pp. 356-359.

28 Véase Pable Javier Becerra Chivez: “Elecciones y comportamiento electorat
en el Distrito Federal: 1988-1991", Polis 92. Anunavrio de Sociologia, UaM-Iztapalapa,
1992.
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Cuadro 2
Tendencias electorales en el Distrito Federal: 1979-1994.
Diputados de mayovia relativa. Porcentajes sobve votacidn rotal

Parudos 1979 1982 1985 1988 1991 1994

PAN 16.83 27.31 2192 24.35 9.01 26.58
PRI 46.70 48.35 42.66 27.61 44.24 35.52
PPS 4.08 273 2.54 15.90 2.93 0.76
PARM 1.86 1.28 1.72 7.42 1.99 0.59
PDM 357 3.09 3.18 1.13 1.27 0.43
PRI 11.52 9.80 7.03 8.78 11.41 20.81
PICRN*  4.00 2.74 340 13.86 8.21 1.20
PRT 4.20 3.22 0.95 115

PSD 0.49

PMT 4.62

PVIM 4.14 3.45
T 1.18 3.85
Noreg. 0.24 0.00 0.07 0.00 C.0e 0.18

Anulados 11,41 0.00 9.64 0.00 4.42 2.63

Total 160.00 100.00 100.00  100.00 100.00  100.00

Particip.*** 57.53 70.71 55.11 54.77 76.18 68.85

“En 1979 ¢s PCM, en 1982 y 1985 ¢s PSUM, en 1988 es PMS y a partir de 1991 es PRD.
**En 19791985 es PST, a partir de 1988 es PFCRN.

% Yoracion total como porcentaje del padrén electoral.

Fuentes: Para 1979-1988, Silvia Gomez Tagle: Las estadisticas electorales de ta reforma
politica. México, Bl Colegio de México, Cuadernos del Centre de Estudios Socioldgicos, mimero
34. Cuadros 13, 15, 19 y 21. Para 1991 y 1994: Instituto Federal Flectoral.

cial priista (Salinas de Gortari) se habia situado en segundo lugar,
por debajo de un candidato de la oposicién (Cuauhtémoc Carde-
nas, postulado como candidato comin de los cuatro partidos que
formaban el I'DN).
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IV. Bajo el signo del COFIPE

Durante el sexenio del presidente Salinas de Gortari se produje-
ron varias reformas de la legislacidn electoral que modificaron los
aspectos correspondientes al Distrito Federal. La primera de ellas
fue la reforma constitucional de 1989 que condujo a la elabora-
cién de un nuevo Cédigo Federal de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales (COFIPE) en 1990. A pesar de la insistencia
opositora de modificar sustancialmente el estatuto juridico y po-
litico del D.F. para transformarlo en un estado con poderes loca-
les electos por voto popular, esta reforma mantuvo la facultad
presidencial de nombrar al jefe del DDF y la figura de la asamblea
de representantes como un érgano colegiado sin plenas atribucio-
nes legislativas para la capital, manteniendo su estructura disefia-
da por la reforma de 1987-88 (40 asambleistas de mayoria relativa
y 26 de representacién proporcional). La tnica modificacién con-
sisti6 en detallar la clausula de gobernabilidad en funcion del nue-
vo modelo establecido para la camara de diputados. Ahora se
establecia que al partido politico que obtuviera el mayor nimero
de constancias de mayoria y por lo menos el 30% de la votacién
en el Distrito Federal le serfan asignados tantos asambleistas como
fueran necesarios para alcanzar la mayoria absoluta de la asam-
blea, y ademds tendria derecho a un representante adicional por
cada cuatro puntos porcentuales que su votacion excediera al 30%,
aplicando el criterio de que no podria tener mas de 43 (el 65.2%
de la ARDF).?? De esta manera, se establecia para la asamblea de
representantes del D.F. la misma clausula de gobernabilidad con
escala mévil de sobrerrepresentacién disefiada para la camara de
diputados, en previsién, evidentemente, de que continuara el de-
terioro de la votacién del PRI

Sin embargo, contra todos los prondsticos la votacion del parti-
do gobernante se recuperd de manera notable en la eleccidn de 1991,
llegando al 45.7%, con lo que gané los 4 distritos y los respectivos
representantes, raz6n por fa cual no hubo necesidad de aplicar la
clausula de gobernabilidad, a diferencia de 1988 en que el PRI se
beneficid de ella (véase el cuadro 3).

