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Resumen

Palabras clave:

Precompromisoy coaliciones en la
Asamblea Constituyente de la
Ciudad de México

Pre-commitment and coalitions in

the Mexico City Constituent Assembly

¢Como pueden atar los poderes constituidos al poder Constituyente? ¢En
qué condiciones una asamblea constituyente que se halla limitada en sus
poderes para restringir a otros actores puede ampliar el espacio
constitucional subnacional? Este trabajo toma a la Asamblea Constituyente
de la Ciudad de México como caso de estudio para mostrar la logica de
precompromiso de los actores, en la forma de un juego anidado (Tsebelis,
1990; Schedler, 2003) en el cual los poderes constituidos a nivel nacional
aceptaron la celebracion de un Constituyente subnacional, disefiando las
reglas para convocar y seleccionar a los miembros de la asamblea y para
limitar su autonomia decisoria, en tanto que el partido gobernante en la
Ciudad de México respaldé la iniciativa de reformas constitucionales que le
interesaban al gobierno federal. En el proceso constituyente, a pesar de estas
ataduras, los actores ampliaron el espacio constitucional subnacional, al
celebrar acuerdos y formar coaliciones para aprobar una constitucion en la
que plasmaron un conjunto de derechos fundamentales y disposiciones que
sustentan la organizacién politica de la ciudad capital.

Asamblea Constituyente, Coaliciones, Juego anidado,

Precompromiso.
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Abstract

How can constituted powers bind constituent power? Under what conditions can a
constituent assembly limited in its powers to restrict other actors expand the
subnational constitutional sphere? This paper takes the Constituent Assembly of
Mexico City as a case study to show the actors' logic of pre-commitment, in the form
of a nested game (Tsebelis, 1990; Schedler, 2003) in which the constituted powers at
the national level accepted holding a subnational Constituent Assembly, designing the
rules for convening and selecting the members of the assembly as well as limiting its
decision-making autonomy, while the ruling party in Mexico City supported the
initiative of constitutional reforms that were of interest to the federal government. In
the constituent process, despite these ties, the actors expanded the subnational
constitutional space by signing agreements and forming coalitions to pass a
constitution that reflected a set of fundamental rights and provisions underpinning the

political organization of the capital.

Keywords: Coalitions, Constituent Assembly, Pre-commitment, Nested game.

Introduccion

La Asamblea Constituyente que aprobé la primera constitucion de la Ciudad de México
es un caso de estudio que permite contrastar algunos supuestos de las teorfas sobre la
negociacion y la légica del precompromiso constitucional. Los trabajos mas relevantes
sobre procesos constituyentes (Elster, 1995; 2002, Sunstein, 2001, Negretto, 2001; 2015)
por lo general suponen que los autores de la Constitucion gozan de autonomia
decisoria para atarse a si mismos y restringir a las generaciones futuras mediante el
disefio de un conjunto de disposiciones que regulan la organizacion del régimen politico,
las funciones del gobierno y los mecanismos de pesos y contrapesos, asi como el
reconocimiento de un conjunto de derechos fundamentales que restringen la
arbitrariedad del gobierno y garantizan la proteccién de los derechos de la ciudadania.
Sin embargo, en la literatura especializada sobre disefio constitucional (Bulmer, 2021),
han recobrado interés las situaciones en las cuales el poder constituyente nace como un
poder derivado que enfrenta restricciones impuestas por los poderes constituidos y carece
de autonomia para condicionar o restringir a otros actores politicos.

Este articulo examina las restricciones sobre el proceso constituyente en el
marco de un pafs federal en el cual las constituciones subnacionales son conjuntos
normativos derivados cuya autonomia se halla limitada por la vigencia de la constitucién
nacional. Analizamos el proceso politico de la asamblea constituyente que sesion desde
septiembre de 2016 al 31 de enero de 2017, poniendo especial énfasis en: a) las
relaciones entre los poderes constituidos que decidieron convocar a la asamblea y las
reglas de eleccion de constituyentes; b) las oportunidades del poder Constituyente para
generar innovaciones en el espacio constitucional subnacional (Tarr, 2012); c) las

preferencias de los constituyentes y la formacion de coaliciones en las dimensiones clave
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D g proceso de reforma de
la Constitucion Nacional de
Argentina celebrado en 1994
tuvo como origen el Pacto
de Olivos (Pegoraro y
Zulcovsky, 2011) celebrado
entre los dos principales
partidos nacionales, que
adicionalmente pactaron la
convocatoria de la
convencion constituyente de
la Ciudad de Buenos Aires
en el ano de 1996 en la que
se concedi6 la autonomia 'y
la potestad de organizar sus
propias instituciones
politicas.

El juego
anidado del
precompromiso
constitucional
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del proyecto de Constitucion.

El argumento central sostiene que el proceso de negociacion y el
precompromiso constitucional se desarrollaron como un juego anidado (Tsebelis, 1990),
cuyas secuencias tuvieron lugar tanto en la arena de negociacién de los actores
nacionales, como en el espacio constitucional subnacional. Por consiguiente, los actores
involucrados en la discusion y aprobacion del proyecto de constitucion de la Ciudad de
México orientaron sus estrategias, intereses y preferencias, sobre el diseflo
constitucional, asumiendo las restricciones del precompromiso constitucional pactado a
nivel nacional, lo cual se expresé en la formacién de coaliciones en la Asamblea
Constituyente.

Si por lo general, el disefio constitucional es un proceso de eleccién colectiva en
donde se formulan las preferencias, se pone en juego el poder de negociaciéon de los
actores y las restricciones de los constituyentes (Negretto, 2001), al tratarse del disefio
de una constituciéon subnacional es necesario comprender la légica subyacente de los
actores en dos niveles, ya que la racionalidad y los pagos de los jugadores pueden
alterarse en funcion de si los jugadores en la arena nacional estan dispuestos a ceder en
el espacio constitucional subnacional a cambio de un disefio que les garantice beneficios
intertemporales.

