Parte II. El contexto del Distrito Federal
para los derechos humanos



Capitulo 5. Contexto sociodemogrifico del Distrito Federal

132.  El Distrito Federal, con 1 485 km? de superficie, representa 0.1% de la superficie total del
pais. Colinda al norte, este y oeste con el Estado de México y al sur con el estado de Morelos.! Su
altitud méxima es de 3 930 metros sobre el nivel del mar (cerro La Cruz del Marqués, Ajusco). Estd
integrado por 16 delegaciones politicas,” dentro de las cuales se ubican 482 localidades.’

133.  En el contexto del pais, el Distrito Federal es, y ha sido a lo largo de la historia, una de las en-
tidades mds pobladas, la mds urbanizada y el centro politico, econédmico y cultural. En el ano 2005,
fecha del conteo de poblacién mds reciente, contaba con una poblacién de 8 720 916 habitantes, lo
que representa 8.4% de las 103 263 388 personas que sumaron el total nacional,* ubicindose como

la segunda entidad mds poblada del pais, s6lo después del Estado de México.

5.1 Estructura de la poblacién y fenémenos demogrificos

134.  En el Distrito Federal cohabitan 2 400 621 nifas y nifos de entre 0 y 14 anos de edad
(23.3%); 2 241 362 j6évenes de entre 15 y 29 anos de edad (25.7%); 3 317 638 personas adultas
entre los 30 y los 59 afos (38%); y 859 438 personas mayores de 60 anos (9.8%).° Es la entidad
federativa con la edad mediana mds alta del pais, 29 afos.”

135.  La poblacién estd conformada por 4 549 233 mujeres, que constituyen 52% de la poblacién
total, y por 4 171 683 hombres, que representan 48%. Estas cifras indican que, por cada 100 mu-
jeres que habitan la capital, hay 92 hombres.® Entre los diferentes grupos de edad la division entre

hombres y mujeres es la siguiente:

Cuadro 5.1. Poblacién del Distrito Federal

Grupos de Edad Mujeres Porcentaje (%) Hombres Porcentaje (%) Total
0-14 afios 1003 690 49.19 1036931 50.81 2 040 621
15-29 anos 1146 939 51.17 1094 423 48.83 2241362
30-59 anos 1768 489 53.31 1549 149 46.69 3317 638
Mis de 60 afios 498 986 58.06 360 452 41.94 859 438
No especificado 131129 50.08 130728 49.92 261 857
Total 4549 233 4171683 8720916

Fuente: INEGI

Crecimiento

136. La concentracién de grandes masas de poblacion en puntos especificos del territorio nacional
es un proceso que obedecié a un sistema politico fundado en el centralismo y a la aplicacién de mo-
delos de desarrollo basados en la urbanizacién. Este fenémeno tuvo su repercusién mds importante

en la capital y en la zona del valle de México.”
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137. A lo largo del siglo xx el crecimiento demogréfico del Distrito Federal fue superior al cre-
cimiento del pais; solo hasta la década de los setenta comenz6 a observarse un descenso en dicho
crecimiento.'” Prueba de ello es que en la década de los cincuenta la media anual de crecimiento fue
de 3.1% en todo el pais y de 4.8% en el Distrito Federal, mientras que en la década de los sesenta
fue de 3.4 y 3.6% respectivamente, lo que implicé un importante descenso porcentual.

138.  Debido principalmente a las politicas de planificacién familiar y al cambio en el modelo de
desarrollo, a partir de los anos setenta, la tasa de crecimiento del Distrito Federal da un giro y se vuel-
ve inferior a la nacional (2.4% frente a 3.2% respectivamente). Esta tendencia ha continuado hasta
nuestros dfas. En el lustro 2000-2005 la tasa media anual de crecimiento para el Distrito Federal fue
de 0.24%, mientras que en todo el pais fue de uno por ciento."

139. Es importante notar que existen dreas del Distrito Federal con necesidades especificas debi-
do a la composicién de su poblacién y por la historia de su desarrollo; por ejemplo, el centro histé-
rico se caracteriza por ser una de las zonas con mayor tiempo de existencia y por lo tanto cuenta con
la poblacién mds amplia de la tercera edad.

Densidad poblacional

140.  Si bien en 1950 el Distrito Federal era la tnica ciudad con méds de un millén de habitantes
y absorbia 11% de la poblacién nacional, 20 afios después residia en ella y en su creciente zona
metropolitana 18% del total de la poblacién del pais.'? En la presente década, el Distrito Federal y
la Zona Metropolitana del Valle de México (zmvm) concentran 18.6% de la poblacién nacional
y constituyen uno de los conglomerados de poblacién mds grandes del mundo."

141. Mientras nacionalmente el promedio de habitantes por kilémetro cuadrado para el ano 2005
era de 52.6, el promedio de habitantes/km? en el Distrito Federal ascendia a 5 868 personas.'* El
porcentaje de poblacién urbana en el Distrito Federal para el mismo afio era de 99.7% frente a 0.3%
de poblacién rural.

142. La concentracién poblacional es evidente; de las 482 localidades que segun datos del INEGI
integran al Distrito Federal, 21 (o 4%) son localidades de mds de 15 mil habitantes y concentran

99% de la poblacién de la entidad, es decir, 8 599 534 personas.”

Fecundidad, natalidad y mortalidad

143. La tasa global de fecundidad y la tasa bruta de natalidad son las mds bajas del pais. En el
primer caso, la tasa de fecundidad asciende a 1.7 hijos por mujer, siendo que el promedio nacional
es de 2.1 hijos por mujer.'® La tasa bruta de natalidad asciende a 14.8 nacidos vivos por cada mil
habitantes mientras el promedio nacional es de 19. La esperanza de vida supera casi en un afio (75.9)
al promedio nacional (75), lo que hace del Distrito Federal la segunda entidad federativa con la es-
peranza de vida mds alta, sélo después de Quintana Roo (76.1). La esperanza de vida al nacer es para
los hombres de 73.4 afios y de 78.4 anos para las mujeres."”



144. La tasa bruta de mortalidad ubica al Distrito Federal en el sexto lugar mds alto del pais (detrds
de Veracruz, Oaxaca, Nayarit, Michoacdn y Guerrero), con una tasa de 5.3 defunciones por cada mil
habitantes al afio, cifra que supera el promedio nacional de 4.8 defunciones por cada mil habitantes
al ano."

Migracion

145. Histdricamente, el enorme crecimiento del Distrito Federal entre las décadas de 1950-1970
se debi6 en gran parte a la inmigracién proveniente del medio rural y de las ciudades de menor
tamano. En las dltimas décadas los flujos migratorios han ido disminuyendo paulatinamente, de
manera que, entre 1995 y 2000 llegaron al Distrito Federal 4.9% de los residentes, mientras tan-
to, entre 2000 y 2005 la proporcién disminuyé a 2.4%. En este tltimo periodo llegaron cerca de
188 000 personas procedentes principalmente del Estado de México (38.4%), de Veracruz (8.7%) y
de Puebla (8.2%). Asimismo, abandonaron la entidad poco mds de 491 000 personas que se dirigie-
ron principalmente al Estado de México (57.1%), Querétaro (4.2%) e Hidalgo (4.2%)."

146.  Las cifras més recientes (2000) muestran que el saldo neto migratorio para el Distrito Federal
es negativo: 2 630 069 personas;* a pesar de eso 1 827 644 personas que habitaban la entidad en
2000 eran originarias de otra entidad federativa, y 56 187 personas eran originarias de otro pais.*'

147.  Debe notarse que la poblacién que habita el Estado de México se convierte en una parte fun-
damental del Distrito Federal, pues a pesar de migrar a un estado vecino, este fenémeno migratorio
hacia dicha entidad estd originado por la propia expansién territorial del Distrito Federal.

148.  Entre 1975 y 1980, el Estado de México fue la entidad con mayor cantidad de inmigrantes. El
continuo proceso de extensién de la mancha urbana ha originado que el Estado de México desplace al
Distrito Federal en la preeminencia de la concentracién de la migracién interestatal a partir de 1975-
1980. Asi, desde mediados de los anos sesenta, uno de cada cuatro y, posteriormente en la dltima déca-
da, uno de cada cinco del total de migrantes interestatales del pais se asenté en el Estado de México.”

Hogares y familias

149.  Segtn datos del INEGI el Distrito Federal se integra por 2 292 69 hogares, es decir, 9.2% del
total de hogares de la Reptblica Mexicana. De éstos, 89.3% son hogares familiares y dentro de esta
misma clasificacion, 64.2% corresponden a familias nucleares” y 25.1% a familias extensas (hogares
ampliados, compuestos y hogares no especificados). Por otro lado, 10.5% del total de hogares en el
Distrito Federal corresponde a hogares no familiares, dentro de los cuales 9.7% son hogares uniper-
sonales y 0.8% hogares de corresidentes.

150. Es importante destacar que el Distrito Federal es la entidad con el mayor porcentaje de fa-
milias encabezadas por una mujer: en todo el pais en 76.9% del total de hogares el jefe de familia es
un hombre, mientras que en el Distrito Federal este porcentaje disminuye a 71.1%. En el caso de las
jefas de familia los porcentajes son 23.1 y 28.9% respectivamente.”
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5.2 Contexto social
Educacion

151.  Segun cifras del INEGI, de un total de 6 418 438 personas mayores de 15 anos que habitan
la capital del pais, 97.1% son alfabetas y 2.6% son analfabetas. En el dmbito nacional, el Distrito
Federal tiene el décimo lugar por la cantidad de personas analfabetas que concentra, que es 3.17%
de las personas que no saben leer ni escribir del pais.”® El analfabetismo alcanza un porcentaje mayor
entre las mujeres, 3.5%, que entre los hombres, 1.6%. A medida que analizamos la condicién de
analfabetismo por sexo y entre los distintos grupos de edad, destaca que en el grupo de los hombres
las tasas oscilan entre 0.6% para quienes tienen edades entre 15 y 19 afios, y 5.6% para quienes
tienen 60 afnos o mds de edad. Entre las mujeres las cifras indican un mayor rezago, pues los niveles
de analfabetismo oscilan entre 0.5% para mujeres de entre 15 y 19 anos, y 13.4% para las muje-
res de 60 o0 mds afios, lo que muestra una mayor persistencia del analfabetismo en las personas de mds
edad y una inequidad significativa entre hombres y mujeres.?”

152.  En materia educativa, el Distrito Federal es la entidad con mejores niveles en el pais y con-
centra 7% de los casi 25 millones de estudiantes de educacién basica de México (es decir, 1 778 220
estudiantes de preescolar, primaria y secundaria).”® La poblacién total en edad escolar (entre los 3 y

los 24 anos de edad) asciende a 3 163 611 personas.”

153. Entre la poblacién de 5 a 9 anos que habita el Distrito Federal, asiste a la escuela 95.3%, con
el mismo porcentaje de hombres y mujeres. Entre las edades de 10 a 14 anos de edad asiste 96.3%
de la poblacién con un porcentaje muy similar entre hombres y mujeres. En las edades entre 15 y
19 afos la asistencia escolar disminuye de manera importante a 67.8%, y las diferencias entre hom-
bres y mujeres empiezan a ser relevantes: la no asistencia escolar en este rango de edad es de 31.6%
para los hombres y de 32.4% para las mujeres. Para el rango de 20 a 24 afios de edad sélo asiste a la
escuela 33.3% de la poblacién capitalina: 64% de los hombres y 67.7% de las mujeres no asisten a
la escuela. Entre 25 y 29 afos la cifra de asistencia escolar es de 11%; de nueva cuenta, la no asisten-
cia es superior en las mujeres: 89.6% contra 86.4% de los hombres capitalinos.*

154.  El mayor porcentaje de la poblacién del Distrito Federal tiene un nivel de instruccién pos-
terior a la primaria: 74.9%. Del resto, 13.5% de las y los habitantes cuenta con primaria completa,
6.5% con primaria incompleta y 3% no tienen instruccién.’® El promedio de escolaridad en la
entidad es el mds alto en el pais, 10.2 afos frente a 8.1 anos en el dmbito nacional. Comparado con
el resto del pais, el Distrito Federal tiene las matriculas mds altas en las licenciaturas universitarias y

tecnoldgicas, con 340 785 alumnos; y en posgrado, con 44 197 alumnos.*

155. En cuanto a la infraestructura educativa, la entidad concentra 4% de las escuelas de edu-
cacién bdsica del pais, 5.2% de las escuelas de educacién media superior y 11.32% de las escuelas
de educacién superior. Asimismo, concentra 7.6% de los maestros de educacién bdsica, 12.6% de
educacién media superior y 20.9% de educacién superior. Del total de alumnos, concentra 7%

de educacién bdsica, 11% de educacién media superior y 16.3% de educacién superior.*

156.  Un fendmeno que no se puede pasar por alto es la serie de transformaciones que ha sufrido
la educacién superior en las Gltimas décadas. Mientras en 1980 la matricula de las universidades y



tecnolégicos privados representaba 13.5% del total de estudiantes de dicho nivel educativo nacional,
24 afos después, en 2004, las universidades y tecnolégicos privados atienden 32.7% de la matricula
de educacién superior. El Distrito Federal es la entidad de la Republica con mayor matricula privada
pues tiene 127 756 estudiantes (37%) en universidades privadas y 216 369 estudiantes (63%) en
universidades publicas.*

Economia y trabajo

157.  Segun cifras del II Reporte trimestral para 2007 de la Encuesta Nacional de Ocupacién y
Empleo, elaborada por la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (stps), la poblacién econémica-
mente activa (PEA) del Distrito Federal estd conformada por 4 165 802 personas, que representan
47.7% de su poblacién total. De la PEA, 94%, es decir, 3 919 072 personas se encuentran ocupadas,
mientras que el restante 6%, 246 730 personas estdn desocupadas. La poblacién no econémicamente
activa (PNEA) asciende a 2 698 345 personas que representan 30.9% de la entidad.”

158. En la pEA ocupada, 73.5% (2 882 021 personas), son trabajadores subordinados y remu-
nerados; de éstos 91.5% (2 635 897) son trabajadores asalariados y 8.5% (246 124) reciben per-
cepciones no salariales. Asimismo, 197 534 son empleadores, 715 097 son trabajadores por cuenta
propia y 124 420 son trabajadores no remunerados.*®

159. Entre la PEa ocupada en el Distrito Federal, 0.4% (16 949 personas se dedican al sector
primario de la economia (agricultura, ganaderia, silvicultura, caza y pesca), el sector secundario (in-
dustria extractiva y electricidad, industria manufacturera, construccién) emplea casi 19% (739 177
personas) de la PEA ocupada; dentro de este sector, la industria manufacturera es la que emplea el
mayor numero de personas: 523 858. El sector terciario (comercio; restaurantes y servicios de aloja-
miento; transportes, comunicaciones, correo y almacenamiento; servicios profesionales, financieros
y corporativos; servicios sociales; servicios diversos; gobierno y organismos internacionales) emplea a
poco mds de 80% (3 150 618 personas) de la PEa ocupada; En este sector destaca, por el nimero de
personas empleadas, el rubro comercio: 841 036 personas.”

160. De la poblacién ocupada del Distrito Federal, 7% (287 244 personas) ganan hasta un salario
minimo; 21% (823 074) ganan mds de uno y hasta dos salarios minimos; 22% (860 974) ganan mds
de dos y hasta tres salarios minimos; cerca de 18% (704 347) ganan mds de tres y hasta cinco salarios
minimos; alrededor de 18% (705 399) perciben mds de cinco salarios minimos; 3% (124 420) perso-
nas no reciben ingresos y 11% (413 614) no especificaron sus ingresos.*®

161.  El Distrito Federal ocupa el primer lugar nacional por su contribucién al Producto Interno
Bruto (p1B) del pais, pues en 2004, generaba 21.8% de éste, es decir, 1 520 677 101 pesos.”” El
promedio anual de crecimiento del 1B fue de 0.2% en 2005. El Producto Interno Bruto per cdpita
ascendfa a 22 212 délares.®

162.  Segun cifras del Consejo Nacional de Poblacién (Conapo), en el afio 2000 en el Distrito
Federal 20% de los hogares mds ricos acumulaban 63.9% de los ingresos monetarios; mientras que
20% de los hogares mds pobres no acumulaban siquiera 3% de los ingresos monetarios.*!
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Vivienda

163.  Segun el II Conteo de Poblacién y Vivienda 2005, en el pais se registran 24 600 357 vivien-
das particulares habitadas. El Distrito Federal cuenta con 2 215 451 viviendas particulares habitadas,
cifra que representa 9.2% del total nacional.*?

164. En 2005, el promedio de ocupantes por vivienda en el Distrito Federal era de 3.8 personas fren-
te a 4.2 a en el pais; el promedio de ocupantes por cuarto ascendia a 0.9 personas contra 1.1 en el pais
y el promedio de ocupantes por dormitorio era de 1.8 personas frente a 2.1 en el dmbito nacional.®®

165. En cuanto a las caracteristicas de las viviendas en el Distrito Federal:#

* 97.1% tiene acceso a agua potable por medio de la red publica
* 93.2% cuenta con drenaje conectado a la red publica

e 97.8% tiene televisién

* 90.5% tiene refrigerador

* 37.2% tiene computadoras

166.  Segun la Cdmara Nacional de la Industria de Desarrollo y Promocién de Vivienda, en el lapso
2000-2004, se construyeron en la Delegacion Benito Judrez mds de 12 000 viviendas nuevas, 8 000
en Miguel Hidalgo, 6 840 en Cuauhtémoc y 4 434 en Venustiano Carranza.®

Salud

167. La poblacién derechohabiente del Distrito Federal se incrementé en los tltimos cinco afios
en poco mds de 261 000 personas, al pasar la cobertura de 51.3 a 53.6%, cuando este Gltimo indica-
dor en el pais es de 46.9%. El Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss) y el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (1sssTE) brindan la mayor cobertura de servicio
médico a las y los capitalinos: 64.9 y 22.3% respectivamente.“

168. En el dmbito nacional las cifras sobre mortalidad infantil (probabilidad de morir antes de
cumplir un ano), se han reducido a 15.7 muertes por cada mil nacidos vivos durante 2007; sin em-
bargo, contintian existiendo significativas diferencias en el pais. La mortalidad infantil en Guerrero y
Chiapas es 80% mds alta que en el Distrito Federal o Nuevo Ledn. En este afio, la tasa de mortalidad
infantil del Distrito Federal (11.8 muertes por cada mil nacidos vivos) fue la segunda mds baja en el
pais después de Nuevo Ledn (11 muertes por cada mil nacidos vivos).”

