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PRESENTACION

En el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Aut6-
noma de México (IIJ-UNAM) estamos comprometidos con el estudio riguroso
de los eventos que tienen relevancia juridica en nuestro pais para formular pro-
puestas que ofrezcan respuestas a los problemas nacionales.

Por eso, desde que se publicé en el Diario Oficial de la Federacion, el 29 de ene-
ro de 2016, la reforma a la Constitucion general de la Republica por la que se
transform¢ el régimen politico del antes denominado Distrito Federal, y ahora
oficialmente llamada Ciudad de México, nos dimos a la tarea de conocer su
contenido para valorar sus alcances y limitaciones, y ponderar el potencial de
esa transformacion institucional.

Se trata de una oportunidad para que los habitantes de la Ciudad podamos
construir nuestro destino y dejar atras el “aqui nos toc6 vivir” por un merecido
“aqui queremos vivir”: en una ciudad capital con derechos humanos para to-
dos sin discriminacién, en la que la convivencia esté fundada en el respeto, la
inclusion se encuentre garantizada, y la participacién sea real y efectiva. Una
ciudad, ademas, con bienes, espacios y servicios publicos de calidad, en la que
las autoridades estén al servicio de las personas y los recursos publicos se ejer-
zan con honestidad y transparencia.

Por eso, una vez que la reforma se hizo publica, convocamos a una sesiéon
de nuestra Agenda de Deliberacion Institucional para intercambiar puntos de
vista sobre el tema. En esa sesién, realizada el jueves 11 de febrero de 2016, sur-
gi6 la idea de instituir diversos grupos de trabajo para identificar las ventanas
de oportunidad, teniendo a la reforma como piso minimo y a la delimitacion
constitucional como el techo maximo, en los siguientes grandes temas:

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas
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1) Derechos humanos y sus garantias;

2) Participacion ciudadana y politica;

3) Gobernanza metropolitana y alcaldias;

4) Constitucion econémica;

5)
)
)
)

6) Transparencia, rendicién de cuentas y combate a la corrupcién;

Buen gobierno y relaciones entre los poderes;

7) Justicia, seguridad y Estado de derecho, y

8) Relaciones internacionales e intranacionales.

Esos grupos trabajaron bajo la coordinacién general de Imer B. Flores y Pe-
dro Salazar Ugarte y fueron liderados por Imer B. Flores, Hugo Concha Cantd,
José Maria Serna de la Garza, Pablo Larrafaga, Daniel Barcel6, Issa Luna Pla,
Alberto Abad Suarez y Manuel Becerra. Durante las reuniones de trabajo se
decidi6 incluir el tema de participacion ciudadana en el apartado de derechos
humanos e incorporar el de participacién politica transversalmente en los res-
tantes.

La obra que usted tiene en sus manos —y que se compone de siete docu-
mentos— es el resultado de esos trabajos, que siguieron una légica incluyente,
porque estuvieron abiertos a todos los miembros de nuestra comunidad aca-
démica que decidieron realizar aportaciones en algunas de las materias. Para
facilitar los esfuerzos, ademas, se cred un micrositio en el portal de Internet
del Instituto y se convoco a diversas reuniones de trabajo. Cada grupo sesion6
cuantas veces consider$ necesarias y elabor6 uno de los documentos que com-
ponen este conjunto.

Sin embargo, respetando las dinamicas de trabajo y las decisiones de cada
grupo sobre el formato de su contribucién, en todos los casos se siguié un mé-
todo equivalente. La estrategia consisti6 en revisar el marco constitucional —y
cuando fue pertinente el convencional— en cada tema para identificar pro-
puestas que, desde nuestra perspectiva, deberian considerarse al redactar la
Constitucion de la Ciudad de México. De ahi que el conjunto mantenga unidad
a pesar de que cada documento tenga una estructura y un estilo particulares.

De esta manera, el II]-UNAM ofrece una bateria de propuestas a la Asam-
blea Constituyente de la Ciudad. Con ello cumplimos con nuestra obligacion

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
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como universitarios de aportar ideas para contribuir a la orientacion de las de-
cisiones juridicas relevantes en el pais. Nuestra tarea se circunscribe a esta di-
mension propositiva, porque la responsabilidad de decidir y aprobar la Cons-
titucion de la Ciudad de México es exclusiva de los constituyentes electos y
designados. Nosotros, de manera respetuosa y atenta, ponemos a su conside-
racion estas propuestas inspiradas en las mejores practicas y experiencias del
constitucionalismo contemporaneo. Todas y cada una de ellas estdn pensadas
para dotar a la Ciudad de un marco constitucional sélido y equilibrado que
permita una gestion de gobierno eficaz, efectiva y eficiente, orientada —tal
como lo mandata el articulo 1o. de la Constitucién— a la promocién, respeto,
proteccion y garantia de los derechos humanos de todas las personas.

Nuestra finalidad al hacer publicos estos documentos es realizar aporta-
ciones so6lidas desde un punto de vista técnico, viables desde la perspectiva
constitucional y politicamente imparciales. Esperamos que asi sean recibidas
y —ojald— aprovechadas.

Ciudad de México, octubre de 2016
IIJ-UNAM

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
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DERECHOS HUMANOS Y SUS GARANTIAS

I. RELEVANCIA DE LA MATERIA CONSTITUCIONAL EN CUESTION

La relevancia de los derechos humanos y sus garantias para la materia consti-
tucional ha sido reconocida desde los albores del constitucionalismo. De hecho,
todas las Constituciones, escritas o no —al menos desde la Magna Carta ingle-
sa de 1215—, han contemplado cartas o declaraciones de derechos humanos.
Ello también vale para las Constituciones mexicanas de 1814, 1824, 1857 y 1917.
Lo mismo sucede con las Constituciones vigentes en la mayoria de paises del
mundo, incluidas las europeo-continentales y las latinoamericanas. Al respec-
to, cabe recordar que la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciuda-
dano (1789) consagro:

Articulo XVI. Una sociedad en la que la garantia de los derechos no estd asegurada, ni la
separacion de poderes determinada, no tiene Constitucion.

Desde entonces qued6 asentado que para ser un Estado constitucional no
solamente es necesario dividir el poder, sino que es menester garantizar los
derechos. En ese sentido, ha ganado fuerza la idea de que no basta con reco-
nocer todos los derechos de todas las personas, sino que son indispensables las
garantias institucionales y procedimentales para hacerlos valer. En consecuen-
cia, es necesario identificar a los sujetos obligados a garantizar los derechos,
asi como los mecanismos para hacerlos exigibles y justiciables. S6lo de esta
manera es posible prevenir sus violaciones o restituirlos cuando han sido vio-
lentados.

Recordemos que si bien los derechos humanos son erga omnes y, en esa me-
dida, su respeto es exigible a todos los demds, sabemos que son justiciables, y,

5
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en cuanto tales, en principio, oponibles al Estado. Por lo mismo, los principales
sujetos obligados para brindarles garantia son y deben ser todas las autoridades
estatales.

Esto ha quedado asentado con claridad en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, sobre todo a partir de las reformas publicadas en
el Diario Oficial de la Federacion el 6 de junio de 2011, en materia de amparo, y
del 10 de junio de 2011, en materia de derechos humanos. Con ambas reformas
se enfatizaron los siguientes aspectos:

1) La estrecha relacién entre los derechos humanos y sus garantias;
2) La garantia de todos los derechos humanos para todas las personas;

3) Las fuentes tanto nacionales como internacionales de los derechos hu-
manos;

4) La interpretacion conforme a la Constitucion y a los tratados internacio-
nales de la materia, asi como al principio pro persona;

5) La obligacion de todas las autoridades en sus &mbitos de competencia de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos;

6) Los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y pro-
gresividad, y

7) La prohibicion de todas las formas de discriminacién que atenten contra la
dignidad humana y tengan por objeto anular o menoscabar los derechos
y libertades de las personas.

II. MARCO CONSTITUCIONAL VIGENTE

Como ya se menciond, la reforma a la Constitucion general de la Reptublica en
materia de derechos humanos ratificé el compromiso con los mismos y renové
su concepcion. En ese sentido, el primer parrafo del articulo 1o. constitucional,
modificado con la reforma, dispone:

Articulo 1o. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los dere-
chos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los
que el Estado mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccién, cuyo

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
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ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones
que esta Constitucion establece.

Esta redaccion result6 afortunada, ya que en lugar de reconocer los derechos
—como la Constitucién de 1857— u otorgar las garantias individuales —como
la Constituciéon de 1917—, decreté que todas las personas sin distinciones goza-
ran tanto de los derechos humanos como de las garantias para su protecciéon. Ade-
mas, explicité que los derechos humanos emanan tanto de fuentes nacionales
como internacionales.’

En sintonia con esa determinacién, en el segundo parrafo del mismo articu-
lo, adicionado con la reforma, se sefiala que

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta
Constitucién y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiem-
po a las personas la proteccion més amplia.

Con lo anterior ha quedado consagrado no soélo el principio de interpreta-
ciéon conforme a la Constitucién y a los tratados internacionales, sino también
el principio pro persona, que obliga a optar por la interpretacion que otorgue
una proteccion mas amplia a las personas. A este mandato lo complementa el
nuevo tercer parrafo, que establece:

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacién de pro-
mover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En con-
secuencia, el estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los
derechos humanos, en los términos que establezca la ley.

Con ello se enfatiza que los sujetos obligados son todas las autoridades y
que su obligaciéon es muy amplia: promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos. Esto responde a la naturaleza de los derechos como liberta-
des, como mandatos negativos o positivos para el Estado y ha sido ampliamente
desarrollado por el derecho internacional de los derechos humanos.

N respecto, en el portal de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (httpy//www?2.scjn.gob.mx/

red/constitucion/T1.html) se contabilizan un total de 210 tratados internacionales en materia de derechos
humanos suscritos y ratificados por nuestro pais conforme a lo previsto en el articulo 133 de la Consti-
tucion, ya sea genéricos o especificos.
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Ademas, todas las autoridades deben observar los principios de universa-
lidad (todos los derechos humanos son de todos y su respeto es exigible a todos,
especialmente a todas las autoridades); interdependencia (todos los derechos
humanos estan entrelazados entre si, y al depender unos de otros solamente
pueden ser limitados por otros derechos humanos); indivisibilidad (todos los
derechos humanos estan unidos y constituyen un conjunto que no puede ser
dividido o fragmentado), y progresividad (fodos los derechos humanos y sus
garantias deben ser ampliados y expandidos sin regresiones o reducciones).

Finalmente, cabe recordar que el altimo parrafo del mismo articulo prescri-
be que en México

Queda prohibida toda discriminacién motivada por origen étnico o nacional, el género,
la edad, las discapacidades, la condicién social, las condiciones de salud, la religion, las
opiniones, las preferencias sexuales, el estado civil o cualquier otra que atente contra la
dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades de
las personas.

La prohibiciéon de todas las formas de discriminacién ha sido utilizada his-
toricamente en la Ciudad de México para ofrecer proteccion a los indigenas y
otros grupos que requieren una tutela especial, como las mujeres, los nifios, ni-
fias y adolescentes, los adultos mayores, la comunidad LGBTTT]I, las personas
con necesidades especiales, los extranjeros, etcétera. Ademas, ha permitido el
reconocimiento de derechos como el de las parejas del mismo sexo para con-
traer matrimonio civil. Se trata de avances que no pueden ni deben perderse al
redactar la Constitucién de la Ciudad de México.

En ese sentido, vale la pena mencionar que el parrafo segundo de la fraccion
I del apartado A del articulo 122 constitucional obliga a la Asamblea Constitu-
yente a establecer garantias para los derechos humanos:

La Constitucion Politica de la Ciudad de México establecera las normas y las garantias
para el goce y la proteccion de los derechos humanos en los ambitos de su competencia,
conforme a lo dispuesto por el articulo 1o. de esta Constitucion.
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III. REFERENCIAS AL DERECHO COMPARADO

Para los fines que nos interesan, es ilustrativo poner el ejemplo de las Constitu-
ciones de dos ciudades capitales en Estados federales, como la Constitucion de
Berlin® y la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires.’

En el caso de la Constitucién de Berlin, después de un “Predmbulo” (Vors-
pruch)y de la secciéon I “Disposiciones fundamentales” (Grundlagen), se estable-
ce la seccion II sobre “Derechos basicos y objetivos del Estado” (Grundrechte,
Staatsziele). En el articulo 60. se puntualiza que la dignidad humana es inviola-
ble y que su respeto y proteccion es el deber de toda autoridad estatal.

Por otra parte, en el caso de la Ciudad de Buenos Aires, luego de un “Pream-
bulo” y de un “Titulo preliminar” con dos capitulos, consta el libro primero
“Derechos, garantias y politicas especiales”, que tiene dos apartados: el titulo
primero “Derechos y garantias”, y el titulo segundo “Politicas especiales”. En
ellos se incluyen tematicas como salud, educacién, ambiente, habitat, cultura,
deporte, seguridad, igualdad entre varones y mujeres, nifios, nifias y adoles-
centes, juventud, personas mayores, personas con necesidades especiales, tra-
bajo y seguridad social, consumidores y usuarios.

Cabe mencionar que en el articulo 10 se establece que en la Ciudad de Bue-
nos Aires rigen todos los derechos, declaraciones y garantias de la Constitucién
nacional, de las leyes del pais, asi como de los tratados internacionales de los
que la Republica de la Argentina sea parte. Ademads, en los diferentes nume-
rales se apunta que la Ciudad garantiza los diferentes derechos, con lo que se
identifica como sujeto obligado a brindarles proteccién.

IV. PROPUESTA CONCRETA

Como puede deducirse de los apartados anteriores, resulta necesario que en la
Ciudad se reconozcan todos los derechos humanos, asi como los principios que

2 1La Constitucién de Berlin esta disponible en: https.//www.berlin.de/rbmskzl/regierender-buergermeis

ter/verfassung/ (hay una versién en inglés disponible en: https;//www.berlin.de/rbmskzl/en/the-governing-
mayor/the-constitution-of-berlin/) (fecha de consulta: 15 de septiembre de 2016).
% La Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires esté disponible en http.//www.buenosaires.gob.ar/areas/

leg_tecnica/sin/normapop09.php?id=26766&qu=c&ft=0&c¢ (fecha de consulta: 15 de septiembre de 2016).
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los rigen y caracterizan. Pero lo mas relevante es identificar las garantias ins-
titucionales y procedimentales para su proteccién. Por eso, en este documento
centramos nuestra atencion en la dimensién organica de la futura Constitucion
de la Ciudad de México.

De hecho, para reconocer todos los derechos a todas las personas podria
bastar con el envio expreso a la Constituciéon general de la Reptublica y una
térmula de remision que incluya como derechos fundamentales al conjunto de
derechos reconocidos como tales también en las leyes secundarias vigentes en
la Ciudad.

Esta férmula podria complementarse con el reconocimiento expreso de al-
gunos derechos emblematicos para la identidad politica de la Ciudad: los de-
rechos a la Ciudad, a una buena administracién, a la participacién ciudada-
na, basicamente. Asimismo, podria hacerse mencién de la especial protecciéon
de algunos grupos vulnerables: mujeres, nifios, nifias y adolescentes, adultos
mayores, personas con discapacidades o necesidades especiales y pueblos ori-
ginarios. Finalmente, podria reafirmarse el compromiso con las libertades en
sentido amplio y con algunas especificas, como las libertades sexuales y repro-
ductivas, sin discriminaciones (ello para brindar reconocimiento y proteccion
a los diferentes tipos y manifestaciones de familias y dar cabida constitucional a
la diversidad que caracteriza y distingue a la sociedad capitalina).

V. ALGO SOBRE LA PARTICIPACION CIUDADANA

La participacién ciudadana puede ser una herramienta efectiva para garantizar
la exigibilidad de los derechos. De hecho, la participacién misma es un derecho
con asideros fuertes en el derecho internacional.

Vale la pena recordar que conforme al numeral 1 del articulo 21 de la De-
claracion de los Derechos Humanos de Naciones Unidas (1948) “toda persona
tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio
de representantes libremente escogidos”.

Esa formula fue retomada, casi en términos idénticos, en el inciso a del ar-
ticulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966-1976):
el derecho a “participar en la direccion de los asuntos ptublicos, directamente
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o por medio de representantes libremente elegidos”. Lo mismo sucede con el
inciso a4 del numeral 1 del articulo 23 de la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos (1969): las personas tienen el derecho “de participar en la di-
reccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes
libremente elegidos”.

Para que este derecho —que sirve como instrumento de protecciéon ciuda-
dana de los demas derechos— sea posible deben recogerse en la Constituciéon
de la Ciudad de México los mecanismos y figuras de participaciéon ciudadana
y deben regularse de manera que sean accesibles y realizables.
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GOBERNANZA METROPOLITANA Y ALCALDIAS

I. RELEVANCIA DE LA MATERIA CONSTITUCIONAL EN CUESTION

La reforma al régimen juridico constitucional es relevante porque modifica de
manera sustancial la forma en que se ha gobernado la Ciudad de México en
su conjunto y en sus demarcaciones territoriales, asi como la manera en que se
han disefiado los mecanismos de coordinacién metropolitana. El aspecto mas
relevante es la transformacién de las antes llamadas “delegaciones” —que eran
encabezadas por los delegados— en alcaldias y concejos, como nuevas figuras
de gobierno, semejantes, pero no idénticas, a los presidentes municipales y al
cabildo del régimen municipal previsto en el articulo 115 constitucional.

Son varios los retos que este esquema novedoso habréd de enfrentar desde
el punto de vista constitucional. Entre los grandes temas estan los siguientes:

1) Definir la estructura y facultades de los alcaldes y de los consejos, asi
como los requisitos para ocupar los cargos respectivos;

2) Establecer los mecanismos de control politico y ciudadano en las relacio-
nes entre alcaldes y consejos, y entre estos dos y la ciudadania;

3) Definir cémo se van a distribuir los recursos financieros y qué servicios y
funciones publicas tocara desempenar al gobierno central de la Ciudad
de México y a las alcaldias;

4) Establecer los mecanismos de coordinacion entre el gobierno central de la
Ciudad de México y los gobiernos de las demarcaciones territoriales, asi
como entre estas altimas, y

5) Organizar la gobernanza metropolitana.

13
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Todos éstos son temas que deberan estar previstos en la Constitucién de la
Ciudad de México, asi como en las leyes respectivas.

II. MARCO CONSTITUCIONAL VIGENTE

Del actual articulo 122 constitucional se desprenden diversos mandatos diri-
gidos a la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México. De acuerdo con
lo dispuesto en la fraccion VI del apartado A del articulo 122 de la CPEUM, la
Constitucion de la Ciudad de México debera regular los siguientes temas:

1. Definir la division territorial de la Ciudad de México para efectos de su
organizacion politico-administrativa, asi como el namero, la denomina-
cion y los limites de sus demarcaciones territoriales.

En este tema se podria poner en la Constitucién el niimero, denomina-
cion y limites de las demarcaciones territoriales tal y como ahora existen;
o bien, si acaso se opta por hacer una redefiniciéon, se podrian establecer
criterios objetivos para dicha reorganizacion.

En el articulo 110 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal se es-
tablecen los siguientes criterios para la reorganizacion territorial de las
demarcaciones de lo que fuera el Distrito Federal: a) poblacién; b) con-
figuracion geografica; c) identidad cultural de los habitantes; d) factores
histéricos; e) condiciones socioeconémicas; f) infraestructura y equipa-
miento urbano; g) nimero y extensién de colonias, barrios, pueblos o
unidades habitacionales de las delegaciones; /) directrices de confor-
macién o reclasificaciéon de asentamientos humanos con categoria de
colonias; i) previsiéon de los redimensionamientos estructurales y fun-
cionales delegacionales, y j) presupuesto de egresos y previsiones de
ingresos de la entidad.*

* En el articulo 111 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal se estableci6 que la variacién de

la division territorial deberia perseguir: “I. Un mejor equilibrio en el desarrollo de la Ciudad; II. Un
mejoramiento de la funcién de gobierno y prestacién de servicios publicos; III. Mayor oportunidad y
cobertura de los actos de autoridad; IV. Incremento de la eficacia gubernativa; V. Mayor participacion
social; VI. Otros resultados previsibles en beneficio de la poblacién, y VII. Contribuir a la estabilidad
financiera de la entidad”.
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2. Definir los supuestos y términos para que las alcaldias ejerzan de manera
auténoma el presupuesto que la Legislatura apruebe para las alcaldias.