En ese sentido, el caso de la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México se
ubica en el marco de la literatura comparada sobre los procesos de creacién de
constituciones subnacionales en paises federales (Simeon, 2009; Burgess y Tarr, 2012).
De hecho existen algunas similitudes con otras “experiencias constituyentes”
contemporaneas como el caso de la constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires en la que el poder constituyente fue atado por los arreglos de los actores del
poder nacionalV. Al igual que en dicha experiencia, la constitucién de la Ciudad de
México tuvo su origen en un pacto que impulsé el proceso de la reforma a varios
articulos de la Constitucion Federal, por lo que no es exagerado afirmar que el poder
constituyente surgié bajo la camisa de fuerza de la reforma constitucional de 2016 y
como un constituyente derivado (Cardenas, 2017). Asi el dilema del poder constituyente
(Elster, 2002), la tension entre los actores nacionales que la convocaron y los delegados
que formaron parte de la asamblea se dirimié en una secuencia de decisiones en donde
los actores politicos optaron por disenar las reglas que segun sus ideas, céalculos y

autointerés les ofrecian mayores posibilidades de ganar en el futuro.

Las constituciones son las reglas escritas del juego, asi que si se incide en esas reglas, sea
creandolas o modificandolas, se participa de un mefa juego. Y en el meta juego que
examinamos, figuran dos caracteristicas relevantes: una de ellas no exclusiva, y la otra,
quiza idiosincratica en la experiencia constitucional mexicana. La primera no solo refiere
al guiénes, cudndo y en qué circunstancias pueden alterar las reglas del juego, sino también,

cuando se trata de un juego anidado -como lo es un constituyente subnacional- sobre gué
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reglas no puwede incidirse porque estan bajo un orden superior. Ambos conjuntos de
definiciones los podemos alojar bajo el paraguas del precompromiso constitucional. La
segunda caracteristica, es el contenido programatico de estos documentos, es decir, los
pasajes en que el texto expresa los deseos de los constituyentes, las reglas que podrian
contribuir a generar esa realidad y las posibles normas en que operaria. En este trabajo,
no nos ocuparemos de la dimensién programatica, sino del precompromiso
constitucional.

El precompromiso es un mecanismo de la razén con aplicaciones muy extensas.
En materia constitucional, la finalidad es resguardar la mayorfa transtemporal y
calificada para limitar el impetu reformador de una mayorfa simple e inestable, que desee
enmendar la constitucién. A su vez, incluye el resguardo de las reglas de primer orden
en que la nueva constitucioén tendra que operar. Esta tltima problematica no es exclusiva
de los espacios subnacionales, pues los acuerdos bilaterales y multilaterales entre paises y
el sistema internacional de derechos humanos, entre otros, limitan el espacio
constitucional de los Estado nacién.

¢Quiénes redactan y aprueban una constitucién? Los representantes de una
mayorfa calificada ocasional que a su vez esta obligada, en su circunstancia
constituyente, a pensar como mayoria calificada transtemporal, es decir, calificada al
momento del acto constituyente y calificada en futuros posibles, lo que significa agregar
a los intereses de los votantes del momento los de individuos vivos que atn no cumplen
los requisitos de edad para votar y los de personas por nacer. Dicho de otro modo, el
momento constituyente, en la perspectiva del legislador, incluye a la mayorfa calificada
actual y a las posibles mayorias calificadas del futuro que son mas que las que se daran
empiricamente.

Un legislador ordinario, asumimos, se inclinara por proyectos de ley que
expresen el interés de sus votantes y/o que coincidan con su idea del mundo. En una
logica de maximizacion simple de su poder, que puede expresarse en la persecucion de
la reeleccion o bien en otras formas de progresion vertical de su carrera, el interés de los
votantes de una demarcacion tendra mas peso en las decisiones del legislador y
dependiendo del valor que el propio representante conceda a sus convicciones, estas
podrian tener el mismo valor que las consideraciones sobre el interés de sus electores.
Es posible, por supuesto, que el interés de los votantes y la idea del mundo del
legislador, coincidan.

En contraste, para un constituyente, es decir, un legislador no ordinario, las
consideraciones acerca del interés del votante cambian de escala, pues pasan del distrito
a la demarcacion, subnacional o nacional en su conjunto, sobre la que se emiten reglas
fundamentales, por lo que las convicciones del legislador podtian resultarle mas
relevantes, pues al cambiar la escala del interés del votante, éste se vuelva mas abstracto
y en consecuencia, traducible en un ideario legislativo. Esta es una caracteristica de los
metajuegos.

Si para el legislador ordinario lo usual es que el valor que concede en su decision
al interés del votante supera al de su idea del mundo, para un constituyente el interés del

votante y la idea del mundo del legislador tenderan a ser iguales, por lo que los propios
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constituyentes tendran interés en imponer reglas para evitar que una mayoria simple,
modifique irreflexivamente las reglas constitucionales. Desde nuestra perspectiva, esta es
la motivacién eficiente que lleva a los constituyentes a imponer cerrojos al cambio
institucional promovido por mayorias simples e inestables. Esos candados van de la
necesidad de mayorias calificadas, consultas populares a una o dos rondas, o ratificaciéon
por otras instituciones de gobierno o representacion, entre otras medidas requeridas
para modificar las reglas constitucionales.

La logica del precompromiso atafie a la intertemporalidad, la diacronia, de las
constituciones y de la mirada que las mayorias calificadas que las redactan suelen
adoptar, distinguiéndola de la sincronicidad o transversalidad temporal de una mayoria
ocasional. Sin embargo, en un pais federal, el precompromiso constitucional también
tiene una dimension vertical, que en cualquiera de sus niveles pasa por la consideracion
de la inter temporalidad.

La dimension vertical del precompromiso constitucional articula el razonamiento
arriba expuesto de la intertemporalidad para dos constituyentes -de distinto nivel-, con
uno mas sobre la escala de la mayoria y el radio de aplicabilidad de la normativa, que
puede entenderse con una metafora de conjuntos: el conjunto mas inclusivo, la nacion,
tiene sus reglas constitucionales que definen el espacio constitucional del sub conjunto
local. El espacio constitucional del sub conjunto subnacional tendra la amplitud que las
reglas del conjunto nacional permitan, pero podra ser mas estrecho si asi lo definen los
constituyentes locales.