169. El Distrito Federal tiene los primeros lugares del pais en varios rubros: el gasto pablico en
salud per cdpita mds alto: 6 045.9 pesos por persona; el promedio mds alto de médicos por cada mil
habitantes: 3.05; y el promedio mds alto de camas censables por cada mil habitantes: 1.84 camas.*

170.  Sin embargo, enfrenta problemas como los siguientes: tiene la tasa de mortalidad por diabetes
mellitus mds alta nacionalmente: 94.09 muertes por cada 100 000 habitantes para hombres y 94.40
para mujeres; la tasa de mortalidad por cdncer mamario m4s alta: 23.86 muertes por cada 100 000
mujeres mayores de 25 afios; y la tasa de mortalidad por enfermedades isquémicas del corazén mds



alta: 81.42 muertes por cada 100 000 habitantes en el caso de los hombres y 78.24 en el de mujeres.
También tiene los dltimos lugares en indicadores de eficiencia como el promedio diario de consultas
por consultorio: 16.11 y el promedio diario de cirugfas por quiréfano: 2.42 cirugfas.”’

Desarrollo humano

171.  El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNuD) de la Organizacién de las Na-
ciones Unidas, en su mds reciente Informe sobre Desarrollo Humano México 2006-2007, sefiala que
el Indice de Desarrollo Humano (1pm)* para México tenia un valor de 0.8031 en 2004, lo que lo
coloca en la clasificacién de los paises con un 1pH alto. Entre los afios 2000 y 2005, con base en esti-
maciones preliminares, el IDH para México habria avanzado 1.6%. En sus componentes, los avances
habrian sido de 0.98% en salud, 2.8% en educacién y 0.97% en ingreso.”!

172.  El Distrito Federal, por el valor de su 1pu (0.8837), es la entidad con el nivel més alto en la
Republica Mexicana, superando el 1pH nacional.”? Al comparar el 1pH de las entidades federativas
con el de otros paises, se obtiene que el Distrito Federal tiene un grado de desarrollo similar al de
Republica Checa o Barbados. A pesar de esto hay cifras que nos senalan la existencia de un rezago
importante en los tltimos cuatro anos. El Informe sobre Desarrollo Humano México 2002 destacé la
similitud que existia entre los grados de desarrollo del Distrito Federal y de Hong Kong; sin embar-

go, segiin datos del /nforme mis reciente, Hong Kong ha superado ya en ocho posiciones al Distrito
Federal.”

173.  De acuerdo a la medicién que sobre esta base realizé el pNUD en 2004, “si los municipios
fueran clasificados como paises resultaria que la delegacién Benito Judrez, en el Distrito Federal,
tendria un nivel de desarrollo similar al de Italia, mientras que el ipH de Metlaténoc, Guerrero, serfa
similar al de Malawi”. La delegacién Benito Judrez presenta el 1pH mads alto del Distrito Federal,
cuyas colonias y barrios disponen, entre otros servicios, de 13 estaciones del Sistema de Transporte
Colectivo (Metro), 503 planteles educativos (156 publicos y 347 privados), 22 mil 398 unidades
econémicas, mds de 113 empresas exportadoras, 7 casas de cultura, centros comerciales, teatros y
centros culturales importantes, dreas verdes en 44 camellones, 10 ejes viales, 27 parques y 4 plazas.
En esta demarcacién 96% de las viviendas tiene servicio sanitario, 97% dispone de agua entubada
y casi 98% cuenta con energfa eléctrica. De cada 100 viviendas, 93 tienen refrigerador, 86 tienen
teléfono y en 60% hay automévil o camioneta. En orden descendente, el 1pH también es alto en las
delegaciones Coyoacdn, Miguel Hidalgo, Cuauhtémoc, Tlalpan y Azcapotzalco.>

174. Por ultimo, es importante destacar que, si bien el Distrito Federal es la entidad con el mayor
nimero de unidades geopoliticas dentro de los 15 primeros lugares del 1DH en el dmbito nacional,
también se encuentra entre las 10 entidades federativas que mds contribuyen a la desigualdad nacio-

nal, tanto por su alta poblacién como por su gran desigualdad interna.”

Marginacion y pobreza

175.  En México, las ciudades se pueden dividir en cuatro grandes grupos en funcién del grado de
pobreza que presentan sus hogares. El Distrito Federal y la zmvM se encuentran en el tercer grupo
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de los que se mencionan a continuacién: en el primer grupo se encuentran 104 ciudades con inci-
dencia de pobreza en mds de 50% de los hogares; en el segundo, estin 127 ciudades en las que la
pobreza afecta a menos de 50% y a mds de 35% de los hogares; el tercer grupo abarca 108 ciudades
con pobreza en un minimo de 20% y un méximo de 35% de los hogares; en el cuarto grupo sélo hay
25 ciudades que presentan niveles de pobreza menores a 20% de los hogares.*®

176. Para el Gobierno del Distrito Federal la pobreza “es una realidad social que expresa déficit en
el ejercicio de los derechos sociales basicos, que tiene cardcter multidimensional y que no se reduce
a la dimensién del ingreso. Como lo define la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal en su
articulo primero, fraccién XV: la pobreza es la incapacidad de un individuo o un hogar de satisfacer
de manera digna y suficiente sus necesidades bdsicas en materia de alimentacién, salud, educacién,
vivienda, transporte, recreacion, servicios y tiempo libre.””’

177.  El indice de marginacién, establecido por el Conapo para determinar el grado de pobreza
extrema por entidad federativa, sefiala que al Distrito Federal correspondia, en el afio 2000, el menor

indice del pais (-1.5294).%

178. A continuacién se presentan los indices de marginacién de las delegaciones politicas en el
Distrito Federal:*

Cuadro 5.2 Indice de marginacién en el Distrito Federal, 2000

Lugar que ocupa en el

Delegacién Indice de marginacién - ontexto estatal
Milpa Alta -1.30509 1
Xochimilco - 1.70479 2
Iztapalapa -1.72632 3
Tldhuac - 1.72860 4
Magdalena Contreras, La - 1.75643 5
Cuajimalpa de Morelos - 1.79780 6
Alvaro Obregén -1.87378 7
Gustavo A. Madero -1.87379 8
Tlalpan - 1.88437 9
Iztacalco -1.93054 10
Venustiano Carranza -1.93820 11
Azcapotzalco -2.00568 12
Cuauhtémoc -2.09002 13
Miguel Hidalgo -2.13681 14
Coyoacén -2.19043 15
Benito Judrez - 2.44852 16

Notas

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica (INEGI), <http://www.inegi.gob.mx/geo/default.aspx?c=&e=09>.
Delegaciones politicas del Distrito Federal: Alvaro Obregén, Azcapotzalco, Benito Judrez, Coyoacdn, Cuajimalpa, Cuauhtémoc,
Gustavo A. Madero, Iztacalco, Iztapalapa, La Magdalena Contreras, Miguel Hidalgo, Milpa Alta, Tldhuac, Tlalpan, Venustiano
Carranza, Xochimilco.

Conapo, Indices de marginacién, 2005.

4 mNecr, Comunicado nim. 119/06, 24 de mayo de 2006, Resultados definitivos del I Conteo de Poblacién y Vivienda 2005 para el
Distrito Federal.

INEGI; <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mpob118&¢c=38568ce=09>.

Los porcentajes no suman 100% debido a que 261 857 personas no especificaron su edad.



20

22

23

24

25

27
28

30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41

42

43

44

45

46

47
48

INEGI; <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mpob928&c=38388&e=09>.

Idem.

Desde los afios treinta el desarrollo econémico de México se sustenté en la expansién del mercado interno. El modelo conocido como
de sustitucién de importaciones estuvo basado en la urbanizacién y en procesos de metropolizacién que tuvieron particular intensidad
en el valle de México. Cfr. Conapo Escenarios demogrdficos y urbanos de la Zona Metropolitana de la Cindad de México, 1990-2010,
<http://www.conapo.gob.mx/publicaciones/Otras/zmcm/01.pdf>, p. 17.

Idem, p. 21.

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mpob948&c=38408&e=09>.

Conapo Escenarios demogrdficos y urbanos de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, 1990-2010. <http://www.conapo.gob.
mx/publicaciones/Otras/zmcm/01.pdf>, p. 17.

La zmMvM estd conformada por las 16 Delegaciones del Distrito Federal y 59 municipios del Estado de México, sumando en total
19239 910 habitantes. Con base en el 7 Conteo de poblacion y vivienda 2005 citado en Boletin Metrépoli, 2025. Panorama demogréfico
de la zmvM, 2005, noviembre de 2006, afio 1, nim. 11, <www.metropoli.org.mx/htm/areas/0/boletin11.pdf>

Informacién de Conapo 2005, tomada de Sergio Aguayo, Almanaque Mexicano 2007, México, Aguilar, 2007.

INEGI, datos para 2007, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mpob968&s=est8cc=38418e=09> con-
sultado el 16 de noviembre de 2007.

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mpob178&c=3859&e=09>

Idem.

Idem.

INEGI, Comunicado nim. 119/06, 24 de mayo de 2006, Resultados definitivos del II Conteo de poblacion y vivienda 2005 para el Distrito
Federal.

El saldo neto migratorio es la diferencia entre los inmigrantes (personas residentes en la entidad nacidas en otra) y los emigrantes
(personas nacidas en la entidad que ya no residen en ella).

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mpob588&:c=38808&e=09>.

Virgilio Partida Bush y Miguel Angel Martinez, Migracién interna, Conapo, <http://www.conapo.gob.mx/publicaciones/sdm2006/
sdm06_11.pdf> (consultada el 16 de noviembre de 2007).

Definicién tomada del 1Nec1, “Estadisticas a propésito del dia de la familia mexicana”. Datos nacionales: “Los hogares familiares o
familias se distinguen en dos clases. Las nucleares, que se componen usualmente del jefe, su cdnyuge y/o sus hijos. Las no nucleares,
que pueden integrarse por un hogar nuclear al que se han agregado otros parientes (como nieto(a), yerno o nuera, hermano(a),
sobrino(a), padre o madre, etc.) y/o no parientes; o por el jefe con otros parientes e incluso personas no emparentadas con éI”. No
existen estadisticas precisas de otros tipos de familias.

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mhog04&c=42258&¢e=09>.

Idem.

CDHDF, Informe Anual 2006, Situacién de los derechos humanos de las mujeres en el Distrito Federal, vol. 11, abril de 2007.

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=medu308&c=39958&e=09>,

INEE Panorama educativo de México 2006, Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién, 2006.

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=medu02&c=40028&e=09>.

Idem.

Idem.

Idem.

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=medu338&c=39988&e=09>

ANUIES, Anuario estadistico 2004, <www.anuies.mx>, (consultada 21 de agosto de 2007).

stps, <htep://www.stps.gob.mx/DGIET/enoetrim/Distrito Federal_t.htm>.

Idem.

Idem.

stps, <htep://www.stps.gob.mx/DGIET/enoetrim/Distrito Federal_t.htm>.

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=epib028&c=4747 &e=09>.

Sergio Aguayo, Almanague Mexicano 2007, México, Aguilar, 2007.

Conapo La desigualdad en la distribucion del ingreso monetario en México. México (col. Indices sociodemogrificos) 2005.

INEGI, 1] Conteo de poblacién y vivienda 2005, <http:/[www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mviv028&c=4238
&e=09>.

Idem.

Idem, p. 3

Procuradurfa Ambiental y del Ordenamiento Territorial del Distrito Federal, Usos de suelo urbano e impactos de la densificacion en la
Cindad de México (Documento de Trabajo), enero de 2006, p. 8, <http://www.paot.org.mx/centro/paot/usosdesuelo06.pdf>.

NeGI, Comunicado ndm. 119/06, 24 de mayo de 2006, Resultados definitivos del II Conteo de Poblacién y Vivienda 2005 para el
Distrito Federal.

INEGI, <http://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=mpob558&c=38788&e=09>.

Fuente: Informe Salud: México 2001-2005, Indicadores estratégicos, <http://evaluacion.salud.gob.mx/saludmex2005/sm2005.htm>,
consultado el 23 de julio de 2007.

Fuente: Informe Salud: México 2001-2005, Indicadores estratégicos, Idem.

El 1pH mide tres dimensiones bésicas: longevidad, conocimientos y acceso a recursos a través de los siguientes indicadores: la esperanza
de vida al nacer, la tasa de alfabetizacién, la matriculacion escolar y el p1B per cépita. Resumen ejecutivo del Informe sobre Desarrollo
Humano México 2002, p. 3, <www.undp.org>.
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Oficina del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano-pNuD México, <http://saul.nueve.com.mx/informes/images/02%20-%20R
esumen%?20ejecutivo%2007.pdf>.

Sergio Aguayo, Almanaque Mexicano 2007, México, Aguilar, 2007.

Oficina del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano-pNuD México, <http://saul.nueve.com.mx/informes/images/02%20-%20R
esumen%?20ejecutivo%2007.pdf>.

Andlisis y propuestas sobre desarrollo social en el Distrito Federal desde la perspectiva DESCA. pEca Equipo Pueblo, A.C., mimeo, diciembre
2007.

Idem.

Idem.

Idem.

Entre mayor sea el indicador (es decir, mds cerca de cero), menor es el bienestar. “El indice de marginacién permite discriminar
entidades federativas segtin el impacto global de las carencias que padece la poblacién como resultado de la falta de acceso a la
educacién primaria, la residencia en viviendas inadecuadas, la percepcion de ingresos monetarios bajos y las derivadas de la residen-
cia en localidades pequenas, aisladas y dispersas, como puede ser la falta de servicios de salud, equipamientos e infraestructura adecuada,
lo cual conforma una precaria estructura de oportunidades que obstruyen el pleno desarrollo de las potencialidades humanas.” Conapo,
Indices de marginacién 2000, pp. 17 y ss.

Conapo, Indices de marginacién, 2000, <www.conapo.gob.mx/00cifras/2000.htm>.



Capitulo 6. Estructura politica y marco legal

6.1 La federacién y las entidades federativas:

descentralizacién y concentracién

179. Hablar del Distrito Federal implica hablar de cuatro conceptos muy relacionados: federacion,
entidades federativas, descentralizacién y concentracién administrativa. Actualmente México es una
republica federal conformada por entidades federativas. Todas las reptblicas federales implican una
distribucién de competencias de los dmbitos de gobierno federal y local: ciertas facultades se reservan
para las entidades federativas, otras son delegadas a la federacién, algunas actividades son comunes
o coincidentes y otras concurrentes.

180. México estd integrado por 32 entidades federativas auténomas de las cuales 31 tienen idénti-
cas facultades y competencias y una, el Distrito Federal, tiene un régimen juridico diferenciado. Para
efectos del presente Diagndstico, es necesario saber si la diferencia del régimen juridico obstaculiza la
posibilidad de ejercer los derechos humanos de las personas que la habitan y transitan esta entidad
federativa.

181. Se puede conceptualizar a la federacién como “una estructura de distribucién vertical del
poder y de control reciproco de su ¢jercicio, realizado por los diversos 6rganos constituidos en los
distintos niveles de gobierno”.! La federacién es un fenémeno histérico-politico que tiene su explica-
cién en el desarrollo de cada Estado en formacién. No existe un concepto tnico sobre las caracteris-
ticas de todas las federaciones, las cuales varfan segin las peculiaridades culturales y las necesidades
politicas, econdmicas y sociales de la nacién especifica que se estudie. Ninguna nacién federal es
exactamente igual a otra, y mucho menos en su reparto de competencias.

182. El elemento caracteristico de la federacién es la autonomia de competencia entre sus partes.
Necesariamente las entidades federativas deberdn tener ciertas caracteristicas semejantes para que, a
partir de la descentralizacién, pueda diferenciarse entre la republica federal y la centralista.

183. Han existido dos formas de creacién de las federaciones: 1) aquéllas en que los estados que
decidieron unirse ya existfan con anterioridad a la creacién de la federacién, como es el caso de
Estados Unidos de Norteamérica; y 2) aquéllas en que, al momento de crearse la federacién, los
supuestos estados firmantes del pacto en realidad no existian, sino que fueron formados a partir de
la distribucién territorial establecida en la Constitucién Politica, como es el caso de México. Para
ambos vale decir que los estados preexistentes al firmar el pacto federal y adherirse a una federacién
pierden su calidad de estados soberanos y se convierten en entidades federadas, més ain cuando ni
siquiera existian antes de la creacién de la federacién.

184. Las federaciones, entonces, no estdn integradas por estados sino por entidades federativas
cuyo elemento caracteristico es la autonomia de competencia, que se les otorga al momento de fir-
mar el pacto federal. La autonomia de competencia es “la forma de ejercer la dosis de poder politico
que juridicamente es asignado a los diferentes poderes ptblicos de ese estado, por medio de prescrip-
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ciones constitucionales y legales”.? El contenido de la autonomia es la competencia que a favor de

determinado érgano se establece en la Constitucién o en distintos ordenamientos normativos, la cual
25

debe ser desempefada sin que ningin otro drgano o instancia la obstruya o la condicione.