3. La Constitucion (y las leyes locales) establecerd las normas relativas a la
integracion, organizacion administrativa y facultades de las alcaldias, su-
jetdndose a lo que establecen los incisos a-f de la fracciéon VI del articulo
122 de la CPEUM:

a) Ntumero de concejales para cada demarcacion territorial (no menor de
diez ni mayor de quince).

b) Eleccién consecutiva para el mismo cargo de alcalde y concejales por
un periodo adicional.

c) Competencias de las alcaldias.

d) Bases para que la ley prevea los criterios o férmulas para la asignaciéon
del presupuesto de las demarcaciones territoriales.

e) Las alcaldias no podran contraer deuda.

f) Requisitos de alcaldes y concejales.

El apartado B del articulo 122 de la CPEUM se refiere basicamente al régi-
men especial de la Ciudad de México en su carécter de capital de los Estados
Unidos Mexcianos (coordinacion entre poderes federales y poderes locales).

El apartado C del articulo 122 de la CPEUM se refiere a la coordinacion
metropolitana, que se organizard a través de ley que emita el Congreso de la
Unién (que deberé crear un “Consejo de Desarrollo Metropolitano”).

Fuera de estos temas, la Asamblea Constituyente de la ciudad podré regular
otros, siempre que no contradigan lo dispuesto en la Constituciéon general de
la Republica.

Ademas del articulo 122, otros preceptos de la Constitucion general son
punto de referencia para el disefio de la Constitucion de la Ciudad de México.
Ellos son el articulo 116 constitucional (por lo que se refiere a la organizacion de
los poderes de las entidades federativas); el articulo 115 (referido al tema muni-
cipal), y el 124 (que establece la férmula de distribucién de competencias entre
la Federacion y las entidades federativas, que también fue reformado el 29 de
enero de 2016 para incluir a la Ciudad de México dentro de su l6gica).
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Por altimo, otro punto de referencia a ser considerado en el ejercicio cons-
tituyente que estd por venir es el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. En
él se contemplan normas sobre integraciéon de autoridades, como jefe de Go-
bierno y delegaciones, asi como distribucién de atribuciones, que podrian ser
tomadas en cuenta por la Constitucion de la Ciudad.

III. ESQUEMA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

En este tema central para la configuracion constitucional de la Ciudad de Mé-
xico vemos por lo menos tres opciones técnicamente posibles:

1. Reproducir en la Constitucion de la Ciudad el esquema que ya existe en el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, en sus articulos 115 a 119. Bajo
este esquema, se enuncian cudles son las facultades del gobierno central
(articulo 115); y de las delegaciones (articulo 117); se establece la posibi-
lidad de encomendar atribuciones a organismos desconcentrados (arti-
culo 116), y se pone en manos del jefe de Gobierno, con aprobacion de la
Asamblea Legislativa, la formulacion del Plan de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal (articulo 119).

2. Reproducir la l6gica del articulo 115, es decir, establecer una lista de servi-
cios y funciones publicos que son de la competencia exclusiva de las au-
toridades de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México; esta-
blecer, asimismo, la posibilidad de que, mediante convenios, el gobierno
central se haga cargo de servicios y funciones publicos que en principio
corresponden a las alcaldias y sus concejos.’

3. Introducir en la Constitucién de la Ciudad la 16gica del articulo 124 de la
Constitucion general: las facultades que no estan expresamente asigna-
das al gobierno central se entienden reservadas para los gobiernos de las
demarcaciones territoriales.

> Respecto de los municipios, el articulo 115, fracciéon III, pendltimo parrafo, establece que “Asi
mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el
Estado para que éste, de manera directa o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en
forma temporal de algunos de ellos...”.
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Consideramos que para no ocasionar rupturas demasiado drasticas habria
que examinar con mas cuidado la opcion (1), la cual, como estd actualmente en
el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, otorga al gobierno central facul-
tades muy amplias. Quiza habria que acotar de alguna forma esas facultades
en favor de los gobiernos de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
Meéxico, o bien pensar en convenios de transferencia de ciertas facultades del
gobierno central a los gobiernos de las demarcaciones territoriales que tengan
mas recursos y capacidad de gestion de ciertos servicios y funciones publicas.’

En la Constitucién de la Ciudad de México se podrian dar a la legislatura
local facultades para expedir normas que regulen el procedimiento y condicio-
nes para que el gobierno central asuma una funcién o servicio publicos; o bien
para que transfiera una funcién o servicio puablicos al gobierno de alguna de-
marcacion territorial.

IV. MECANISMOS DE COORDINACION

1. Entre el gobierno central y las alcaldias

Habra ocasiones en que no bastaran los recursos y capacidades del gobierno de
una demarcacion territorial para prestar de manera eficiente un servicio publi-
co o para realizar una funcién publica determinada. Deberd preverse entonces
la posibilidad de que el gobierno central y las alcaldias se coordinen para tal
efecto. La formula que se establece para el caso de estados y municipios en el
articulo 115, fraccion III, segunda parte del penaltimo parrafo, puede servir de
modelo. Dicha disposicién establece que:

Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar
convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a través del organismo co-
rrespondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten o
ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio.”

6 . : ) - ) o .
Puede servir el ejemplo del parrafo 2 de la fracciéon VII del articulo 116 constitucional, segtin el cual
“los estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus municipios, a efecto de que éstos
asuman la prestacion de los servicios o la atencién de las funciones a las que se refiere el parrafo ante-
rior” (el parrafo anterior habla de los convenios que pueden celebrar la Federacién con los estados para
que éstos se hagan cargo de funciones, obras y servicios que en principio son de competencia federal).
7 S
Enfasis anadido.
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2. Entre las alcaldias

En este tema se puede recuperar la disposiciéon que respecto de los munici-
pios se establece en la primera parte del pentltimo parrafo de la fraccion I1I del
articulo 115 constitucional:

Los municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociar-
se para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las fun-
ciones que les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacién de municipios
de dos o mas estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas de los estados
respectivas.

En la Constitucién se podria dar la atribucion a la legislatura de expedir la
ley que regule la celebraciéon de convenios de coordinacion entre el gobierno
central y las alcaldias, y entre las propias alcaldias.

3. Resolucion de conflictos

Los convenios de coordinacién entre gobierno central y alcaldias, o entre
estas altimas, puede dar lugar a conflictos. La Constitucién deberd contemplar
mecanismos para resolverlos. El constitucionalismo local mexicano nos da tres
opciones: mecanismo politico de resolucién de conflictos, mecanismo jurisdic-
cional de resolucién de conflictos y modelo mixto. A continuacién se citan al-
gunos ejemplos.

A. Mecanismo politico (resolucion por la legislatura local)

En relacion con este mecanismo, la fraccion XXXVI del articulo 75 de la
Constitucion de Quintana Roo puede servir de modelo: “Son facultades de la
Legislatura del Estado: ...XXXVI. Resolver los conflictos que surjan entre los
ayuntamientos entre si y entre éstos y el Ejecutivo estatal, salvo cuando tengan
caracter contencioso”.
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B. Mecanismo jurisdiccional (resolucion por el tribunal
superior de justicia local)

El articulo 109 de la Constitucion de Chihuahua establece que corresponde
al Pleno del Tribunal Superior de Justicia del estado: “XV. Resolver los conflic-
tos que se susciten entre dos o méas municipios de la entidad, asi como entre
los municipios y el Ejecutivo del estado, en los términos que disponga la ley”.

C. Modelo mixto

El articulo 59 de la Constitucion de Oaxaca dispone que son facultades del
Congreso del estado: “XII. Resolver en la via conciliatoria, los conflictos que
surjan entre los municipios entre si y entre éstos y los poderes Ejecutivo y Ju-
dicial del estado”. Y en la fracciéon I del apartado B del articulo 106 de dicha
Constitucion se establece que corresponde a la Sala Constitucional, en los tér-
minos que sefiale la ley: “I. Conocer de las controversias constitucionales que
se susciten entre, a) Dos 0 mas municipios; b) Uno o mas municipios y el Poder
Legislativo; c) Uno o més municipios y el Poder Ejecutivo; d) El Poder Ejecuti-
vo y el Legislativo; y e) Entre 6rganos auténomos, o entre éstos y el Poder Eje-
cutivo, Poder Legislativo, o los municipios”.

V. REQUISITOS PARA SER ALCALDE O MIEMBRO DEL CONCEJO

La Constitucion de la Ciudad de México deberd establecer dichos requisitos,
entre los que se podrian encontrar:

1) Ser mexicano, tanto por nacimiento como por naturalizacion.

2) Haber nacido en la Ciudad de México o ser vecino de ella con residencia
efectiva en su territorio por cierto niimero de afios anteriores a la eleccion.

3) Incompatibilidades: por ejemplo, no ser secretario del gobierno estatal,
magistrado del tribunal superior de justicia, o integrante del érgano elec-
toral local, a menos que se separe del cargo con ciertos dias de anticipa-
cion a la eleccion.
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VI. FACULTADES DEL ALCALDE

En la Constitucion de la Ciudad de México se deberdn contemplar como facul-
tades del alcalde, por lo menos las siguientes:

1) Presidir las sesiones del concejo;

2) Ejecutar las decisiones del concejo;

3) Mantener una constante comunicacién con otros alcaldes y con el gobier-
no central;

4) Representar a la demarcacion territorial (representacion general y repre-
sentacion juridica);

5) Deber anual de informar del estado que guarda la administracién pablica
de la demarcacion;

6) Nombrar y remover a los servidores publicos de la administraciéon publi-
ca de la demarcacion;

7) Expedir los acuerdos para el cumplimiento de las determinaciones del
concejo.

8) Presentar al concejo la propuesta de presupuesto de egresos de la demar-
cacion territorial, para discusién y aprobacion por el concejo.

VII. FACULTADES DE LOS CONCEJOS

En la Constitucion se deberan contemplar como facultades del concejo, por lo
menos las siguientes:

1) Discutir y aprobar normas generales dentro de su jurisdicciéon para orga-
nizar la administraciéon publica de la demarcacion, asi como para regular
las materias, procedimientos, funciones y servicios pablicos de su com-
petencia;

2) Discutir facultades como 6rgano deliberativo en el que se aborden las de-
cisiones que corresponden al gobierno de la demarcacion territorial;

3) Establecer mecanismos de participacién ciudadana y vecinal;

4) Ejercer los mecanismos de control politico sobre el alcalde, tales como
hacerlo comparecer, asi como a los demas servidores publicos de la de-
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marcacion, para formular preguntas parlamentarias, solicitudes de in-
formacion, interpelaciones, e inclusive una instancia de fiscalizacion del
ejercicio del gasto publico, y

5) Aprobar el presupuesto de egresos de la demarcacion que presente el al-
calde.

VIII. CRITERIOS O FORMULAS PARA LA ASIGNACION DEL PRESUPUESTO
DE LAS DEMARCACIONES TERRITORIALES

El articulo 122, apartado A, fraccién VI, inciso d, ordena que la Constitucion
Politica de la Ciudad de México establezca las bases para que la ley correspon-
diente prevea los criterios o férmulas para la asignacion del presupuesto de las
demarcaciones territoriales, el cual se compondr4, al menos, de los montos que
conforme a la ley les correspondan por concepto de participaciones federales,
impuestos locales que recaude la hacienda de la Ciudad de México e ingre-
sos derivados de la prestaciéon de servicios a su cargo.

Se puede tomar como punto de referencia lo que ya establece el articulo 112
del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, a saber:

Articulo 112. En la iniciativa de Decreto de Presupuesto de Egresos, el jefe de Gobierno
debera proponer a la Asamblea Legislativa asignaciones presupuestales para que las de-
legaciones cumplan con el ejercicio de las actividades a su cargo, considerando criterios
de poblacion, marginacion, infraestructura y equipamiento urbano.®

Asimismo, se puede pensar en establecer en la Constitucion de la Ciudad
el deber del gobierno central de publicar un calendario de entrega, porcentaje,
férmulas y variables utilizadas, asi como el monto (de manera analoga a como
se pide que lo haga el gobierno federal en el articulo 3o. de la Ley de Coordi-
nacioén Fiscal).

IX. FACULTADES NORMATIVAS DEL GOBIERNO DE LAS DEMARCACIONES
TERRITORIALES DE LA CIUDAD DE MEXICO

Los gobiernos de las demarcaciones territoriales, alcalde y concejo, deberén te-
ner facultad de aprobar normas de caracter general de aplicaciéon en sus respec-

8 ¢ ..
Enfasis anadido.
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tivos territorios. Una ley de la legislatura debera establecer las bases conforme
a las cuales aquéllos podrén ejercer dicha facultad. La facultad de la legislatura
de aprobar la ley correspondiente deberé estar prevista en la Constitucion.

X. FACULTADES EJECUTIVAS Y DE INSPECCION ADMINISTRATIVA
DEL GOBIERNO DE LAS DEMARCACIONES TERRITORIALES
DE LA CIUDAD DE MEXICO

La Constitucién de la Ciudad deberd contemplar la facultad de los alcaldes de
aplicar las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y demds disposiciones nor-
mativas que correspondan en el &mbito de su demarcacion territorial. Esto de-
bera incluir facultades de inspeccién y en su caso sancién administrativa.

1. Dotar a la legislatura local de la Ciudad de México de facultades para legislar
en relacion con los grandes temas que afectan a los habitantes de la Ciudad
(v que haya un mandato constitucional de hacerlo)

A) Ley de mercados publicos;
B) Ley de via puablica;
C) Ley de personas en situacion de calle, y

D) Ley de transporte.

2. Plan de Desarrollo Urbano

Que se establezca en la Constitucion el deber de tomar en cuenta las limi-
taciones técnicas, medioambientales, historicas y culturales, definidas con opi-
nién de especialistas (limitar la discrecionalidad de las autoridades en la auto-
rizacion de desarrollos habitacionales y de oficinas).

3. Consejo de Desarrollo Metropolitano

El articulo 122, apartado C, de la CPEUM establece reglas sobre la “zona
metropolitana” y prevé que el Congreso de la Unidn, a través de una ley, esta-
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bleceré las bases para la organizacién y funcionamiento del “Consejo de Desa-
rrollo Metropolitano”.

En estricto sentido, este es un tema que corresponde regular al Congreso de
la Unién, més que a la Constitucion de la Ciudad de México. Pero lo anterior no
es obstaculo para que ésta establezca algun tipo de instancia de coordinaciéon
metropolitana “hacia adentro”. Puede servir de guia o modelo lo establecido
por la Constitucion de Jalisco, asi como la Ley de Coordinacién Metropolitana
de ese estado. A guisa de ejemplo, podemos referirnos a lo que establece el ar-
ticulo 81 bis de la Constitucion de Jalisco, a saber:

Articulo 81 bis. Cuando se trate de municipios pertenecientes a una misma area metro-
politana, éstos se coordinardn, en pleno ejercicio de sus facultades constitucionales, de
acuerdo con las bases generales que en materia de coordinacién metropolitana expida el
Congreso del Estado.

La coordinacién metropolitana se efectuara a través de las siguientes instancias:

I. Una instancia de coordinacion politica por cada una de las dreas metropolitanas, que
se integraran por los presidentes municipales de los ayuntamientos del drea metropoli-
tana correspondiente y, previo convenio, por el gobernador del estado. La personalidad
juridica de dichas instancias sera definida por sus integrantes;

II. Una instancia de cardcter técnico que estara constituido como un organismo publico
descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios denominado Instituto
Metropolitano de Planeacién, mismo que debera ser constituido por los ayuntamientos
del drea metropolitana correspondiente; y

III. Una instancia consultiva y de participacién ciudadana, de caracter honorifico, por
cada una de las areas metropolitanas, que podra participar en las tareas de evaluacion y
seguimiento.

Las reglas para la organizaciéon y funcionamiento de las instancias de coordinacién
metropolitana, estaran establecidas en las leyes que sobre la materia expida el Congreso
del Estado de Jalisco.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

CONSTITUCION ECONOMICA

I. PLANEACION DEMOCRATICA POR SU ORIGEN,
SU OBJETO Y SUS BENEFICIARIOS

El ideal democratico también debe estar presente en los procesos de planeacion
econdmica. La planeacion sin contexto, sin participacion ciudadana y sin pro-
cesos de socializacion, aunque puede llegar a ser exitosa, es incompleta. Asi, la
planeacion econémica deberd ademas ser democratica en tres diferentes mo-
mentos o aspectos:

1. Por su origen

La planeacion que se realice en la Ciudad de México deberd, en la medida
de lo posible, incluir mecanismos de democracia deliberativa y participativa.
Herramientas que permitan que todas las personas, tanto en el ambito local
como en el de los ayuntamientos, participen de forma activa en la organizaciéon
econdmica de la Ciudad. Estos procesos deberan tomar en consideracién mejo-
res précticas, primero, en materia de formacién de los propios planes econémi-
cos; es decir, deberan identificar e implementar elementos para fomentar que
los ciudadanos avancen sus propias propuestas, que éstas sean analizadas e in-
cluidas en el proceso de planeacion estatal. En segundo lugar, se debera prever
que estos procesos se realicen también en consonancia con las mejores practicas
en materia de participacion politica, transparencia, acceso a la informacién —es-
pecialmente en su vértice de divulgacion—.

25
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2. Por su objeto

La planeacién econdmica en clave democratica no puede centrarse tinica-
mente en un area, elemento, aspecto o grupo especificos. En los tltimos afios, la
planeacion de la Ciudad de México se ha enfocado en incentivar el crecimiento
Unicamente en ciertas areas —desarrollo inmobiliario y desarrollo de infraes-
tructura vial para el automoévil— y en ciertas zonas, lo que ha conllevado a
numerosos problemas en materia tanto de derechos como de crecimiento eco-
némico propiamente dicho. Por esta razon, se plantea que la planeaciéon econoé-
mica sea comprehensiva también en sus objetos, que tenga en consideracion la
inherente desigualdad que prima en la Ciudad y genere leyes, politicas y herra-
mientas que propicien el desarrollo especifico de todos los sectores econdémicos
y sociales, tomando en consideracién su contexto especifico.

3. Por sus beneficiarios

En consonancia con su objeto, la planeaciéon democratica debera serlo tam-
bién con sus beneficiarios. En este sentido, la Constitucion debera anotar una
redacciéon que permita que el posterior desarrollo legislativo prevea una pla-
neacion que beneficie de forma equitativa a todos los sectores de la sociedad, a
todas las zonas de la Ciudad y a todas las actividades econémicas.

II. PLANEACION SINCRONICA (CONTINUA) Y DIACRONICA
(CORTO, MEDIANO Y LARGO PLAZOS)

1. Planeacion sincronica (continua)

Para ser exitosa, la planeacién econdmica, ademas de democratica, debe ser
continua y gradual en su adaptacién a las condiciones cambiantes de la vida
social. El horizonte sobre los objetivos y metas a lograr debe ser trazado, segui-
do, revisado y actualizado de manera constante. S6lo asi puede medirse y, por
tanto, evaluarse su éxito o fracaso, realizar los cambios necesarios e introdu-
cir modificaciones pertinentes. Por esta razén, la Constituciéon deberd anotar
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que estos procesos de planeaciéon sean permanentes, asi como estipular, en los
documentos juridicos pertinentes, quiénes deberan ser los responsables de la
supervision y evaluacién de los elementos de politica econémica que sean im-
plementados.

2. Planeacion diacronica: a largo plazo (treinta-cincuenta anios), mediano plazo
(quince-veinticinco arnos) y corto plazo (cinco-diez atios)

En consonancia con el punto anterior, la planeacién econémica debera ano-
tar objetivos de distinta temporalidad. Una planeacién l6gica, responsable y
coherente no s6lo toma en consideracion lo més urgente, también permite de-
linear e implementar de forma escalonada los grandes objetivos de desarrollo
y crecimiento de la Ciudad. Con ello, se garantiza que el gasto: a) sea efectiva-
mente asignado a los problemas més urgentes; b) sea efectivamente asignado
con métricas y lineamientos que escapen a los vaivenes de la politica electoral,
y ¢) tome en consideracién proyecciones de desarrollo econémico y sostenibi-
lidad ambiental.

El gobierno de la Ciudad de México orientard sus politicas de desarrollo
mediante un proceso de planeaciéon democratica que incluya mecanismos de
participacién ciudadana y de rendicion de cuentas, y en el que se formularan
objetivos a corto, mediano y largo plazos. El gobierno de la Ciudad de México
promovera politicas y mecanismos para implantar una regulacion eficaz en el
ambito pablico y privado.