29 Articulo 73 de la Constitucién reformado en 1989 y articulo 366 del COFTPE de 1990.
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Cuadro 3

Porcentajes de votacion y asambleistas obtenidos

por partido. 1988-1994

PAN PRI PPS PARM PRI PFCRN  PVEM PT

1988
Votos % 22.67 2572 14.93 7.13 8.27 13.04 - =
A 13 24 3 o 0 0 - -
Arp. 5 HY 3 2 3 3 - -
A% 27.2 515 9.1 3.0 4.6 4.6 - -

1991
Votos % 19.64 4568 3.14 2.11 12.05 8.68 —_ -
Amr 0 40 0 o] C 0 - —
Arp. i1 0 2 1 7 5 - -
A% 6.7  60.6 3.0 1.5 10.6 7.6 - =

1994
Votos % 27.05 40.56 — — 2149 — 3.90 4.12
Amr. 2 38 — — ¢ — ¢ Q
Arp. 12 C — — 10 — 2 2
A% 212 576 — - 15.1 — 3.3 33

*Iin 1988 es PMS. A partir de 1991 es PRD.

**Setrata de 3 candidatos comunes de PPS y PFCRN.

A.m.r. = Nimero abseluto de asamblefstas de mayoria relativa,

A.rp. = Nimero absoluto de asambleistas de representacién proporcional.

A = Porcentaje de la Asamblea que tiene un partido, sumando A.m.ry A.rp.
Fuentes: Para 1988: Diario de los debates de la AR DF Para 1991 v 1994: Instituto Federal

Electoral.

Entre 1992 y 1993 la discusion acerca de una nueva reforma poli-
tica, tanto a nivel nacional como para la capital, se desarroll6 de manera
intensa. El regente Manuel Camacho convocé en abril de 1992 a
discutir la reforma del D.F. de manera independiente a la discusién
nacional, lo que permitié organizar una mesa de concertacion apro-
bada por los partidos y el gobierno del D.F, en la cual los partidos
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opositores insistieron, con diferencias de matiz, en sus propuestas
para la transformacién de la entidad en el estado 32 y la eleccion
popular de sus autoridades. La posicion del gobierno capitalino plan-
teaba la posibilidad de introducir un mayor grado de participacion de
la ciudadania en elecciones locales, pero sin llegar al extremo de trans-
formar al D.F en un estado. Finalmente el PRD se retird de los traba-
jos de la mesa ante la imp.-sibilidad de procesar en ella la reforma
sustancial por la que ese partido abogaba.

En marzo de 1993 nueve representantes opositores en la asam-
blea y algunas organizaciones ciudadanas convocaron aun “ple-
biscito” en torno a la organizacion del D.E, la eleccién de sus
autoridades y la existencia de un érgano con plenas atribuciones
legislativas. A pesar de que solamente participd el 7% del padron
capitalino (330 mil ciudadanos), la respuesta afirmativa contribu-
y& a presionar en torno a una reforma sustancial para la ciudad
capital.

La reforma constitucional de 1993, realizada sobre la base de
una iniciativa del presidente Salinas, introdujo modificaciones rele-
vantes en el marco normativo tanto de la organizacién del gobierno
local como de la eleccién de sus autoridades y detalld los aspectos
relativos al Distrito Federal en el articulo 122 constitucional. Se
establecid la facultad del Congreso de la Unidn para expedir el esta-
tuto de gobierno del D.F, figura novedosa cercana a una constitu-
c16n local, pero con la limitacion de que como no se confirié al D.E
el rango de estado, el estatuto no es propiamente una constitucion
local sino un ordenamiento de excepcion y su aprobacion no estaa
cargo de un poder legislativo local sino del Congreso de la Union.
Se mantuvo la facultad del presidente de la Republica de nombrar
al jefe del Departamento del D.E, pero ahora con la peculiaridad de
que el nombramiento deberia recaer en alguno de los asambleistas,
diputados o senadores electos en el D.E, pertencciente al partido
que por si solo obtuviera el mayor nimero de asientos en la Asam-
blea. Ademas, se concedia a ésta la atribucién de ratificar dicho
nombramiento, abriendo la posibilidad de que dicha ratificacién fuera
negada hasta en dos ocasiones, en cuyo caso seria el Senado el en-
cargado de realizar el nombramiento. Se trataba, sin lugar a dudas,
de una timida limitacién del poder presidencial que, sin embargo,
ponia en evidencia que el gobierno palpaba la necesidad de empa-
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rejar de alguna manera las formas politicas de la capital con los
niveles de participacion ciudadana y de competitividad que yala
caracterizaban.