185. La diferencia esencial entre soberania y autonomia competencial es que la primera es un
fenémeno primordialmente politico concerniente al ejercicio del poder, a la toma de decisiones en
una situacién de relacién, mientras que la autonomia competencial es un fenémeno estrictamente
juridico relacionado con el otorgamiento de funciones, obligaciones y derechos en ordenamientos
normativos a un ente abstracto especifico, como son los municipios y las entidades federativas.

186. La entidad auténoma no hace valer frente a otra entidad su poder en los términos de la lucha
por el poder politico soberano, sino que hace valer su competencia en los términos de un ordena-
miento normativo. Las entidades federativas que integran la federacién no son soberanas sino que
tienen autonomia de competencia.

187. Existen dos sistemas de distribucion de competencias: El sistema estadunidense, de confor-
midad con el cual la federacién s6lo puede desarrollar las atribuciones que la Constitucién le asigna
en forma expresa, mientras que las entidades federativas pueden desarrollar todas las facultades que
no estén prohibidas por la Constitucién. Este es el sistema que sigue la Constitucién Mexicana, que
dispone en su articulo 124 que “Las facultades que no estdn expresamente concedidas por esta Cons-
titucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados”.

188. Existe también el sistema canadiense, en el cual la federacién delega las facultades en las
entidades federativas y, aquellas atribuciones que no estén expresamente otorgadas a las entidades
federativas en la Constitucidn, se entienden reservadas a favor de la federacién.

189. Parael caso de México, actualmente todas las entidades federativas que integran la Reptblica
mexicana tienen la misma competencia auténoma con excepcién del Distrito Federal. Las atribucio-
nes de competencia auténoma de las entidades federativas se pueden agrupar en los siguientes rubros
propuestos por Miguel Covidn Andrade:

190.  La competencia auténoma politica es el conjunto de procesos y actos de conformacién de los
poderes locales de eleccién popular, los cuales se realizan sin la intervencién o interferencia de los
poderes federales o de cualquier otra entidad federativa. Esta autonomia de competencia implica
la conformacién tanto del Poder Ejecutivo como del Legislativo y del Judicial (articulos 115y 116
constitucionales). No obstante, la competencia auténoma politica tiene una forma de intervencién
de la federacién concebida en el articulo 76, fraccién V constitucional: la desaparicidn de poderes.

191.  La competencia auténoma gubernativa se refiere a la posibilidad que tienen los érganos de go-
bierno local para, una vez que fueron constituidos, desarrollarse y desempenar sus funciones sin que
exista interferencia o intervencién de los poderes federales o de otra entidad federativa.’

192.  La competencia autdénoma hacendaria es la facultad que tienen las entidades federativas de es-
tablecer los impuestos que serdn utilizados para solventar su gasto publico y determinar la forma en
que se usardn los ingresos, asf como para contratar deuda publica. Por ello las contribuciones pueden
ser federales, estatales y municipales.



193.  La competencia autdénoma representativa se refiere a la existencia de representantes en el Con-
greso de la Unién, y especificamente en la Cdmara de Senadores que, en teorfa, representa a las
entidades federativas que integran la Republica.

194.  La competencia auténoma constitucional es la otorgada a las entidades federativas auténomas
para iniciar proyectos de reforma a la Constitucién Politica Federal, asi como para aprobar las mo-
dificaciones a la misma de conformidad al articulo 135 constitucional, competencia de la cual se
excluye al Distrito Federal.

195.  La competencia autdénoma legislativa se refiere a la facultad otorgada a las entidades federativas
para que expidan leyes que normen una serie de materias que, al no ser competencia de la Federacién,
lo son de las entidades federativas auténomas. Estas facultades legislativas incluyen a la propia consti-
tucion local y a las facultades otorgadas para iniciar leyes ante el Congreso de la Unidn.

196.  Por otro lado, existen republicas centralistas o unitarias que se caracterizan por la centraliza-
cién administrativa. Son casos de organizacion de unidades jerdrquicamente ordenadas a partir del
presidente, con el objeto de unificar decisiones, el mando, la accién y la ejecucién de las politicas
publicas. El elemento principal es la dependencia de los 6rganos respecto del presidente.

197.  La centralizacién administrativa se complementa con la desconcentracién que es “una forma
de organizacién administrativa en la cual se otorgan al érgano desconcentrado, por medio de un
acto materialmente legislativo (ley o reglamento), determinadas facultades de decisiéon y ejecucién
limitadas, que le permite actuar con mayor rapidez, eficacia y flexibilidad, asi como tener un manejo

auténomo de su presupuesto, sin dejar de existir el nexo de jerarquia con el érgano superior”.*

198.  Este principio de centralizacién se observé en el Departamento del Distrito Federal. En efec-
to, a pesar de que el Distrito Federal es reconocido como entidad federativa, como parte integrante
de la Federacién, en un principio, al igual que los antiguos territorios federales (antes Baja California
y Quintana Roo), no contaba con érganos de gobierno auténomos sino que era gobernado por la
administracién publica centralizada federal. Lo que hemos visto en la transicién politica del Distrito
Federal, desde 1987 a la fecha, es que organismos pertenecientes a la administracién publica centra-
lizada federal se convirtieron en organismos descentralizados locales con autonomia de competencia.
Cabe hacer hincapié en que este proceso se encuentra inacabado.

6.2 La naturaleza juridica del Distrito Federal

199.  El principal argumento para otorgar el gobierno del Distrito Federal a la Presidencia de la
Reptublica y no a sus pobladores por medio de los poderes locales, fue que el Distrito Federal es el
asiento de los poderes federales e incluso se dijo que su naturaleza juridica —el ser un distrito federal—,
asi como la construccion teérica de la federacidn, impedian que tuviera poderes locales.

200. Tradicionalmente las federaciones se conforman de: ) las entidades federativas —mal lla-
madas estados— las cuales se caracterizan por gozar de autonomia politica a partir de las facultades
y obligaciones establecidas en la Constitucién; 4) los territorios que se caracterizan por no tener
autonomia y en consecuencia ser gobernados por los poderes federales; y ¢) los distritos federales,
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los cuales se caracterizan por ser asiento los poderes federales y, en consecuencia, por negdrseles la
posibilidad de contar con autonomia.

201.  Sin embargo, a partir de las reformas constitucionales de 1994, el Distrito Federal es una en-
tidad federativa auténoma, pero con un régimen juridico diferenciado, y los motivos de su diferen-
ciacién poco tienen que ver con su naturaleza juridica o con la naturaleza juridica de la federacién.

202. En cambio, tanto el origen de las resistencias para transformar el marco juridico-politico del
Distrito Federal, como la forma en que se ha venido consolidando esta autonomia, se encuentran
relacionados con dos fenémenos politicos: la existencia de un régimen autoritario fundamentado
en un partido hegemédnico, complementado con un modelo de presidencialismo fuerte y el proceso
de transicién democrdtica de largo aliento para el caso mexicano. De esta forma, la serie de modifi-
caciones al marco juridico-politico del Distrito Federal, a través de las cuales se han consolidado la
existencia y las funciones de organismos auténomos de gobierno, se enmarca en las caracteristicas
propias de la transicién mexicana.

6.3 El proceso de reforma politica en el Distrito Federal

203. En 1861 Benito Judrez expidié un decreto por el que se dividié el territorio del Distrito
Federal en la municipalidad de México, cuya autoridad local serfa ejercida por un gobernador desig-
nado por el presidente de la Republica, pero subsistieron los ayuntamientos, a los que correspondia
proponer al gobernador el establecimiento de villas, poblaciones y barrios en cada demarcacién. Este
decreto es un importante antecedente sobre la organizacién administrativa de la entidad.

204. Durante los tltimos anos del siglo x1x y los primeros del xx, en el apogeo de la consigna “poca
politica y mucha administracién”, Porfirio Dfaz promovié una serie de reformas relativas al Distrito
Federal. En 1898 el Congreso sancioné el convenio mediante el cual se establecieron los limites y
el territorio actual del Distrito Federal,® que quedé dividido en la municipalidad de México y la
ciudad de México propiamente dicha, mds seis prefecturas o distritos que a su vez contenian dos o
mds municipalidades.”

205. En 1903 se promulgé la Ley de Organizacién Politica y Municipal del Distrito Federal, en
la cual el Congreso determiné que el orden administrativo, politico y municipal dependeria del pre-
sidente por conducto de la Secretarfa de Gobernacién; asimismo, se reorganizé la geografia politica
del Distrito Federal dividiéndose el territorio en 13 municipalidades: México, Guadalupe Hidalgo,
Atzcapotzalco, Tacuba, Tacubaya, Mixcoac, Cuajimalpa, San Angel, Coyoacén, Tlalpan, Xochimil-
co, Milpa Alta e Iztapalapa.®

206. En 1917 el Constituyente nuevamente debatié la necesidad de dotar a los poderes federales
de una sede. En el debate se resaltaron los conflictos generados entre el gobierno local y los poderes
federales, cuando éstos prescindieron de su propio dmbito y compartieron su territorio con el de
las autoridades locales. El principio que orientd la decisién en torno a la ubicacién de los poderes
federales, fue que se asentaran en un espacio amplio para otorgarles autonomia suficiente y pudieran
ejercer sus funciones en forma integral.’



207.  Se establecié al Distrito Federal como parte integrante de la Federacién, y se sancionaron
constitucionalmente sus limites. No se discutié la facultad del Congreso de legislar en todo lo rela-
tivo al Distrito Federal, pero se prescribié que debia hacerlo de acuerdo con las bases establecidas en
la Constitucién; asimismo, se establecié que su gobernador y procurador serfan designados y remo-
vidos libremente por el presidente de la Republica.'

208. En abril de 1928 Alvaro Obregén envié una iniciativa de reforma con la que se modificaron
sustancialmente las bases constitucionales sobre las cuales el Congreso podia legislar en lo relativo
al Distrito Federal. Se suprimié no sélo la eleccién popular de los ayuntamientos, sino su propia
existencia y cualquier forma de gobierno representativo en la sede de los poderes federales. Se ins-
tituyé que los magistrados fueran nombrados por el presidente, con la aprobacién de la Cdmara de
Diputados.

209. Las reformas tuvieron como premisa que el régimen municipal que se habia adoptado para
la ciudad de México no era funcional, a la par que era necesario asegurar la “tranquilidad” para los
poderes de la Unién y evitar cualquier interferencia en su funcionamiento.!' Alvaro Obregén argu-
mentd la propuesta en los siguientes términos: “los hechos han demostrado que la organizacién mu-
nicipal en el Distrito Federal no ha alcanzado nunca los fines que esa forma gubernativa debe llenar,
debido a los conflictos de cardcter politico y administrativo que constantemente han surgido por la
coexistencia de autoridades cuyas facultades se excluyen a veces y a veces se confunden”.!?

210. La eliminacién de los municipios de la estructura politica del Distrito Federal implicé un
duro golpe al principal derecho politico de los ciudadanos habitantes del Distrito Federal: votar y
ser votados. En su lugar se establecieron 13 delegaciones —cuyo niimero variard de ley en ley y de
acuerdo al proceso de urbanizacion del propio Distrito Federal- que formaban parte de la admi-
nistracién publica federal desconcentrada, por lo que no gozaban de ninguna de las competencias
autondmicas propias de la federacion. Asi, el Poder Ejecutivo local se otorgaba a la presidencia de la
Republica —quien lo delegaba en un jefe de Departamento del Distrito Federal—, el Poder Legislativo
local era absorbido por el Congreso de la Unidn y la organizacién municipal era desplazada por las
delegaciones.

211.  En muchas ocasiones se presentaron diversos argumentos para afirmar que los derechos po-
liticos de los ciudadanos no eran violados. Tres eran los principales: el primero afirmaba que los
derechos politicos no eran vulnerados, ya que al elegir al presidente de la Reptblica también elegian
al titular del Poder Ejecutivo local, hecho que se repetia en el caso de la eleccién del Poder Legislativo
Federal. De esta forma, los poderes federales tendrian una doble representacion: para toda la Repu-
blica y para el Distrito Federal."® Lo cierto es que en las elecciones federales no s6lo participaban los
ciudadanos habitantes del Distrito Federal, y a partir de 1970 el voto opositor en el Distrito Federal
comenzd a crecer por encima del resto de las entidades federativas.

212. El segundo argumento se referia a la naturaleza de la representacién del Poder Legislativo
Federal. Al respecto se afirmaba que al integrarse el Congreso de la Unién, pierde todo nexo con
los electores en cuanto a su ubicacién regional o estatal y pasa a representar a todos los ciudadanos
del pais. Por ello, es posible que el Congreso de la Unién represente a los ciudadanos habitantes del
Distrito Federal.' Sin embargo, al igual que en el caso anterior, en la eleccién del Congreso de la
Unién no sélo participan ciudadanos habitantes del Distrito Federal.
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213.  El tercer argumento se refiere a la jerarquia del Congreso de la Unidn. Se afirmaba que al
tener el Distrito Federal una importancia especial, lo mejor es que sea gobernado por los pode-
res federales y no por poderes locales. Esta afirmacion supone una relacién jerdrquica —por demds
inexistente— entre los poderes federales y los locales, dando prioridad a los primeros, y dando a
entender que el Distrito Federal es superior a otras entidades federativas. Pero el principio que rige
la formacién de las federaciones es precisamente el trato igualitario a las entidades federativas que la
conforman. Alguna puede ser politica o econémicamente mds importante, pero el trato juridico que
se les otorga debe ser de iguales.

214. Laviolacién a los derechos politicos de los ciudadanos del Distrito Federal por la falta de 6r-
ganos politicos locales, se intentd subsanar con una serie de 6rganos de participacién ciudadana cuya
principal caracteristica era la incapacidad de realizar cualquier accién por la falta de competencia,
personalidad y presupuesto propio.

Reforma de 1987

215.  Casi 60 afnos después de desaparecidos los municipios se logré echar a andar un proceso de
reforma de la estructura politica del Distrito Federal: “La renovacién politica electoral” de 1986-
1987 mediante la cual se modificé el articulo 73, fraccién VI constitucional.

216. De dicho proceso de reforma surgi6 la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, un
érgano muy parecido a una legislatura local en su conformacién, pero que sélo tenfa competencia
para expedir reglamentos."

Reforma de 1993

217. Un segundo proceso de reforma al marco politico del Distrito Federal se llevé a cabo en
1993, involucré la modificacién de los articulos 73, fraccién VI'y 122 constitucionales. A diferencia
de lo sucedido en la reforma de 1986, tanto en este caso, como en la siguiente reforma de 1996, se
inicia el proceso de conversién de los drganos de gobierno del Distrito Federal que, de formar parte
de la Administracién Puablica federal centralizada, pasaron a integrar la Administracién Publica local
desconcentrada: se crean érganos auténomos propios de la Federacién pero con un régimen juridico
diferenciado.

218. Especificamente en la reforma de 1993 se otorgan facultades legislativas a la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal. Asimismo, se establecié un complicado proceso de eleccién in-
directa del jefe del Distrito Federal que nunca se eché a andar. En lo que hace al régimen delegacional
no hubo ninguna modificacién.

219. Dos fueron los principales argumentos de esta reforma: si bien es posible que en un mismo
territorio convivan poderes publicos federales y locales, se debe tener cuidado con que los poderes
locales no intenten vulnerar a los federales; en consecuencia, el punto central estd en la distribucién
de competencias para limitar los poderes locales. Asi, en la discusién sobre la reforma se afirmaba:
“[hay que] garantizar la seguridad de los poderes de la Unidn, la presencia del resto de la Republica



en la capital y dar garantia para que la conduccién de la administracién publica local marche en
armonia con las orientaciones politicas nacionales”.'® Esta afirmacién supone, sin embargo, que
otorgar poderes locales auténomos al Distrito Federal pone en riesgo la seguridad y “soberania” de
los poderes de la Unién.

220. Con estaldgica, en los articulos 122 constitucional y 7° del Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal se estableci6 que “el gobierno del Distrito Federal estd a cargo de los poderes de la Unién, los
cuales lo ejercerdn por si y a través de los érganos de gobierno [...] representativos y democrdticos,
que establece esta Constitucién”."”

221.  Sesigue entonces reconociendo que el gobierno del Distrito Federal estd en manos de los po-
deres federales y no de poderes locales descentralizados y auténomos. Asimismo, se mantiene cierta
légica jerrquica que va a tener como consecuencia la inversién de la regla de distribucién de com-
petencias de la Federacién mexicana. En general, todas las entidades federativas auténomas tienen
facultades y competencias que le son inherentes (facultades reservadas) y ellas deciden —mediante
el pacto federal— delegar algunas de esas facultades a la Federacién (facultades delegadas) como se
establece en el articulo 124 constitucional.

222. Por el contrario, en el caso del Distrito Federal todas las facultades y competencias pertenecen
a los poderes federales y sélo las expresamente delegadas pertenecerdn a los 6rganos gubernativos
locales. Asi, cualquier elemento nuevo que sea necesario regular quedard automdticamente fuera
de la esfera de los poderes locales y dentro de los federales. Si bien esta supeditacién de los drganos
locales a los federales se suaviza en la reforma de 1996, la légica de la distribucién de competencias
se mantiene.

223.  Otro elemento a senalar es que el régimen politico del Distrito Federal queda establecido en
el articulo 122 constitucional y en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, que hace las veces
de constitucién local. Ambos documentos estdn fuera del dmbito de competencia de los organismos
locales del Distrito Federal y se encuentran dentro de las facultades del Congreso de la Unién en
conjuncién con las legislaturas locales.