III. RECAUDACION Y GASTO PUBLICO

1. Recaudacion progresiva y equitativa

La recaudacién progresiva y equitativa recoge el principio fundamental de
igualdad distributiva de las cargas sociales; responde a la necesidad de que
las aportaciones al gasto publico por parte de los ciudadanos correspondan a las
capacidades econémicas de éstos y a los beneficios especificos que reciban in-
dividual y colectivamente.
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2. Gasto publico eficiente y responsable

El mandato de ejercer el gasto ptblico de manera eficiente y responsable
refleja el caracter democrético del gobierno econémico. De manera mas es-
pecifica, la obligacion de eficiencia emana de la naturaleza intrinsecamente
limitada de los recursos sociales para enfrentar necesidades por parte de la
poblacion.

3. Equilibrio financiero y deuda piiblica productiva

Ningtn equilibrio es un bien en si mismo, sino condicion de posibilidad
para el avance de objetivos publicos y privados. En el caso del equilibrio fi-
nanciero, se trata de una condicién de posibilidad para la distribucién de las
aportaciones sociales al bien ptublico a lo largo del tiempo, de manera que los
beneficios y los costos de los objetivos comunitarios recaigan de manera pro-
porcional entre sus beneficiarios y sus sostenedores. En este sentido, la deuda
publica ha sido, es y, previsiblemente, seguird siendo una herramienta impres-
cindible de la politica econémica, en tanto permite diferir a lo largo del tiem-
po sustanciales cargas financieras. Sin embargo, como es sabido, mediante su
relacion con la planeaciéon de un gasto publico eficiente y responsable, para
que la deuda publica muestre sus funciones positivas debe estar vinculada a
factores productivos que no s6lo compensen financieramente la inversién pa-
blica, sino que generen beneficios perceptibles y medibles en el bienestar de la
poblacion.

Dentro de sus competencias, las finanzas publicas de la Ciudad de México
buscardn satisfacer los criterios de una recaudacién progresiva y equitativa.
Asimismo, el gasto publico deberéd realizarse mediante programas y mecanis-
mos que garanticen tanto la equidad en las cargas fiscales y la rendicion de
cuentas como la eficacia y eficiencia en el ejercicio del gasto publico. El gobier-
no de la Ciudad de México s6lo podra incurrir en deuda ptiblica en los casos de
inversion social y dentro de los programas publicos contenidos en los objetivos
de planeacion.
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IV. BIENES Y SERVICIOS PUBLICOS

1. Contexto de los bienes ptiblicos de acceso universal en un contexto
de profunda segregacion

Para entender correctamente el fenémeno del derecho a la ciudad en su faceta
de acceso universal a bienes y servicios publicos, hay que adentrarse en el con-
cepto de “segregacion espacial”.” Manuel Castells" define este concepto como
“la tendencia a la organizacion del espacio en zonas con fuerte homogeneidad
social interna y fuerte disparidad social entre ellas; esa disparidad debe ser en-
tendida no sé6lo en términos de diferencia, sino también de jerarquia”.

La homogeneidad social interna no es un problema per se de las unidades
espaciales;

los problemas empiezan cuando los espacios de concentracion social se vuelven exclusi-
vos y/o excluyentes del resto de la estructura urbana, y se acomparian con realidades criti-
cas para sus habitantes, su entorno préximo y la ciudad en su conjunto." Estos espacios no
se distinguen del resto simplemente por sus rasgos diferentes, sino que se caracterizan
por la discriminacién, jerarquizacién, desigualdad y asimetria.'?

Para efectos del presente texto, siempre que hablemos de segregacién nos
referiremos a su faceta negativa; es decir, a la concentracién social que se ha
vuelto exclusiva y/o excluyente, y que es acompafiada por realidades extremas
para sus habitantes, tanto en un sentido critico (guetos) como en un sentido
privilegiado (gated communities).

Dicho lo anterior, vemos que la segregacion es un elemento de diferencia-
cion espacial que si bien no estd necesariamente relacionado con temas de des-
igualdad social y pobreza,” si lo esta con temas que suelen influir de manera
importante en estos temas, como la calidad del equipamiento urbano necesa-

° Bournazou, Eftychia, “Bienes publicos, segregacion espacial y ciudadania”, Las disputas por la
Ciudad, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales, 2004, p. 605.
10 Castells, Manuel, La cuestion urbana, México, Siglo XXI, 1972, p. 287.

1 Bournazou, Eftychia, op. cit., p. 605 (énfasis anadido).

12 Lefebvre, Henri, The Urban Revolution, Minessota, University of Minessota Press, 2003.

13 : o . - , . . i
Arridgada, Camilo, “Pobreza en América Latina: nuevos escenarios y desafios de politicas para el

haébitat urbano”, Medio Ambiente y Desarrollo, Santiago de Chile, nam. 27, 2000.
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rio para la satisfaccion de necesidades béasicas colectivas, como salud, cultura,
educacién, asistencia social, abasto, recreacion, etcétera, asi como con un con-
cepto que Bournazou llama “accesibilidad del espacio”, y que entiende como
“la facilidad de interconexion fisica de un area con el resto de la ciudad, a tra-
vés de infraestructura vial y la red de transporte urbano”," y que es determi-
nante en variables tan importantes para la pobreza como la disponibilidad de
tiempo personal y la productividad. La segregacion afecta la disponibilidad
de estos elementos en el habitat inmediato de las personas, y dicha disponibi-
lidad afecta sus posibilidades reales de ejercer a cabalidad sus derechos civiles,
politicos y sociales. Esto permite incluso hablar de pobreza del espacio publico

como una categoria independiente, pero relacionada con la pobreza social.

En este documento se defiende la necesidad de llevar al Constituyente de la
Ciudad de México una perspectiva distributiva de calado profundo que dé prio-
ridad cuantitativa y cualitativa en la creacién, distribucion, implementacién,
planeacion, evaluacién y financiamiento de bienes y servicios publicos uni-
versales a los grupos poblacionales tradicionalmente excluidos, considerando
ademas que los efectos de la segregacion suelen ser mds dafiinos para estos
grupos que para los mas acomodados."”

Bajo la perspectiva de la ciudad como distribuidora elemental de bienes y
servicios, la programacion constitucional deberd permitir el posterior desarro-
llo en la ley de, al menos, las siguientes medidas:

A) Densificacion o reciclamiento de dreas ya dotadas con infraestructura y
servicios, en lugar del crecimiento disperso hacia la periferia. Por tanto,
el Estado debera recuperar de las inmobiliarias el ejercicio de su funcién
publica en materia de politica de vivienda, y deberan pensarse nuevos
mecanismos de participacion ciudadana que garanticen que las perso-
nas tengan voz y voto en la definicion de la oferta de los bienes y servi-
cios de sus espacios.

4 Bournazou, Eftychia, op. cit.
 Un ejemplo también brindado por Bournazou es el de la falta de accesibilidad en el espacio. Mien-
tras las clases acomodadas pueden paliar la ausencia de transporte ptblico con el uso del automévil
privado, los grupos mas excluidos no tienen alternativas tan claras, y deben, por tanto, asimilar mucho
mas los costos de esta ausencia en tiempos y calidad de los traslados y en la disminucién de su tiempo
personal, que a su vez repercute en sus posibilidades de educacién, salud, cultura, etcétera.
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B) El traslado de un modelo de zonificacién de uso exclusivo a uno de uso
mixto que permita garantizar la creacion de nuevos centros urbanos, que
a su vez generen sinergias locales y reduzcan los tiempos de traslado de
las personas para trabajar o para su abasto.

C) Planeacion y ejecucion urbana que asegure una mayor heterogeneidad
de los espacios publicos con miras a incrementar las relaciones sociales
intergrupales y las posibilidades de una nueva movilidad social.

D) En materia de movilidad, la Constitucion de la Ciudad de México debe
garantizar al menos dos estdndares: una vision cero muertes que asegure
que las personas puedan hacer uso de la infraestructura vial sin que su
vida corra peligro por ello, respetando en todo momento la prioridad que
deben tener peatones, usuarios de transporte ptblico y ciclistas por sobre
los usuarios del transporte motorizado, y una politica dual de desincenti-
vacion del automoévil privado y fomento de alternativas més equitativas
y eficientes (sobre todo el transporte ptiblico masivo).

E) En cuanto al espacio publico, el gobierno, en su calidad de tutor princi-
pal del interés general, debe recuperar de las inmobiliarias su funcién de
constructor y planeador de la ciudad. Debe abandonarse el fomento al es-
pacio publico privatizado, cuyo maximo exponente son las plazas comer-
ciales, y abogar por la construcciéon y el mantenimiento de espacios para
todos que giren en torno a una légica comunitaria y de activismo politi-
co, y no solo de convivencia basada en el consumo individual. En pocas
palabras: el Constituyente debe prever que el Estado recupere su funciéon
de planeador de la Ciudad para que, como principal responsable de la
proteccion del interés general, garantice la existencia de espacios publi-
cos de calidad que permitan la realizacién de actividades auténticamente
publicas. No basta con la existencia de parques que permitan a los habi-
tantes pasear a sus perros; se necesitan espacios donde pueda discutirse
y trabajar en proyectos sociales. Sin estos espacios, los derechos politicos
Nno son mas que aspiraciones.

F) La recuperacion de la tenencia como proteccion frente a las externalida-
des negativas del automovil.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

32 / APUNTES PARA LA CIUDAD EN LA QUE QUEREMOS VIVIR

G) La eliminacién de todo subsidio a la gasolina para transporte privado
individual (e incluso la instauracién de nuevos impuestos con fines no
recaudatorios sino de proteccién de medio ambiente y salud).

H) Convertir en una zona peatonal el Centro Historico de la Ciudad de Mé-
xico.

I) El aumento de la red de transporte masivo y la mejora de las redes actua-
les para evitar su saturacion.

J) La instauracion de estandares internacionales, como el desarrollo orien-
tado al transporte (DOT), para la planeacion del desarrollo urbano pre-
sente y futuro.

K) La preferencia de trenes ligeros y demdas mecanismos publicos de movi-
lidad rdpida y sustentable frente a opciones privativas, como segundos
pisos, donde sea financiera y socialmente viable la regulacion de las ase-
guradoras con dos objetivos: 1) que brinden, tras asegurarse de cumplir
con los estandares de proteccion de datos personales, la informacién a su
disposicién sobre siniestros viales e infraestructura, con el fin de mejorar
la informacién disponible para la generacion de politica publica, y 2) que
se creen paquetes empresariales que fomenten politicas laborales inter-
nas pro movilidad sustentable, amparadas en la disminucién de costos
de salud via seguridad social de los trabajadores que se trasladan cami-
nando o pedaleando, etcétera.

La adopcion de lo anterior no necesariamente debe quedar plasmado en el
texto constitucional, pero la Constituciéon de la Ciudad de México debe con-
templar las bases normativas que lo hagan imperativo. De hecho, su viabilidad
deberda tener un claro correlativo en las proporciones de las partidas presu-
puestales asignadas y ejercidas en materia de movilidad sustentable.

En conclusion: el principio toral en materia de bienes y servicios publicos
universales debe ser la busqueda de una integracion del espacio publico que per-
mita una distribucién equilibrada de los atributos urbanos, asi como la cone-
xién eficiente, accesible y equitativa de las areas de la Ciudad con el resto de
las mismas. Este principio debe venir acompafiado por el derecho a una admi-
nistracion publica eficiente que garantice, por un lado, la obligacién de las enti-
dades de gobierno de brindar los bienes y servicios que le corresponden de la
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manera mas consistente posible con sus principios de eficiencia y equidad, y,
por el otro, la titularidad de todos los ciudadanos de un derecho que pueda ser
exigible a través de distintas instancias."

2. Servicios publicos de calidad, financiados con criterio
de equidad compensatoria

La nueva Constitucion debe generar una preprogramacion normativa que
asegure que la politica presupuestal en materia de bienes y servicios publicos
goce en todo momento de condiciones progresivas, y que sean ademds consis-
tentes con las politicas de sustentabilidad ambiental y social.

Por ello, debera aumentarse considerablemente la cantidad de partidas en
los presupuestos federales y locales destinadas a la movilidad sustentable y a
la infraestructura de servicios publicos equitativos. Deberan, ademas, ligarse
los procedimientos de planeacién y presupuestacion, asi como crear nuevos
mecanismos de evaluacién y correccion en los que participen activamente la
sociedad civil y la academia, para evitar la existencia de acciones de gobierno
que se alejen de lo establecido en los planes y programas correspondientes.

Se podra, ademas, hacer uso de esquemas de participacion de iniciativa pri-
vada, donde ello no conculque los derechos a la Ciudad de los tradicionalmen-
te excluidos.

Ademas, debera crearse un sistema de etiquetado de todos los mecanismos
que utilicen recursos coactivos, como multas, para fomentar la conservacion
y el acceso al bien o servicio publico que les sea més directamente relevante.
Por ejemplo: las multas por exceso de velocidad deberan aportar a la viabili-
dad financiera del transporte publico (e incluso subsidiarlo); las multas por
obstruccion de la via publica deberan destinarse al mantenimiento de espacios
publicos, etcétera.

Todo lo anterior se implementara dandole prioridad a las zonas de la Ciu-
dad mas rezagadas.

16 . . . . . . . .
Estas instancias no deben ser necesariamente instancias judiciales, aunque tampoco se les ex-
cluye. El disefio normativo debera garantizar una titularidad incluyente, accesible y eficiente, que no
devenga en un exceso de litigiosidad.
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Finalmente, la politica de bienes y servicios pablicos deberd acompafarse
de mecanismos accesibles e incluyentes de participaciéon ciudadana y rendi-
ciéon de cuentas que permitan a la ciudadania llevar un estricto control de los
ingresos y gastos del gobierno en la materia. Toda esta informacién debera res-
petar estandares de datos y gobierno abiertos.

3. Servicios publicos orientados a la sustentabilidad ambiental y social'

Cada afio el uso del automoévil aumenta el 6.4% en las ciudades, y para 2030
habra setenta millones de vehiculos privados en el pais, lo que representa un
crecimiento de 350% en relaciéon con 2009, y todos estamos pagando una serie
de externalidades negativas por ello: trafico, contaminacioén, pérdida de tiem-
po, estrés, falta de espacio publico, siniestros viales, dafios a la salud, cambio
climatico.

También existe un alto costo econémico para el pais. En 2009 se invirti6é
casi el doble en subsidio a la gasolina de lo que se destin6, por ejemplo, al Pro-
grama Oportunidades. El 70% del presupuesto para mejoras del transporte se
aplico para el transporte en automoévil privado, a pesar de que sélo el 30% de
los usuarios utiliza este medio. Esto supone un subsidio factico de todos los
usuarios de automovil.

Esto no se resuelve aumentando las vialidades sin mads, pues por el fen6-
meno de demanda inducida este aumento termina por incrementar también
a los automoviles y, por tanto, a las emisiones contaminantes. De hecho, entre
mas real sea el costo del uso del automovil, sera menor su uso, y por tanto se
reducirdn las externalidades negativas antes mencionadas. Por ello, el Cons-
tituyente deberd garantizar que la preprogramacion constitucional asegure la
posibilidad de desarrollar en una ley secundaria y en los reglamentos las me-
didas necesarias para preferir los bienes y servicios publicos sin externalidades
negativas (o incluso con externalidades positivas) sobre los bienes y servicios
publicos que fomenten dichas externalidades.

7" Datos obtenidos del Institute for Transportation & Development Policy, en su capitulo mexicano,
en http.//mexico.itdp.org/multimedia/videos/el-coche-nos/.
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Los bienes y servicios publicos de la Ciudad estaran orientados a promover
y proteger la integracion social y espacial; la movilidad sustentable y accesi-
ble, y la calidad de vida de todas las personas, dando prioridad a los grupos
y espacios publicos més rezagados. Los principios de sustentabilidad social y
ambiental regiran la prestacion de los servicios puablicos.

V. POLITICA DE DESARROLLO ECONOMICO

El desarrollo econdmico es una condicidén necesaria, si bien no suficiente, del
bienestar y calidad de vida de las poblaciones. Como tal, el desarrollo incluye
no solo el crecimiento del producto interno bruto (PIB) de las economias nacio-
nales y locales, sino el aspecto fundamental de la distribucién de sus efectos y
su impacto en derechos humanos, como la salud, la educacién, el medio am-
biente y el acceso a servicios publicos, entre otros. En 2000, los pardmetros de
desarrollo se establecieron como resultado de la Cumbre del Milenio, en la De-
claracion del Milenio, como ocho objetivos, conocidos como Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio. Hoy en dia, los pardmetros de desarrollo estdn establecidos
en los Objetivos de Desarrollo Sustentable, adoptados en septiembre de 2015
(véase compromisos internacionales)."

1. Politica de desarrollo incluyente, transversal y participativa
(dimensiones socioecondmicas, género, edad, etcétera)

El desarrollo econémico de la Ciudad debera planearse tomando en consi-
deracion su composicién diversa y desigual. La politica de desarrollo econémi-
co que plantee los lineamientos y objetivos que deberan traducirse en politicas
publicas tendra que desarrollarse desde una perspectiva transversal y multi-
dimensional, que a partir de la aplicacién de mecanismos de democracia deli-
berativa permita que todas las personas puedan hacer visibles sus necesidades
particulares de tal forma que ninguna de ellas, asi como ninguno de los grupos
que se encuentren detras de las mismas, se encuentre excluida de la agenda de
desarrollo econémico.

18 yease http.//www.un.org/es/globalissues/developmenty/.
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2. Politica de desarrollo sustentable

El desarrollo sustentable es un efecto directo de la administracion eficiente
y racional de los recursos, de manera tal que sea posible mejorar el bienestar
de la poblacién actual sin comprometer la calidad de vida de las generaciones
futuras.”

Se trata de lograr de manera equilibrada el desarrollo econémico, el desa-
rrollo social y la proteccion al medio ambiente, mediante un proceso (con obje-
tivos y fines determinables) con indicadores (cuantificadores y cualificadores)
que permiten evaluar el desempefio gubernamental a la luz del valor altimo de
la convivencia social: el bienestar de los sujetos involucrados.

3. Politica de desarrollo que potencie
el cambio tecnologico

En 2015, la inversién federal en innovacién, ciencia y tecnologia fue del
0.56% del PIB. Esta cifra implica que atin no logramos la meta planteada por
el gobierno de Enrique Pefia Nieto, quien se propuso alcanzar el 1% del PIB.
Ademas, de ese 0.56% solo el 25% viene de la iniciativa privada, lo cual es un
porcentaje muy bajo comparado con el promedio mundial del 60%.*

Lo anterior implica que la politica de desarrollo actual no fomenta la inver-
sion privada en innovacién y cambio tecnolégico como deberia. El problema,
lejos de solucionarse con algunas modificaciones a la regulaciéon de patentes,
debe buscarse en un contexto regulatorio que no alinea incentivos suficientes
para la inversién en la materia. La ausencia de inversion y de planeacion a lar-
go plazo en esta materia es particularmente grave frente a la automatizaciéon
de diversos procesos laborales que se estan dando en el mundo. Este proceso
continuard creciendo y exigira paulatinamente mas y mejores politicas sociales
que mitiguen el impacto tecnolégico venidero.

" Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, “Nuestro futuro comun”, 1987.

20 Recuperado el 30 de marzo de 2016 de http;//www.informador.com.mx/economia/2015/622266/6/mexi
co-sin-alcanzar-meta-de-inversion-en-innovacion-ciencia-y-tecnologia.htm.
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4. Politica de desarrollo que potencie altos
niveles de inversion publica y privada
sobre la base de tasas de recuperacion a largo plazo

Mediante su vinculacién con la planeacién a mediano y largo plazos, la po-
litica de desarrollo es una herramienta fundamental de la politica econémica
para establecer condiciones favorables y estables para la inversion publica y
privada mediante, por un lado, la reduccién de la incertidumbre respecto de
los objetivos de politica publica, entornos institucionales y marcos normativos,
y, por otro, a través del establecimiento y el mantenimiento de mecanismos de
compensacion equilibrados.

5. Politica de desarrollo dirigida en zonas y en actividades
economicas estratégicas

La politica de desarrollo econémico de la Ciudad debera tener como ho-
rizonte el desarrollo de las potencialidades y capacidades de cada una de
sus zonas y de las actividades econémicas que le presentan, o pueden repre-
sentarle a mediano y largo plazos, nichos de crecimiento e inversion. De esta
forma, las diversas areas de desarrollo y actividades deberan tener igual opor-
tunidad para crecer, obtener capital de inversion y participar de las politicas
publicas implementadas.