Un caso de estrechez adicional del espacio constitucional es cuando en la
articulacion multinivel subyace un problema de soberania del sub conjunto, que concede
condiciéon de excepcién a lo que se instituye y tiene como casos prototipicos las
entidades sedes de los poderes federales.

Para un constituyente en una unidad multinivel, respetar los limites en los que
puede instituir estd en su interés propio, pues de cumplirlos depende su propia
viabilidad. Sin embargo, en un momento previo a la existencia del constituyente, la
extension del espacio constitucional es susceptible de negociacion, puesto que el interés
primordial de los actores locales es ampliar ese espacio constitucional subnacional. Esta
secuencia que va del intento de ampliacién del espacio constitucional subnacional al
acatamiento de sus limites una vez fijados, es una forma mas del precompromiso
constitucional.

El precompromiso constitucional de una unidad subnacional con soberania
limitada integrara a las consideraciones de intertemporalidad las que derivan de un
espacio constitucional acotado. En suma, un componente crucial de la racionalidad de
un constituyente subnacional, de su propio interés, sera fijar y cumplir los
precompromisos constitucionales inter temporales y verticales, y en el margen de lo
posible, interpretarlos.

La interpretacion del espacio constitucional resulta entonces, una herramienta de
la raz6én al momento de establecer las reglas del constituyente, particularmente en el
marco de una federacién en donde las unidades subnacionales gozan de la competencia

de redactar su propia constitucioén (Tarr, 2009).
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Uno de los elementos nodales del federalismo reside precisamente en la
autonomia constitucional de las unidades subnacionales, a la cual se define como la
competencia de elaborar su propia constitucion (Dinan, 2008; Tarr, 2009). Sin embargo,
las federaciones difieren en cuanto al espacio de libertad o de innovacién que les otorga
la Constituciéon federal (Marshfield, 2011). Por ejemplo, en Estados Unidos la
Constitucién federal es un “parametro incompleto”, un “documento marco” de la
organizacion de los poderes subnacionales, que otorga amplia libertad a la innovacion y
enmienda de las constituciones de los estados. En contraste, en los grandes paises
federales de América Latina, como Argentina, Brasil y México, aunque con diferencias
significativas, el constitucionalismo subnacional es un poder ‘“secundario” o “de

segundo grado” que es restringido por el disefio de la Constituciéon nacional.

La fase

preconstitucion al Como lo ha sefialado Elster las asambleas constituyentes practicamente nunca se crean
a si mismas, pues normalmente es necesaria una autoridad externa o primigenia que
decide quién convoca y quién selecciona a los delegados (Elster, 2002:129). El dilema
del poder constituyente se sintetiza en la tensiéon entre la asamblea constituyente y las
fuerzas politicas que la convocaron que a toda costa intentan limitar sus poderes de
restriccién. En otros términos, la autonomia decisoria de la asamblea depende de los
recursos y estrategias de los actores interesados en redefinir las reglas sobre la
distribucién y el ejercicio del poder (Negretto, 2001). Este dilema cobra atn mas
relevancia cuando se refiere a los procesos de creacion y cambio constitucional local en
los paises que poseen una organizacion federal, de tal modo que el balance de fuerzas
prevaleciente entre los actores nacionales y las propias disposiciones de la Constitucién
Federal restringen el espacio constitucional subnacional (Tarr, 2012). ;Cémo ocurrid
este proceso en la experiencia constitucional de la ciudad de México de la segunda
década del siglo XXI?

A rafz de la puesta en marcha de la reforma politico-electoral de 1996 y
particularmente con las modificaciones adoptadas en el articulo 122 de la Constitucion
nacional, el Distrito Federal (DF) adquiri6 un nuevo estatus politico. En dicho
ordenamiento se cre6 un Estatuto de Gobierno que estableci6 la eleccion directa del
Jefe de Gobierno y se autorizé a partir del afio 2000, la eleccion directa de los Jefes
Delegacionales. Adicionalmente, la antigua Asamblea de Representantes fue
transformada en Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF); un cuerpo
legislativo con mayores facultades para expedir leyes, reglamentos y ordenanzas, pero al
cual se privo de la facultad para reformar el Estatuto de Gobierno de la ciudad capital.

Aun con todas sus limitaciones, el disefio institucional de la reforma de 1996
proyect6 al DF hacia la 6rbita de la democratizacién nacional, ya que institucionalizo la

competencia electoral local y una administracion publica local con cierto grado de
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autonomia. De hecho uno de los efectos inmediatos del cambio institucional se expresé
en los comicios del 6 de julio de 1997 en los cuales el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) fue desplazado como partido mayoritario por el Partido de la
Revoluciéon Democratica (PRD), un partido de centro izquierda, cuyo candidato a Jefe
de Gobierno, Cuauhtémoc Cardenas, obtuvo un triunfo arrollador que influyé también
en la elecciéon por los cargos de la Asamblea Legislativa en donde el PRD obtuvo una
clara mayorfa con 57.5% de los escafios.

A partir de esa eleccion y durante el periodo de 1997 a 2015, el PRD se convirtié
en un partido dominante y sus élites controlaron la Jefatura de Gobierno de forma
ininterrumpida por cuatro mandatos y obtuvieron mayorias legislativas en la ALDF la
mayor parte del tiempo; los titulares del poder ejecutivo local solamente gobernaron en
minorfa durante la II Legislatura (2000-2003) y particularmente en la VII Legislatura
(2015-2018) cuando el ascenso electoral del Movimiento de Regeneracién Nacional
(Morena), marco el fin del dominio perredista, aunque no del mismo grupo politico que,
en su mayoria, migré del PRD a la nueva formacion.

Durante el perfodo en que el PRD mantuvo su posiciéon de partido dominante, el
tema de la autonomia politica del DF adquirié un interés estratégico en la agenda del
partido y de los titulares de la Jefatura de Gobierno, ya que ofrecia una via para
profundizar la democracia urbana y aumentar las facultades y competencias del
gobierno local. No es azaroso que en sucesivas ocasiones se propusieran iniciativas para
reformar las bases politico- institucionales del gobierno de la ciudad capital con el fin de
convertirla en una entidad federativa con una constituciéon propia. En contraste, la
autonomia del DF no figuraba entre las prioridades de la agenda del gobierno nacional,
ni de los partidos nacionales con mayor influencia en el Congreso de la Unién. Desde el
punto de vista de su interés estratégico, para las élites del PRI y el PAN, la concesion de
la autonomfa politica y la convocatoria a una asamblea constituyente no era una opcioén
preferida de disefio institucional, pues compartian la creencia de que contribuiria a
aftanzar el control del PRD sobre la capital federal.