224.  Este elemento es esencial, ya que en el Estatuto de Gobierno se definen los siguientes rubros:
la distribucién de atribuciones de los Poderes de la Unidén en las materias que les compete desarro-
llar en el Distrito Federal; las facultades y las bases de organizacién de los tres érganos locales de
gobierno: la Asamblea, el Gobierno del Distrito Federal (GDE), y el Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal (TsjpF), asi como la (cpHDE). Es decir, ahi se definen los derechos y obligaciones
que en materia politica corresponden a los habitantes del Distrito Federal, y la determinacion de las
bases para la organizacién de su administracién publica.

225.  Un tercer elemento es que, siguiendo el argumento de la distribucién de competencias com-
partidas entre poderes federales y locales para garantizar la seguridad de los primeros en relacién con
los segundos, y a partir de la légica de distribucién de competencias invertida con respecto al resto
de las entidades federativas, la federacién se reservé facultades sobre materias importantes como
la seguridad publica, el mando de la fuerza publica y, extranamente, el techo de endeudamiento y la
legislacién en materia politica, civil y penal.'®
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226. Un cuarto punto que conviene subrayar es que la participacién en elecciones para cargos
locales quedé reservada a los partidos politicos federales; de esta forma, los ciudadanos del Distrito
Federal tienen vedado el derecho de asociacién para formar partidos politicos locales. Esta prohibi-
cién se mantuvo en la reforma de 1996.

227.  Un quinto punto que se debe mencionar es la extrana exclusién que se hizo de la Asamblea
para participar en el proceso de reforma a la Constitucién, en donde participan el resto de las entida-
des federativas. Esta restriccién va de la mano con la limitacién para presentar proyectos de modifica-
cién constitucional ante el Congreso de la Unidn, ya que mientras el resto de las entidades federativas
lo puede hacer con respecto a cualquier materia, en el caso de la Asamblea ésta debe constrenirse a
temas directamente relacionados con el Distrito Federal. Esta limitacién también se mantuvo en la

reforma de 1996.

228. Junto a la Asamblea de Representantes y al jefe del Distrito Federal se establecié un meca-
nismo de participacién ciudadana: los Consejos de Ciudadanos. Se trataba de un érgano colegiado
electo en forma directa que debia funcionar en cada delegacién politica. Uno de los principales
inconvenientes de este “6rgano de participacién ciudadana” es que sélo los partidos politicos con
registro nacional podian presentar candidaturas. En la primera eleccién de consejeros ciudadanos,
en noviembre de 1995, participé menos de 15% del electorado.”

229. A pesar de las limitaciones descritas, a partir de 1994, el Distrito Federal tiene un 6rgano
auténomo descentralizado semejante a las legislaturas locales: la Asamblea Legislativa del Distrito Fe-
deral. A partir de ese momento el Distrito Federal se convierte en una entidad federativa auténoma
con un régimen juridico diferenciado y en proceso de transicién inacabada.

Reforma constitucional de 1996

230.  El tercer y altimo proceso importante de reforma del marco politico del Distrito Federal se
llevé a cabo sobre el articulo 122 constitucional en 1996.%° A diferencia de lo observado en 1993, en
el articulo 122 constitucional se establece que el gobierno del Distrito Federal estd a cargo tanto de
los poderes federales como de los poderes locales del Distrito Federal, en un pardmetro de igualdad
y no en la relacién jerdrquica de superioridad federal que existia antes.

231. No obstante, se mantiene la distribucién de facultades invertidas con respecto al resto de las
entidades federativas y en contravencion al articulo 124 constitucional. Asi, la 16gica de la distribu-
cién de competencias con un régimen juridico diferenciado para el Distrito Federal siguié siendo la
regla en esta reforma.

232.  Si la reforma de 1993 se enfocd en la formacién de la Asamblea de Representantes, otor-
gandole facultades legislativas, en la reforma de 1996 se consolidé la figura de jefe de Gobierno del
Distrito Federal cuyo puesto ahora seria sometido a eleccién directa, y se apuntalaron en este érgano
facultades que atin mantenia el presidente de la Republica tras la reforma de 1993.

233.  De la misma forma que la ALDF comparte facultades con el Congreso de la Unién en materia
local, el jefe de Gobierno tiene competencias compartidas con el presidente de la Republica. Por



ejemplo, en torno a las facultades presupuestales, el jefe de Gobierno conserva mandar la iniciativa
de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos ante la ALDF y la de rendir la cuenta publica de esos
recursos financieros; a cambio, el Poder Ejecutivo Federal conserva la facultad de enviar anualmente
al Congreso de la Unidn la propuesta de los montos de endeudamiento necesario para el financia-
miento del Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, que previamente haya sometido a su consi-
deracién el jefe de Gobierno del Distrito Federal.

234.  En materia de seguridad publica el Ejecutivo Federal conserva la facultad de aprobacién del
nombramiento y remocién del Procurador General de Justicia, aunque ya no tiene facultades para
acordar con €l e instruirle sobre la adopcién de politicas en materia de seguridad publica, competen-
cia que tenfa en 1993. Asimismo, el presidente mantiene la facultad de designacién y remocién del
servidor publico que tenga a su cargo el mando de la fuerza publica a propuesta del jefe de Gobierno
del Distrito Federal. Sin embargo, y a diferencia del marco legal de 1993, las funciones de direccién
en materia de fuerza publica pertenecen de forma directa al jefe de Gobierno, con la obligacién de
informar permanentemente al presidente.

235.  Asimismo, en esta reforma se consolidaron las facultades de intervencién legislativa del jefe de
Gobierno del Distrito Federal por medio del derecho de iniciativa, promulgacién, veto, publicacién,
ejecucion y reglamentacién de las leyes que emita la ALDE, facultades que antes eran del presidente.

236.  Sin embargo, la Cidmara de Senadores —y en sus recesos la Comisién Permanente— tiene facul-
tad para remover al jefe de Gobierno del Distrito Federal por causas graves que afecten las relaciones
con los Poderes de la Unién o el orden publico en el Distrito Federal.?! El presidente mantiene la
facultad de proponer al Senado quien debe sustituir al Jefe de Gobierno removido. Esta es la tnica
forma en la que el presidente puede incidir en el nombramiento del poder ejecutivo local.

237.  El nombre del Poder Legislativo local cambié al de Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
y se incrementaron las materias en las cuales podia legislar. Otro cambio fue la eleccién por medio
del voto ciudadano, de los érganos politico-administrativos conocidos como delegaciones.”

238.  Es precisamente en esta reforma que se otorgd la facultad a la Asamblea Legislativa, de legis-
lar en materia politica, aunque se establecié un inicio de vigencia hasta el 1° de enero de 1998. De
esta forma, en dicho afio se creé el Instituto Electoral del Distrito Federal y el 26 de noviembre de
1998 se promulgé la nueva Ley de Participacién Ciudadana que, entre otras figuras, establecié los
Comités Vecinales. A diferencia del antiguo Consejo de Ciudadanos, en esta ocasién se establecié la
prohibicién de participacién de los partidos politicos. Finalmente el dia 4 de julio de 1999 se llevé
a cabo la eleccién y nuevamente la abstencion fue enorme, pues s6lo 10% de la poblacién acudié a
ejercer su voto.

239. Junto con este proceso de transicién democrdtica y consolidacién de las funciones de los
érganos auténomos del Distrito Federal, se han creado una serie de instituciones auténomas, como
son la cDHDF en 1993, y mds recientemente del Instituto de Acceso a la Informacién Publica del
Distrito Federal (Infodf).?
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Capitulo 7. Instituciones publicas y sociedad civil
en el Distrito Federal

7.1 Instituciones piblicas en el Distrito Federal

240. Los principios sobre los que se fundamenta el poder del Estado deben reflejarse en las institu-
ciones publicas. Para ello, éstas tienen que contar con una naturaleza y estructura democrdtica, y sus
actuaciones deben cumplir con los derechos considerados fundamentales; derechos que John Rawls
llamé “esencias constitucionales”,’ como la igualdad de derechos y las libertades bésicas.

241. Las instituciones pueden haber sido constituidas de forma democrética, pueden, incluso,
contar con una estructura de naturaleza de la misma indole; sin embargo, si no actGan democratica-
mente, si no respetan los derechos fundamentales, no se les puede denominar democriticas: no serin
legitimas. Si las instituciones, en términos generales, gozan de legitimidad, podriamos presumir que
el régimen se encuentra, a su vez, legitimado.” El respeto a los derechos humanos es un indicador de
gobernabilidad democritica.

242. Desde esta perspectiva, los derechos humanos deben estar presentes en cualquier legislacion,
politica publica y sentencia judicial, desde su disefio hasta su instrumentacién por uno o varios
6rganos de gobierno. En el caso de la ciudad de México, la salvaguarda de los derechos humanos
es una responsabilidad compartida por sus diversos 6rganos de gobierno, aunque cada uno de ellos
garantiza de manera distinta el ejercicio de estos derechos.

243.  Los actos de autoridad que pueden incidir en el ejercicio de los derechos y libertades funda-
mentales reconocidos en la Constitucién, tratados internacionales, Estatuto de Gobierno y diversos
ordenamientos juridicos locales, recaen, principalmente, en los Poderes Federales (Ejecutivo, Legisla-
tivo y Judicial), los drganos de gobierno del Distrito Federal (jefe de Gobierno, Asamblea Legislativa
y Tribunal Superior de Justicia),’ las delegaciones y los organismos auténomos (Comisién de Dere-
chos Humanos, el Instituto de Acceso a la Informacién Publica, el Instituto Electoral, el Tribunal
Electoral del Distrito Federal, la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje, y el Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo ).

244. En este capitulo se hace una semblanza de las distintas instituciones publicas del Distrito
Federal que consideramos tienen responsabilidades en esta materia. Al establecer con claridad cudles
son sus funciones y sus obligaciones. quedard mds claro en qué sentido dichas instituciones podrian
contribuir a que los derechos humanos sean realmente ejercidos en el Distrito Federal.

Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF)

245. A partir de su creacién en 1987 como Asamblea de Representantes del Distrito Federal, la
ALDF se ha conformado por 66 diputados (entonces representantes) electos por medio del voto libre,
secreto y directo. De los 66 diputados mencionados, 40 son electos por el principio de mayoria
simple en un sistema distrital uninominal y 26 por el principio de proporcionalidad por medio
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de listas plurinominales. Bajo este orden normativo hubo dos legislaturas: de 1988 a 1991 y de

1991 a 1994.

246. Dentro de las materias en las cuales la ALDF puede legislar estdn: civil, penal (estas dos entran
en vigor en 1999); participacién ciudadana; proteccién de los derechos humanos; defensoria de
oficio; notariado; planeacién del desarrollo; proteccién de animales; administracion publica local y
su régimen interno; procedimientos administrativos, servicios pablicos y su concesién; explotacion,
uso y aprovechamiento de bienes del dominio del Distrito Federal; bienes del dominio publico y
privado locales y las leyes orgdnicas tanto del TsypF como del Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo.

247. En materia presupuestaria la ALDF puede expedir la Ley de Ingresos, regular su Contaduria
Mayor, proyectar su propio presupuesto, elaborar el presupuesto de egresos del Distrito Federal y
emitir las leyes de contabilidad y gasto pablico. Como ya se mencioné, el Congreso de la Unién
tiene la facultad de determinar el techo de endeudamiento de la entidad; si bien el Distrito Federal
debe someter su propuesta de endeudamiento al Congreso de la Unién, también es cierto que al ser
la Federacién el aval de esa deuda la perspectiva establecida por las calificadoras es la que tiene mejor
perfil con respecto al resto de las entidades federativas.

248.  Un punto a mencionar es que en la reforma de 1993 se otorgaron al presidente de la Repu-
blica facultades de iniciar, promulgar, vetar y reglamentar leyes o decretos provenientes de la ALDF.
No obstante, estas facultades se transmiten en la reforma de 1996 al jefe de Gobierno del Distrito
Federal, por lo que el Ejecutivo federal sélo tiene facultades en torno al proceso legislativo ante el
Congreso de la Unién.

249. Dentro de las facultades de nombramiento que se confieren a la ALDF, se encuentran la de
designar un sustituto del jefe de Gobierno en caso de falta absoluta, por renuncia o cualquier otra
causa; nombrar a quién preside la CDHDF y a los miembros de su consejo; decidir sobre las propuestas
que haga el jefe de Gobierno del Distrito Federal para magistrados del Tribunal Superior de Justicia
y ratificar los nombramientos de los magistrados del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal; remover a los jefes delegacionales, por las causas graves que establece el Estatuto, y
designar, a propuesta del jefe de Gobierno, por el voto de la mayoria absoluta de los diputados inte-
grantes de la Legislatura, a los sustitutos que concluyan el periodo del encargo en caso de ausencia
definitiva de los jefes delegacionales.

250. Aligual que las cdmaras de Diputados y Senadores federales y que los Congresos locales de los
31 estados de la Federacién, la ALDF adopté desde sus inicios la estructura del sistema de comisiones
para desarrollar su labor legislativa. Este sistema existe en los 6rganos legislativos mexicanos desde el
Siglo x1x, y aun cuando hay consenso en el debate académico sobre el Poder Legislativo, acerca de su
conveniencia, la organizacién prictica y normativa de dichos 6rganos federal y local ha contribuido
a la dispersi6n e ineficiencia del trabajo legislativo.

251. En términos generales, las comisiones tienen cinco atribuciones generales, de acuerdo con el
articulo 9° del Reglamento interno de las comisiones de la ALDE:



+ Conocer, en el dmbito de su competencia, las iniciativas, proyectos, proposiciones con o
sin puntos de acuerdo, excitativas, deliberaciones, avisos y pronunciamientos o asuntos
que le sean turnados por la Mesa Directiva de la Asamblea;

+ Coadyuvar con el Comité de Atencién, Orientacién y Quejas Ciudadanas en la gestién de
los asuntos que se les encomienden;

+ Colaborar con las demds comisiones ordinarias cuando el asunto, propuesta o iniciativa
se encuentren vinculados con las materias de la comisién o asi lo acuerde el Pleno de la
Asamblea;

+ Efectuar investigaciones, foros y consultas legislativas sobre los asuntos a su cargo, de
conformidad con los lineamientos que para su efecto expida el Comité de Administracion
o bien autorice la Comisién de Gobierno, y

« Citar por conducto del presidente de la Mesa Directiva o de la Comisién de Gobierno, a
los servidores publicos de la administracién publica del Distrito Federal, para que informen
cuando se discuta una ley o se estudie un asunto concerniente a sus respectivos ramos o
actividades.’

252. Larevisién de las trayectorias profesionales de las y los legisladores publicadas en las paginas
de Internet, revela que muchas veces participan en comisiones de trabajo cuyos temas centrales
desconocen o no tienen experiencia visible y comprobable en ellos. Ademds, la hegemonia de un
partido conlleva a que la designacidn para escoger a quienes dirigirdn las comisiones se convierta en
un reparto entre corrientes y algunas bancadas y no en una seleccion orientada a construir consensos
entre fuerzas politicas, asegurar la operatividad del trabajo legislativo o una representacién adecuada
de los diversos intereses sociales.

253.  Esimportante resaltar ademds, que las funciones de las comisiones van mds alld del dictamen
de leyes en temas de su competencia. Las comisiones legislativas tienen la autonomia y la facultad
de evaluar la aplicacién de las leyes ya existentes y de las politicas ptblicas que emanan de ellas.®
En el caso de la Comisién de Derechos Humanos de la ALDE, ésta podria evaluar que el enfoque de
derechos humanos estuviera presente en todos los planes de trabajo de la administracién local. Sin
embargo, no se tienen elementos que permitan conocer el trabajo de evaluacién que estd realizando
en materia de derechos humanos en el Distrito Federal.

254.  Segun estudios realizados por Fundar, Centro de Anlisis e Investigacién’ enfocados a anali-
zar y evaluar el trabajo de la Comisién Legislativa de Derechos Humanos de la ALDF, se observa que
su trabajo se ha centrado principalmente en estudiar y preparar los dictimenes que serdn presentados
al pleno para su votacién.® Esto denota una ausencia de programa de trabajo, y un niimero bajo de
asuntos resueltos, pues durante el primer afio de sesiones de la IV Legislatura actual, sélo se participd
activamente en un dictamen, quedaron dos pendientes al cierre del primer ano y se atendieron dos
puntos de acuerdo.’

Gobierno del Distrito Federal (GDF)

255.  El Gobierno del Distrito Federal es la instancia publica responsable de verificar el cum-
plimiento del marco juridico local, mediante la ejecucién de medidas concretas que deriven en el
desarrollo de sus habitantes. A través de la facultad reglamentaria el jefe de Gobierno puede esta-
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blecer normas para hacer eficaz el cumplimiento de las leyes locales relacionadas con el desarrollo
de los derechos humanos, como lo establece el articulo 12 fraccién VIII del Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal Dichas funciones las realiza a través de las entidades, dependencias, organismos
desconcentrados y descentralizados que forman parte del GDF.

256. La Secretaria de Gobierno y la Consejeria Juridica de Servicios Legales, estén obligadas a
vigilar, en el dmbito administrativo o procesal, respectivamente, el cumplimiento de los preceptos
constitucionales por parte de las autoridades del Distrito Federal, especialmente en lo que se refiere a
garantias individuales y derechos humanos, asi como dictar las medidas administrativas que requiera
su cumplimiento.'

257.  El resto de las dependencias que conforman la administracién publica del Distrito Federal
tienen entre sus funciones garantizar y tutelar uno o varios derechos humanos. Por ejemplo, en el
dmbito de la Secretaria de Educacién, los programas llevados a cabo deben enfocarse a cumplir con
las obligaciones del Estado respecto al derecho a la educacién, en el dmbito de su competencia. De
igual manera, las acciones emprendidas por la Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo se deben
enfocar a garantizar el ejercicio pleno de los derechos laborales previstos en los articulos 52 y 123 de
la Constitucién.