La politica de desarrollo econémico de la Ciudad de México debera ser in-
cluyente, transversal y participativa. La politica econémica debera regirse por
los criterios de sustentabilidad, cambio tecnolégico, eficacia de la inversion pt-
blica y privada, y focalizaciéon de los efectos bajo criterios de integracién so-
cioeconémica de las zonas urbanas y rurales. La ley establecera los mecanis-
mos para la formulacién de las politicas de desarrollo a la luz de los programas
de planeacion.
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VI. CONTRATACION PUBLICA?

1. Procesos de contratacion piiblica competitiva, transparente y responsable

Existe un gasto estimado de 9.5 billones de délares en contratos publicos al-
rededor del mundo, y con base en datos de la OCDE, a nivel mundial los go-
biernos gastan un promedio de entre 13 y el 20% de sus presupuestos en su-
ministrar bienes y servicios basicos por medio de contratos. Sin embargo, esta
informacion no suele ser accesible para el publico en general, a pesar de que
estas transacciones se realizan con dinero publico.

Sugerimos que el Constituyente, en materia de contratacion puablica, plasme
en la nueva carta magna el principio de contrataciones abiertas, que a su vez
supone otros dos principios fundamentales: la divulgacién accesible, sencilla
e incluyente de la informacién de los contratos, y la participaciéon ciudadana
en todas y cada una de las etapas de contratacién (desde la planeacion hasta la
ejecucion y cierre del contrato).

Este nivel de participacion y divulgacion genera un elemento fundamental
en el éxito de toda transaccion contractual: la confianza del pablico, del gobier-
noy de los proveedores. La razoén de lo anterior es que un proceso de contrata-
cion publica abierto ayuda a afianzar las expectativas de las partes involucra-
das, ademas de permitir una identificacién mas eficiente de malos manejos e
ineficiencias en todos los momentos del proceso, fomentando al final mejores
resultados y, por tanto, cierta legitimidad con base en resultados.

Toda la informacién liberada deberd, ademads, cumplir con estandares de
datos abiertos, para garantizar que sea procesable por computadora. Tener in-
formacion procesable digitalmente permite que el publico en general pueda
utilizar dicha informacién para después hacerla mas accesible y divulgarla, lo
cual fomenta una rendicion de cuentas mas sélida que la que puede alcanzarse
cuando la informacién no es procesable.

Si bien la siguiente informacién no deberia venir directamente en la Cons-
titucion, es fundamental que la preprogramacion de la misma permita que los

! Datos obtenidos del trabajo Contratacionesabiertas. Una guia para profesionales por profesionales, dis-

ponible en: https;//issuu.com/transparenciamexicana/docs/ocpissuu/1.
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siguientes elementos sean accesibles a las personas via legislacion ordinaria
y/o reglamentos:

1) Contratos, incluidas licencias, concesiones, permisos, subvenciones o
cualquier otro documento que contemple el intercambio de bienes, ac-
tivos o recursos publicos (incluyendo todos los anexos, las clausulas y
los documentos incorporados como referencias), y cualquier enmienda a
ellos.

2) Estudios preliminares, documentos de licitacion, evaluaciones de desem-
pefio, garantias y reportes de auditoria aplicables.

3) Informacién en torno a la planeacion del contrato.

2. La contratacion publica como palanca de desarrollo
de la economia local, a través de la mediana y pequeria empresas

La transparencia, rendiciéon de cuentas y apertura de los contratos reduce
los costos de informacién, y con esta reduccién se permite que mds posibles
oferentes participen en los concursos y demas procedimientos. Esto es bene-
ficioso para la economia local y para las pequefias y medianas empresas, que
no se ven en la necesidad de incurrir en enormes costos para poder participar.

Ademas, una contratacion publica eficiente y abierta fomenta un mejor uso
de los recursos publicos, lo que a su vez implica mejores resultados para los
ejercicios fiscales del gobierno.

3. Procesos de contratacion puiblica que favorezcan
la competencia y transparencia

Las adjudicaciones directas deben ser excepcionales. Unicamente se justi-
fican en casos en los que haya un proveedor tinico; cuando se compruebe que
los gastos procedimentales por licitaciones generan un total de costos mayor al
que generaria una licitacion en casos de compras de poca monta, o cuando por
alguna razén de fuerza mayor no puedan concurrir mas participantes, o cuan-
do cierto namero de licitaciones se hayan declarado desiertas.
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La regla general debera ser la licitacion abierta que fomente la competen-
cia. Los procesos de licitacién, adjudicacién y contratacion del gobierno de la
Ciudad de México deberédn ser publicos, competitivos, transparentes y respon-
sables. Ademas, deberan cumplir satisfactoriamente con estindares internacio-
nales de datos abiertos para asegurar el constante, completo y eficiente moni-
toreo de todas las partes del procedimiento de contratacion publica por parte
de la poblacién en general, asi como la reduccién de costos de informacién
para todos los participantes. En estos procedimientos se favorecerd, siempre
que sea posible, el desarrollo de la economia local mediante la participaciéon
de la mediana y pequefia empresas, asi como aquellos sectores que promuevan
el desarrollo tecnolégico. La ley secundaria —sobre la base de los principios
establecidos en la Constitucion de la Ciudad de México— garantizard que los
procesos de contratacion publica satisfagan estos criterios.
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BUEN GOBIERNO Y RELACIONES ENTRE LOS PODERES

I. INTRODUCCION

La adopcién del gobierno de coalicion en México en el ambito federal se ha di-
sefiado en el contexto del sistema presidencial establecido en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La literatura especializada sobre gobiernos de coalicién advertia all4 por los
afios ochenta y noventa del siglo XX que gobernar en coalicién era una moda-
lidad frecuente y propia del sistema parlamentario en contextos multipartidis-
tas, observacion que se confirma atin hoy dia por la evidencia empirica, ya que
en Europa occidental s6lo Espafia —a nivel nacional— no ha experimentado el
gobierno de coalicién, aunque podria hacerlo en los préximos meses. Sin em-
bargo, entre otros, los juristas Jorge Carpizo y Diego Valadés, asi como el poli-
tologo Jorge Lanzaro, advirtieron que el gobierno de coalicién era también una
modalidad frecuente en el sistema presidencial de varios paises de América
Latina, si bien el de México no se podia contar entre ellos.

No es hasta febrero de 2014 que en nuestro pais se introduce una reforma
a la Constitucion federal que habilita al presidente para optar por el gobierno
de coalicién. Los incentivos politicos para que el presidente mexicano opte en
2018 por construir un gobierno de coalicion parecen ser muy vigorosos. Y es
de esperar que en adelante México tienda hacia esta modalidad de gobierno,
considerando la distribucién de curules y escafios entre los diferentes partidos
politicos que integran las camaras del Congreso de la Unién. La misma ten-
dencia se aprecia en la mayoria de los estados de la reptiblica mexicana y en la
capital del pais.

41
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Por lo que respecta al ambito local de la Ciudad de México, cuyas institu-
ciones de representacion politica y ciudadania se encuentran inmersas en un
proceso constituyente, se sugiere la implantacién del gobierno de coalicién en
la Constitucion de la Ciudad de México. Se propone adaptar las lineas maestras
del modelo federal introducido en los articulos 76 y 89 de la Constitucion fede-
ral, pero introduciendo en la Constitucion local, y posteriormente en su respec-
tiva ley de desarrollo constitucional, componentes distintos para incrementar
la gobernabilidad democréatica de la Ciudad de México y mejorar el desempetio
del gobierno para satisfacer las expectativas de los ciudadanos y en general de
los habitantes de la Ciudad de México.

II. LA REFORMA A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS SOBRE EL GOBIERNO DE COALICION DEL 10 DE FEBRERO DE 2014

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos experiment6 una
importante reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de febre-
ro de 2014, concerniente a la forma de gobierno, mediante la cual se habilita al
presidente de la Republica a negociar un gobierno de coalicién con otros parti-
dos politicos, ademas del suyo, con representantes en las cAmaras del Congreso
de la Unioén. Dice el articulo en cuestion:

Articulo 89. Las facultades y obligaciones del presidente son las siguientes:

XVIL En cualquier momento, optar por un gobierno de coalicién con uno o varios de
los partidos politicos representados en el Congreso.

El gobierno de coaliciéon se regulara por el convenio y el programa respectivos, los
cuales deberédn ser aprobados por mayoria de los miembros presentes de la Cdmara de
Senadores. El convenio establecerd las causas de disoluciéon del gobierno de coalicion.

Por su parte, el articulo 76 de la Constitucion, que complementa al 89,
senala:

Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

II. Ratificar los nombramientos que el mismo funcionario haga de los Secretarios de
Estado, en caso de que éste opte por un gobierno de coalicién, con excepcion de los titu-
lares de los ramos de Defensa Nacional y Marina...
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Sobre dicha reforma constitucional, que entrara en vigor el 1o. de diciembre
de 2018, cabe sefialar que la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién,
en calidad de integrante del poder revisor de la Constitucion, aprob6 reformas
y adiciones a los articulos 116 y 122, con el propésito de que las Constituciones
de las 32 entidades federativas incorporen disposiciones similares para que los
gobernadores de los estados de la Reptublica, y el gobernador de la Ciudad de
Meéxico, puedan formar gobiernos de coalicién bajo las modalidades y condi-
ciones que las citadas Constituciones establezcan.

Con independencia de si dicha enmienda a la Constitucion federal prospera
en el Senado de la Republica y en las legislaturas de los estados, el Constitu-
yente de la Ciudad de México puede optar por configurar el gobierno de coa-
licién sin violar con ello las disposiciones vigentes sobre la forma de gobierno
que establece para las entidades federativas la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos en los articulos 116 y 122, y demas aplicables. Dentro
de este margen existente de configuracion legislativa, el Constituyente debe
configurar el gobierno de coalicién para la Ciudad de México.

IT1. GOBIERNO DE COALICION EN LA CONSTITUCION
DE LA CIUDAD DE MEXICO

Es conveniente establecer la posibilidad de que el jefe de Gobierno pueda optar
en cualquier momento por formar un gobierno de coalicién con el apoyo poli-
tico de los miembros de su partido politico, asi como de otras formaciones par-
tidistas con representantes en la Legislatura de la Ciudad de México. Incluso
puede considerarse que tal decision no sea opcional, sino que la Constitucion
local obligue al jefe de Gobierno a construir un gobierno compartido en fun-
cion del namero de representantes en el Congreso del partido en el gobierno.

El Congreso de la Ciudad de México seria la instancia facultada para apro-
bar por mayoria simple el convenio de la coalicién y su programa de gobierno,
asi como los nombramientos de los secretarios de despacho del Poder Ejecutivo
que conformarian la institucion del “gabinete”. De tal proceso de nombramien-
to congresual —asi como de su remocién— se excluiria tnicamente al secre-
tario de Seguridad Publica, por las disposiciones que sobre dicho funcionario
establece la Constitucion federal.
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El constituyente de la Ciudad de México cuenta con un amplio margen de
configuracion sobre el gobierno de coaliciéon de la Ciudad de México, que re-
quiere la introducciéon de figuras desarrolladas en los sistemas parlamentarios
—pero que ya han sido adoptadas en varios sistemas presidenciales de Amé-
rica Latina—. El limite de dicho margen de configuraciéon constitucional local
lo establece la Constitucion federal, particularmente en sus articulos 41, 116 y
122. El modelo establecido en la Constitucién federal sirve de guia en el ejerci-
cio de ingenieria constitucional, pero las adaptaciones en ciertos aspectos son
absolutamente necesarias, ya que en el ambito de las entidades federativas los
poderes legislativos son unicamerales.

Conforme al primer esbozo que en los parrafos anteriores se ha hecho sobre
la configuracién de la forma de gobierno para la Ciudad de México, se puede
observar que de optar el jefe de Gobierno por la modalidad de gobierno de coa-
licién, debe presentar un convenio y un programa de gobierno, asi como formar
un gabinete. Se sugiere que el Congreso de la Ciudad de México —compuesto
por “n” miembros— tenga la potestad constitucional de aprobarlos por ma-
yoria simple. Ello obligaria politicamente al jefe de Gobierno a acudir a otras
fuerzas politicas para conseguir el apoyo necesario en el Congreso para su pro-
grama de gobierno, y en consecuencia lo impulsarfa a incorporar objetivos y
politicas publicas de los partidos coaligados, asi como altos funcionarios de
gobierno propuestos por los partidos coaligados para la implementacién del
programa de gobierno compartido.

Cabe sefalar que en caso de que el jefe de Gobierno no opte por la moda-
lidad de gobierno de coalicién, sea porque su partido politico obtiene por si
solo una mayoria absoluta, o por cualquier otra consideracién, no se produce
ningdn vacio de poder, ya que se trata de un sistema presidencial. Sin embar-
go, en este tltimo escenario se propone un cambio al modelo federal establecido
en la Constitucion, a saber: el jefe de Gobierno debera acudir al Congreso de la
Ciudad de México tanto para obtener el consentimiento para el nombramiento
de los altos funcionarios del Poder Ejecutivo como para que se apruebe su pre-
supuesto de egresos —que de hecho es un programa de gobierno traducido en
valor monetario—.

La proposicion de que el jefe de Gobierno acuda al Congreso para obtener
el consentimiento para el nombramiento de sus colaboradores inmediatos tiene
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que ver con un sistema de control de entrada més riguroso sobre los ejecutores
de las politicas publicas, que por ello tenderd a mejorar el desempefio de los
gobernantes. Pero ademas se establece como efecto secundario un importante
incentivo para que el jefe de Gobierno opte por un gobierno de coalicién, ya
que de cualquier manera deberd acudir al Congreso para perfeccionar el nom-
bramiento de sus mas altos funcionarios, asi como para que se apruebe el pre-
supuesto de egresos que presenta.

Cabe sefalar que las disposiciones aludidas sobre el gobierno de coalicién
en la Ciudad de México podrian entrar en vigor para el periodo constitucional
del jefe de Gobierno, que iniciard en 2018. En ese mismo afio entrard en vigor
la reforma que permite la reeleccién legislativa en México por un maximo de
doce afios.

Ambas disposiciones constitucionales tenderian a hacer mas vigorosas las
potestades constitucionales de supervision y la capacidad institucional del Po-
der Legislativo de la Ciudad de México, y por ello pueden contribuir al reequi-
librio de poderes como garantia para un mejor desempefio del gobierno.

IV. COMPONENTES ESENCIALES QUE DEBE CONTENER LA CONSTITUCION
DE LA CIUDAD DE MEXICO Y LA LEY DE DESARROLLO CONSTITUCIONAL
PARA CONFIGURAR EL GOBIERNO DE COALICION LOCAL

La base constitucional del gobierno de coalicién en el ambito federal debera
regularse en una ley de desarrollo constitucional;* por tanto, el objeto y condi-
ciones de esta modalidad de gobierno no deben ser acordados libremente por
los partidos politicos —como sucede generalmente en otras experiencias com-
paradas nacionales de sistemas parlamentarios—. Una primera razén juridi-
ca para establecer el gobierno de coalicién en México regulado por una ley de
desarrollo de la Constitucion es que se trata de configurar las relaciones entre
dos poderes publicos a partir del esquema de separaciéon organica dispuesto en
el articulo 49 de la Constitucién, ya que la Constitucién mexicana —a renglén

2 Valadés, Diego y Barcel6 Rojas, Daniel (coords.), Estudio sobre el sistema presidencial mexicano que
contiene anteproyecto de ley del gobierno de coalicion, México, CEDIP-UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2016.
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seguido de la separacion orgénica— configura estrechas interrelaciones com-
petenciales entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, dispuestas sobre todo en
los articulos 72, 73, 74, 76 y 89.

En segundo lugar, y visto desde un contexto mas amplio, se ha considerado
que la ley de desarrollo constitucional sobre el gobierno de coalicién es nece-
saria porque en conexién con otras leyes configura la forma de operacion de
la democracia representativa mexicana, de forma tal que, por un lado, las pre-
ferencias electorales de los ciudadanos se puedan traducir eficazmente en po-
liticas publicas dentro de un programa de gobierno con viabilidad politica, y,
por otro, que el sistema de control politico desde el Congreso sobre el gobierno
garantice un mejor desempefio de este tltimo.

Como ya se apuntd, no se ha pasado por alto que la proposiciéon de una
ley de desarrollo constitucional contrasta con la practica observable en el go-
bierno de coalicién del sistema parlamentario, cuyas coaliciones se rigen por
convenciones politicas entre grupos parlamentarios. La explicacion de ello se
encuentra en que en este Gltimo sistema de gobierno las convenciones poli-
ticas regulan relaciones intraorganicas del Parlamento; esto es, que atafien a
un poder publico tnicamente, lo que se tiene como acorde con las fuentes del
derecho que la Constitucion de cada pais con sistema parlamentario establece.
Pero la convencién politica en el seno del Parlamento mexicano no puede ser
fuente de derecho vinculante para regular competencias constitucionales de
dos poderes publicos distintos, y menos atin cuando en México existe ya la po-
sibilidad de que un presidente de la Reptblica llegue a dicho cargo de elecciéon
popular por via de la candidatura independiente; esto es, sin partido politico
que lo apoye en el Congreso.

La proposicion sobre la ley de desarrollo constitucional para configurar el
gobierno de coalicién supone una reinterpretacion constitucional de los pre-
ceptos constitucionales vigentes sobre las relaciones entre poderes en el siste-
ma presidencial mexicano; esto es, sobre las interrelaciones competenciales de
los poderes Ejecutivo y Legislativo —donde también se considera la posibili-
dad de un presidente que llegue al cargo como candidato independiente sin
partido politico—.

Como sostienen Keith Whittington respecto al sistema presidencial estadou-
nidense y Héctor Fix-Zamudio sobre el mexicano, el Congreso y el presidente
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son intérpretes constitucionales cuando se refiere a configurar las relaciones
entre poderes. Y una forma privilegiada de hacerlo es a través de la ley. Tam-
bién se puede ubicar una razén politica para configurar este régimen en una
ley de desarrollo constitucional, antes que dejarlo en acuerdos interpartidistas,
que tiene que ver con la cultura politica mexicana, que se caracteriza por la des-
confianza entre los actores politicos en temas de distribucion del poder, razén
por la cual acuden a llevar en forma por demaés detallada a la Constitucion tales
arreglos distributivos. Por altimo, existe también una razén de orden practico
para elaborar y aprobar una ley reglamentaria del gobierno de coalicién, que es
la de servir como carta de navegacion para conducirse con una modalidad de
gobierno poco conocida en México.

Con los argumentos anteriores en mente, se considera que la Constitucién de
la Ciudad de México y la correspondiente ley de desarrollo constitucional del
gobierno de coalicién deben definir qué es el gobierno de coalicién y establecer
el objeto, las bases y los procedimientos para la construcciéon de esta modalidad
de gobierno, que incluye como minimo los siguientes elementos:

1) El objeto del gobierno de coalicién es la concertaciéon de un convenio para
elaborar un programa de gobierno compartido entre varios partidos po-
liticos con representantes en el Congreso local, y el compromiso de apo-
yarlo en sede ejecutiva y parlamentaria en ejercicio de sus respectivas
competencias constitucionales.

2) El programa de gobierno establece los grandes objetivos de la accion pu-
blica, las prioridades entre ellos, y los medios (politicas publicas y so-
porte fiscal) para alcanzarlos; se nutre de los programas electorales de la
altima eleccién a la que concurrieron los distintos partidos politicos, y/o
en su caso del candidato independiente a jefe de Gobierno.

3) El jefe de Gobierno de la Ciudad de México, por conducto del secretario de
Gobierno, debe exponer y someter a la consideracion del Congreso —en
sesion de pleno— el convenio y el programa de gobierno de coalicién. El
Congreso aprueba los contenidos por mayoria simple en una segunda se-
sién convocada expresamente para ese proposito; el procedimiento debe
ser desarrollado en la ley.
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4) El jefe de Gobierno de la Ciudad de México, por conducto del secretario
de Gobierno, debe presentar a la consideraciéon del Congreso —en se-
sion de pleno— los nombramientos de los integrantes de su gabinete. El
Congreso abrira inmediatamente un periodo de cinco dias para que en
comisiones se examine la idoneidad profesional y ética de las personas
propuestas, quienes deberdn comparecer y responder las preguntas orales
que se les formulen. Concluidas las sesiones de evaluacion, el Congreso
deberd aprobar por mayoria simple la composiciéon del gobierno en una
segunda sesion de pleno; el procedimiento debe ser desarrollado en la ley.