En consecuencia, los intentos por dotar al DF de una Constituciéon que
reconociera su autonomia fueron bloqueados sistematicamente en el Senado de la
Republica en donde ambos partidos tenfan poder de veto (Pérez, 2013; Yankelevich,
2018:29). Tal como ocurrié en el afio 2001 cuando la ALDF envié a la Camara de
Diputados un proyecto de reforma constitucional en el cual se dotaria a la ciudad capital
de un “Estatuto Constitucional” que serfa emitido por la propia legislatura local. La
iniciativa de la ALDF fue aprobada por los diputados federales, pero el Senado desechd
el proyecto al cuestionar la facultad de la Asamblea Legislativa para proponer reformas a
la Constitucion General.

El segundo intento por dotar a la ciudad capital de un Estatuto Politico-
Constitucional tuvo lugar en el afio 2009, bajo el mandato del Jefe de Gobierno Marcelo
Ebrard (2006-2012). Al interior de la ALDF se cre6 la Comisién Especial para la
Reforma Politica del Distrito Federal, cuya labor culminé en la elaboraciéon de un

proyecto de reforma constitucional que alcanzé el consenso de todas las fuerzas
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politicas representadas en el poder legislativo local.

Asi, en agosto del 2010 se turné al Congreso de la Unién una propuesta de
reforma al articulo 122 de la Constitucion General en la cual se reconocia a la Ciudad de
México su naturaleza dual: como una entidad soberana, con derechos plenos e iguales al
del resto de las entidades federativas y como sede de los poderes federales. Ademas, la
reforma proponia erigir a la ALDF en un Constituyente local autorizado para redactar,
discutir y expedir una Constitucion para la Ciudad de México (Pérez, 2013:778). Pese a
que la propuesta fue respaldada por un grupo de senadores del PRD, PAN, Partido del
Trabajo (PT) y Convergencia, el proyecto quedd pendiente en las comisiones del
Senado.

Lo que revela este breve recuento de intentos frustrados no es otra cosa que una
situacién de negociacion en la que los actores politicos locales fueron restringidos en sus
preferencias y oportunidades por las reglas de la Constitucion Federal y por la
configuracion de fuerzas partidistas en el Congreso de la Union.

Por lo anterior, no debe llamar a sorpresa que el consenso basico, que finalmente
hizo posible el proceso constituyente local de 2016-2017, se gestara desde la arena
nacional. El suceso que allané el camino hacia el proceso constituyente local se remonta
a los acuerdos alcanzados por las fuerzas politicas al interior del Pacto por México en 2012.

Cabe sefialar que las interacciones y los acuerdos entre las fuerzas politicas que
participaron en el Pacto por México pueden pensarse en un juego anidado. Schedler,
refiriendo a Tsebelis, sefiala que los juegos anidados “son juegos en arenas multiples o
de disefio institucional” (2003:833). En este caso, el proceso constituyente que impulsé
la conversion del DF a la Ciudad de México se traté de una interaccién que reunid
ambas caracteristicas: los jugadores intercambiaron compromisos para dos distintos
niveles territoriales de gobierno, pero en ambos, se trataba de pactos acerca de meta
juegos, es decir, juegos sobre normas. En 2012, el PRD tenia la posibilidad de respaldar
el programa reformista del presidente Pefia Nieto, obteniendo a cambio el inicio de un
proceso constituyente en la capital del pafs, que gobernaba desde hacfa 15 afios. De no
integrarse al acuerdo, el PRD podia perder la oportunidad de la reforma a las
instituciones del entonces DF sin con ello detener el programa reformista del PRI, al
que a su vez podia bastarle el respaldo del PAN no sélo porque este partido también
perseguia finalidades particulares que podia satisfacer apoyandolo, sino porque existian
afinidades programaticas reales entre ambos partidos.

Asi, en el ano 2013 el entonces Jefe de gobierno capitalino, Miguel Angel
Mancera (2012-2018), entregd formalmente al Consejo Rector del Pacto por México una
propuesta de reforma politica para el DE, a fin de integrarla en las mesas de discusion
sobre el tema. Si bien, en esa instancia comenzaron a fluir las negociaciones entre el
PRD, el PAN, el PRI y el presidente de la Republica, cabe sefialar que los acuerdos no se
ejecutaron en forma inmediata y la reforma se postergd hasta el mes de enero de 2016.

En virtud de que la reforma constitucional tendria que ser negociada y aprobada
en el Congreso de la Unidn, en donde el PRD era una fuerza minoritaria, fue necesario
contar con el consentimiento de las bancadas del PRI y del PAN para aprobar las
modificaciones al articulo 122 y otros articulos de la Constitucion Federal, que requerfan

de una mayoria calificada de dos terceras partes y la aprobaciéon de la mayoria de los
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congresos locales. La negociacion se dio en un contexto en el que el PAN y el PRI eran
actores con poder de veto a nivel nacional, pero en contraparte, tenfan una presencia
electoral minoritaria en la capital (Yankelevich, 2018:35), por lo que su opcién preferida
consistié en apostar por una reforma que les otorgara seguridades de que no serfan
perdedores absolutos en el futuro delineado por el nuevo disefio institucional.

Bajo estas condiciones se desarrolld la secuencia de negociacion en la arena
legislativa nacional con la presentacién de una iniciativa de reforma constitucional por
parte del grupo parlamentario del PRD en el Senado de la Republica el 23 de noviembre
de 2013. Dicho proyecto -en el que se propusieron diversas reformas y adiciones a los
articulos 44, 73 y 122 de la Constitucién General- fue turnado a las comisiones para su
estudio y dictamen de forma conjunta con un grupo de iniciativas presentadas por otros
grupos parlamentarios. Después de una serie de consultas y negociaciones extra
legislativas, las comisiones del Senado presentaron un dictamen el 14 de diciembre de
2014, el cual fue discutido en el pleno y enviado como minuta a la Camara de Diputados
hasta el 29 de abril de 2015.