258. La importancia que ha suscitado el tema de la atencién, vigilancia, tutela y difusion de los
derechos humanos, ha justificado la creacién de dreas de dreas especializadas en esta materia, en
aquellas dependencias y entidades de la administracién publica que por el tipo de actuaciones y
procedimientos pueden afectar de manera grave los derechos fundamentales.

259. LaProcuraduria General de Justicia cuenta con una Subprocuraduria Juridica y de Derechos
Humanos; la Secretaria de Seguridad Publica con una Direccién Ejecutiva de Derechos Humanos, y
en la Secretarfa de Gobierno, la Subsecretaria del Sistema Penitenciario tiene a su cargo la Direccién
Ejecutiva Juridica y de Derechos Humanos, en tanto que de la Subsecretaria de Gobierno depende
la Coordinacién de Derechos Humanos. Asimismo, la Consejeria Juridica y de Servicios Legales,
aunque en estricto sentido no cuenta con un drea especializada en derechos humanos, a través de la
Defensoria de Oficio brinda gratuitamente atencidn, asesoria y representacion juridica a las personas
que en el ejercicio de una garantia procesal asi lo soliciten.

260. Aunadas a las anteriores, hay un conjunto de entidades que también tienen como fin salva-
guardar derechos humanos, como es el caso de la Procuraduria Social (Prosoc) la cual tiene como
responsabilidades la defensa de la ciudadania en lo relacionado con la prestacién de servicios a cargo
de las autoridades capitalinas, la procuracién del cumplimiento de la Ley de la Propiedad en Con-
dominio de Inmuebles, y la operacién del Programa para el Rescate de Unidades Habitacionales de
Interés Social.

261. En otro dmbito, la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial (paoT) tiene la
responsabilidad de defender el derecho a un medio ambiente sano y a un territorio ordenado para su
adecuado desarrollo. Por su parte, el Instituto de la Juventud debe de promover el ejercicio pleno de
los derechos de las y los jévenes de la ciudad; el Instituto de las Mujeres (Inmujeres) que tiene como
misién disefiar, ejecutar e instrumentar politicas pablicas que coadyuven a la construccién de una
cultura de equidad entre hombres y mujeres.



262.  Sin detallar cada una de las dependencias y entidades que conforman la administracién Pa-
blica del Distrito Federal, para efectos del presente Diagndstico lo central es destacar que cada insti-
tucién tiene obligaciones en materia de derechos humanos desde su propio dmbito de competencia.
El andlisis del cumplimiento de algunas de estas obligaciones se encuentran en los capitulos referidos
a los derechos y a los grupos de poblacién.

Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal (TS/DF)

263. La administracién e imparticién de justicia en el Distrito Federal corresponde al Tribunal
Superior de Justicia y demds 6rganos judiciales que la ley senale, sobre la base de lo que establece la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
y demds ordenamientos legales aplicables.

264.  El TsyDF se integra por 49 magistrados y funcionard en Pleno y en Salas. Uno de los magis-
trados, sefiala la ley, serd su presidente y no formar4 parte de ninguna de las Salas. Estas, por acuerdo
del Consejo de la Judicatura, podrdn incrementarse de acuerdo con las necesidades del servicio,
atendiendo en todo momento a su disponibilidad presupuestal.

265. El Pleno del Tribunal es el 6rgano médximo del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Fede-
ral y estard formado por los magistrados y el presidente de dicho cuerpo colegiado. El TsjDE conoce
de conflictos que se podrian dividir en cuatro materias: civil, penal, familiar y de arrendamiento. Los
juzgados conocen de la primera instancia; por su parte, las salas son los érganos jurisdiccionales de
segunda instancia, es decir, se configuran como tribunales de alzada, revisores de las decisiones de los
juzgados que pertenecen al TSJDF.

266. LaLey Orgdnica del Poder Judicial del Distrito Federal establece las funciones por materia de
los juzgados y salas del TsypE. Los jueces de lo civil conocen, entre otras cosas, de los juicios conten-
ciosos que versan sobre la propiedad o demds derechos reales sobre inmuebles. Los juzgados penales
estudian los asuntos relacionados con los delitos tipificados, principalmente, en el Cédigo Penal
local.' Por su parte, los jueces de lo familiar conocen de procedimientos de jurisdiccién voluntaria
relacionados con el derecho familiar; de los juicios contenciosos relativos al matrimonio, a su ilicitud
o nulidad y al divorcio o de todas las cuestiones familiares que reclamen la intervencién judicial.
Finalmente, los jueces de arrendamiento inmobiliario, grosso modo, conocen de las controversias que
se susciten en materia de arrendamiento de inmuebles destinados a habitacién, comercio, industria
o cualquier otro uso, giro o destino permitido.

267.  El papel del TsjDF es de suma importancia para la exigibilidad de los derechos humanos en la
entidad, pues representa la via jurisdiccional mds inmediata para hacer exigibles muchos de los dere-
chos humanos reconocidos por nuestra Constitucion Politica y por los tratados internacionales ratifi-
cados por el estado mexicano. Sin duda, uno de los derechos humanos que, de forma mds inmediata,
debe ser exigible por conducto de los érganos jurisdiccionales que dependen del TsJDE es el derecho
al debido proceso,'* protegido por nuestra Constitucién Politica en sus articulos 4°, 16 y 17."

268. Hay que hacer notar que los derechos humanos que deben se exigibles por medio de la im-
particidn de justicia local no se limitan al cumplimiento del derecho al debido proceso, pues muchos

o]
[N

Instituciones publicas y sociedad civil en el Distrito Federal



()
o
@«
~
o
=
U
o}
3

de quienes apelan a la administracién de justicia buscan exigir derechos que, en ocasiones, tienen
sustento en lo derechos humanos. De ahi que las normas que rigen las relaciones entre los particula-
res, que luego son aplicadas por los juzgadores para administrar justicia a través de la resolucién de
conflictos, deben estar construidas para proteger los derechos humanos.

Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF)

269. En 1990 la institucion del Ombudsman se implanté en el dmbito federal mexicano con la
Comisién Nacional de Derechos Humanos. Posteriormente con la reforma a la ley suprema del 29
de enero de 1992, se agregé un apartado B al articulo 102, en donde la figura se elevé a rango cons-
titucional y también se establecié que las legislaturas de los estados, en el dmbito de sus respectivas
competencias, instaurarian organismos similares de proteccién a los derechos humanos.

270. El 22 de junio de 1993 fue publicado el decreto por el cual se creé la Comisién de Dere-
chos Humanos del Distrito Federal (cDHDE), como un organismo publico descentralizado con per-
sonalidad juridica y patrimonio propios, constituyéndose como el mds joven de los organismos
publicos de proteccidn y defensa de los derechos humanos en México. A partir de 2003 la CDHDF se
constituyé como un organismo publico auténomo con personalidad juridica y patrimonio propios,
que tiene por objeto la proteccién, defensa, vigilancia, promocién, estudio, educacién y difusién
de los derechos humanos establecidos en el orden juridico mexicano y en los instrumentos inter-
nacionales de derechos humanos. De igual manera, tiene como propdsito combatir toda forma de
discriminacién y exclusién, a consecuencia de un acto de autoridad contra cualquier persona o grupo

social.'4

271. A partir de la evolucién normativa y reorganizacién administrativa interna que ha llevado
a cabo la cDHDF se configuré paulatinamente un nuevo paradigma de gestién publica. El modelo
institucional de la Comisién opera bajo los principios de autonomia y ciudadanizacién, privile-
gia la promocién integral de los derechos humanos, incorpora los instrumentos internacionales de
derechos humanos en el quehacer institucional, promueve la labor educativa como estrategia para
alcanzar una cultura de respeto y salvaguarda de los derechos humanos en el Distrito Federal, pro-
fesionaliza las tareas que lleva a cabo la Comisién para cumplir con las atribuciones que marca la
norma, lleva a cabo un manejo racional de los recursos publicos asignados, y procura la transparencia
y rendicién de cuentas de la gestién publica.

272.  Como parte de este largo proceso, en el ano 2005 entré en operacion el Servicio Profesional
en Derechos Humanos (sppH). Ademds de representar un nuevo esquema de organizacion del tra-
bajo que ofrece estabilidad laboral y el derecho a una carrera profesional, el sppH garantiza mejores
términos de especializacion y calidad en la prestacion del servicio publico.

Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF)

273.  La reforma constitucional de agosto de 1996 modificé el articulo 122 constitucional con el
propésito de que los ciudadanos gozaran del derecho a elegir, mediante voto universal, libre, directo
y secreto, a los representantes populares: diputados a la Asamblea Legislativa, jefe de Gobierno y



titulares de los 6rganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales en que se divide el
Distrito Federal.

274. Esta reforma, a su vez, senté los principios de la legislacién electoral en el Distrito Federal y
estableci6 que las disposiciones que rigen las elecciones, serdn reglamentarias del Estatuto de Gobier-
no, tomando en cuenta los principios fundamentales establecidos en la fraccién IV, incisos b al i del
articulo 116 constitucional, es decir legalidad, imparcialidad, objetividad, certeza e independencia
como los principios rectores de la funcién electoral; autonomia en el funcionamiento e independen-
cia en las decisiones de las autoridades electorales administrativa y jurisdiccional; el establecimiento
de un sistema de medios de impugnacién, con el objeto de sujetar los actos y resoluciones electorales
al principio de legalidad y dotar de certeza juridica a cada etapa del proceso electoral.

275. Modificada sustancialmente la naturaleza juridica, estructura y atribuciones del gobierno
local, se modificé el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal en 1996 y en 1997. En la segunda
reforma se sentaron las bases de la legislacidn electoral capitalina. De este modo, se adicioné a este
ordenamiento juridico un titulo sexto dedicado a las autoridades electorales locales y a los partidos
politicos, en cuyo capitulo IV se establece lo relativo a la integracién, organizacién y funcionamiento

del Tribunal Electoral.

276. Con ese sustento y tras la presentacion de sendas iniciativas a cargo de los grupos parlamen-
tarios de la ALDF, se aprobé el Decreto de Cédigo Electoral del Distrito Federal (CEDF), que entr en
vigor el 6 enero de 1999, y que en su libro séptimo regula la naturaleza, integracién, organizacién y
funcionamiento del Tribunal Electoral del Distrito Federal (TepE). En ese mismo mes, la Asamblea
Legislativa, en uso de las facultades que le otorgé el ceDF se dio a la tarea de conformar, tanto al
Instituto Electoral del Distrito Federal como al TEDE.”

277.  Dentro de las atribuciones del 1EDF se encuentra la de promover el desarrollo de una cultura
civica democrdtica entre los habitantes de la ciudad de México y contribuir al fortalecimiento del
régimen de partidos politicos y agrupaciones politicas locales.’® Como autoridad local en materia
electoral es la institucién publica, no jurisdiccional, que de forma mds inmediata se relaciona con el
ejercicio de los derechos politicos de los habitantes del Distrito Federal.

Tribunal Electoral del Distrito Federal (TEDF)

278.  Por imperativo del articulo 122, apartado C, base primera, fraccién V, inciso f'y de los incisos
cy d de la fraccién IV del articulo 116 constitucionales, el TEDF, al igual que los creados en otras
entidades federativas, se instituye como la maxima autoridad jurisdiccional en la materia y como un
érgano auténomo en su funcionamiento e independiente en sus decisiones.

279. Cabe indicar que este 6rgano colegiado se distingue por su carcter permanente, esto es, el
TEDF funciona también en periodos no electorales, sobre todo por el tipo de asuntos que le compete
sustanciar y que no se circunscriben a los periodos de elecciones y de participacién ciudadana. Es un
érgano especializado en materia electoral y de conformidad con el pérrafo segundo del articulo 3° del
Cédigo Electoral local, se rige por los principios de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad,
objetividad y equidad."”
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Parte II. El contexto del Distrito Federal para los derechos humanos

280. A grandes rasgos, el TEDF tiene facultades para resolver la mayoria de los conflictos en materia
electoral local. Esto de conformidad con lo dispuesto en los articulos 54, 129, 130 y 131 del Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal, y el 5° de su Reglamento Interior, asi como el 227 fracciones I y I
del Cédigo Electoral del Distrito Federal. Es el 6rgano jurisdiccional local mds importante para hacer
exigibles los derechos humanos relacionado con la materia politica electoral.

Instituto de Acceso a la Informacion Piiblica del Distrito Federal (INFODF)

281. El Instituto de Acceso a la Informacién Publica del Distrito Federal es el érgano auténomo
encargado de dirigir y vigilar el cumplimiento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica del Distrito Federal (Lraippr) y de las normas que se deriven de la misma.

282. El INFODF cuenta con personalidad juridica y patrimonio propios y autonomia presupuesta-
ria de operacién y de decision en materia de transparencia y acceso a la informacién publica.'® Estd
integrado por seis representantes de la sociedad civil, denominados Comisionados ciudadanos, que
son designados por la ALDF mediante el procedimiento indicado en el articulo 58 de la LTaIPDE.

283. La finalidad dltima del Infodf es dar cumplimiento al derecho constitucional de “acceso a la
informacién”. De ahi que el vinculo de este organismo con lo derechos humanos es claro. Recor-
demos que el articulo 6° constitucional establece: “La manifestacién de las ideas no serd objeto de
ninguna inquisicién judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos
de tercero, provoque algin delito, o perturbe el orden ptblico; el derecho a la informacién serd ga-
rantizado por el Estado”.

Junta Local de Conciliacion y Arbitraje del Distrito Federal (JLCA)

284. Dentro de las obligaciones del Estado estdn las de investigar y sancionar las violaciones de
los derechos humanos asi como las de restablecer y reparar los derechos violados. Para ello, se han
establecido diversos 6rganos jurisdiccionales cuya competencia varia de acuerdo a distribuciones
por materia y por territorio. Las Juntas Locales de Conciliacidén y Arbitraje son los 6rganos estatales
encargados de cumplimentar estas obligaciones en el Distrito Federal en materia laboral.

285. La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 en su articulo 123 frac-
cién XX, instituy6 las Juntas de Conciliacion y Arbitraje como 6rganos publicos para resolver las
diferencias o conflictos entre el capital y el trabajo: “Las diferencias o los conflictos entre el capital
y el trabajo, se sujetardn a la decisién de una Junta de Conciliacién y Arbitraje, formada por igual
nimero de representantes de los obreros y de los patronos, y uno del Gobierno.”

286. El 18 de abril de 2000 se expidi6 por el pleno de la Junta el Reglamento Interior de esta
institucion, que reitera el espiritu del constituyente, determinando la naturaleza juridica del tribunal
como un organismo auténomo e independiente, cuya finalidad es el conocimiento, tramitacién y
resolucién de los conflictos que se susciten entre las y los trabajadores y las y los patrones, sélo entre

estos o s6lo entre aquéllos y derivados de las relaciones de trabajo de jurisdiccién local en el Distrito
Federal.”



287. A la fecha, la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje del Distrito Federal se conforma por
dos secretarias generales, 17 juntas especiales y 6 secretarias auxiliares para atender los conflic-
tos individuales y colectivos que se suscitan entre las y los trabajadores y las y los patrones de esta

ciudad.

288. El nombramiento del presidente Titular de la Junta lo realiza la o el presidente de la Republica,
mientras los nombramientos de las y los presidentes de las Juntas especiales los realiza el jefe o jefa de
Gobierno del Distrito Federal, cada seis anos, con posibilidad de ser confirmados una o mds veces.?

Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal?!

289. El articulo 122 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala con
toda claridad los 6rganos de cardcter local a cuyo cargo, junto con los poderes federales, estd el GDE,
determinando expresamente en su Base Quinta: “Existird un Tribunal de lo Contencioso Adminis-
trativo (TcA), que tendrd plena autonomia para dirimir las controversias entre los particulares y las
autoridades de la Administracién Piablica local del Distrito Federal. Se determinardn las normas para
su integracion y atribuciones, mismas que serdn desarrolladas por su ley orgdnica”.

290. El 17 de marzo de 1971 se publicé la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal, ¢ inici6 funciones en julio de ese afo. A partir del afio 2001, el Tribunal adquirié su
independencia del GDF, consoliddndose su naturaleza de érgano local auténomo, incluso presupues-
talmente. Con dicha separacion, se ratificé la imparcialidad del 6rgano.

291.  El objetivo principal del Tca es conocer, dirimir y resolver por la via jurisdiccional, los con-
flictos juridicos que se generan o crean por resoluciones o actos de las autoridades administrativas del
Distrito Federal, que principalmente pudieran ser en agravio de los gobernados. Es esta funcién la
que determina su principal relacién con los derechos humanos. En efecto, dentro de las obligaciones
del Estado estd investigar y sancionar las violaciones de los derechos humanos asi como restablecer y
reparar los derechos violados, para lo cual deben establecerse los medios jurisdiccionales adecuados.

292. Antes de acudir al principal medio de defensa constitucional, que es el amparo, el ciudadano
lesionado en sus derechos debe agotar las instancias previas, en este caso, el juicio seguido ante el Tca.
De esta forma, todas las resoluciones que puedan ser atentatorias contra los derechos humanos, emi-
tidas por la administracién publica local en distintas materias (medio ambiente, agua, salud, seguri-
dad publica, vivienda, etc.) pueden, y deben, ser resistidas por medio de este érgano jurisdiccional.

293. Ademis de las funciones propiamente jurisdiccionales que le corresponden, este érgano ju-
risdiccional brinda apoyo generalizado a la poblacién mediante los servicios de asesoria y defensoria
juridicas gratuitas.