5) Las sesiones de pleno de presentacion y aprobacion del convenio y del
programa deben ser separadas y diacrénicas con respecto a las sesiones
de presentacién y aprobacién de los nombramientos del gabinete.

6) El gabinete debe contar con potestades establecidas en la Constitucién de
la Ciudad de México para conocer y opinar sobre las principales decisio-
nes que el jefe de Gobierno debe tomar por disposicion de la Constitucion
local.

7) El gabinete se debe configurar en la Constitucion local como un érgano
dentro del Poder Ejecutivo que asume colectivamente la responsabilidad
politica por la accién de gobierno, y la promueve y defiende ante los re-
presentantes populares y los representados; complementariamente, los
secretarios individualmente considerados que integran el gabinete asu-
men la responsabilidad por el desempefio de su respectiva dependencia.

8) El secretario de Gobierno se concibe como jefe del gabinete por acuerdo
del jefe de Gobierno, con potestades de coordinacién dentro del gabinete
y de interlocucién con el Congreso de la Ciudad de México.

9) El secretario de Gobierno debe comparecer mensualmente ante el Con-
greso de la Ciudad de México para desahogar preguntas orales en sesio-
nes de control por materias previamente convenidas, acompafado del
secretario de despacho o secretarios a los que conciernen dichos asuntos.

10) El Congreso de la Ciudad de México debe tener la potestad constitucional
de convocar a una sesién de interpelacion a un secretario de despacho, y
aprobar por mayoria absoluta su remocién del cargo; procedimiento debe
ser desarrollado en la ley.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

APUNTES PARA LA CIUDAD EN LA QUE QUEREMOS VIVIR / 49

11) La comunicacion entre el gabinete y los coordinadores de los grupos par-
lamentarios de los partidos politicos coaligados se establece con una fre-
cuencia predeterminada de una semana, a la que se sugiere denominar en
la ley como Conferencia Permanente del Gobierno de Coalicion.

12) La ley de desarrollo constitucional debe establecer las causas ordinarias
y anticipadas para la disolucion del gobierno de coalicion.

13) El Consejo Politico del Gobierno de Coalicion debe ser considerado y esta-
blecido en la ley de desarrollo constitucional como un érgano consultivo
conformado por el jefe de Gobierno, su gabinete, los coordinadores de los
partidos politicos coaligados en el Congreso de la Ciudad de México, y
sus respectivas dirigencias partidistas locales. Debe sesionar de manera
ordinaria una vez por afo.

En suma, el régimen de gobierno de coalicién permite reconciliar el sistema
presidencial local mexicano, dentro de un entorno que hoy se caracteriza por
el multipartidismo. En este contexto institucional pluralista, la exposicion del
programa de gobierno en sede parlamentaria y su aprobacién por mayoria en
el Congreso de la Ciudad de México tiene varias lecturas sistémicas que permi-
ten valorar su congruencia con la democracia representativa de nuestros dias.
Las mas importantes son:

A) El programa de gobierno es la traduccién de los programas electorales
que en las ultimas elecciones los partidos politicos ofrecieron a los ciu-
dadanos —y que los ciudadanos votaron— y su concrecién en acciones
publicas efectivas.

B) El programa de gobierno establece un conjunto de acciones concretas por
las cuales serdn medidos objetivamente el gobierno y sus integrantes; con
base en dichas acciones mensurables se les exigiran responsabilidades
politicas, tanto en el seno del Congreso como por los electores en la si-
guiente jornada electoral.

C) El nombramiento de los altos funcionarios que integran el gabinete del
gobierno de la coalicién —que tienen en conjunto la encomienda de cum-
plir el programa de gobierno— ha de ser aprobado por el Congreso de
la Ciudad de México. Este es un eficaz instrumento de control ex ante del
Congreso local, por medio del cual desde la legislatura se asegura que las
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personas nombradas por el jefe de Gobierno como secretarios de las dis-
tintas dependencias son las mas adecuadas para desempenarlos por sus
credenciales profesionales, de solvencia ética, y de compromiso ideologi-
co con el programa de gobierno compartido.

Para concluir este apartado cabe sefialar que para esta propuesta de con-
figuracién constitucional y legal se tom6 como base el anteproyecto de ley
reglamentaria federal segtn el planteamiento que se ha hecho en el libro coor-
dinado por Diego Valadés y Daniel Barceld, titulado Estudio sobre el sistema
presidencial mexicano que contiene anteproyecto de ley del gobierno de coalicion, en
cuya revisiéon y concepcion participaron, ademas, César Astudillo Reyes, Héc-
tor Fix-Fierro, José Gamas Torruco, Pedro Salazar Ugarte y José Maria Serna
de la Garza.”

Sin embargo, se han hecho tres importantes variaciones sobre aquel modelo.
La primera variaciéon consiste en que se ha tenido que conciliar en el antepro-
yecto de ley reglamentaria de la reforma constitucional federal la omisién en
ésta de la Camara de Diputados en la construccion del gobierno de coalicion. El
poder revisor de la Constitucién federal decidi6é que fuera la Cadmara de Sena-
dores la encargada de construir el gobierno de coalicién en sede parlamentaria;
ello condujo a incorporar en el anteproyecto de la ley reglamentaria a la Cama-
ra de Diputados en la llamada Conferencia Permanente del Gobierno de Coalicion,
y a los dirigentes de los partidos politicos en el Consejo Politico del Gobierno de
Coalicion. Por lo que se refiere a la propuesta para la Constitucion de la Ciudad
de México, considerando que el Poder Legislativo se integrara por una sola ca-
mara, se facilita la configuracién de las relaciones del Parlamento local con el
jefe de Gobierno a través de la Conferencia Permanente del Gobierno de Coalicion
de la Ciudad de México compuesta por menos integrantes que en el modelo fe-
deral.

El segundo cambio del modelo federal con respecto al que se propone para
la Ciudad de México tiene que ver con el escenario en caso de que el jefe de Go-
bierno decida no construir un gobierno de coalicién. En el esquema federal, por

2 Se exhorta al lector a acudir a la obra en la Biblioteca Juridica Virtual del lIJ-UNAM (www.juridicas.
unam.mx/bjv) para conocer los detalles y expresar su acuerdo o desacuerdo sobre los mismos en el foro
digital sobre el disefio constitucional de la Ciudad de México que ha abierto el IIJ-UNAM.
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disposicion de la Constitucion, segtn la reforma de febrero de 2014, si el presi-
dente decide no formar una coalicién, puede nombrar y remover libremente a
sus funcionarios como hasta ahora lo ha hecho, con la sola excepciéon del secre-
tario de Hacienda. Se considera inapropiada esta trascendente facultad dis-
crecional del titular del Poder Ejecutivo, y por tanto no se sugiere que se adapte
de la misma forma en la Constituciéon de la Ciudad de México. Se estima como
una garantia para el mejor desempetio del gobierno —y por ende en abono del
derecho al buen gobierno de los gobernados— que aun cuando el jefe de Go-
bierno de la Ciudad de México opte por no formar un gobierno de coalicion,
acuda al Congreso para presentar los nombramientos de los integrantes de su
gobierno para recibir la opinién y consentimiento del Congreso, lo que reduce
la posibilidad de nombramientos claramente arbitrarios.

Esta tltima medida, que busca un mejor desempefio del gobierno, puede
resolver al mismo tiempo la inquietud en el sentido de que no deberia ser op-
cional para el jefe de Gobierno la coalicién cuando su partido politico no haya
obtenido un minimo de votos populares, y por tanto de representantes en el
Congreso que hagan viable el programa de gobierno. Como se apunt6 al ini-
cio de este apartado, cabe la posibilidad de hacer juridicamente obligatorio el
gobierno de coalicién si no se supera un umbral de votos y de representantes
populares en el Congreso, o bien esa decision puede dejarse a la valoracion po-
litica del jefe de Gobierno. Para defender esta segunda posicién es pertinente
considerar que existen suficientes incentivos politicos para el jefe de Gobierno
de conformar una coalicién, ya que aun en el caso de no optar por la coalicién,
ha de acudir de cualquier manera al Congreso para que sean aprobados los
nombramientos de los miembros de su gabinete, sus leyes y sus presupuestos
anuales.

El tercer cambio estriba en que en el anteproyecto de ley federal consignado
en el libro coordinado por Valadés y Barcel6, ya mencionado, no se estableci6
una censura vinculante inmediata del Congreso sobre el presidente para re-
mover a un secretario de Estado en una tinica sesiéon de interpelacion —pues
se requiere que se repruebe en dos periodos ordinarios consecutivos al funcio-
nario censurado—; mientras que en el proyecto sugerido para la Ciudad de
Meéxico se propone fortalecer las potestades de control del Congreso local con
este importante instrumento de censura vinculante en una sola sesiéon de in-
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terpelacion, lo que tedricamente garantizard un mejor desempefio de los altos
funcionarios del gobierno de la Ciudad de México.

V. RAZONES ESTRUCTURALES PARA ESTABLECER EL GOBIERNO
DE COALICION EN LA CONSTITUCION Y LEYES DE LA CIUDAD DE MEXICO

El gran objetivo de la configuracién constitucional y legal para establecer el go-
bierno de coalicién en la Ciudad de México es construir una forma de gobierno
que por el solo efecto de su disefio promueva el ejercicio eficaz pero racional
del poder, con rendicién de cuentas y exigencia de responsabilidades politicas
sobre el gobierno como 6rgano, sobre cada uno de sus integrantes y sobre los
partidos politicos coaligados. En tltimo término busca satisfacer el derecho al
buen gobierno de los gobernados.

1. El problema del cardcter unipersonal del Poder Ejecutivo
para la toma de las decisiones publicas y su correctivo

Actualmente, por disposicion del articulo 122 de la Constitucion federal,
del Estatuto de Gobierno y de las leyes orgénicas, todos los 6rganos publicos
superiores de la Ciudad de México toman de manera colegiada sus decisiones
mas trascendentes, con la tinica salvedad del jefe del Gobierno. La Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, el Tribunal Superior de Justicia —deliberando
en Pleno o en salas— o los 6rganos colegiados auténomos, todos acuerdan por
mayoria después de un didlogo publico, como viene exigido por el principio
democratico; en cambio, el jefe de Gobierno de la Ciudad de México hoy dia
puede elaborar y aprobar €l solo el programa de su gobierno (presupuesto de
egresos), asi como nombrar y remover libremente a los miembros de su gobier-
no —con la salvedad del secretario de Seguridad Publica—, sin tomar en con-
sideracion la opinién de nadie. El soliloquio no es democrético. Todo ello va en
contra del didlogo como método para llegar a la mejor decision ptublica desde
la razén aportada por varias mentes.

Por eso se propone un gobierno de coaliciéon con un gabinete pluripartidista
con potestades establecidas en la Constitucion local y en la ley reglamentaria,
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para obligar a la colegiacion en la deliberacion de la toma de las grandes decisio-
nes publicas, lo que corregiria este grave defecto.

2. Problema de la baja legitimacion democritica del jefe de Gobierno

Un segundo problema es el de la baja legitimacién democratica del jefe de
Gobierno. En las tltimas elecciones los jefes de gobierno han obtenido mayo-
rias relativas en sus victorias electorales. Y a pesar de que el jefe de Gobierno
no cuenta con la mitad mas uno de apoyo politico de los electores de la Ciudad
de México, el titular del Poder Ejecutivo toma integramente las decisiones po-
liticas para todos con base s6lo en la plataforma electoral de su partido politico
al momento de descargar su obligaciéon constitucional de presentar el presu-
puesto de egresos —que es de hecho un programa de gobierno traducido en
valor monetario—, y en adicién nombra discrecionalmente a los ejecutores de
las politicas publicas.

Para solucionar ese problema, el gobierno de coalicién obliga a asumir con
realismo el déficit de legitimidad del jefe de Gobierno, y a construir un progra-
ma de gobierno con politicas ptblicas de otros partidos que recibieron el res-
paldo de los votos de los ciudadanos.

3. Problema de la fragmentacion partidista en el Congreso

El partido politico en el gobierno, por efecto del sistema de partidos poli-
ticos maltiple existente en la Ciudad de México, tiene pocas posibilidades de
obtener mayoria absoluta en la Asamblea Legislativa. Ello implica que los jefes
de Gobierno no obtienen el apoyo necesario en el Congreso para hacer realidad
la oferta de gobierno ofrecida a los ciudadanos en su plataforma electoral. Tal
situacion es una constante por efecto del diseno electoral.

La negociacién de un programa de gobierno compartido con partidos politi-
cos distintos al partido en el gobierno —respaldados todos ellos por votos ciu-
dadanos que se suman—, y que cuentan con representantes en el Congreso, es
la férmula para superar este problema de gobernanza democratica, que afecta
gravemente la percepcion ciudadana sobre la democracia representativa.
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4. Problema de la ausencia de controles parlamentarios eficaces
y de exigencia de responsabilidades politicas y su correctivo

El sistema presidencial unipersonal establecido en la Constitucion de 1917,
que posteriormente migroé a las Constituciones de las entidades federativas y al
Estatuto de Gobierno de la Ciudad de México, configuré un sistema de control
congresual sobre el gobierno de caracter ex post a partir de la cuenta puablica, sin
posibilidad de sanciones parlamentarias eficaces por el bajo desempefio guber-
namental del gobierno y de sus integrantes.

El control del Congreso de la Ciudad de México sobre la accién del gobierno
de la Ciudad serda mayor y mds oportuno porque se producird en tiempo real
tanto en el seno del gabinete como en las comisiones y plenos del Congreso de
la Ciudad, y se sancionara el bajo desempefio individual de los secretarios me-
diante la censura congresual.

5. Problema de la presunta corrupcion de los parlamentarios
0 costos de transaccion

Es coman escuchar en los medios de comunicacién social y/o en circulos
politicos de oposiciéon que los jefes de los poderes ejecutivos de las entidades
federativas —la Ciudad de México incluida— han logrado obtener apoyo en
sus respectivos congresos para sus principales acciones de gobierno, en ocasio-
nes mediante la corrupcion de los legisladores de manera individual.

El gobierno de coalicién puede corregir este peligro, ya que el convenio de
coalicién tiene como objeto la toma de decisiones conjuntas y el apoyo parla-
mentario para llevar a efecto todo el programa de gobierno, y por tanto el jefe de
Gobierno no tiene que negociar en cada ocasion con los diputados individuales
cada una de las acciones de gobierno que requieren aprobacién congresual.
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TRANSPARENCIA, RENDICION DE CUENTAS
Y COMBATE A LA CORRUPCION

I. RELEVANCIA DE LA MATERIA CONSTITUCIONAL

El desarrollo de la Constitucion Politica de la Ciudad de México debe guardar
una armonia con los derechos humanos establecidos en la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como establecer los mecanismos de
transparencia, rendicién de cuentas y anticorrupcion que brinden legitimidad
a las acciones del gobierno y contrapesos al poder publico.

Las materias a regular en la Constitucion de la ciudad y con fundamento en
la Constitucion general de la Reptblica, son las siguientes:

1) Derechos humanos y su promocion, respeto, proteccion y garantias:

A) Libertad de expresion (articulos 60. y 70.).

B) Derecho de acceso a la informacién publica (articulos 60., 28, 73, 105 y
116).

C) Datos personales (articulos 60. y 16).

2) Controles al poder y contrapesos politicos y sociales:

A) Transparencia y gobierno abierto (articulos 60., 28, 73, 108, 116 y 134).
B) Rendicion de cuentas (articulos 60., 74, 76, 114 y 122).
C) Corrupcioén (articulos 60., 73, 79, 102, 108, 109, 113 y 114).
La siguiente propuesta incorpora de manera esquemadtica los contenidos
para la Constitucion de la ciudad en la garantia de los derechos de acceso a la

informacion y proteccion de datos personales, asi como las bases para la defini-
cion de un sistema de rendicién de cuentas y de combate a la corrupcion.
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II. DERECHOS HUMANOS Y SU PROMOCION, RESPETO,
PROTECCION Y GARANTIAS

1. Libertad de expresion

La libertad de expresiéon debe ser reconocida y separar sus dimensiones, sus
alcances y sus limites en atencion al estandar del articulo 13 de la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos. Esta libertad comprende la libertad
de buscar, recibir y difundir informacién de toda indole por cualquier medio de
comunicacién y de expresion artistica.

Asimismo, toda persona tiene derecho al libre acceso a informacién plural
y oportuna. A esta libertad se le adiciona la garantia del gobierno de la Ciudad
de México, al derecho de acceso a las tecnologias de la informacién y de la co-
municacion.

Los limites a este derecho deben estar estrictamente fijados por ley y ser ne-
cesarios para asegurar el respeto a los derechos y a la reputacion de los demés,
la proteccion de la seguridad nacional, el orden ptblico, la salud, la proteccion
de la moral de la infancia y la adolescencia o la moral ptblica. Se debe prohibir
la propaganda a favor de la guerra y toda apologia del odio nacional, racial,
religioso, a las preferencias sexuales, al género, al idioma u origen contra cual-
quier persona o grupo de personas.

La Constitucién debe incluir la prohibicién de la censura previa, y la res-
triccion de la expresion por vias o métodos indirectos, tales como el abuso de
controles oficiales en los medios de comunicacion, el control de los medios o
instrumentos para ejercer la labor periodistica o de aparatos para difundir la
informacién, o cualquier medio encaminado a impedir la comunicacién y la cir-
culacion de las ideas y opiniones. Ademas, se debe prohibir la colegiacion obli-
gatoria de los periodistas por ser considerado un medio de control.

El gobierno de la Ciudad de México debera garantizar la seguridad, la inte-
gridad, la confidencialidad de sus fuentes y el trabajo digno de quienes ejercen
la labor periodistica en el territorio, asi como ofrecer proteccion expedita y efi-
caz en caso de ver amenazada su vida o su trabajo, sea éste remunerado o no.
Las leyes aprobadas para el gobierno de la ciudad deberdn desarrollar especi-
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ticamente la materia de este parrafo y establecer una fiscalia especializada en
delitos cometidos contra quienes ejercen una labor periodistica.

2. Derecho de acceso a la informacion piiblica

El derecho de acceso a la informacion publica es el derecho humano que
protege la libertad de las personas a conocer o investigar informacién publica,
y a ser informadas oportuna y verazmente. Se trata de un derecho que empo-
dera a las personas con informacién indispensable para el ejercicio de otros de-
rechos. Este derecho ha sido regulado en México y en el sistema interamericano
de derechos humanos cada vez con mayor precision, por diversos instrumen-
tos internacionales y nacionales.*

El derecho a la informacién en México se encuentra reconocido en los ar-
ticulos 13 de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos y 6o0. de la
Constitucion mexicana. El desarrollo normativo de este derecho en la legisla-
cién secundaria encuentra su fundamento en la Ley General de Transparencia
y Acceso a la Informacién Pablica (DOF del 4 de mayo de 2015) y en la Ley Fe-
deral de Transparencia y Acceso a la Informacion (DOF del 9 de mayo de 2016).
Este marco juridico aplicable a la Ciudad de México establece como principios
y bases de la garantia de este derecho, los siguientes:

a) Son sujetos obligados a garantizar este derecho los tres poderes publicos,
las demarcaciones, los 6rganos auténomos o de naturaleza publica que
establezca la Constitucion de la Ciudad de México, los partidos politicos
locales, los sindicatos y los concesionarios de servicios publicos.

b) En la interpretacion de este derecho debera prevalecer el principio de maxi-
ma publicidad.

c) La informacién que se refiere a la vida privada y los datos personales sera
protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.

d) Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su uti-
lizacién, tendré acceso gratuito a la informacién publica de manera acce-

** Relatoria Especial para la Libertad de Expresion de la Comisién Interamericana de Derechos Hu-

manos, El derecho de acceso a la informacion piiblica en las Américas. Estandares interamericanos y compara-
cion de marcos legales, Washington, D. C., Organizacién de Estados Americanos, 2012, pp. 54-79.
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sible y con especial atencion a grupos o personas en situacion de vulnera-
bilidad.

e) Se estableceran mecanismos de acceso a la informacién y procedimientos
de revisiéon expeditos que se sustanciardn ante el organismo auténomo
especializado.

f) Los sujetos obligados deberdn preservar sus documentos en archivos ad-
ministrativos actualizados y publicarédn, a través de los medios electroni-
cos disponibles, la informacién completa y actualizada sobre el ejercicio
de los recursos publicos.

g) La Constitucion debe establecer la creacién de un organismo auténomo,
especializado, imparcial, colegiado, con personalidad juridica y patrimo-
nio propios, con plena autonomia técnica, de gestion, capacidad para de-
cidir sobre el ejercicio de su presupuesto y determinar su organizacién in-
terna, responsable de garantizar el cumplimiento del derecho de acceso a
la informacién publica y a la protecciéon de datos personales en posesion
de los sujetos obligados en los términos que establezca la ley. Sus inte-
grantes deben ser nombrados por las dos terceras partes de la legislatura
local a través de un proceso de seleccion abierto a la participacion de la
sociedad. Este organismo podrd presentar acciones de inconstitucionali-
dad en contra de leyes de carécter local que vulneren el derecho de acceso
a la informacién publica y la protecciéon de datos personales.