Tras intensos debates registrados en distintos periodos legislativos, finalmente, el
15 de diciembre de 2015 la reforma a la Constitucion federal fue avalada por ambas
camaras del Congreso y publicada el 29 de enero de 2016. Como era previsible, el pacto
entre las élites nacionales dio lugar a una reforma que restringfa el poder derivado del

constituyente local:

La reforma constitucional de 29 de enero de 2016, “amarr6” o limité juridicamente al
Constituyente de la Ciudad en el articulo 122 de la Constitucion y en sus transitorios, en
contra de toda la teorfa juridica sobre la naturaleza de un Poder Constituyente. El
Constituyente de la Ciudad no debié nacer atado por los principios que precisé el
Constituyente Permanente, principalmente por el articulo 122 constitucional, porque

eso le restd creatividad, libertad y soberanfa (Cardenas, 2017:62)

Pero mas alld de estas ataduras impuestas por las élites nacionales, cabe hacer un
recuento de las preferencias de los actores involucrados en torno al disefio institucional
y las creencias sobre el grado de autonomia deseable para el poder constituyente local.

Como hemos sefialado, dada su condicién de partido dominante en el DE, el
PRD vy el Jefe de Gobierno de la ciudad habian puesto en primer plano de la agenda el
tema de la autonomia del gobierno de la ciudad y su reconocimiento en un estatuto
constitucional. Mientras que para el PRI, que en ese momento era el partido gobernante
a nivel nacional, la opcién preferida era mantener el statu guo de la capital, con una
constitucion acotada y derivada de la constitucion federal, que no incrementara el poder
institucional al partido gobernante en la capital; por su parte, la opcion preferida del
PAN, consistia en una constituciéon local que adoptara reglas mas inclusivas en el disefio
de sistema electoral y de gobierno, y que acotara la carta de derechos, especialmente en
los temas de alto contenido ideolégico.

No obstante, con el paso del tiempo consumido en las negociaciones y en
particular con el cambio sibito en las condiciones de la competitividad politico-

electoral, las preferencias del PRD vy el Jefe de Gobierno de la ciudad se modificaron

Revista Euro Latinoamericana de Andlisis Social y Politico

Ano 2, No4



sustancialmente. Su posicion estratégica cambio a la luz de los resultados de la eleccion
intermedia del afio 2015, cuando Morena obtuvo un éxito electoral arrollador. Bajo ese
nuevo escenario politico, el partido mas interesado en la autonomia y en el disefio de
una constitucion local que le otorgara mayor poder institucional al gobierno de la ciudad
capital, pasé a ser la fuerza politica emergente.

Irénicamente, una vez que el PRD y el Jefe de Gobierno habfan alcanzado las
afloradas uvas de la reforma estas adquirieron un sabor amargo, bajo la nueva
escenograffa politica. En esencia, el interés estratégico del PRD que habia
desencadenado el proceso de reforma fue declinando de tal modo, que cuando se
aprobo la reforma constitucional del 29 de enero de 2016 y se puso en marcha la
convocatoria a las elecciones del poder constituyente local, su opcién preferida era una
constitucién que impusiera restricciones a la autonomia y que acotara el poder
institucional del gobierno de la ciudad para no ceder todo el poder institucional al

partido emergente que amenazaba con desplazarlo de su bastion electoral.

La eleccidn
del pOdel' La Asamblea Constituyente de la Ciudad de México fue una asamblea mixta formada

. por representantes electos y representantes designados por los poderes constituidos. El
constituyente: el sistema electoral disefiado especificamente para esta ocasion dispuso los procedimientos
precom promiso de seleccion de los cien constituyentes: por un lado, se elegirfan mediante voto popular y

en accién P el principio de proporcionalidad pura en una sola circunscripcion, sesenta
diputados; por otro lado, distintos poderes federales designarfan 40 constituyentes; el
Senado nombrarifa catorce senadores mediante el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara, a propuesta de su Junta de Coordinacién Politica; la
Camara de Diputados nombrarifa a catorce diputados federales designados por el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara a propuesta de su
Junta de Coordinacion Politica; el presidente de la Republica designaria seis integrantes y
el Jefe de Gobierno de la Ciudad de México otros seis.

Claramente fue un sistema electoral ideado para evitar una mayoria calificada,
disminuir la influencia de los partidos con mayor presencia electoral en la ciudad y
sobrerepresentar a los partidos con mayor influjo nacional, pero con escasa
implantacion local. El modelo concedié a los tres mas longevos y relevantes partidos
nacionales -por su presencia en ambas camaras del Congreso y el control sobre los
ejecutivos del DF y del pais- poder de veto en la asamblea, con independencia de su
fuerza electoral local.

En la pista de representacion proporcional los candidatos de Morena obtuvieron
la mayoria de los escafios, en segundo lugar figuré el PRD, seguidos del PAN y el PRI
con el tercero y cuarto lugar respectivamente. El PT no logré ningiin escafio pues no
rebasé el umbral minimo requerido, en tanto que el PANAL, el PES, el PVEM y MC

alcanzaron representacion en la Constituyente (cuadro 1).
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Cuadro 1
Composicion politica del Constituyente, 2017

Designados
Partido Electos Total
Diputados | Senadores Presidente | JGDF
Independiente 1 1
MC 1 1 2
PES 2 1 3
PVEM 1 1 1 3
PANAL 2 1 3
PAN 7 3 5 I 15
PRI 5 5 6 6 16
Morena 22 22
PRD 19 2 2 6 23
Total 60 14 14 6 6 100