Organismos politico-administrativos o delegaciones

294. Sila ALDF y el jefe de Gobierno del Distrito Federal atin se encuentran en proceso de tran-
sicién de organismos pertenecientes a la administraciéon publica federal centralizada a organismos
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auténomos descentralizados, el caso mds atrasado de este proceso estd en los organismos politico-
administrativos que intentan suplir la ausencia de municipios en el Distrito Federal. Las de por si
precarias facultades administrativas y presupuestales de los municipios se hacen crénicas en el caso
de las delegaciones.

295.  En la reforma de 1996 las delegaciones dejaron de ser organismos de la administracién pad-
blica central desconcentrada del Distrito Federal, para obtener competencia auténoma politica. Las
modificaciones al articulo 122 constitucional establecen 6rganos politico-administrativos en las de-
marcaciones territoriales en que se divida el Distrito Federal, cuyos titulares serdn elegidos en forma
universal, libre, secreta y directa. De esta forma, el nombramiento de los jefes delegacionales sale de la
competencia de los poderes Ejecutivo y Legislativo locales y se somete a votacién de los ciudadanos.

296. Todo el régimen juridico de las delegaciones se encuentra en el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal y ha sido construido en tres reformas: el 22 de agosto de 1996, el 4 de diciembre

de 1997 y el 14 de octubre de 1999. La primera eleccidn de jefes delegacionales se llevé a cabo en
el afo 2000.

297. Las actuales delegaciones no pertenecen ni a la administracién publica centralizada del Dis-
trito Federal ni a la paraestatal y tampoco son municipios. Se mantiene un marco de distribucién de
competencias que era reflejo de una organizacién centralizada y pretende aplicarse a érganos parcial-
mente auténomos. De esta forma, la eleccion directa de los jefes delegacionales es un avance trunco,
ya que no se descentralizan en la misma medida las facultades y obligaciones de cada delegacién. Asi,
el jefe de Gobierno conserva, en distinta medida, todos los poderes de la centralizacién con excep-
cién del de nombramiento; aunque, a través de la remocién del jefe delegacional, puede proponer a
la Asamblea Legislativa al jefe delegacional que deba terminar el cargo.

298.  La principal relacién de estos 6rganos con los derechos humanos proviene de su caracteristica
como autoridades representativas y auténomas. Por un lado, su existencia y capacidad gubernativa
y la vinculacién, control y rendicién de cuentas a sus representados, son elementos bdsicos de los
derechos politicos. Por otro lado, el ¢jercicio de sus facultades y obligaciones como entidades esta-
tales también los relaciona con los derechos que dan forma a la seguridad humana y, en lo relativo
a las funciones de seguridad publica, con los derechos civiles como la libertad y la integridad fisica
y moral.

299. Las delegaciones tienen facultades en materia de gobierno, administracién, asuntos juridicos,
obras, servicios, actividades sociales, proteccion civil, seguridad publica, promocién econédmica, cul-
tural y deportiva. Muchos de estos servicios tiene una relacién directa con los derechos econémicos
sociales culturales y ambientales de la ciudadania.

300. Por su parte, la Jefatura de Gobierno conserva: la prestacidn de servicios publicos y planeacion
y ejecucion de obras de impacto en el interior de una delegacién cuando sean de alta especialidad
técnica; la prestacién de servicios de cardcter general como el suministro de agua potable, drenaje,
tratamiento de agua, recoleccién de desechos en vias primarias, transporte publico de pasajeros, pro-
teccién civil, seguridad publica, educacién, salud y abasto; y también se apropia de todas la funciones
de administracién, planeacién y ejecucion de obras de prestacion de servicios publicos y en general



todos los actos de gobierno que incidan en dos o mds delegaciones (art. 115 fracciones VII, X y XI
del Estatuto).

301. Ahora bien, en la via de los hechos, y dado que el jefe de Gobierno tiene la facultad de dele-
gar sus facultades en los 6rganos desconcentrados, desde enero de 2001 se han estado negociando y
preparando acuerdos de participacién y cooperacién entre las delegaciones y la Jefatura del Distrito
Federal que incluyen: la administracién de mercados, guarderias, mantenimiento de escuelas y cen-
tros deportivos, la expedicién de licencias de conducir, bacheo y recoleccién de basura.”> Otro de
los principales temas en este proceso ha sido la descentralizacién de la policia, en lo cual el primer
problema es que el jefe de Gobierno ni siquiera tiene el mando de la fuerza putblica. No obstante, se
han negociado también acuerdos de cooperacién de seguridad a fin de que la policia administrativa
ataque los problemas locales a partir de las prioridades de cada delegacién.

302. Las delegaciones no tienen autonomia hacendaria. Es el jefe de Gobierno quien propone a la
ALDF las asignaciones presupuestales para que las delegaciones cumplan con el ¢jercicio de sus activi-
dades y éstas informan el jefe de Gobierno del ejercicio de sus asignaciones (art. 112 del Estatuto).
No obstante, se les otorga autonomia de gestién en su presupuesto, es decir, pueden hacer uso de los
recursos de conformidad a las partidas establecidas por la misma Asamblea e inclusive pueden hacer
transferencias presupuestales siempre que no se afecten programas prioritarios e informando al jefe
de Gobierno de esta atribucién de manera trimestral.

303. Otra limitacidn hacendaria se encuentra en el articulo 144 del Estatuto de Gobierno, que es-
tablece que el jefe de Gobierno del Distrito Federal es quien ejerce los actos de adquisicidn, posesion,
enajenacion, desincorporacién, aprovechamiento, administracién, utilizacién, conservacién, mante-
nimiento, control, inspeccién y vigilancia de los bienes propiedad del Distrito Federal. Al respecto,
el articulo 13 de la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Pablico deja claro que los bienes
muebles e inmuebles que estén en uso de las delegaciones, sélo lo estdn en via de asignacion, pero el
dominio de los mismos lo tiene el jefe de Gobierno cuando establece que “corresponde a cada una
de las dependencias, entidades, delegaciones y demds érganos desconcentrados organizar y controlar
los bienes muebles e inmuebles que detenten y tengan asignados, asi como preparar y mantener un

programa de aprovechamiento de los bienes que tengan a su cargo”.”

7.2 La sociedad civil en el Distrito Federal

304. En este apartado se presenta un esbozo de la labor de las organizaciones de la sociedad civil
en el dmbito de defensa de los derechos humanos local. Asimismo, del papel de las instituciones
académicas en la realizacién de investigaciones en torno a la situacién de los derechos humanos en
el Distrito Federal.

Organizaciones de la sociedad civil (05C)

305. La represién politica y la incapacidad gubernamental para resolver problemas sociales llevé a
amplios sectores de la sociedad a buscar formas de organizacién que les permitieran realizar activida-
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des de denuncia, resistencia, protesta, interlocucion, y de asistencia a grupos marginados. Entre estas
formas de organizacién se encuentran las organizaciones de la sociedad civil.

En México el surgimiento de las organizaciones de la sociedad civil responde a un contexto socio-
politico especifico. Particularmente en la ciudad de México [...] muchos movimientos sociales, que
formaron parte de los suenos y caminos emprendidos por millones de mexicanas/os por transformar
todo el pais. Movimientos obreros, sindicales, magisteriales, estudiantiles, femeniles, ciudadanos,
indigenas, por los derechos humanos y por la paz, pasaron de la critica contra el autoritarismo y de la
resistencia a prefigurar el quiebre del presidencialismo y el debilitamiento de las relaciones corporativas,
hacia la busqueda de una mayor incidencia en las politicas publicas, desde una identidad que se vive
independiente y auténoma de los gobiernos.

306. Tres son los grandes sucesos que se podria considerar marcaron de manera profunda el sur-
gimiento y desarrollo de las organizaciones de la sociedad civil en el Distrito Federal. Uno es el mo-
vimiento estudiantil de 1968, otro el terremoto de 1985 y otro fueron las elecciones presidenciales
de 1988. El movimiento estudiantil del 68 condensé la inconformidad de un sector de la poblacién
frente a la represién politica y la incapacidad gubernamental para resolver problemas sociales del
pais. Este movimiento se inicia en el Distrito s pero cobré importancia histérica, politica y social en
todo el pais.

307. Durante las décadas de los setenta, ochenta y noventa, las organizaciones civiles abrieron
espacios en la agenda publica para posicionar temas que hoy se han convertido en leyes y en politicas
publicas: los derechos de las mujeres, la defensa de los derechos electorales, la situacién de las perso-
nas con VIH y Sida, o los derechos de las personas con discapacidad.

308. El terremoto del 19 de septiembre de 1985 marcé de manera decidida el proceso de forma-
cién de diversas organizaciones en el Distrito Federal. Si bien no todas ellas se reconocian a si mismas
como defensoras de derechos humanos, los temas y problemdticas que atendian se relacionaban con
las distintas necesidades de la poblacién ante la actuacién limitada del Gobierno Federal, y desarro-

llaron acciones para resolver problemas diversos como vivienda, servicios y ayuda a damnificados.

309. “En esos momentos las organizaciones civiles jugaron un papel destacado, no sélo en cuanto
a contribuir a desarrollar proyectos de reconstruccién conforme a los intereses de los damnificados,
sino también en cuanto a formar y fortalecer sujetos sociales organizados que llevaran adelante sus
demandas [...] La creacién de la Coordinadora Unica de Damnificados (cup) y las redes civiles
que la apoyaron fueron, sin duda, un ejemplo vivo de participacién ciudadana democrdtica. Mds
adelante, esos nuevos actores sociales, otros mds antiguos y otros actores de la sociedad civil en su
conjunto, censuraron fuertemente el modelo econémico de ajuste estructural excluyente y empo-

brecedor”.?®

310. En la década de los ochenta surgi6 lo que Sergio Aguayo ha denominado un movimiento
moderno de organizaciones no gubernamentales de derechos humanos. En este periodo, segiin el
mismo autor, se sentaron las bases conceptuales y sociales para el movimiento de derechos humanos
que se manifestaria con mayor firmeza en la década de los noventa.?® En ese mismo periodo se crearon
decenas de instituciones de asistencia privada cuya infraestructura y servicios han suplido la falta de
atencién de lo gobiernos federal y local hacia los grupos de poblacién mds marginados y vulnerabi-



lizados; estas organizaciones, que suman mds de 500 a la fecha en el Distrito Federal, en su mayoria
promueven y defienden derechos humanos aun sin que la mayoria se reconozcan como tales.

311. También en ese periodo, a “partir de 1989 se inicié una lucha por una Ley de Fomento a las
Actividades de las Organizaciones Civiles, que fue aprobada en el Distrito Federal en el ano 2000 y
como Ley Federal el 9 de febrero de 2004, después de 14 afios de lucha. (Ademds) En 1991, varios
diputados federales junto con las organizaciones civiles organizaron un Plebiscito por la Democracia
para conocer la opinién de los y las capitalinas que de manera generalizada opinaron que querian
ejercer el derecho a nombrar su gobernante”.” En 1997, después de una reforma juridica, la ciuda-
dania del Distrito Federal acudié a las urnas. En dicho proceso las osc jugaron un papel decisivo en
la democratizacién de la Ciudad.

312. En la actualidad las relaciones entre las organizaciones civiles y el GDF son limitadas; existen
algunos proyectos puntuales realizados en conjunto en los que diversas osc trabajan en los espacios
delegacionales con grupos de poblacién particulares como nifios, nifas, jévenes y mujeres. Sin em-
bargo “no existe un espacio de interlocucién con el gobierno para incidir, de manera més concertada
y ampliada, en politicas publicas. Desde el afo 2000 se habia aprobado la Ley de Fomento a las
Actividades de Bienestar y Desarrollo Social de las Organizaciones Civiles en el Distrito Federal, a
propuesta de estas mismas organizaciones, pero hasta la fecha [sic] no se ha aprobado el reglamento
que darfa funcionalidad a dicha ley. [...] los avances que inauguraba la Ley en la maduracién de las
relaciones entre gobierno y osc y la consiguiente corresponsabilidad se han visto congelados. La
relacién entonces se ha limitado fundamentalmente a los proyectos de coinversién entre gobierno

l 1 . . . cl »28
ocal y organizaciones Civiles.

La sociedad civil

313. Lasociedad civil, de acuerdo con la Organizacién de las Naciones Unidas, puede entenderse
como la relacién asociativa que las personas, al margen de sus familias, amigos y lugares de trabajo,
entablan voluntariamente para promover sus intereses, ideas, ideales e ideologias. Sus actividades no
tienen fines de lucro, como seria el caso del sector privado, ni de gobierno, pues ello corresponde al
sector publico o estatal. En el mundo de la sociedad civil encontramos distintas formas de organi-
zacion. Destacan las organizaciones populares, organizaciones de profesionistas, confesionales (reli-
giosas), deportivas o académicas, los movimientos sociales, las redes de activistas y las organizaciones
de la sociedad civil.

314. En México las osc, se clasifican en: Asociacién Civil (ac), Institucién de Asistencia Privada
(1ap), Institucién de Beneficencia Privada (18p), Asociacién de Beneficencia Privada (aBp) y Sociedad
Civil (sc). Una Asociacién Civil y una Sociedad Civil se definen como un conjunto de personas
asociadas de manera voluntaria para realizar un objetivo comtn, de servicio a terceros, que debe ser
legal y sin fines de lucro; estdn reguladas por el Cédigo Civil de cada estado. Las 1ap y las 18P son
asociaciones de cardcter permanente y sin fines de lucro, cuyo objetivo es la realizacién de obras de
beneficencia o asistencia y son reguladas por las Juntas de Asistencia Privada.? Lo mismo sucede con
las ABP que tienen un organismo regulador desconcentrado.
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315. Entodo el pais, de acuerdo con datos de la Secretaria de Desarrollo Social, hasta principios de
septiembre de 2007 estaban registradas en el dmbito federal 5 730 asociaciones civiles, 452 1ap, 21
1BP, 37 ABP y 157 sociedades civiles. La mayor parte de ellas se ubican en el Distrito Federal, Oaxaca,
Coahuila, Baja California y Michoacdn.*

316. Las organizaciones civiles ubicadas en el Distrito Federal tienen como marco legal para sus
actividades la Ley de Fomento a las Actividades de Desarrollo Social de las Organizaciones Civiles
para el Distrito Federal (2000). No existe un registro tnico de todas las organizaciones de la sociedad
civil que trabajan en el Distrito Federal. Mds atn, aunque una buena parte de ellas tengan su domi-
cilio en el Distrito Federal, muchas trabajan temdticas nacionales y no se enfocan a las problemdticas
particulares de esta ciudad. Las organizaciones civiles de derechos humanos registradas como tales
son pocas, sin embargo un gran nimero de organizaciones civiles realizan trabajo a favor de alguno
o varios derechos humanos y de grupos de poblacién discriminados o cuyos derechos humanos son
violados.

317. La coHDF cuenta con un directorio de 183 organizaciones de la sociedad civil cuyo trabajo
incide en derechos humanos. De acuerdo a este directorio podemos clasificar las organizaciones en
aquéllas que trabajan por grupo de poblacién, las que trabajan un derecho en particular y las de
derechos humanos en general.*!

318. De acuerdo a los datos de la Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal, en su Regis-
tro de Organizaciones Civiles habia hasta marzo de 2007, 429 organizaciones civiles que trabajan en
el Distrito Federal.?* De éstas, cabe sefialar que aunque no estdn registradas como organizaciones de
derechos humanos, de forma directa o indirecta pueden incidir en la defensa o promocién de éstos.
Esta misma direccién tiene registradas las 512 1ap que atienden a grupos de la poblacién como in-
fancia, jévenes, adultos mayores, personas con discapacidad, enfermos y otros.*’

319. El propésito de muchas de las osc que trabajan en el Distrito Federal es la “reivindicacién de
la integralidad de los derechos de la persona humana”, por ello desde el émbito privado se ocupan de
los asuntos publicos. Asimismo, se encargan de otras multiples tareas a partir de pequefos grupos,
ya sean territoriales, temdticos o sectoriales. En esa variedad y multiplicidad estriba la universalidad
y fortaleza de las organizaciones.

320. Su aporte a la vida publica no se hace a través de la representacion sino de la articulacién de
multiples actores sociales y de la creacién de consensos en la sociedad, asi como de respuesta efectiva
a sus necesidades més sentidas.?* Las osc ademds “consideramos que hoy nuestro aporte fundamental
a la democracia estd en la promocién de su dimensién participativa, lo cual implica ciertamente el
ejercicio del sufragio pero que no se reduce a ¢él, sino que tiene que ver con la participacién en las
distintas fases de las politicas publicas”.?

321. Sin embargo, las organizaciones de la sociedad civil del Distrito Federal enfrentan, como
en todo el pais, problemas relacionados con la autosuficiencia financiera y la escasez de fondos de
financiadoras extranjeras. La diversidad de temdticas que abordan hace complicada su articulacién.
Ademds, el nimero generalmente pequeno de miembros de cada organizacién y la multiplicidad de
tareas a realizar, inciden en la capacidad de muchas organizaciones para poder vincularse a varios
procesos, pues éstos absorben recursos de todo tipo, muy limitados entre las osc.



322.  Por ultimo, es posible suponer que el hecho de que el gobierno del Distrito Federal sea de iz-
quierda, a partir de 1997, y ello represente ideoldgicamente un mayor compromiso hacia los derechos
humanos, llevé a que distintas organizaciones enfocaran sus esfuerzos a impulsar agendas sociales en
otras entidades del pais, o que implicé un abandono del trabajo que en esta materia debe realizarse
en el Distrito Federal. De esta necesidad dan cuenta las conclusiones del presente Diagndstico.