3. Proteccion de datos personales

Junto con el origen de la legislacion del derecho de acceso a la informacion
en México surgi6 la necesidad de regular la proteccion de datos personales.

La Constitucion de la Ciudad debe garantizar la proteccion juridica de las
personas respecto a la recopilacion, almacenamiento, utilizacion, transmision y
cualquier otra forma de tratamiento sobre su informacién personal en posesion
de entes publicos y privados.”

Asimismo, debe garantizar a toda persona el derecho a la proteccién de sus
datos personales, al acceso, rectificacion y cancelaciéon de los mismos, asi como

» Véase, por ejemplo, http.//www.infodf.org.mx/web/comsoc/campana/2012/LIbrodatosPweb.pdf, p. 89.
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a manifestar su oposicion, en los términos que fije la ley. Igualmente, debe con-
tener los principios que deben observar los responsables del tratamiento de
datos personales en el gobierno de la Ciudad de México, a saber: la licitud, el
consentimiento, la informacién, la calidad, la finalidad, la lealtad, la propor-
cionalidad y la responsabilidad. La ley especializada en la materia debera de-
sarrollar estos principios a través de reglas claras para reducir el riesgo de las
personas al mal uso de sus datos personales por parte de los sujetos obligados,
y establecer responsabilidades y sanciones.

Las excepciones a la recoleccién y tratamiento de datos personales deben
estar fijadas por las leyes para proteger la seguridad nacional, las disposiciones
de orden publico, la seguridad y salud ptblicas o para proteger los derechos de
terceros. Los limites a este derecho son considerados excepciones al ejercicio, y
su interpretacion recae en los érganos especializados con autonomia y compe-
tencias definidas.

Asimismo, la Constitucion debe garantizar el derecho a la proteccién de la
vida privada y a la propia imagen de las personas. Como la Constitucion fe-
deral, debera establecer que nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la
autoridad competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.
Este derecho debe ser respetado en el proceso penal, al proteger la identidad y
los datos personales de la victima o del ofendido, especialmente cuando sean
menores de edad, se trate de delitos de violacion, trata de personas, secuestro o
delincuencia organizada, y cuando a juicio del juzgador sea necesario para su
proteccion, y al salvaguardar en todo caso los derechos de la defensa.

ITI. CONTROLES AL PODER Y CONTRAPESOS POLITICOS
Y SOCIALES

1. Transparencia y gobierno abierto

La transparencia se sustenta en aquellas politicas ptblicas orientadas a produ-
cir y difundir informacion en posesion del gobierno de la Ciudad de México
que permita la rendiciéon de cuentas de las acciones y decisiones, asi como de
los ingresos y egresos del gobierno. Las reglas de estas materias estan previstas
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en la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica (DOF del
4 de mayo de 2015) y en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion (DOF del 9 de mayo de 2016).

La Constitucion de la Ciudad de México debe establecer la obligacion de las
instituciones del gobierno de la ciudad a adoptar esquemas y catalogos de in-
formacion publica que esté disponible en Internet y sea accesible y en formatos
abiertos y reutilizables para el publico. Asimismo, debe incluir la obligacion
de las instituciones del gobierno de definir esquemas de informacién publica
proactiva dirigida a personas en pobreza, con discapacidad, en idiomas indige-
nas y en situaciones de vulnerabilidad.

Asimismo, la Constitucion debera establecer, como el correlativo articulo
134 de la Constitucion federal en el apartado del ejercicio presupuestal y de las
facultades de los servidores publicos, que éstos deberan regirse por los prin-
cipio de transparencia, buena fe, integridad y honradez, y bajo las reglas de
la eficiencia, eficacia y economia, para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados, asi como la definicién de politicas o planes de accién de gobierno
abierto y participacién ciudadana.

2. Rendicion de cuentas

En un régimen democratico los ciudadanos cuentan con dos instrumentos
basicos: primero, informacién sobre la accién de las instituciones publicas y de-
cisiones de sus oficiales electos; segundo, la capacidad para premiar o sancio-
nar a los responsables de esas acciones. Por rendicion de cuentas se entiende la
responsabilidad que un sujeto de poder debe asumir frente a otro —individual
o colectivo— con el fin de controlar el poder politico.

La Constitucion de la Ciudad debera determinar que serdn funcionarios
publicos todos aquellos que desempefian cargos dentro del Poder Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, asi como quienes integran los érganos publicos del go-
bierno de la Ciudad de México. Asimismo, deberd asignar poderes y faculta-
des para las autoridades de contraloria y auditoria que les permitan dar se-
guimiento y cruzar informacién sobre las declaraciones patrimoniales de estos
funcionarios.
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La nueva Constitucion deberéd establecer mecanismos para detectar el in-
cumplimiento de obligaciones por parte de los servidores publicos, asi como
para imponer las sanciones que correspondan. Esta funcién de los érganos de
control sera supervisada por la sociedad civil para verificar la funcién con ac-
ceso a la informacién y datos abiertos.

La legislatura aprobaré las leyes de ingresos y la ley de egresos. La legisla-
tura tendra entre sus funciones la de revisar la cuenta publica del afio anterior
y aprobar anualmente el presupuesto de egresos de la ciudad. Cada uno de los
6rganos del gobierno debera adoptar anualmente un plan de gobierno, que in-
cluird objetivos y metas comprobables. Para fortalecer la rendiciéon de cuentas,
en la revision y aprobacion de la cuenta publica la legislatura debera verificar
el cumplimiento de los objetivos contenidos en el plan anual de gobierno. Los
informes de auditoria fiscal y las evaluaciones de la legislatura de la Ciudad de
Meéxico tendran caracter publico.

El 6rgano de fiscalizacién deberd ser un 6rgano con autonomia técnica y de
gestion en el ejercicio de sus atribuciones, y para decidir sobre su organizaciéon
interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga su ley.
La funcién de fiscalizacién se desarrollard conforme a los principios de legali-
dad, imparcialidad y confiabilidad. La responsabilidad por delitos cometidos
durante el tiempo del encargo por cualquier servidor publico serd exigible de
acuerdo con los plazos de prescripcion consignados en la ley penal.

La Constitucion deberd contener un procedimiento viable de juicio politico,
que podra iniciarse durante el periodo en el que el servidor publico desempertie
su cargo y dentro del afio siguiente.

3. Anticorrupcion

En los altimos quince afios México ha firmado diversos tratados internacio-
nales con innovadores mecanismos para combatir la corrupcion. Dichos trata-
dos tienen como uno de sus objetivos combatir la corrupcién entre paises, al
homologar los estandares y medidas de control. La corrupcién reduce la capa-
cidad de los gobiernos de respetar, proteger y garantizar las obligaciones de
derechos humanos, y disminuye las ganancias del Estado que en efecto impac-
tan con la reduccién del gasto social. Los tratados internacionales representan
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en si mismos estandares de comportamiento para los paises, que deben multi-
plicarse y filtrarse hasta cada nivel de gobierno territorial.

La Constitucion de la Ciudad de México debera obligar a los 6rganos del go-
bierno a crear c6digos de conducta, de ética e integridad en el servicio publico
en cualquier rama del poder publico y los 6rganos auténomos. Esta obligaciéon
debe extenderse hacia aquellos entes privados que reciben o ejercen recursos
publicos. La Constitucion debera definir la corrupcion conforme a la definicion
de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién. Debe también
establecer diferentes niveles de obligaciones especificas, el catdlogo de actos e
hipoétesis que constituyen corrupcion, esquemas de prevencion y persecucion
de actos ilegales, asi como los mecanismos para recuperar fondos del Estado.
Tanto las definiciones como las obligaciones y las tipologias de actos ilicitos
deberan desarrollarse en la legislacion secundaria.

La Constituciéon debera establecer que el régimen de sanciones para los ac-
tos graves de corrupcion se regule en la ley penal de la Ciudad. Los delitos en
esta materia no podran prescribir. Aquellos servidores publicos y particulares
que incurran en responsabilidad serdn sancionados por las vias administrativa
y/o penal conforme lo determinen las leyes de la Ciudad.

Para la persecucion y ejecucion de responsabilidades y sanciones se creard
una fiscalia especializada en combate a la corrupcién con autonomia de gestion
y presupuestal, que contara con la participacion de grupos de la sociedad civil.
Asimismo, los delitos en materia de corrupcion serdn determinados en tltima
instancia por un tribunal especializado. Tanto la fiscalia como el tribunal se re-
giran conforme a los principios de transparencia y acceso a la informacioén, y
bajo las reglas de datos abiertos y accesibles.

La Constitucion debe prohibir los monopolios y establecer los criterios para
determinar la existencia de monopolios, particularmente en las areas estratégi-
cas, como las concesiones que otorga el gobierno.

Ademads debe crear una auditoria del gobierno que tendra las facultades
de fiscalizar en forma anual los ingresos, los egresos y la deuda; realizara au-
ditorfas sobre el desempefio en el cumplimiento de los objetivos contenidos
en los programas de gobierno, a través de los informes que se rendirdn. Podra
revisar durante el ejercicio fiscal en curso a las entidades fiscalizadas, asi como
respecto de ejercicios anteriores. La auditoria investigara los actos u omisiones
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que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el ingreso, egreso,
manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos de la Ciudad de México;
asimismo, derivado de sus investigaciones, promover las responsabilidades
que sean procedentes ante el tribunal especializado y la Fiscalia en Combate a
la Corrupcion.

Para los efectos de las responsabilidades, se reconoceran como servidores pu-
blicos a los representantes de elecciéon popular, a los miembros del Poder Judi-
cial, a los funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona que desempe-
fie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la legislatura o en el
Ejecutivo local, asi como en los organismos a los que la Constitucién otorgue au-
tonomia, quienes serdan responsables por los actos u omisiones en que incurran
en el desempeno de sus respectivas funciones. Dichos servidores deben ser
responsables por el manejo indebido de recursos publicos y la deuda ptblica.
Los servidores publicos sefialados estardn obligados a presentar, bajo protesta
de decir verdad, su declaracién patrimonial, fiscal y de intereses ante las auto-
ridades competentes y en los términos que determine la ley.

La Constituciéon de la Ciudad prohibira la realizaciéon de actos de cohecho
en transacciones comerciales nacionales e internacionales, que se aplicara al
gobierno y a las empresas privadas.

Adicionalmente establecera un sistema local anticorrupcién, que se coordi-
naré con el Sistema Nacional Anticorrupcion en la prevencion, detecciéon y san-
ciéon de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi como
en la fiscalizacién y control de recursos publicos. El sistema local buscaré pro-
mover y fortalecer el desarrollo de los mecanismos necesarios para prevenir,
detectar, sancionar y erradicar la corrupcion.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

JUSTICIA, SEGURIDAD Y ESTADO DE DERECHO

[. RELEVANCIA DE LA MATERIA CONSTITUCIONAL

El proceso de redacciéon de la primera Constitucion de la Ciudad de México
se presenta como una oportunidad de los capitalinos para revisar las institu-
ciones de seguridad y justicia con las que contamos, con la finalidad de forta-
lecer nuestro Estado democratico de derecho, fundado en la proteccion de los
derechos humanos. La reforma politica de la Ciudad de México nos permitira
realizar el redisefio de las instituciones publicas encargadas de la seguridad y
la justicia bajo un paradigma de mayor autonomia, fortalecimiento del gobier-
no local y las alcaldias, asi como de mayor participaciéon de la ciudadania en
la toma de decisiones y en la evaluacién y vigilancia de la actuacion estatal.
Ademas, la nueva Constituciéon debe orientarnos a una consecucion de los fi-
nes institucionales mas eficaz y eficiente, de un mejor uso de nuestros recursos
publicos y de mayores controles a la actividad estatal por los ciudadanos.

II. BREVE REFERENCIA A LA DOCTRINA
Y A LAS MEJORES PRACTICAS

Por muchos afios, la ahora Ciudad de México ha sido ejemplo de liderazgo en
el pais para construir una sociedad econémicamente productiva, socialmente
diversa y culturalmente vibrante. Sin embargo, en el tema politico los capita-
linos hemos vivido un déficit en el disefio, organizaciéon y conformacién de
nuestras instituciones publicas que el proceso de Constitucion Politica para la
Ciudad de México nos permitira corregir.

Consideramos que el disefio institucional que se dé a los 6érganos de seguri-
dad y justicia de la ciudad debe respetar los principios de autonomia, servicio
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de carrera, acceso a la justicia, controles ciudadanos y eficacia sobre eficiencia.
Bajo estos principios es que la nueva conformacion institucional de los 6rganos
de seguridad y justicia deberdn establecerse dentro de la primera Constitucién
para la Ciudad de México.

1. Autonomia institucional

Durante el tiempo en el cual la naturaleza juridica de la Ciudad de México
fue de un Distrito Federal, las instituciones ptublicas tuvieron escasa autono-
mia. Hasta 1997 el jefe de Gobierno (en ese entonces regente) fue nombrado
directamente por el presidente de la Reptiblica. La mayor parte de los puestos
y funciones relacionados con la seguridad y justicia respondieron no a la profe-
sionalizacion y conocimiento de las problemaéticas, sino a los repartos politicos
con una légica federal més que de servicio a los capitalinos. A partir de 1997 las
diferentes reformas politicas permitieron mayor autonomia a los 6rganos loca-
les; sin embargo, la centralizacién y control dentro de las instituciones ptublicas
de la Ciudad de México atin hoy es estrecha.

Es necesario dotar de autonomia a los 6érganos encargados de la seguridad
y justicia. En principio, es necesario que tanto el Poder Judicial de la Ciudad de
México como la Fiscalia General de la Ciudad de México gocen de autonomia
técnica, operativa, de gestion y patrimonio propio para realizar su labor. La
Defensoria Publica, el Instituto de Servicios Periciales y el Instituto de Acceso
a la Justicia que se proponen crear deberan contar también con autonomia téc-
nica, operativa y de gestion. Las policias preventiva y de investigacion, si bien
subordinadas cada una, deberan tener también autonomia técnica y operativa
para desempefiar su labor.

2. Servicio civil de carrera

El servicio civil de carrera es indispensable para garantizar un Estado de-
mocratico de derecho fundado en la proteccion a los derechos humanos en la
Ciudad de México. Para ello es necesario que policias, fiscales, defensores pu-
blicos, asesores juridicos, jueces, magistrados y en general todos los operadores
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juridicos que participan de las instituciones de seguridad y justicia se encuen-
tren bajo el marco de un servicio civil de carrera.

El servicio civil de carrera incluye una serie de condiciones minimas exis-
tentes para que los operadores de seguridad y justicia puedan realizar la labor
encomendada, tales como la existencia de salarios justos, sistemas de escalafén
para ascensos, capacitacion continua, régimen disciplinario y autonomia ope-
rativa. Tenemos ejemplos en el nivel federal, local y comparado de cémo el ser-
vicio civil de carrera permite elevar la eficiencia de las instituciones publicas,
la profesionalizaciéon de la labor, asi como el compromiso institucional de los
operadores y la reduccién de malas précticas y de corrupcion.

A la fecha practicamente ningtin operador juridico de la Ciudad de México
se encuentra incluido en un sistema de servicio civil de carrera, lo que genera
debilidad institucional, impericia y, en muchos casos, es el camino maés directo
a la corrupcion.

3. Acceso a la justicia

Las instituciones encargadas de seguridad y justicia de la Ciudad de México
son las responsables de conseguir dichos fines, pero dependen completamente
de que la ciudadania pueda activarlas. Para que la ciudadania pueda activarlas
requiere tener formas de acceder a la justicia sencillas, cercanas y claras que
permitan hacerlo.

Lamentablemente, la seguridad y la justicia no son de facil acceso para la
ciudadania; por el contrario, el camino hacia ellas se encuentra lleno de obsta-
culos, limites y lejanias, que desmotivan al ciudadano a continuar con su em-
peno.

Se debe facilitar el acceso a la justicia para los ciudadanos mediante distin-
tas estrategias, tales como la simplificaciéon de la comunicacioén, el uso de las
tecnologias y la creacion y fortalecimiento de las instituciones ptublicas orienta-
das a la defensa y asesoria juridica de los ciudadanos.

Para conseguir lo anterior es necesario crear el Instituto de Acceso a la Jus-

ticia de la Ciudad de México, el cual se haga cargo de la asesoria juridica en
temas civiles, mercantiles, laborales y familiares, asi como de la asesoria a vic-
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timas y ofendidos en materia penal. De igual forma, es necesario fortalecer a
la Defensoria Ptablica de la Ciudad de México para la defensa penal, transfor-
méndola, desde la precaria situaciéon en que vive hoy en dia, en una institucién
tuerte y solvente.

4. Controles ciudadanos

La percepcién de la ciudadania es que las instituciones de seguridad y jus-
ticia son de las mas corruptas e impenetrables a los controles de la ciudadania.
Los ciudadanos no sentimos que las instituciones de seguridad y justicia sean
nuestras ni que podamos proponer o evaluar politicas publicas relacionadas
con estos temas. La seguridad y la justicia en muchas ocasiones se vuelven
contra el ciudadano, al generar actos de molestia violatorios de los derechos
humanos que tenemos que sufrir, en muchas ocasiones revictimizandonos.

Esta situacion ha provocado que en las plataformas de los partidos politicos
se proponga cierto tipo de controles respecto de su actuacion, como la eleccion
directa por la ciudadania de jueces o fiscales o la instauracién de controles de
confianza. Pese a comprender y compartir las motivaciones, ninguna de las
dos propuestas la consideramos adecuada: la eleccion directa, por abrir paso a
la partidizacion de puestos que deben ser eminentemente profesionalizados, y
los controles de confianza, por ir en contra del principio de autonomia técnica,
operativa y de gestion de los operadores juridicos. En nuestra opinién, la mejor
manera de hacerlo es mediante la participacion directa de la ciudadania en la
elaboracion de politicas publicas y en su evaluacién, asi como en incrementar
la participacion en los procesos de designaciéon de los funcionarios especia-
lizados. Es necesario fortalecer los medios de control ciudadano mediante la
participacién directa en la elaboracién de politicas de seguridad publica para
la ciudad, la alcaldia o el barrio; la creacién de consejos consultivos ciudada-
nos dentro de la Fiscalia, Defensoria Pablica e Instituto de Acceso a la Justicia
encargados de elaborar y revisar la politica pablica, entre otras propuestas que
se presentan.

Ademas de lo anterior, es necesario dotar a los ciudadanos de un medio de
control jurisdiccional local que permita establecer limites y reorientar la activi-
dad institucional hacia los fines para los cuales ha sido implementada. Se pro-
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pone la creacion de un recurso de legitimacion amplia que permita a los capi-
talinos exigir a las autoridades el cumplimiento de sus obligaciones conforme
a la Constitucién de la Ciudad de México, sin que esté fundado en un agravio
o en la proteccion de un derecho, sino en la necesidad del cumplimiento y vigi-
lancia de la labor administrativa, un medio de proteccién objetiva de la Cons-
titucion. Dado que el juicio de amparo a cargo de los tribunales federales ya
contiene la posibilidad de proteger los derechos humanos de los capitalinos,
no se propone la creacion de un amparo local, esto con la finalidad de evitar que
se convierta el nuevo juicio local en una nueva instancia que retrase la justicia,
si es que en todo caso el justiciable tiene atin la opcién de ir al amparo federal.

5. Eficiencia y eficacia

La razén principal de la existencia de las instituciones de seguridad y justi-
cia es la capacidad que tengan para actuar como garantia de los derechos hu-
manos de los capitalinos. Los ciudadanos queremos instituciones que hagan
respetar y respeten los derechos, que resuelvan los conflictos, mediante un uso
racional y adecuado de los recursos publicos.