Una medida de la dimension del precompromiso que hicieron las distintas
fuerzas politicas para lograr el constituyente de la Ciudad de México fue la diferencia, en
2016, entre la fuerza electoral de los dos partidos mayoritarios en la capital del pais,
ambos de izquierda, ramas del mismo tronco, con grandes afinidades programaticas
pero inscritos en coaliciones estratégicas rivales, y su presencia efectiva en la asamblea
encargada de redactar la Constitucion local (cuadro 2). Esa brecha fue el “costo” del
acuerdo: por un lado, la izquierda capitalina, obtenia la posibilidad de aumentar la
soberanfa de la entidad en la que era indiscutible mayorfa electoral y gobernaba desde
hacfa mas de 20 afios, de incidir en la redaccion de un texto instituyente en el que podria
inscribir su ideario de derechos y algunas de sus aspiraciones programaticas, por lo que,
a su vez, podria funcionar como “efecto demostracion” en el resto del pais; por otro
lado, al momento del compromiso, en 2012, el entonces partido mayoritario a nivel
federal, el PRI, que controlaba la presidencia de la Republica y la mayorfa simple en
ambas camaras, intercambi6 “la plaza”, con garantias de acotamiento, por el apoyo del
que en ese momento era el principal partido de izquierda, el PRD, al programa
reformista del Pacto por México (el Constituyente en el DF fue el compromiso nimero
91 del Pacto por México, 2012).

Cuadro 2
Resultados electorales y composicion del
Constituyente de la CDMX, 2012-2016 (porcentajes)
ORI ¢ BN C)) *) (%)
2012 | 2015 | 2016 | Escanos | (4-3)

PRI 38 29 9 22| +13
PAN 26 21 7 15 +8
PRD 27 11 26 29 +3
Morena — 8 30 22 -8

Datos de elecciones de diputados. Fuente: 2012: IFE, PREP, https://bit.ly/3JyPIBd; ; 2015: INE,
Computos distritales, https://bit.ly/3sHQ5m8; 2016: INE, PREP, https://bit.ly/3veUfF9 ;
escanos, Excelsior, https://bit.ly/3BCyWOL .
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El PRI que a nivel federal sumé 38 por ciento de la votacién en 2012, para 2016
no representaba, en el Distrito Federal, a mas de 10 por ciento del electorado y sin
embargo, en el Constituyente obtuvo 22 por ciento de los escafios que implicaba una
sobre representacion de 13 por ciento; el PAN y el PRD también estuvieron sobre
representados respecto a las preferencias locales, aunque en menor medida, en tanto que
Morena tuvo una sub representacion de 8 puntos porcentuales. En este resultado no
solo incidié la féormula de integracion de la asamblea, en la direccidon en que se penso
cuando se aprobaron los criterios de eleccion del Constituyente, sino también la
evolucion del apoyo electoral del partido que gobernaba el DF desde 1997, asi como de
las preferencias de los votantes de la capital.

Por un lado, la férmula original de integraciéon del Constituyente garantizaba
representacion para los partidos minoritarios en la capital, pero mayoritarios en el pals,
por las atribuciones de designaciéon tanto del ejecutivo federal como del legislativo que
concedian al PAN y sobre todo al PRI poder de veto. Por otro lado, precisamente tras el
Pacto por México y tomandolo como causa, la faccion del PRD encabezada por Lopez
Obrador, sali6 del partido y fundé uno nuevo, el Movimiento de Regeneraciéon Nacional
(Morena), que para 2015 le sustrajo al PRD practicamente la mitad de sus votantes en
una tendencia que persistié en 2016, cuando Morena confirmé ser mayorfa en la Ciudad
de México y se coroné en 2018 en que este partido gand la mayorfa local en la Camara
de Diputados, la jefatura de gobierno y 11 de 16 de las rebautizadas alcaldias en la
capital, imponiéndose también en las elecciones nacionales, legislativas y presidenciales,
y reduciendo al PRD al minimo necesario para conservar su registro.

De 2014 al 2016, el PRD pasé de ser el partido dominante en la capital del pafs,
que buscaba ampliar el espacio constitucional subnacional, a convertirse en el segundo
partido local y en una minoria parlamentaria a nivel nacional, por lo que pas6 a
compartir con el PRI y el PAN el interés en estrechar ese espacio y lograr garantfas de
representacion en el Constituyente. En ese mismo lapso, una nueva fuerza politica,
Morena, reticente a las negociaciones multipartidistas, capitaliz6 las ganancias de la
conversion del DF en Ciudad de México y para la elaboracién de la nueva Constitucion,
aceptd las reglas del juego, la dimensioén del espacio constitucional subnacional y la
naturaleza del precompromiso constitucional que su antecesor y ahora rival politico, el
PRD, habifa pactado con los partidos mayoritarios a nivel nacional. Un intercambio
finalmente conveniente para todos, del que era dificil desplazarse en una u otra direccion
de ganancia para un partido en particular, pues se romperian los equilibrios que hicieron

posible la convocatoria y eleccion de la Asamblea Constituyente.

Coaliciones en la

Asamblea 1. Asamblea Constituyente no se ocup6 ptimordialmente de la redaccion del texto
Constituyente constitucional, sino de discutir, dictaminar y votar los articulos que conformaron el
royecto de Constitucion enviado por el Jefe de Gobierno y avalado por un consejo

Proy de Constituci6 iado por el Jefe de Gobi y avalado p j

asesor?. De tal modo que el horizonte ideacional del poder constituyente fue acotado
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por el contenido de los ejes rectores del Proyecto de Constitucion, cuyo contenido se
hallaba prefigurado, a su vez, en la reforma a la Constitucién General realizada en enero
de 2016 en la cual se definieron los principios y normas basicas del nuevo arreglo
institucional que regiria a la ciudad capital.

El Proyecto de Constitucion presentado por el Jefe de Gobierno, Miguel Angel
Mancera a la consideracion del Constituyente local se integré por ocho titulos:
principios constitucionales, carta de derechos, desarrollo sostenible de la ciudad,
ciudadania y ejercicio democratico, distribucién del poder, buena administracion,
relacién con el gobierno federal y reformabilidad, progresividad e inviolabilidad de la
constitucion. En lo fundamental, este documento se adaptdé a los ordenamientos
previstos en el articulo 122 de la Constitucion federal, al reconocer que el cambio en el
estatus politico de la capital implicaba solamente su reconocimiento como entidad
federativa que goza de autonomia en todo lo concerniente a su régimen interior y su
organizacion politico-administrativa, pero sin ser reconocida como una entidad libre y
soberana, ya que a diferencia del resto de las entidades de la Republica, la Ciudad de
México segufa siendo el lugar de asiento de los poderes federales que se reservaron el
derecho de delegar un cierto nivel de autonomia politica.