Se introdujo la nueva figura de un consejo de ciudadanos en cada
delegacidn politica, el cual tendria fas funciones de intervenir en la
gestion, supervision, evaluacion, consulta y aprobacion de los pro-
gramas de la administracion pablica. La reforma constitucional plan-
teaba que la ley secundaria respectiva detallaria la participacién de
los partidos politicos con registro nacional en el proceso de integra-
c16n de estos consejos. El mismo planteamiento fue recogido por el
estatuto de gobierno aprobado en 1994, pero la ley de participacion
ciudadana, aprobada por una asamblea con mayoria priista, exclu-
y0 alos partidos de la postulacidn de candidatos a los consejos, con
fo cual la eleccion respectiva, llevada a cabo en noviembre de 1995,
fue un rotundo fracaso debido al elevado abstencionismo (el 79%
de la lista nominal del D.F. no vot6).%

La reforma de 1993 amplié las facultades de la ARDF para incluir
la aprobacidn del presupuesto de egresos, revisar la cuenta ptiblica,
legislar en un conjunto de materias propias del ambito local v la
participacion en la ratificacion del jefe del DDF. En cuanto a la
eleccidn de los asambleistas, se mantuvo el disefio de la reforma
anterior con clausula de gobernabilidad y escala mévil de sobrerre-
presentacion, reductendo el maximo de representantes que podria
tener el partido mayoritarto, del 65.2% al 63% de la asamblea (41.6
asambleistas), coherente con lo establecido por la reforma de 1993
para la camara de diputados.*

Para el proceso electoral de 1994 tampoco fue necesario aplicar
la clausula de gobernabilidad debido a que el PRI alcanzd un 40.6%
de los votos y 38 representantes de mayoria relativa, con lo cual
tuvo una comoda mayoria en la Asamblea del 57.6%. Este fenome-
no es particularmente interesante porque muestra que en la ciudad
capital es perfectamente posible tener la mayoria absoluta de la
asamblea sin necesidad de alcanzar la mayoria absoluta de los vo-

30 Fstatuto de Gobrerno del Distrito Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion, 26
de pulio de 1994, Ley de participacion ciudadana del Distrito Fedeval, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion, 12 de junio de 1995.

31 Honorable Cimara de Dipurados, LV Legislawura, Crénica de la reforma politica del
Distrito Federal, 1993,
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tos y sin necesidad de utilizar la cldusula de gobernabilidad, tal como
ocurrié con el PRI en 1991 y 1994, v con el PRD en 1997. Segura-
mente esto se debe a la proporcién en que se combinan los dos
principios para la integracidn de la Asamblea (40 de mayoria mas
26 de representacién proporcional y ala relativa homogeneidad de
la votacién de los ciudadanos de la capital de un distrito a otro,
debido a que se trata de la misma unidad urbana. Asi, en 1988 la
candidatura presidencial de Cuauhtémoc Cardenas gand en 38 dis-
tritos a pesar de no superar el 50% de [os votos. El PRI pudo tener
el mayor nimero de triunfos distritales en la ARDF (24 contra sola-
mente 3 del FDN) porque los cuatro partidos que apoyaron la candi-
datura de Cardenas no postularon candidatos comunes en la mayoria
de los distritos. En 1991 y 1994 la recuperacion del PRI a los nive-
les que tenia antes de la caida de 1988 (entre 40% y 45%) le permu-
ti6 en el primer caso ganar los 40 distritos y en el segundo 38. Algo
parecido ocurri6 en la eleccién de 1997 con el PRD, partido que con
el 45% de los sufragios alcanzé 38 triunfos de mayoria, razén por la
cual no fue necesario aplicar la cliusula de gobernabilidad para la
integracion definitiva de la nueva asamblea.

La reforma de 1996, que precedid a los comicios de 1997, modi-
fict de manera sustancial los aspectos relativos al gobierno del D.F
v a las elecciones locales que en las anteriores reformas habian sido
tocados con gran timidez. Introdujo la eleccién directa del ahora
llamado jefe de gobierno, que se efectué en 1997, con lo cual ter-
mind con la tradicién del nombramiento presidencial. Sin embargo,
mantuvo una previsiéon introducida en 1993, en el sentido de otor-
gar ala camara de senadores o, en sus recesos, a la comision perma-
nente, la facultad de remover al jefe de gobierno por “causas graves
que afecten las relaciones con los Poderes de la Unién o el orden
publico en el Distrito Federal”.* De producirse este caso, el senado
nombraria un sustituto a propuesta del presidente de la Republica.
Esta prevision, 16gica en el marco normativo de 1993 cuando el
presidente nombraba al jefe del DDF, resulta excesiva y enfatiza
con toda claridad que el jefe de gobierno no es un gobernador equi-
parable a los titulares del poder ejecutivo de los 31 estados de la
Republica. Seguramente se trataba de una prevision que el gobier-

32 Digrio Oficial de fa Federacion, 22 de agosto de 1996, p. 12.
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no y el PRI consideraron necesaria para hacer frente a un eventual
triunfo opositor en la capital, el cual finalmente ocurrio.