Una famosa cita del siglo XIX, comtnmente atribuida al generalisimo José
Maria Morelos, dice que “todo aquel que se queje con justicia tenga un tribunal
que lo ampare y proteja contra el arbitrario”. Estas palabras han funcionado
por muchos afios como sustento de la existencia del Poder Judicial en México,
pero su fuerza normativa debe expandirse hacia todos aquellos que participa-
mos de la resolucién de conflictos. Todas las instituciones publicas, asi como
todos los operadores juridicos, publicos o privados, debemos orientar nuestra
labor a hacer justicia, a resolver los conflictos desde el primer momento de
atencion y no limitarnos, como muchas veces sucede, a cumplir con el tramite
y atencion de expedientes.

La Ciudad de México debe garantizar la existencia de un complejo institu-
cional que asegure la solucion de los conflictos de la forma mas eficaz y eficien-
te posible. Si bien muchos de los conflictos irremediablemente terminaran en
un juicio, debe preverse un aparato publico y privado de negociacién, media-
cion y solucién de conflictos temprano para resolver inmediatamente conflic-
tos que escalan por la ineficiencia institucional. Ademads, deben retomarse las
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mejores practicas comparadas en la sustanciacién de juicios que permitan ma-
yor eficiencia en el tramite de los mismos; algunas obligatorias, como los proce-
sos penales acusatorios y orales, pero otras que pueden funcionar por eleccién
propia, como llevar la oralidad a otras materias, e impulsar formas alternativas
de solucién de controversias.

III. MARCO CONSTITUCIONAL VIGENTE
(ARTICULOS 122 Y DEMAS APLICABLES)

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) establece
algunos alcances y limites que debera respetar la Asamblea Constituyente de
la Ciudad de México durante el proceso de redaccioén, aprobacién y promulga-
cion de la Constitucion de la Ciudad de México.

Tanto la seguridad publica como la administraciéon de justicia se encuen-
tran contempladas dentro de la Constitucion federal, con funciones especificas
designadas para cierto tipo de 6rganos y con materias reservadas para la Fe-
deracion. Ademas de lo anterior, el articulo 122 de la Constitucién mexicana
establece los lineamientos basicos sobre los cuales se deben modelar las insti-
tuciones encargadas de la seguridad ptublica y justicia de la Ciudad de México.

IV. PROPUESTAS CONCRETAS PARA INCORPORAR
A LA CONSTITUCION DE LA CIUDAD DE MEXICO

1. Sequridad piiblica
A. Prevencion del delito

— Crear un consejo consultivo ciudadano para la Secretaria de Seguridad
Pablica que asesore y evalte la politica de seguridad publica.

— Definir adecuadamente las competencias de las alcaldias y privilegiar el
principio de coordinacién de las fuerzas de seguridad publica.

— Disefiar a la policia preventiva de la Ciudad de México de forma tal que
su labor se oriente a la prevencion del delito, el respeto de los derechos
humanos y la integracién con la comunidad.
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B. Investigacion y persecucion del delito

— Crear la fiscalia general de la Ciudad de México como 6rgano auténomo.

— Nombrar al fiscal por mayoria calificada del Congreso de la Ciudad de
Meéxico a propuesta directa del jefe de Gobierno de la Ciudad, mediante
un proceso de auscultacion de frente a la sociedad.

— Establecer la duracién en el encargo por un periodo distinto al del jefe
de Gobierno.

— Crear un servicio de carrera para que incluya a todos los operadores
juridicos que contemple al menos: proceso de seleccidn, capacitacion,
evaluacion, estimulos, sanciones y escalafon.

— Crear un consejo consultivo ciudadano que proponga, asesore y evalte
la politica de la fiscalia.

C. Instituto de Servicios Periciales

— Cerear el Instituto de Servicios Periciales con autonomia técnica, opera-
tiva, de gestion y financiera.

— Incluir a todos los peritos en un servicio civil de carrera.

— Establecer un 6rgano colegiado de gobierno (integrado por expertos de
las ramas cientificas y sociales) y un director(a).

2. Administracion de justicia
A. Poder Judicial de la Ciudad de México

— Establecer con claridad la integracion del Poder Judicial de la Ciudad de
Meéxico, al enunciar a sus integrantes: Tribunal Superior de Justicia de la
Ciudad de México, Consejo de la Judicatura, salas y juzgados.

— Dotar de un presupuesto etiquetado al Poder Judicial de la Ciudad de
Meéxico.

— Establecer un servicio civil de carrera obligatorio para todos los opera-
dores juridicos que integren el Poder Judicial, que incluya por lo me-
nos: procesos rigurosos de seleccion, escalafén, estimulos y sanciones.
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— Establecer el principio de autonomia de los juzgadores que les impida
reunirse a puerta cerrada con las partes y la necesidad de celebrar au-
diencias ptublicas abiertas para escuchar los casos, asi como incorporar
el principio de oralidad procesal para todos los juicios.

B. Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad de México

— Establecer el nombramiento del magistrado presidente por el Pleno del
Tribunal Superior de Justicia con una duracién de cuatro afios, sin po-
sibilidad de reeleccion.

— Senalar la obligacién del Pleno del Tribunal Superior de Justicia de pri-
vilegiar el principio de oralidad en la resolucioén de sus juicios.

C. Consejo de la Judicatura de la Ciudad de México

— Establecer la autonomia del Consejo de la Judicatura de la Ciudad de
Meéxico.

— Designar de entre los profesionales del derecho a los miembros del Con-
sejo de la Judicatura de la Ciudad de México, con un mecanismo esca-
lonado que garantice la participacién de los tres poderes, la academia y
la sociedad civil.

— Otorgar la facultad absoluta para la creacién y distribucion de juzgados,
tribunales y salas, asi como la selecciéon de los magistrados, jueces y
personal juridico por concurso de oposicion.

D. Justicia en materia laboral

— Creacion de las salas laborales adscritas al Poder Judicial de la Ciudad
de México.

— Seleccion de los magistrados por el Consejo de la Judicatura de la Ciu-
dad de México conforme a examen de oposicién y a los principios del
servicio civil de carrera.
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E. Justicia civica

— Establecer el principio de oralidad en todos los juzgados civicos.
— Reducir a su minima expresién la privacion de libertad por causa de
infraccién a reglamentos.

3. Acceso a la justicia
A. Instituto de Defensoria Piiblica

— Otorgarle autonomia técnica, operativa y de gestion.

— Crear un servicio civil de carrera con las mismas caracteristicas para los
demads operadores juridicos.

— Homologar los salarios de los defensores ptblicos con los del Ministe-
rio Pablico.

— Incorporar un consejo consultivo ciudadano que proponga y evalte el
plan de trabajo del Instituto, y

— Prestar los servicios de forma gratuita.

B. Instituto de Acceso a la Justicia

— Crear un Instituto de Acceso a la Justicia con autonomia técnica, opera-
tiva, de gestion y financiera que provea asesoria y patrocinio en temas
civiles, mercantiles y familiares, asi como asesoria a victimas y ofendi-
dos en materia penal.

— Crear un servicio civil de carrera con las mismas caracteristicas para los
demaés operadores juridicos.

— Homologar los salarios de los asesores juridicos con los de los defenso-
res publicos.

— Incorporar un consejo consultivo ciudadano que proponga y evalte el
plan de trabajo del Instituto.

— Tabular los servicios universales de acuerdo con la necesidad econémi-
ca del usuario.
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4. Medios jurisdiccionales de control de constitucionalidad

Recurso de constitucionalidad objetiva

— Crear un medio jurisdiccional de control de constitucionalidad objetivo
mediante el cual la ciudadania, de forma individual o colectiva, pue-
da reclamar el incumplimiento por las autoridades de sus obligaciones
constitucionales sin la necesidad de acreditar la existencia de un agra-

vio a sus derechos humanos, ante el Tribunal Superior de Justicia de la
Ciudad de México.

5. Negociacion y medios alternativos de solucion de conflictos

— Creacion de formas publicas y privadas para la negociacién y otros me-
dios alternativos de solucién de conflictos.

— No limitarlos a licenciados en derecho, sino abrirlo a todas las discipli-
nas que incluyan la formacién en mediacion y solucién de conflictos.

— Establecer un procedimiento de validaciéon de acuerdos ante el Poder

Judicial con un procedimiento ejecutivo exprés en caso de incumpli-
miento.

6. Estado de derecho

Educacion

— Incluir la obligatoriedad de impartir cursos de protecciéon de derechos

humanos y civismo en todos los niveles de educacion bésica, media y
superior.
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RELACIONES INTERNACIONALES E INTRANACIONALES

I. INTRODUCCION

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos desde 1917 —en rea-
lidad al igual que los textos constitucionales anteriores— considera a los trata-
dos como el eje central de su sistema de recepcion del derecho internacional.
La propia Constitucion prohibe en su articulo 117 que las entidades federativas
realicen “alianza, tratado o coalicién con otro Estado [0] con potencias extran-
jeras”. Sin embargo, por su insercién en la globalizacion, la Ciudad de México
tiene la obligacion de cumplir con una serie de compromisos internacionales
derivados de su pertenencia al Estado mexicano, como son:

1) El cumplimiento de tratados en los limites de su competencia.

2) El cumplimiento de sentencias internacionales en las que sea parte el Es-
tado mexicano.

3) El cumplimiento de las obligaciones internacionales derivadas de otras
fuentes del derecho internacional (costumbre, resolucién de los organis-
mos internacionales, por ejemplo).

En ese sentido, es necesario tener un esquema de recepcion del derecho in-
ternacional adecuado a una ciudad capital.

II. LOS ACUERDOS INTERINSTITUCIONALES (AI)

El marco juridico con que se cuenta para realizar este tipo de actos juridicos es
la Ley sobre la Celebracion de Tratados de 1992, que posibilita que las instan-
cias no internacionales puedan celebrar acuerdos interinstitucionales.

75

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

76 |/ APUNTES PARA LA CIUDAD EN LA QUE QUEREMOS VIVIR

Esta figura es y ha sido muy criticada en la doctrina por su falta de funda-
mento constitucional.” Sin embargo, actualmente es la tinica que le podria dar
sostén juridico a los innumerables acuerdos internacionales que —en los he-
chos y desde hace tiempo— celebra el gobierno de la Ciudad de México.

De ello surge una pregunta tedrico-técnica constitucional: a pesar de que los
Al que la Federacion reconoce no tienen un soporte constitucional, jes posible
insertarlos en la Constitucion de la Ciudad de México?

Lo primero que debemos tener en cuenta para responder a esa interrogante
es que la Constitucion general de la Reptiblica establece como regla para la dis-
tribuciéon de las competencias entre la Federacién y los estados que la compo-
nen “la competencia residual”; es decir, todo aquello que no esté expresamente
concedida a la Federacion corresponde a los estados.”

Asf las cosas, y dado que el sistema de recepcién del derecho internacional
de la Constitucion mexicana es incompleto, ésta puede ser una buena oportuni-
dad para que la Constitucion de la Ciudad subsane esa deficiencia, con normas
que en un sistema de pesos y contrapesos pueda permitirle a la Ciudad su sano
y normal contacto internacional.

III. DERECHO COMPARADO: ARGENTINA

El caso de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires

La similitud que mantiene la Ciudad de Buenos Aires (en adelante CABA)
con la Ciudad de México es muy grande. Ambas ciudades son sede del go-
bierno federal, al ser la capital de su propio pais, por lo que las relaciones en-
tre ambos niveles de gobierno varian de materia en materia. Por esta razon,
muchas de sus funciones son realizadas en cooperacion con las autoridades

% Cruz Miramontes, Rodolfo, “El Tratado de Libre Comercio de América del Norte y las denomi-

17

nadas ‘cartas paralelas’”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, México, vol. I, 2001; Méndez Silva,
Ricardo, “La celebracién de los tratados, genealogia y actualidad constitucional”, Anuario Mexicano de
Derecho Internacional, México, vol. I, 2001, y Becerra Ramirez, Manuel, La recepcion del derecho internacio-
nal en el derecho interno, 2a. ed., México, UNAM, 2012.

27 Véase el articulo 124 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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tederales, o incluso éstas pueden llegar a sustituir a los 6rganos de las ciuda-
des auténomas.

De la misma manera que la Ciudad de México, la CABA tiene autonomia
politica, administrativa y econdémica; sus competencias son residuales de aque-
llas que la Constitucién Nacional confiere al gobierno federal, y algunas de
ellas son concurrentes: derechos humanos, seguridad publica, etcétera. Pero al
parecer se mantiene la preeminencia de las competencias de lo federal sobre lo
local, igualmente que en México se trata de un federalismo centralizado.

En materia internacional, la Constitucién Nacional de Argentina prohibe
que la Ciudad de Buenos Aires, asi como las provincias, celebren cualquier
tratado de caracter politico;” sin embargo, estan plenamente facultadas para
celebrar tratados parciales en materia de administracion de justicia, intereses
econdmicos y trabajos de utilidad comtn, siempre y cuando tengan el aval del

Congreso Nacional.”

Es en materia de desarrollo econémico y social donde
las provincias adquieren mayor capacidad internacional, ya que “podran tam-
bién celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la
politica exterior de la nacién y no afecten las facultades delegadas al gobier-
no federal o el crédito publico de la nacién; con conocimiento del Congreso

Nacional”.*

La propia Constitucion local confirma la capacidad de la Ciudad de Bue-
nos Aires de realizar acuerdos internacionales en materia de “ingresos”, entre
otros, al especificar que éstos pueden celebrarse con la propia nacién, las pro-
vincias, las regiones o las municipalidades, pero sobre todo con los Estados
extranjeros y los organismos internacionales.

La Constitucion de la CABA fue aprobada por la Convencién Constituyente
de la Ciudad de Buenos Aires el 1o. de octubre de 1996. En principio, parte de
fuertes facultades de autodeterminacion local, e inclusive a nivel internacional.
Aunque su disefo es de una divisiéon de poderes que funcionan contrapesan-
dose ente ellos, las facultades mas importantes en asuntos internacionales se
depositan en el Ejecutivo local.

% Articulo 126 de la Constitucion Politica de la Nacién Argentina.

2 Ibidem, articulo 125.
30 Ibidem, articulo 124.
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A. Fuerte autodeterminacion local

Dentro de un régimen federal, la Constituciéon de la CABA le da una fuerte
autodeterminacion local a la CABA. A tal grado que supeditan las obligaciones
contraidas por la Federacién a la conformidad con la Constitucion local: “Las
obligaciones contraidas por una intervencién federal sélo obligan a la Ciudad
cuando su fuente sean actos juridicos conforme a la Constitucioén y a las leyes
de la Ciudad” .’ Aunque no se menciona expresamente, se entenderia que en la
expresion “Las obligaciones contraidas por una intervencién federal” se com-
prende, por su amplitud, también a los tratados internacionales.

B. La Constitucion de la CABA vy la recepcion del derecho internacional

En lo que se refiere a la recepcion del derecho internacional, la Constitucion
de la CABA hace varias referencias al derecho internacional, lo que es adecua-
do en cuanto que el concepto “derecho internacional” es amplio e incluye todas
las fuentes de esa disciplina juridica. Como se ve a continuacién:

Asi, se refiere al derecho internacional cuando se trata de los limites territo-
riales de la CABA,” o bien en materia de seguridad se remite a lo dispuesto por
la ONU,” o en materia de derecho de los trabajadores se alude a los tratados
internacionales y a las recomendaciones de la OIT.*

31 ] : o ) Lo .
En efecto, se establece en el capitulo primero “Principios”, articulo 50. “Las obligaciones contraidas

por una intervencion federal sélo obligan a la Ciudad cuando su fuente sean actos juridicos conforme a esta
Constitucion y a las leyes de la Ciudad. Los magistrados, funcionarios y empleados nombrados por una
intervencion federal, cesan automaticamente a los sesenta dias de asumir las autoridades electas, salvo
confirmacién o nuevo nombramiento de éstas” (énfasis anadido).

32 Capitulo segundo “Limites y recursos”, articulo 8o. “Los limites territoriales de la Ciudad de
Buenos Aires son los que histéricamente y por derecho le corresponden...

Todo ello sin perjuicio de las normas de derecho internacional aplicables al Rio de la Plata y con los
alcances del articulo 129 de la Constitucién Nacional”.
3 Capitulo octavo “Seguridad”, articulo 34. “La seguridad publica es un deber propio e irrenuncia-
ble del Estado y es ofrecido con equidad a todos los habitantes.

El servicio estard a cargo de una policia de seguridad dependiente del Poder Ejecutivo, cuya organi-
zacion se ajusta a los siguientes principios:

El comportamiento del personal policial debe responder a las reglas éticas para funcionarios encar-
gados de hacer cumplir la ley, establecidas por la Organizacion de las Naciones Unidas” (énfasis afiadido).

3 Capitulo decimocuarto “Trabajo y seguridad social”, articulo 43. “La Ciudad protege el trabajo
en todas sus formas. Asegura al trabajador los derechos establecidos en la Constitucién Nacional y se
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C. Division de poderes, pesos y contrapesos

La Constitucion de la CABA establece un sistema clasico de division de po-
deres y de balance entre los tres poderes: Legislativo, Judicial y Ejecutivo,” en
donde el Poder Ejecutivo, es decir, el jefe de Gobierno, es el que tiene facultades
muy claras y amplias, con participacion de los dos poderes restantes que sirven
como contrapeso.

D. Facultades internacionales del jefe de Gobierno de la CABA

El articulo 104 de la CCABA establece las atribuciones y facultades del jefe
de Gobierno:

a) Concluye y firma los tratados, convenios y acuerdos internacionales e in-
terjurisdiccionales.

b) También puede celebrar convenios con entes publicos nacionales, pro-
vinciales, municipales y extranjeros y con organismos internacionales, y
acuerdos para formar regiones con las provincias y municipios, en espe-
cial con la provincia de Buenos Aires y sus municipios respecto del drea
metropolitana, en todos los casos con aprobacion de la Legislatura.

c) Fomenta la instalacion de sedes y delegaciones de organismos del Merco-
sur e internacionales en la Ciudad.

d) Designa a los representantes de la Ciudad ante los organismos federales,
ante todos los entes interjurisdiccionales y de regulacion y control de los
servicios cuya prestacion se lleva a cabo de manera interjurisdiccional
e interconectada, y ante los internacionales en que participa la Ciudad.
Designa al representante de la Ciudad ante el organismo federal a que se
refiere el articulo 75, inciso 2, de la Constitucién Nacional.

atiene a los convenios ratificados y considera las recomendaciones de la Organizacion Internacional del
Trabajo. La Ciudad provee a la formacién profesional y cultural de los trabajadores y procura la obser-
vancia de su derecho a la informacién y consulta” (énfasis anadido).

% Articulo 129. “La Ciudad de Buenos Aires tendrd un régimen de gobierno auténomo, con faculta-
des propias de legislacion y jurisdiccion, y su jefe de Gobierno sera elegido directamente por el pueblo
de la ciudad...”. Véanse, ademas, los articulos 68, 95 y 106.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

80 / APUNTESPARA LA CIUDAD EN LA QUE QUEREMOS VIVIR

E. Recursos economicos del extranjero

La Constitucion de la CABA permite allegarse de recursos extranjeros via
“acuerdos”. Su articulo 9o. establece:

Articulo 90. Son recursos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

11. Los ingresos provenientes de los acuerdos celebrados con la nacién, las provin-
cias, las regiones, las municipalidades, los Estados extranjeros y los organismos inter-
nacionales.

Ademas, en la misma Constitucion se establece que:

Articulo 53. Los poderes ptublicos s6lo pueden contraer obligaciones y realizar gastos de
acuerdo con la ley de presupuesto y las especificas que a tal efecto se dicten.

Toda operacién de crédito publico, interno o externo es autorizada por ley con deter-
minacién concreta de su objetivo.

Todos los actos que impliquen administracién de recursos son publicos y se difunden
sin restriccion. No hay gastos reservados, secretos o andlogos, cualquiera sea su deno-
minacion.

Es decir, se autoriza a la CABA a realizar empréstitos internacionales en el
marco de la ley.

Ahora bien, como medida de control o contrapeso, se le impone al jefe de
Gobierno el deber en el articulo 105: “8. Acordar el arreglo de la deuda de la
Ciudad y remitir el acuerdo a la Legislatura para su aprobaciéon”.

F. Los contrapesos

En principio, el Poder Legislativo® (la legislatura de la ciudad), segun lo
sefiala el articulo 80-8 de la Constitucion de la CABA, aprueba o rechaza los
tratados, convenios y acuerdos celebrados por el gobernador.