A pesar de esto, los constituyentes locales buscaron extender el espacio
constitucional subnacional, incorporando una serie de principios, garantias y derechos
que en ciertos aspectos renovaron el acervo de la arquitectura constitucional del
federalismo mexicano. La asamblea que sesioné entre septiembre de 2016 y el 31 de
enero de 2017 aprobé una Constitucion eminentemente garantista con un amplio
catallogo de derechos que se consideran exigibles y justiciables. El catilogo
constitucional de derechos incluyé el derecho a la buena administracién y mecanismos
de democracia directa, representativa y participativa, el derecho a la ciudad y a la buena
administracion urbana, el reconocimiento de los derechos a la diversidad sexual,
derechos de las familias, de las personas trabajadoras no asalariadas, el derecho a la
ciudad, al espacio publico, el reconocimiento al matrimonio igualitario, la voluntad
anticipada de las personas para tener una muerte digna y la protecciéon de los animales
(Unidad para la Reforma Politica de la Ciudad de México, 2017).

En cuanto a la arquitectura y operatividad del gobierno -las facultades, atributos
y competencias de los gobernantes en la ciudad- los constituyentes locales se cifieron a
lo establecido por la supremacia de la Constitucion Federal y las disposiciones del articulo
122 producto de la reforma de enero de 2016. Uno de los principales cambios que
impact6 en el estatus y composicion del Poder Legislativo local, fue el cambio de estatus
de la ALDF que se convirtié en Congreso local, con lo cual adquirié la potestad de ser
parte del Constituyente permanente. Para la eleccién del Congreso local se propuso una
férmula mas proporcional con la cual, las 66 diputaciones serfan electas de la siguiente
manera: 33 por la via uninominal y 33 por representacion proporcional a fin de ampliar
el sistema mixto y lograr que las diputaciones plurinominales evitaran sub o sobre
representacion.

En cumplimiento del mandato de la reforma constitucional federal de enero de

2016, pactada en el Congreso de la Unidn, los constituyentes aprobaron la sustitucién
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3) Cabe senalar que al
analizar las coaliciones
decidimos simplificar los
patrones de formacion, al
agruparlas considerando las
ocasiones en que los grandes
partidos votaron juntos en
alguna de sus posibles
combinaciones.
Deliberadamente excluimos a
los partidos pequenos en este
analisis, pues ademas de que
su participacién en las
coaliciones no fue decisiva
para inclinar la balanza hacia
el lado ganador, considerarlos
produce una variedad mas
grande de combinaciones que
impiden focalizar el analisis
en el comportamiento de los
actores con poder de veto. Es
distinto el caso de las
coaliciones bipartidistas, en
donde la participacion de las
minorias fue mas relevante, y
como ya mencionamos, por
las fluctuaciones del quorum
su participacién en las
coaliciones si influyo en la
definicion del ganador. En
este caso, se decidio reportar
la participacion de los
partidos minoritarios, para
mostrar el efecto de la
minoria-mayoritaria.

de los 6rganos unipersonales de gobierno de las delegaciones por una forma de 6rganos
colegiados denominados alcaldias, compuestas por una persona titular y un Concejo. Las
demarcaciones territoriales y el gobierno de las alcaldias fueron reconocidas como un
orden de gobierno conformado por sus habitantes, territorio y autoridades politicas
democraticamente electas.

¢En qué medida el precompromiso constitucional se expresé en las coaliciones
que aprobaron el Proyecto de Constitucion de la Ciudad de México? Nuestro analisis
revela que /las coaliciones ganadoras fueron sobredimensionadas y que el comportamiento de los grupos
parlamentarios en las votaciones expresd un amplio consenso constitucional, gue descans mds que en la
afinidad ideoldgica en un intercambio estratégico de votos entre los actores politicos. Como se ha
constatado en otras experiencias constitucionales el intercambio de votos fue factible
debido a que los partidos tenfan preferencias intensas en distintos temas y aunque no se
identificaban totalmente con el texto constitucional, ninguna fuerza politica lo hallaba
por completo inaceptable (Colomer, 1990:117).

La Asamblea Constituyente se integré por cien diputados que formaron diez
grupos parlamentarios. Los partidos con mayor representacion y poder de veto en la
asamblea fueron el PAN, PRI, PRD y Morena. Cabe sefalar, que los representantes
electos del PRI y del PRD tuvieron, a su vez, el apoyo de los grupos parlamentarios
formados por las designaciones del Ejecutivo Federal (EF), afines al PRI y del Grupo
Constitucionalista (GC) que se formé con los seis representantes designados por el Jefe
de Gobierno. Por su parte, los partidos minoritarios solo alcanzaron una representacion
testimonial; el PVEM, MC, Nueva Alianza y PES (ver cuadro 2).

Dada esta composicion de los grupos parlamentarios y la regla de votaciéon que
exigieron una mayoria calificada de dos terceras partes de los miembros presentes en la
sesion, ningin grupo parlamentario podria aprobar unilateralmente los articulos de la
constitucion, por lo que era indispensable formar coaliciones; las coaliciones minimas
ganadoras podrian formarse con las siguientes combinaciones posibles. Una coalicion
formada por PRD-Morena-PAN-GC, que excluyera al PRI; otra coaliciéon ganadora
podria formarse por PRD-PRI-PAN-GC-EF, excluyendo a Morena; otra coalicion
podria formarse por PAN-PRI-EF-MORENA, excluyendo al PRD. En términos de
estricta aritmética las alianzas bipartidistas no podian resultar en coaliciones ganadoras
de modo que las coaliciones PRI-PAN, PRD-Morena, PRD-PAN, ni sumando a las
minorias, podrian alcanzar la condicién de coalicion ganadora. Pero como las reglas de
votacion exigfan una mayoria de las dos terceras partes de los wiembros presentes en la sesion
las fluctuaciones del quorum podian jugar a favor de combinaciones circunstanciales.