Instituciones académicas

323. A diferencia de los érganos gubernativos, las instituciones académicas no legislan, no emi-
ten decisiones vinculantes, ni programas de gobierno, ni elaboran resoluciones jurisdiccionales. En
cambio, si generan conocimiento a través de andlisis sistemdticos de la realidad, con los que se puede
intentar influir en la toma de decisiones gubernamentales. Es en este espacio en el que las y los aca-
démicos, y las instituciones de docencia e investigacién pueden contribuir a diagnosticar la situacién
de los derechos humanos de una sociedad, y aportar propuestas para su mejora. La agenda académica
contribuye a la formulacién de la agenda social y, por ende, de la agenda publica.

324. El Distrito Federal es la entidad con la mayor oferta de educacién superior y la mayor pro-
ductora de investigacién en el pais.’® Sin embargo, a partir del proceso de elaboracién del presente
Diagnéstico, se pudieron identificar algunas limitantes de la agenda académica y de su relacién con
los estudios de derechos humanos en la entidad:

« Las instituciones académicas todavia no alcanzan a desarrollar un enfoque directo sobre la
problemitica de los derechos humanos en el dmbito local.

+ Los trabajos mds conocidos o reputados sobre las distintas temdticas en el Distrito Federal
tienen un enfoque mds demografico, socioldgico, econémico o politico que de perspectiva
de derechos humanos.

« Aquellos estudios que si tienen una perspectiva de derechos humanos suelen utilizar como
delimitacién territorial al pais y en muy pocas ocasiones se plantean como unidad de
andlisis las entidades federativas.’”

+ No existen incentivos de los érganos de gobierno que promuevan la investigacién en esta
materia en la ciudad de manera sistemdtica, interdisciplinaria e integral.

325. No obstante ello, las experiencias de docencia y la investigacién existente son una valiosa
fuente de informacién que no debe ser soslayada. Sin la intencién de hacer una lista exhaustiva, vale
la pena mencionar algunos programas dedicados al Distrito Federal, aun cuando no siempre utilizan
la perspectiva de derechos humanos como marco tedrico o metodoldgico.

326. Es importante mencionar el surgimiento y funcién de consulta-monitoreo del Observatorio
de la Ciudad de México. En ese observatorio intervienen algunas de las principales instituciones de
investigacién como son: el Instituto Politécnico Nacional (1pN), la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNaM), la Universidad Auténoma de la Ciudad de México (uacm), la Universidad Auté-
noma Metropolitana (uam), el Colegio de México (Colmex) y el Centro de Investigacién y Docencia
Econdémicas (CIDE),*® pese a que el proyecto ha sido fuertemente impulsado desde el Gobierno del
Distrito Federal y no es un espacio tinicamente académico. Puede, sin embargo, ser un buen ejemplo
de las sinergias que pueden formularse entre la academia y el gobierno.
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327. Destacan también los trabajos realizados por el Programa Universitario de Estudios sobre la
Ciudad (puec),” por el Programa Universitario de Estudios sobre Género (pUEG),* ambos coordi-
nados por la Universidad Nacional Auténoma de México.

328. Por su parte, El Colegio de México ha desarrollado conocimiento sobre el Distrito Federal en
su divisién de Estudios Urbanos y Municipales, y ha hecho importantes contribuciones para la me-
dicién de la pobreza y la marginacién. En materia de justicia penal y sistema penitenciario se deben
subrayar los trabajos aportados por académicos del cIDE y del Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social (CiEsas) asi como el conocimiento generado por el Barémetro de
Justicia que promueve el Instituto Tecnolégico Auténomo de México (1Tam).

329. En cuanto a la docencia, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, la Universidad Au-
ténoma Metropolitana, el Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam, la Universidad Iberoame-
ricana (u1a), y la Universidad Auténoma de la Ciudad de México, han desarrollado diversas opciones
de formacién en posgrado en derechos humanos. La v1a y la uacm, cuentan ademds con importantes
programas universitarios de derechos humanos que realizan actividades dirigidas a la comunidad
universitaria y a la sociedad en su conjunto. La uacm ha creado recientemente el Centro de Estudios
sobre la Ciudad y el Programa de Educacién Superior en los Reclusorios del Distrito Federal.

330. Por su parte, la Academia Mexicana de Derechos Humanos, junto con la uNEsco, la Secreta-
ria de Educacién Publica del GDF y otras instituciones, promueven una iniciativa de Ley de Educa-
cién en Derechos Humanos en el Distrito Federal.

331. Como balance general de las instituciones académicas en torno a la construccién de cono-
cimiento aplicable a las problemdticas especificas del Distrito Federal con perspectiva de derechos
humanos, cabe sefialar que hay valiosos aportes en el estudio de muchos problemas en el Distrito
Federal, pero la construccién de este tipo de conocimiento no es una de las principales preocupacio-
nes en la agenda académica.

Notas

John Rawls, El liberalismo politico, traduccién de Antoni Domeénech, Barcelona, Critica, 1996, p. 267.

Para Ferreres Comella, las instituciones publicas pueden ser consideradas democréticas atendiendo a dos sentidos diversos: “Una
institucién puede ser democrética porque su estructura se ajusta a las exigencias democrdticas (primer sentido), o porque la norma
que la creé fue aprobada democrdticamente (segundo sentido)”. Victor Ferreres Comella, Justicia constitucional y democracia, Madrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1997, pp. 47 y ss.

El articulo 122 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en sus pdrrafos primero y segundo, dispone lo siguiente:
Articulo 122. Definida por el articulo 44 de este ordenamiento la naturaleza juridica del Distrito Federal, su gobierno estd a cargo
de los Poderes Federales y de los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de cardcter local, en los términos de este articulo. Son
autoridades locales del Distrito Federal, la Asamblea Legislativa, el jefe de Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal Superior de
Justicia.

B. Nacif, El sistema de comisiones permanentes en la Cdmara de Diputados de México, México, Centro de Investigacién y Docencia
Econémica (coleccién Cuadernos de Trabajo, nim. 116), 2001.

Véase Reglamento interno de las comisiones de la Asamblea Legislativa.

A. Lujambio ez al., El proceso presupuestario y las relaciones entre los drganos de poder: una perspectiva histérica y comparada, México
Instituto de Investigaciones Juridicas-unam, 2001, p. 95.

Fundar ha realizado estudios y monitoreos al Poder Legislativo local desde 2006. Parte de los argumentos aqui vertidos son resultado
de los hallazgos obtenidos. Los documentos estdn disponibles en linea. R. Cérdova, La IV Legislatura de la ALDF: déficit en transparencia
y derechos humanos, Documento de trabajo, Fundar, Centro de Andlisis en Investigacién, A.C., marzo de 2007, México, <http://
www.fundar.org.mx/boletines2006/PDistrito Federal/Diagnostico%20ALDF%20VEpdf>. N. Loeza, El trabajo de la III Legislatura.
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Una evaluacion de la Comisién de Derechos Humanos. México, Fundar, Centro de Andlisis en Investigacién A.C. septiembre 2006,
p. 10, <http://www.fundar.org.mx/PDF/Diagndstico%20ALDF%20version%20£inal%2018%2012%2006%20AA.pdf>.

Para una descripcién mds detallada del proceso legislativo en la Asamblea, véase R. Cérdova, La IV Legislatura de la ALDF: déficit en
transparencia y derechos humanos, Documento de trabajo, op. cit.

En sintesis, en iniciativas de leyes s6lo se dictaminé la Ley de Sociedades de Convivencia. Quedaron en suspenso dos dictdmenes sobre
propuestas para modificar la Ley de Sociedades de Convivencia y la Ley para Prevenir y Erradicar la Discriminacién. Hubo pldticas
sobre los talleres a organizar en materia de derechos humanos y se atendieron dos puntos de acuerdo sobre pronunciamientos que la
ALDF habrfa de hacer, pero que no estaban relacionados directamente con un tema de derechos humanos que tuviera que ver con los
ciudadanos del Distrito Federal. Informacién obtenida de la pdgina de la ALDF, <www.asambleadf.gob.mx>.

Estas atribuciones las prevé la Ley Orgdnica de la Administracién Publica del Distrito Federal, en su articulo 23, fraccién XIV, para el
caso de la Secretarfa de Gobierno; y en su articulo 35, fraccién IX, para el caso de la Consejerfa Juridica.

Articulo 51: “Los juzgados penales ejercerdn las competencia y atribuciones que les confieran las leyes”.

WVéase el capitulo 24.

La Convencién Americana de Derechos Humanos también protege las garantias judiciales en su articulo 8°.

Articulo 2° de la Ley de la Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal.

Cfr. pagina del Tribunal Electoral del Distrito Federal, <http://www.tedf.org.mx/> (visitada el 9 de noviembre de 2007).

En linea: <http://www.iedf.org.mx/index.php?cadena=> (se accedié a la pdgina el 9 de noviembre de 2007).

Cfr. pagina del Tribunal Electoral del Distrito Federal, <http://www.tedf.org.mx/> (visitada el 9 de noviembre de 2007).

WVéase el capitulo 19.

Véase <http://www.juntalocal. Distrito Federal.gob.mx/funciones.html>.

Informacién aportada oficialmente al Comité Coordinador por la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje del Distrito Federal.
Informacién retomada de la pagina <htep://www.tcaDistrito Federal.gob.mx>.

Cfr. Arturo Pdramo, “Obtienen delegados mds control” en Reforma, México, 21 de enero de 2001, p. 4-B.

Leyes del Distrito Federal <www.asambleadf.gob.mx>.

Rafael Reygadas, “Surgimiento de las organizaciones civiles en México y su papel en la transicién hacia la democracia”, <www.enlace.
df.gob.mx/temas/rafael-reygadas.html>.

Tbidem.

Sergio Aguayo y Luz Paula Parra, Las organizaciones no gubernamentales de derechos humanos en México: entre la democracia participativa
y la electoral, México, AMDH, 1997.

Rafael Reygadas, op. ciz.

Ibidem. Es necesario destacar que ya fue emitido el reglamento de la Ley de Fomento a las Actividades de Bienestar y Desarrollo Social
de las Organizaciones Civiles en el Distrito Federal.

Centro Mexicano para la Filantropia, Cemefi en <www.cemefi.org>.

Secretarfa de Desarrollo Social (Sedesol), <www.sedesol.gob.mx>.

Véase <www.cdhdf.org.mx>.

Registro de Organizaciones Civiles, Direccién de Equidad y Desarrollo Social, Secretarfa de Desarrollo Social del Distrito Federal,
<www.equidad.df.gob.mx/coinversion/bd_asociaciones/org/registro.pdf> (consulta del 5 de octure de 2007)

Registro de Organizaciones Civiles, Relacién de Instituciones de Asistencia Pablica, Direccién de Equidad y Desarrollo Social-Secretaria
de Desarrollo Social del Distrito Federal, <www.equidad.df.gob.mx/coinversion/bd_asociaciones/org/iap_2006.pdf> (consulta del 5 de
septiembre de 2007).

Centro de Derechos Humanos Fray Francisco de Vitoria, O.P, A.C., Agenda Piblica Ciudadana de Derechos Humanos, Memoria de
los encuentros y didlogos con los candidatos y candidatas a la Presidencia de la Republica y al Congreso de la Unién, México, 2006.
Publicacién apoyada por Indesol, p. 17.

Lbidem.

Véase parte 11, capitulo 5, el apartado 5.2, asi como parte I, el capitulo 13: Derecho a la educacién.

Con esto no se pretende decir que no exista ningn trabajo con perspectiva de derechos humanos que utilice como unidad de
andlisis al Distrito Federal, o que ninguno de los existentes sea relevante. Lo tnico que se afirma es que no hay una tendencia en este
sentido.

En el Observatorio se promueve el disefio de indicadores para medir las politicas publicas del Distrito Federal y recientemente desde
este espacio se promovi6 la llamada Consulta Verde.

El pUEC realiza estudios para medir el impacto real de politicas y programas de responsabilidad urbana regional, la elaboracién de
sistemas de informacién geogréfica, andlisis de politica hidrdulica, politica ptblica de coordinacién metropolitana, etc. Ha promovido
la publicacién de libros como: La participacion en el espacio local. Cinco programas parciales de desarrollo y Gestion del agua en el Distrito
Federal: revos y propuestas.

Funcionando desde 1992, el pueG tiene como funcién esencial establecer estudios sobre perspectiva de género y un enfoque
multidisciplinario del tema con diversas instituciones.
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Capitulo 8. Presupuesto piublico con perspectiva
de derechos humanos

332. Elandlisis presupuestario constituye hoy en dia una de las herramientas mds efectivas con las
que cuenta la ciudadania para evaluar la asignacién de recursos financieros que hacen las instancias
publicas.! Con el andlisis presupuestario pueden conocerse los recursos y estrategias de las politicas
publicas, evaluar la coincidencia entre el discurso de los gobernantes, los planes de desarrollo, las
prioridades del Estado y si estas prioridades responden efectivamente a las necesidades y demandas

de la sociedad.?

333. Este tipo de andlisis permite conocer si el presupuesto estd dirigido a mejorar las condiciones
de vida de la poblacién y procurar su bienestar, garantizar el eficiente cumplimiento de las respon-
sabilidades del Estado y si contiene la informacién suficiente y detallada que permita evaluar todos
estos aspectos.

334. El andlisis presupuestario con enfoque de derechos humanos tiene como principal objetivo
identificar cudles han sido los esfuerzos del gobierno encaminados a la realizacién plena de estos de-
rechos y si para el gobierno el respeto a los derechos humanos es una de sus prioridades principales.
Si bien debe tenerse claro que el andlisis presupuestario es una herramienta més, es muy importante;
aunque por si solo no puede evaluar el avance o retroceso en la realizacién de los derechos humanos,
pues se requiere de informacién complementaria que ponga en contexto los niimeros presupuesta-
rios.

335. En el apartado 8.1, se presentardn los elementos principales del presupuesto con enfoque de
derechos humanos, con el fin de tener un marco tedrico minimo para la comprensién del apartado 8.2,
en donde se presentan los principales hallazgos en el dmbito presupuestario.

8.1 Presupuesto con enfoque de derechos humanos

336. El andlisis presupuestario con enfoque de derechos humanos tiene como etapas bdsicas las
siguientes:

« En primer lugar, la identificacién de los derechos humanos que, en este caso, no sélo se
refieren a los civiles y politicos sino econdmicos, sociales, culturales y ambientales reco-
nocidos por el Estado mexicano y por el derecho internacional.

« Ensegundo lugar, identificar los compromisos del Estado con estos derechos, reflejados en
convenios y acuerdos internacionales asi como normas, planes, programas y diagndsticos
nacionales y locales. Derivado de lo anterior, se identifican las obligaciones de conducta
del Estado y sus obligaciones de resultados.

+ En tercer lugar, se identifican procesos, procedimientos, dependencias y actores clave
que intervienen en el proceso presupuestario, asi como el de la planeacién, organizacién,
instrumentacién y evaluacién de la politica publica, analizando su impacto en el ejercicio
de derechos.



+ Finalmente, en cuarto lugar se elabora el anilisis bajo ciertos principios bdsicos de ma-
ximo uso de recursos disponibles, realizacién progresiva, no regresién, equidad y no
discriminacidn, transparencia, rendicién de cuentas y participacién ciudadana.

Todos estos lineamientos estdn reconocidos en pactos y acuerdos internacionales signados por
el Estado mexicano y permiten evaluar las condiciones de la realizacién de los derechos humanos. El
presupuesto tiene que ser equitativo y promover la igualdad entre las personas.

337. Esde esperar que la instrumentacién y el resultado de este tipo de andlisis influya en la toma
de decisiones y forme parte de la definicién de politicas, programas y acciones de gobierno. Estas
politicas, en su conjunto, deben estar enfocadas hacia la plena realizacién de los derechos humanos,
a partir de la identificacién de las acciones del Estado encaminadas a su proteccién, promocién y
cumplimiento.

338. Cuando se habla de enfoque de los derechos humanos, estamos hablando de incorporar en el
disefo de las politicas publicas y en la asignacién de recursos para realizarlos,” los estdndares interna-
cionales en materia de derechos humanos.

339.  Segtin un documento elaborado por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, no existe una receta universal para el enfoque basado en los derechos
humanos, pero propone algunos lineamientos esenciales:*

« Cuando se formulen las politicas y los programas de desarrollo, el objetivo principal deberd
ser la realizacién de los derechos humanos.

+ Un enfoque basado en los derechos humanos identifica a los titulares de derechos y aquello
a lo que tienen derecho, y a los correspondientes titulares de deberes y las obligaciones
que les incumben y procura fortalecer la capacidad de los titulares de derechos para
reivindicarlos y la de los titulares de deberes para cumplir sus obligaciones.

+ Los principios y las normas contenidos en los tratados internacionales de derechos
humanos deben orientar toda labor de cooperacién y programacién de desarrollo en todos
los sectores y en todas las fases del proceso de programacién.

+ Debe tener como argumento intrinseco el reconocimiento de que el enfoque basado en los
derechos humanos es lo correcto desde el punto de vista moral o juridico, y

« Elargumento instrumental, que reconoce que un enfoque basado en los derechos humanos
conduce a resultados mejores y mds sostenibles en materia de desarrollo humano y de
régimen democrético.’

340. Tradicionalmente los derechos humanos sélo se han considerado como un tema de discurso
por parte del gobierno, mds que de asignacién de recursos financieros. Por ello, el andlisis presu-
puestario con perspectiva de derechos humanos busca dar seguimiento a aquellas obligaciones que
requieren de las acciones concretas del gobierno y que se reflejan en asignaciones presupuestarias.®

341. En ese sentido, el proceso se basa en la identificacién de: ) politicas, programas, acciones de
gobierno, su asignacion de recursos y priorizacién; 4) los sujetos responsables de la ejecucién de tales
recursos; ¢) los resultados intencionados y no intencionados de la politica publica y, especificamente,
de las decisiones en la asignacién de recursos en el avance de la realizacién de derechos humanos.
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Lo anterior incluye el impacto de la asignacién y ejercicio de los recursos en los sujetos beneficiados
(o perjudicados) por la intervencién gubernamental y en la poblacién en general (de acuerdo a las
necesidades de la mayoria, pero también asegurando el cumplimiento de los derechos de las minorias
y grupos vulnerables).