La reforma de 1996 estableci también la eleccion directa de los
antiguos delegados, ahora llamados “titulares de las demarcaciones
politico administrativas”, en que se divide el D.E, pero en virtud de
un articulo transitorio difirid hasta el afio 2000 1a eleccion respecti-
va. Mantuvo en manos del Congreso de la Union la facultad de
aprobar el estatuto de gobierno, pero amplio las atribuciones legis-
fativas de la asamblea. De hecho, elevé su rango a Asamblea Legis-
lativa (ALDF) v el de los asambleistas, que ahora son diputados
locales.

La reforma mantuvo la cliusula de gobernabilidad con escala
movil de sobrerrepresentacion para la integracion de la ALDF, pero
se eliminé el limite superior de diputados que el partido mayorita-
rio puede alcanzar (que en 1993 se fij6 en el 63% de Ja asamblea),
en previsién seguramente de una caida de la votacion del PRIy la
pérdida de un mayor numero de distritos.

Efectivamente, en la eleccién de 1997, el PRI cay6 a niveles sin
precedentes: alcanz6 el 23.6% de Jos votos y no gand un solo distri-
to. Si a alguien podia beneficiar la cliusula de gobernabilidad ya no
era al otrora partido hegeménico. Pero el ascenso del PRD al 45.2%
de la votacién y su obtencién de la mayoria en 38 distritos hizo
innecesaria la aplicacién de dicha clausula por tercera ocasion con-
secutiva (véase el cuadro 4). Por primera vez en la historia de la
asamblea; el PRI solamente pudo alcanzar representacién por la via
proporcional, misma que los dirigentes de ese partido siempre ha-
bian considerado como una suerte de premio de consolacién para
los partidos minoritarios.
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Cuadro4
Elecciones de 1997 en el D.E

Partidos  Votos Voos  Asambls.  Asambls.  Total ALDF

jefede  ALDF Amr Axp. asambls. %
gob. %
PAN 15.26 17.66 2 9 11 16.7
I'RI 23.09 23.06 0 11 11 16.7
I'RD 47.12 44.19 38 ¢ 38 57.6
C 1.82 1.74 c 0 G 0.0
PT 1.30 1.63 0 2 2 30
PVEM 6.74 8.58 ¢ 4 4 6.1
DM 0.41 3.55 0 o 0 0.0
res 0.22 0.35 c 0 ¢ 0.0
No reg. Q.02 0.02
V. nulos 2.02 1.23
V.total  100.00 1C0.00 40 26 66 100.0

Particip .* 67.02 66.89

*Votacidn toral sobre Lista nominal de electores.

Fuente: Instituto Federal Electoral.

V. Consideraciones finales

El recorrido historico por la evolucion del estatuto juridico politico
y lalegislacién electoral en el Distrito Federal ha permitido obser-
var la manera en que en esta entidad se mantuvo un régimen de
excepcidn en cuanto al derecho de sus habitantes para elegir a sus
gobernantes, régimen que ya a finales de la década de los ochenta
chocaba con la magnitud y diversificacion de la poblacién someti-
daaél y con lagran competitividad partidaria desarrollada a partir
de la reforma politica de 1977. En lo fundamental, este régimen de
excepcidn se mantuvo por la negativa del gobierno y del PRIa acep-
tar la posibilidad de que la entidad tuviera drganos propios de go-
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bierno originados en el voto de los ciudadanos y que la oposicién
pudiera controlarlos.

Las reformas producidas entre 1987, con la timida figura de una
Asamblea con facultades muy restringidas, y 1996, con la eleccién
directa del jefe de gobierno y la ampliacién de las faculcades legisla-
tivas de la asamblea, han constituido pasos en el camino de la tran-
sicion democratica en esta esfera de la vida politica del pais. En
ocastones las reformas han sido excesivamente graduales debido a
los temores del gobierno y el PRI, pero sin lugar a dudas la realidad
politica de la competencia partidaria y la participacién ciudadana
en la ciudad capital han conducido a la necesidad de articular nue-
vos mecanismos institucionales para darles cauce. Por ello no es
extrafio que despueés del proceso electoral de 1997, que produjo el
triunfo inusitado del PRD, nuevamente se haya puesto sobre la mesa
el tema de la reforma politica del Distrito Federal.
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