Ademas, corresponde al Poder Judicial de la Ciudad el conocimiento y de-
cision de todas las causas que versen sobre puntos regidos por la Constitucion,

3 Articulo 68. “El Poder Legislativo es ejercido por una Legislatura compuesta por sesenta diputa-
dos o diputadas, cuyo ntimero puede aumentarse en proporcion al crecimiento de la poblacién y por
ley aprobada por dos tercios de sus miembros, vigente a partir de los dos afios de su sancién”.
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por los convenios que celebre la Ciudad, por los cédigos de fondo y por las
leyes y normas nacionales y locales, asi como también organizar la mediacién
voluntaria conforme a la ley que la reglamente. Ejerce esta competencia, sin
perjuicio del juicio por jurados que la ley establezca.”

G. El referéndum y el derecho de los extranjeros al voto

Es interesante notar que como parte de los derechos ciudadanos, la Cons-
tituciéon de la CABA otorga derecho de voto a los extranjeros, y a la ciudada-
nia en general le concede la facultad de referéndum respecto de la “reforma
o derogacion de una norma de alcance general”. No procedera el referéndum
respecto de “las materias excluidas del derecho de iniciativa, los tratados inter-
jurisdiccionales y las que requieran mayorias especiales para su aprobacion”.
Como se nota, solo estos tratados estan excluidos, eso significa que los demas
tratados si pueden ser sometidos a referéndum.

H. Derechos politicos y participacion ciudadana

Sobre este tema cabe citar los articulos 62 y 65:

Articulo 62. La Ciudad garantiza el pleno ejercicio de los derechos politicos inherentes
a la ciudadania, conforme a los principios republicano, democratico y representativo,
segln las leyes que reglamenten su ejercicio.

El sufragio es libre, igual, secreto, universal, obligatorio y no acumulativo. Los extran-
jeros residentes gozan de este derecho, con las obligaciones correlativas, en igualdad de
condiciones que los ciudadanos argentinos empadronados en este distrito, en los térmi-
nos que establece la ley.

Articulo 65. El electorado puede ser consultado mediante referéndum obligatorio y
vinculante destinado a la sancién, reforma o derogacién de una norma de alcance ge-
neral.

El Poder Legislativo convoca en virtud de ley que no puede ser vetada.

El jefe de Gobierno debe convocar a referéndum vinculante y obligatorio cuando la
Legislatura no hubiera tratado en el plazo establecido un proyecto de ley por procedi-
miento de iniciativa popular que cuente con mas del quince por ciento de firmas del total
de inscriptos en el padrén de la Ciudad.

57 Articulo 106 de la CCABA.
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No pueden ser sometidas a referéndum las materias excluidas del derecho de inicia-
tiva, los tratados interjurisdiccionales y las que requieran mayorias especiales para su
aprobacion.

IV. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL VIGENTE EN MEXICO

1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Se presenta a continuacion el texto de algunos articulos constitucionales vigen-
tes que son relevantes para el tema:

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Reptublica representa-
tiva, democratica, laica y federal, compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos en una Federacién
establecida segtn los principios de esta ley fundamental.

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union, en
los casos de la competencia de éstos, y por los de los estados y la Ciudad de México,
en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos
por la presente Constitucion federal y las particulares de cada estado y de la Ciudad de
México, las que en ningtin caso podran contravenir las estipulaciones del pacto federal...

Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningtn caso:

I. Celebrar alianza, tratado o coalicién con otro estado ni con las potencias extranjeras

Articulo 122. La Ciudad de México es una entidad federativa que goza de autonomia en
todo lo concerniente a su régimen interior y a su organizacién politica y administrativa...

Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitu-
cion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados o a la Ciudad de
Meéxico, en los ambitos de sus respectivas competencias.

2. Ley sobre la Celebracion de Tratados de 1992

Ahora recordemos la siguiente disposicion de la Ley sobre la Celebracion de
Tratados de 1992:

Articulo 20. Para los efectos de la presente Ley se entendera por:

II. ‘Acuerdo interinstitucional’: el convenio regido por el derecho internacional ptubli-
co, celebrado por escrito entre cualquier dependencia u organismo descentralizado de la
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administracion publica federal, estatal o municipal y uno o varios érganos gubernamen-
tales extranjeros u organizaciones internacionales, cualquiera que sea su denominacioén,
sea que derive o no de un tratado previamente aprobado. El ambito material de los
acuerdos interinstitucionales debera circunscribirse exclusivamente a las atribuciones
propias de las dependencias y organismos descentralizados de los niveles de gobierno
mencionados que los suscriben.

V. PROPUESTAS CONCRETAS PARA SER TOMADAS
EN CUENTA EN LA REDACCION DE LA CONSTITUCION
DE LA CIUDAD DE MEXICO

Teniendo la experiencia argentina y las normas constitucionales citadas como
referencia, seria posible explorar férmulas constitucionales para la Ciudad de
México en ambitos teméticos de indole internacional muy relevantes. Veamos
algunos ejemplos:

1. En materia ambiental

Es posible asentar la responsabilidad de la Ciudad de México en la lucha
contra el cambio climatico, comprometiéndose a realizar esfuerzos para redu-
cir las emisiones y a aumentar la resiliencia, y disminuir la vulnerabilidad a los
efectos adversos del cambio climético, conforme al derecho global del medio
ambiente.

2. Cooperacion internacional

Las demarcaciones de la Ciudad de México pueden negociar apoyos finan-
cieros con las organizaciones internacionales gubernamentales y no guberna-
mentales para su desarrollo.

Las demarcaciones se vincularan a los procesos de globalizacion e integra-
cion internacionales a través de la cooperacion internacional.

La Ciudad de México podra participar activamente en mecanismos de coo-
peracion trasnacional con otras ciudades y demds actores internacionales. Di-
cha cooperacién deberé respetar el derecho internacional, la Constitucion Poli-

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

84 / APUNTES PARA LA CIUDAD EN LA QUE QUEREMOS VIVIR

tica de los Estados Unidos Mexicanos y la Constitucion de la Ciudad de México,
y se guiard, entre otros, por los siguientes objetivos:

a) El fortalecimiento de los derechos humanos de las y los habitantes de la
Ciudad de México

b) El fortalecimiento del desarrollo sustentable de la Ciudad de México, con
especial consideracion al fomento de un medio ambiente limpio y seguro
para la salud de las y los habitantes de la Ciudad de México, asi como la
promocioén de un desarrollo urbano ordenado e incluyente que tome en
cuenta el bien comun de todas y todos los habitantes de la Ciudad.

c) La promocién de medidas que contribuyan a la reduccion de la pobreza y
de las desigualdades sociales.

d) La promocién de la innovacién cientifica, tecnolégica y cultural en la Ciu-
dad de México, y de las medidas tendentes a fortalecer la educacién en
todos sus niveles.

e) La promocién de medidas destinadas a garantizar la seguridad ciudada-
na de las y los habitantes de la Ciudad de México.

Lo importante es tener claro que las demarcaciones de la Ciudad de México
podrian celebrar acuerdos interinstitucionales siempre que éstos no contraven-
gan a la Constitucion general de la Republica y la Constitucion de la Ciudad de
Meéxico ni afecten la vida de los ciudadanos.

En materia de celebraciéon de acuerdos interinstitucionales, con base en la
Ley sobre la Celebracion de Tratados de 1992, se sugiere que se establezca que
las diversas dependencias de gobierno local pueden, a fin de promover la inte-
gracion econémica necesaria en el marco actual del desarrollo econémico de los
pueblos, ceder determinadas atribuciones a organismos internacionales de
los que México forme parte.

3. Derechos humanos

Es importante hacer expreso el reconocimiento de los derechos humanos es-
tipulados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los
tratados internacionales de los que México sea parte y en el derecho consuetu-
dinario internacional.
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Los derechos y deberes contenidos deberan ser interpretados de conformi-
dad con los tratados internacionales sobre derechos humanos celebrados y ra-
tificados por México.

4. Recepcion del derecho internacional

Es necesario tener un esquema de recepcion del derecho internacional ade-
cuado a lo que es una ciudad capital y subsanar la deficiencia del sistema de
recepcion del derecho internacional en general.

En el caso de tratados ya vigentes, la Ciudad de México debe establecer los
mecanismos locales de cumplimiento de todas las normas de derecho interna-
cional, incluidas aquellas derivadas de tribunales internacionales, en especial
las relativas a derechos humanos y las que toquen aspectos importantes como
medio ambiente.

5. Pesos y contrapesos

La cldusula federal deberia ser interpretada al interior del Estado mexicano
y de la Ciudad de México en especial, de conformidad con el sistema federal
mexicano basado en el reparto competencial entre las entidades federativas y la
Federacion. Todo tratado internacional que se refiera a materias que sean reser-
vadas a la Ciudad de México como entidad federativa debe ser aprobado por el
Congreso local por mayoria calificada o por medio de referéndum.

El Ejecutivo Federal, al expresar la voluntad del Estado mexicano, debera
respetar la voluntad expresada por la Ciudad de México.

Las normas del derecho internacional son parte integral del derecho de la
Ciudad de México. Ninguna norma emitida por los 6rganos competentes de
la Ciudad sera valida si quebranta una norma consuetudinaria de derecho in-
ternacional o un tratado del que el Estado mexicano sea parte.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

BIBLIOGRAFIA

ALDECOA, Francisco y KEATING, Michael, Paradiplomacia: las relaciones internacio-
nales de las regiones, Madrid, Marcial Pons-Ediciones Juridicas y Sociales, 2000.

ALONSO, José Antonio y MULAS-GRANADOS, Carlos (dirs.), Corrupcion, cohesion
social y desarrollo. El caso de Iberoamérica, Madrid, Fondo de Cultura Econ6mi-
ca, 2011.

ALTAMIRANO, Giorleny D., “The Impact of the Inter-American Convention
Against Corruption”, The University of Miami Inter-American Law Review, vol.
38, num. 3, primavera de 2007.

ARELLANO RIOS, Alberto, La gestion metropolitana. Casos y experiencias de diserio
institucional, México, UNAM, 2013.

ARGULLOL, Enric (coord.), Organizacion y funciones de las metropolis: estudio compa-
rado, Barcelona, Asociacion Mundial de las Grandes Metr6polis, 2005.

BACIO TERRACINO, Julio, “Linking Corruption and Human Rights”, Proceedings
of the Annual Meeting, vol. 104, marzo de 2010.

BAYLEY, David H., “The Effects of Corruption in a Developing Nation”, en HEI-
DENHEIMER, Arnold J. et al., Political Corruption. A Handbook, Transactions Pu-
blishers, 1989.

BOISIER, Sergio, “Desarrollo local, ;de qué estamos hablando?”, en VAZQUEZ
BARQUERO, Antonio y MADOERY, Oscar (comps.), Transformaciones globales,
instituciones de desarrollo local, Rosario, Homo Sapiens Ediciones, 2001.

BONTENBAL, Marike y LINDERT, Paul van, “Desarrollo local por el vehiculo de la
cooperacion internacional municipal. Entendiendo las conexiones y el con-
texto desde una perspectiva translocal”, Medio Ambiente y Urbanizacion, vol.
76, nam. 1, abril de 2012.

BOURNAZOU, Eftychia, “Bienes ptublicos, segregacion espacial y ciudadania”, Las
disputas por la Ciudad, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales,
2004.

87

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

88 / BIBLIOGRAFIA

CABRERO MENDOZA, Enrique, Ciudades mexicanas. Desafios en concierto, México,
Fondo de Cultura Econémica-Conaculta, 2013.

——, “Las politicas descentralizadoras desde el ambito regional”, Las poli-
ticas descentralizadoras en México (1983-1993), Miguel Angel Porrua-CIDE,
1998.

CASTELLS, Manuel, La cuestion urbana, México, Siglo XXI, 1972.

CHADWICK FE.,, Alger, “Los nexos locales-mundiales: su percepcion, analisis y
enfoque”, Revista Internacional de Ciencias Sociales, nam. 117, septiembre de
1988.

CLOTET I MIRO, Maria Angeles, La cooperacion internacional de los municipios en el
marco del Consejo de Europa, Madrid, Civitas, 1992.

COLETTI, Raffaella, “Cooperacién transfronteriza y trayectorias de desarrollo:
aprendizajes de la experiencia europea”, Si Somos Americanos. Revista de Estu-
dios Transfronterizos, Santiago de Chile, vol. X, nam. 1, 2010.

DAVILA, Consuelo et al., Diplomacia local. Las relaciones internacionales de las entida-
des federativas mexicanas, México, UNAM, 2008.

EIBENSHUTZ HARTMAN, Roberto, EI Legislativo ante la gestion metropolitana, Méxi-
co, Miguel Angel Porraa, 2009.

GARCIA BATIZ, Maria Luisa y GONZALEZ RODRIGUEZ, Sergio, Descentralizacion e
iniciativas locales de desarrollo, Universidad de Guadalajara, 1998.

GONZALEZ URESTI, Luz Araceli, “La paradiplomacia de Nuevo Leén: un estudio
de caso”, Desafios, Bogotd, vol. 28, nim. 1, enero-junio de 2016.

GRASA, Rafael y SANCHEZ, Javier, “Accion internacional y en red de los gobier-
nos locales: el caso de la ayuda para el desarrollo”, Revista CIDOB d’Afers
Internacionals, Quito, nim. 104, diciembre de 2013.

HOTH, Pedro, La Ciudad de Meéxico ante los retos de la globalizacion, México, Coordi-
nacién de Asuntos Internacionales, Departamento del Distrito Federal, agos-
to de 1996.

HUERTO, Maria del, “Gobiernos locales y Mercosur: nuevos roles, estrategias y
modalidades de gestiéon urbana en contextos de integracion regional”, Revista
Territorios, Bogota, nam. 8, 2002.

——, “Las ciudades en el sistema de cooperacion internacional. La coopera-
cion descentralizada y el programa URB-AL de la Comisién Europea”, Revis-
ta Territorios, Bogota, ntms. 10-11, 2004.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

BIBLIOGRAFIA / 89

HURTADO, Javier y ARELLANO, Alberto, La Ciudad de México no es el Distrito Fede-
ral. Estatuto politico y diserio institucional, México, UNAM, 2011.

HUSTED, Bryan W., “Culture and International Anti-Corruption Agreements in
Latin American”, Journal of Business Ethics, vol. 37, nam. 4, junio de 2002.
LEFEBVRE, Henri, The Urban Revolution, Minessota, University of Minessota Press,

2003.

LEVENTHAL, Robert, “International Legal Standards on Corruption”, Proceedings
of the Annual Meeting, vol. 102, abril de 2008.

LOPEZ-RAMIREZ, Mario Edgar et al., “Propuestas para el desarrollo de la interna-
lizacion de los gobiernos no centrales (GNC): hacia el fortalecimiento de la
paradiplomacia”, Entramado, Colombia, vol. 10, nam. 1, enero-junio de 2014.

LUNA PLA, Issa, “Acceso a la informacién y transparencia politica en el Distrito
Federal”, Ensayos para la transparencia de la Ciudad de México, México, Instituto
de Acceso a la Informacién Puablica del Distrito Federal, 2008.

MARTIN LOPEZ, Miguel Angel et al., Las ciudades y los poderes locales en las relacio-
nes internacionales contemporaneas, Granada, Unién Iberoamericana de Muni-
cipalistas, 2010.

MERINO, Mauricio et al. (coords.), La estructura de la rendicion de cuentas en Méxi-
co, México, Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas (CIDE)-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010.

MOYER, Homer E. Jr., “The Role of Law in Combating Official Corruption: Re-
cent U.S. Enforcement and Evolving International Standards”, Proceedings of
the Annual Meeting, vol. 98, marzo-abril de 2004.

NGUG], Joel M., “Making the Link between Corruption and Human Rights: Pro-
mises and Perils”, The University of Miami Inter-American Law Review, vol. 38,
nam. 3, primavera de 2007.

PACINL, Carl et al., “The Role of the OECD and EU Conventions in Combating
Bribery of Foreign Public Officials”, Journal of Business Ethics, vol. 37, nam. 4,
junio de 2002.

PAQUIN, Stéphane, Paradiplomatie et relations internationales. Théorie des straté-
gies internationales des régions face a la mondialisation, Québec, PIE-Peter Lang,
2004.

PAz, Sergio, “Gestion estratégica y posicionamiento de ciudades. La marca de
ciudad como vector para la proyeccién internacional”, Revista Venezolana de
Gerencia, vol. 10, nam. 30, abril-junio de 2005.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

90 / BIBLIOGRAFIA

PEREZ TORRES, Daniel, Las zonas metropolitanas de México. Estructuracion urbana,
gobierno y gobernanza, México, Universidad Auténoma Metropolitana, 2013.

PORTES, Alejandro et al. (coords.), Ciudades latinoamericanas. Un andlisis comparati-
vo en el umbral del nuevo siglo, México, Universidad Auténoma de Zacatecas-
Miguel Angel Porrta, 2008.

PRriA, Melba, “Las relaciones internacionales del siglo XXI: hacia una diplomacia
ciudadana”, Revista de Relaciones Internacionales de la UNAM, nams. 101-102,
mayo-diciembre de 2008.

RELATORIA ESPECIAL PARA LA LIBERTAD DE EXPRESION DE LA COMISION INTERAME-
RICANA DE DERECHOS HUMANOS, El derecho de acceso a la informacion piiblica en
las Américas. Estandares interamericanos y comparacion de marcos legales, Washing-
ton, D. C., Organizacion de los Estados Americanos, 2012.

RODRIGUEZ CUADROS, Manuel, “Diplomacia y cooperacion descentralizada: un
instrumento para el desarrollo y la gobernabilidad de las regiones”, Gober-
nanza Global, afio 1, nam. 2, mayo-agosto de 2009.

RODRIGUEZ GELFENSTEIN, Sergio, “La paradiplomacia: las relaciones internacio-
nales del gobierno de Chiapas”, ponencia presentada en el XVII Congreso
Anual de la Asociacion Mexicana de Estudios Internacionales, Chiapas, 30
de octubre de 2004.

RUIZ ALANIS, Leobardo, “Las relaciones internacionales de los municipios”, Con-
vergencia, México, vol. 16, nim. 49, enero-abril de 2009.

SALOMON, Monica, “Las ciudades y el desarrollo de su papel internacional”, Pa-
pers. Revista de Sociologia, nam. 41, 1993.

SCHIAVON, Jorge A., “La proyeccién internacional de las entidades federativas:
México ante el mundo”, Cuadernos de Politica Internacional, México, nueva
época, num. 13, 2006.

SCHTEINGART, Martha y PIREZ, Pedro (coords.), Dos grandes metropolis latinoame-
ricanas: Ciudad de México y Buenos Aires. Una perspectiva comparativa, México,
El Colegio de México, 2015.

TELLEZ DUARTE, Walfa Constanza, “La cooperacion internacional descentrali-
zada entre las colectividades locales y regionales: el ejemplo de los paises
de la Comunidad Andina de Naciones”, Revista ODEON, Bogot4, num. 6,
2011.

Una aproximacion a las relaciones internacionales subnacionales. Trabajos de Investiga-
cion en Paradiplomacia, Buenos Aires, afio 1, nam. 1, diciembre de 2011.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

BIBLIOGRAFIA / 91

VELAZQUEZ FLORES, Rafael y LEON VALDEZ, Ernesto Alonso, “Los pilares de las
relaciones internacionales de los gobiernos locales de México: el caso de Baja
California”, Desafios, Bogotd, vol. 28, nim. 1, enero-junio de 2016.

ZERAOUI, Zidane, “Diplomacia paralela y las relaciones internacionales de las
regiones”, Desafios, Bogotd, vol. 3, num. 1, enero-junio de 2011.

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Apuntes para la Ciudad en la que queremos vivir. Insumos para la Asamblea Cons-
tituyente de la Ciudad de Meéxico, editado por el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, se termin6 de imprimir el 21 de octubre de 2016 en los
talleres de Desarrollo Grafico Editorial, S. A. de C. V., Municipio Libre 175-A,
colonia Portales, delegaciéon Benito Juarez, 03300 Ciudad de México, tel. 5601
0796. En su edicion se utilizé tipo Book Antigua en 10, 11 y 13 puntos. Para su
impresion se emple6 papel cultural de 75 gramos para los interiores y cartuli-
na couché de 250 gramos para los forros; consta de 300 ejemplares (impresion

offset).