342. En funcién de estos aspectos, el andlisis presupuestario, basado en el enfoque de derechos
humanos también incluye la evaluacién de la transparencia y de los mecanismos de rendicion de
cuentas, para saber si su elaboracién y ejercicio presupuestal se rigen por los principios de no discri-
minacién y de participacién, que en su conjunto configuran una serie de principios para este tipo de
andlisis. Tales principios son:

343.  Mdximo uso de recursos disponibles, significa que el Estado debe realizar todo el esfuerzo que
sea necesario para cumplir las metas planteadas con cardcter prioritario en derechos humanos con
todos los recursos que tenga a su alcance.” En el andlisis presupuestario, los recursos que se revisan
son los monetarios y se le da seguimiento a este principio porque el argumento de la “insuficiencia”
de recursos, no exime al gobierno de su obligacién de asegurar el disfrute mds amplio posible de
estos derechos. Adicionalmente, este principio pone bajo la lupa la priorizaciéon de las decisiones de
politica puablica e implica el andlisis del uso de los recursos, no sélo en los sectores directamente rela-
cionados con los derechos humanos sino de toda la administracién publica. Esto permite identificar,
por ejemplo, si en materia presupuestaria se asignan recursos de manera desproporcionada entre la
compra de vehiculos para funcionarios y la compra de medicamentos, rubro clave para el avance en
la realizacion del derecho a la salud. Hasta el momento este principio se ha aplicado para los derechos
econdmicos, sociales culturales y ambientales (DEsca). No se ha llegado a un consenso internacional;
sin embargo, también tendria que ser aplicable a los demds derechos.

344.  Realizacion progresiva,® que establece para el Estado la obligacién de mejorar la asignacién
presupuestaria para determinada necesidad o grupo social. Este principio reconoce que no todos
los derechos pueden ejercerse plenamente de inmediato (como el pleno ejercicio del derecho a un
medio ambiente sano) pero impone la obligacién al Estado para que, de manera progresiva y lo mds
rdpidamente posible, se avance hacia la plena realizacién de los derechos y que las asignaciones pre-
supuestarias sigan esta légica. Este principio no implica que hay derechos que si deben ser cumplidos
de inmediato, como el derecho a la salud o a la alimentacidn.

345. Este principio se relaciona con el de no regresién’ que implica que una vez conseguido el
avance en un derecho no hay retrocesos. Por ejemplo, ya que se ha logrado el acceso universal a la
educacion, deben garantizarse los recursos necesarios y suficientes para que este derecho se siga ejer-
ciendo con plenitud y, mds atin, mejore en su calidad. Ademds, para monitorear este principio son
utiles las comparaciones a lo largo del tiempo, por lo que debe existir informacién presupuestaria
efectivamente comparable y disponible para varios afios, semestres e incluso trimestres.

346.  No discriminacion e igualdad,' es un principio que tiene dos dimensiones complementarias:
por un lado busca asegurar que los recursos presupuestarios sean asignados a programas especificos
con el fin de avanzar hacia la equidad y la no discriminacion en la sociedad, lo cual es conocido
como “acciones afirmativas”. Por otro lado, busca identificar dentro del presupuesto de un programa
especifico de gobierno, si sus recursos han sido asignados con criterios de equidad y, ademds, si en el
ejercicio de los recursos se ha promovido la desigualdad o la discriminacién y, corregir tal situacién.



347. Un ejemplo de la primera dimensién son las asignaciones presupuestarias a programas que
promuevan la igualdad de género. Un ejemplo de la segunda dimensién es identificar si los benefi-
cios de cierta accién de gobierno benefician sistemdticamente a mds a hombres que mujeres, como
es la falta de dotacién de agua potable y su entrega por tandeo. Otro ejemplo es la comparacién de
asignaciones presupuestarias per cdpita entre las diferentes demarcaciones territoriales, como son las
delegaciones y subdelegaciones. En este caso se deben identificar sus diferencias y si éstas son moti-
vadas por condiciones socioeconémicas o politicas, como ocurre en el caso de una delegacién con
menor indice de rezago que sistemdticamente reciba mds recursos per cdpita para hacer efectivo el
derecho al agua, que una delegacién con mayor indice de rezago.

348.  Transparencia, implica que durante todo el proceso presupuestario (formulacién, aprobacion,
ejecucion, evaluacién y fiscalizacién) exista informacién disponible que permita evaluar la asigna-
cién y ejercicio de los recursos bajo todos los principios y consideraciones antes sefialadas, y lo mds
desagregado posible. Que la informacién sea clara, oportuna, consistente, detallada y en formatos
que permitan un genuino andlisis por parte de una gran diversidad de usuarios con diferentes per-
files educativos y socioeconémicos y con diferentes necesidades de informacién presupuestaria. La
transparencia debe estar presente en todos los niveles de gobierno sin esperar a que los ciudadanos
soliciten la informacién.

349. A su vez, la rendicion de cuentas implica también que el Estado ofrezca explicaciones deta-
lladas y fundamentadas para justificar sus decisiones presupuestarias durante todo el proceso. Si no
existen estas condiciones,'' es précticamente imposible hacer un andlisis de presupuestos con pers-
pectiva de derechos humanos.

350.  Participacion ciudadana," implica que en el proceso se ofrezca la oportunidad para que to-
dos los ciudadanos interesados puedan tomar parte en las decisiones presupuestarias y recoger de la
manera mds amplia posible, las propuestas e inquietudes de los diversos grupos de la sociedad. Es
comun que se aduzcan diferentes razones para limitar la participacién, como son los riesgos de gene-
rar procesos “cadticos’, que dejen la puerta abierta a “intereses contrarios al interés general”, la falta
de “discusiones informadas”, etcétera.

351. Al respecto hay que tomar en consideracién algunos aspectos:

« Primero, paraquela participacién tenga lugar, deben reducirse lasasimetrias de informacién:
mientras mds técnico es el lenguaje, menor es el ndmero de personas que lo entiendan,
menor el acceso a la informacién y mds cerrado serd el proceso.

+ Segundo, deben reconocerse las diferentes necesidades de informacién y los diferentes
grados y dmbitos de influencia que los sectores de la sociedad solicitan.

+ Tercero, que la participacién no se reduce a consultas esporddicas que estdn disenadas mds
para legitimar decisiones ya tomadas que para recibir y utilizar la retroalimentacién de la
sociedad.

 Cuarto, y mds importante, que un proceso participativo lleva a mejores propuestas, a
reflejar con mayor fidelidad las necesidades de la gente, puede hacerla corresponsable de la
toma de decisiones y puede promover una mayor eficiencia del gasto.
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Es relevante diferenciar la participacién en el presupuesto, la cual es una cualidad democrati-
ca, de los Presupuestos Participativos que son una herramienta metodolégica que ha sido empleada
por algunos gobiernos locales, particularmente en Brasil."

352.  Vinculacion con la politica piblica. Este no es un principio que provenga de la normativi-
dad internacional en derechos humanos; sin embargo, es importante destacar que toda asignacién
presupuestaria debe ser coherente con todo el proceso de la politica pablica en materia de derechos
humanos. Adicionalmente, los presupuestos deben establecer una relacién directa entre objetivos
publicos del gobierno y el gasto. Para ello, es conveniente establecer el presupuesto de forma ex-
haustiva, desarrollando datos sobre proyecciones a mediano y largo plazo, contemplando estima-
ciones y variantes econémicas. Esa presentacion exhaustiva significa, incluso, cambiar la forma
de presentacién cldsica del presupuesto y buscar la revisién de informes mensuales, semestrales,
anuales y hasta especiales en los niveles mds desagregados, como son las unidades responsables,
delegaciones y subdelegaciones.'

8.2 Principales hallazgos en el dmbito presupuestario

353. Con el propésito de identificar si el presupuesto del GDF tiene una perspectiva de derechos
humanos y considerando este marco de referencia, el Comité Coordinador solicit6 informacién a la
Secretaria de Finanzas (sk) a partir de los derechos contenidos en la parte II de este Diagndstico, el
Nucleo Seguridad humana. En respuesta, la s envié informacién del presupuesto original, el presu-
puesto modificado y el ejercido de 2005 a 2007, detallado al nivel administrativo de las secretarfas,
los organismos descentralizados y las delegaciones ejecutoras del gasto.

354. Asimismo, el personal de la sk entregé la informacién dividida en siete derechos: al agua, a
la educacién, a la salud, a un medio ambiente sano, a la vivienda, al trabajo, derecho de las personas
privadas de su libertad, asi como sobre la prestacién de servicios publicos, necesarios para la realiza-
cién de una gran cantidad de derechos. A manera ilustrativa se presenta en el siguiente cuadro, sélo
la agrupacién que se hizo por programa y el derecho al que se refiere:

Cuadro 8.1 Programas del GpF y derechos a los que se refieren

Nam. Programa Derecho al que se refiere (agrupados por la SF)
9 Readaptacion Social De las personas privadas de su libertad
13 Fomento y Desarrollo de la Educacién y el Deporte Educacién
15 Servicios de Salud Salud
18 Fomento del Empleo y la Productividad Trabajo
22 Infraestructura Ecoldgica, de Transporte y Urbanizacién Servicios publicos
23 Fomento y Apoyo a los Asentamientos Humanos Vivienda
24 Agua Potable Agua
25 Drenaje y Tratamiento de Aguas Negras Medio ambiente sano

Regulacién y Prevencién de la Contaminacién y Preservacién
de los Recursos Naturales
27 Regulacién del Transporte Urbano Servicios publicos

26

Medio ambiente sano

355. Lamentablemente, esta informacién no fue ttil para realizar una evaluacién de los derechos
humanos en materia presupuestaria. En primer lugar, la informacién presupuestaria del GDE no in-



cluye informacién relacionada con los grupos de poblacién a los que estd dirigido el gasto (no sélo
desde el punto de vista programdtico, caracterizado por promover acciones afirmativas). Esta falta
de detalle no permite conocer el impacto diferenciado del gasto en los distintos grupos de poblacién
identificados por género, edad, condicién socioeconémica, etnicidad, preferencia sexual, condicién
migratoria, vulnerabilidad. Por lo tanto, impide conocer si el presupuesto se ejerce con criterios de
igualdad, equidad y no discriminacién.

356. En segundo lugar, la informacién presupuestaria del GDF tiene una estructura funcional li-
mitada que impide identificar realmente el avance en cada derecho. Por ejemplo, en materia de de-
recho al trabajo, existe el programa nim. 18: Fomento del Empleo y la Productividad; sin embargo,
los recursos destinados a este programa no consideran el presupuesto que ejerce la jLca, la cual es
fundamental para garantizar una dimensién del derecho al trabajo, ya que a su vez estd catalogado
como parte del programa nim. 1: Transferencias a Organos Auténomos. Es cierto que no es posible
considerar todo el presupuesto de la jLca como parte del derecho al trabajo, ya que podria realizar
actividades de modernizacién administrativa que no corresponden al ejercicio de un derecho sino al
mejoramiento de la burocracia.

357. Lo mismo ocurre con la UAcM, cuyo presupuesto no estd bajo el Programa de Fomento y
Desarrollo de la Educacién y el Deporte, sino en el de Transferencias a Organos Auténomos. Algo
similar podria decirse del gasto de la ALDF, instancia clave para generar mecanismos de proteccién de
derechos humanos, cuyo presupuesto no estd organizado para conocer cudntos recursos se dedican
a generar la normatividad de cada uno de los derechos a partir de diagnésticos sélidos y procesos
participativos.

358.  En tercer lugar, en la informacién presupuestaria del GDF no se proporcionan datos por parte
de las instancias responsables, que permitan diferenciar entre los recursos destinados a las actividades
sustantivas relacionadas con los derechos revisados (su proteccién, promocién y cumplimiento) y los
recursos destinados a actividades netamente administrativas. Tampoco se cuenta con informacién
presupuestaria que asocie los programas de gobierno articulados en estos derechos, sus actividades
institucionales y las unidades responsables de su ejecucion (incluso las direcciones generales o coor-
dinaciones, no sélo secretarias). Tales datos no existen para al afo en curso ni para anos anteriores.
Ademis, con los datos recibidos se identificaron aumentos presupuestales en determinados temas,
sin que ello signifique necesariamente que el recurso se canalice a ese tema, y tampoco que se esté
incrementando para derechos especificos. Todo esto impide conocer prioridades, destino del gasto y
si en verdad se estd cumpliendo el principio de médximo uso de recursos.

359. De forma adicional, contrariamente a lo ocurrido con la s¥, otras dependencias no ofrecen a
la ciudadania la informacién relativa al ejercicio de los recursos respecto de los derechos revisados. A
través de los pases de lista" el Comité Coordinador pidié informacién sobre los recursos ejercidos a
la mayoria de las dependencias del GDE, pero no proporcionaron cifras concretas del gasto real ejerci-
do y sélo se limitaron a decir que “el presupuesto no es suficiente”. Esto impide una valoracién real
de las condiciones presupuestarias para cada derecho y las diferencias entre lo aprobado por los asam-
bleistas y lo ejercido por las dependencias, asi como los ejercicios y subejercicios correspondientes.

360. Igualmente, no se cuenta con informacién detallada de las delegaciones. Para completar la
informacién proporcionada por la sk, el Comité Coordinador solicité a los representantes o enlaces
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de las delegaciones, informacién del presupuesto en su demarcacién asi como su Programa de Ope-
racién Anual (Poa). La respuesta fue muy escasa, pues de 16 delegaciones sélo cinco enviaron parte
de la informacién solicitada, pero no la presupuestaria. No hay informacién presupuestaria dispo-
nible (incluso en Internet) con la calidad que permita una evaluacién minima del gasto ejercido en
relacién con los derechos analizados.

361. En cuanto a este dltimo punto, en la informacién presupuestaria del GDF la informacion del
gasto no estd desagregada territorialmente ni por delegaciones, subdelegaciones o incluso colonias y
barrios. Si bien estd identificado lo que ejecuta cada delegacién politica por programas, como enti-
dad administrativa, no se sabe lo que se ejerce en cada delegacién, tanto por instancias delegacionales
como por las entidades del DF.

362. Por ejemplo, para el derecho al agua en 2007 sélo 12% del presupuesto es ejercido direc-
tamente por las delegaciones y 88% por el Sistema de Aguas de la Ciudad de México (sacm). A
pesar de ello, la informacién del sacm no estd desagregada por delegaciones y, por lo tanto, desde
el presupuesto no se conoce cudntos recursos se ejercen por delegacion para garantizar el derecho al
agua. Esta falta de informacién impide conocer si el presupuesto se ejerce con criterios de igualdad,
equidad y no discriminacién entre las diferentes regiones de la ciudad.'® Ademds, esto es una barrera
a la participacién, pues de esta manera los ciudadanos no conocen cudnto presupuesto es asignado y
ejercido en su colonia y barrio para cada uno de los derechos y, por lo tanto, no tienen informacién
para opinar sobre lo que deberian ser las prioridades del gasto en su comunidad.

363. Por tltimo, la informacién detallada que aqui se ha senalado, no se encuentra para este afio ni
anteriores. Es fundamental contar con series de corto, mediano y largo plazo para identificar avances
y retrocesos en aspectos como la realizacion progresiva y no regresién de los derechos humanos o la
identificacién del mdximo uso de recursos a partir de un andlisis de ejercicios y subejercicios en el
tiempo. Ademds, conocer las asignaciones a lo largo del tiempo, con el grado de detalle ya sefalado,
permitirfa, entre otras cosas, identificar la consistencia en las asignaciones presupuestarias, las razones
por las cuales ciertos programas o politicas se han consolidado o no han podido hacerlo, asi como re-
lacionar las variaciones con ciclos econdémicos, decisiones de politica publica o con ciclos electorales.

364. De esta manera, con la informacién que se puso a disposiciéon del Comité Coordinador no
es posible realizar un andlisis presupuestario a fondo, situacién que es preocupante ya que hace muy
dificil el monitoreo del avance en la realizacion de los derechos humanos desde la perspectiva pre-
supuestaria.

365.  Se requiere entonces seguir un proceso para identificar la informacién que tiene disponible el
gobierno e igualmente precisar las necesidades de informacién para hacer un diagnéstico del presu-
puesto con enfoque de derechos humanos. Es necesario homogenizar las estructuras presupuestarias,
programdticas y contables, alinearlas y hacerlas comparables a los requerimientos de informacién
para poder evaluar el avance de los derechos humanos. Es necesario que los clasificadores del gasto
incluyan la posibilidad de recabar informacién para cada uno de los derechos; tipo de poblacién a la
que impactan las asignaciones; unidad territorial, y aquéllos establecidos por la legislacién federal.

366. También se requiere hacer esfuerzos por clasificar y publicar la informacién de afos atrds y
que sea consistente y comparable durante todos los documentos elaborados en el proceso presupues-



tario. Que haya esfuerzos adicionales para identificar en el presupuesto cudl es el costo estimado para

garantizar plenamente un derecho y cudl es el grado de avance presupuestario al respecto. Ello permi-

tirfa identificar mejor las prioridades del gasto, y trabajar hacia el cumplimiento de las obligaciones

del estado en materia de derechos humanos desde un nuevo paradigma a nivel del diseno, ejecucién

y evaluacién de las politicas y los presupuestos publicos.
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