Del analisis de 361 votaciones nominales de la Asamblea Constituyente del 17 de
septiembre de 2016 al 31 de enero de 2017 encontramos que hubo un alto nivel de
consenso: 45 por ciento de los dictamenes en lo general y en lo particular fueron
aprobados por unanimidad; la coalicién formada por los cuatro partidos mas grandes
aprobo 19 por ciento de los dictimenes sometidos a votacion en el pleno, mientras que
la coalicién del PAN-PRD-PRI, aprobé 15.5 por ciento de los dictimenes?. La coalicién
que excluyo6 al PRI, formada por PAN-PRD-Morena fue efectiva en 4.4 por ciento de

las ocasiones.
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Y Laférmula del indice de
similitud de votacién es la
siguiente: IVL= 1- (%SlIpi-
%SlIpii). En consecuencia, si
90 por ciento de los
miembros de un partido
votan a favor y los miembros
del otro partido solamente
70 por ciento votan a favor,
el valor del indice de
similitud seria de .80.

Cuadro 3
Coaliciones en la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México
(17 de septiembre de 2016 al 31 de enero de 2017)

Coaliciones Frecuencia | Porcentaje
PAN-PRD-PRI 56 15.5
PRI-PRD-Morena 5 1.4
PAN-PRD-Morena 16 4.4
PAN-PRI-PVEM-PANAL-PES-NA 30 8.3
PRD-Morena-PES-MC-GC 18 5.0
PRI-Morena-EF-PVEM-PES-MC-NA 3 0.8
PAN-PRD-PRI-Morena 69 19.1
Unanimidad 164 45.4
Total 361 100.0

Fuente: elaboracion propia con datos de las vofaciones nominales disponibles
en el sifio web de la Asamblea Constifugente de la Ciudad de México,
hitp://www.comcdmexico.com/conslifucioncdmexico.com.

Contario a lo esperado, si se formaron coaliciones bipartidistas que fueron
ganadoras tanto por haber sumado a los partidos minoritarios, como por la
fluctuacion del quorum que abri6 oportunidades para las “minorfas
mayoritarias” (Colomer, 1990:212). Asi, la coalicién formada por PAN-PRI se
convirtié en mayorfa cualificada en 8.3 por ciento de las votaciones, mientras que la
coaliciéon formada por PRI-Morena triunfé en 0.8 por ciento de las votaciones.
Llama la atencién el hecho de que la coalicion entre los dos partidos
autodenominados de izquierda el PRD-Morena haya resultado ganadora en tan solo
5 por ciento de las votaciones nominales de la constituyente.

Para complementar este analisis medimos los patrones de votaciéon entre
grupos parlamentarios recurriendo al indice Rice de similitud de votacién, que mide
el grado de similitud de la votacién entre los partidos tomados en comparaciones
por pares (Heller y Weldon, 2003:107). El indice va de 0 (cuando todos los
miembros de un partido votan en forma diferente que todos los miembros de otro
partido) a 1 (cuando todos los miembros de un partido votan en el mismo sentido
que los miembros de otro partido). En este indice no se consideraron las
abstenciones y solamente se analizaron los votos en pro y en contra.

El siguiente cuadro muestra que el PRI y el PAN votaron juntos mas
frecuentemente en lo general, por lo que el valor del indice fue de .97, un valor
analogo se observa en la similitud de votacién entre el PAN y el PRD en las
votaciones en lo general. La similitud de votaciéon disminuye ligeramente entre el
PRI y el PRD, al registrar un valor de .94, mientras que la similitud de votacion
entre PAN y Morena, y el PRI y Morena, se reducen a valores de .80 y .83. Llama la
atencion que la similitud de votacion entre los partidos, supuestamente mas afines

ideolbgicamente, sea la mas baja en las votaciones en lo general.
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Cuadro 4
Similitud de votacién entre partidos integrantes de la
Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, indice Rice
(votaciones del 17 de septiembre de 2016 al 31 de enero de 2017)

Partidos Votaciones Votaciones

en lo general en lo particular

(IN=78) (IN=283)
PAN-PRD 974 .887
PRI-PAN 975 784
PRI-PRD .949 .876
PAN-Morena .808 795
PRI-Morena 833 764
PRD-Morena 782 908

Fuente: elaboracion propia con datos de las vofaciones nominales disponibles en el
siio web de la Asamblea Conslituyente de la Ciudad de México,
hitp://Awww.comcdmexico.com/consfitucioncdmexico.com. .

En el cuadro 4 se muestra que la similitud de votacién entre los partidos
disminuy6 significativamente en las votaciones en lo particular, que incluyen reservas y
observaciones a los articulos aprobados previamente en lo general. Se observa que los
valores del indice de similitud entre el PRI y el PAN se reducen a .78 y que la similitud
de votacion también disminuy6 entre el PAN y el PRD, y el PRI y el PRD. Sin embargo,
la similitud PRD y Morena fue mayor en lo particular, lo que implica que ambos
partidos se coordinaron mas eficientemente en estas votaciones.

Si bien, serfa deseable analizar pormenorizadamente las coaliciones en cada uno
de los temas que se discutieron en la Asamblea Constituyente, por razones de tiempo y
espacio, en la parte final de este articulo solamente nos enfocaremos en el analisis de las
votaciones nominales sobre los articulos correspondientes al titulo cuarto del proyecto
de constitucion, que trata de la Distribucion de poder en la ciudad. Por lo demas, aunque las
votaciones sobre la carta de derechos son relevantes, especialmente al tratarse de una
constitucion con orientacion garantista, es claro que el corazéon de toda constitucion se
ubica en los titulos y articulos que definen el estatuto del poder, en aquellas normas en

las que se demarcan las facultades, atributos y competencias del gobierno.

La organizacion

del pOder de la forma de gobierno para la ciudad capital y que por consiguiente, la formacién de
Iegislativo local coaliciones en este tema de la agenda es indicativa del grado de estabilidad de los

acuerdos entre los actores politicos a nivel nacional y subnacional. En el Proyecto de

Sostenemos que uno de los anclajes del precompromiso constitucional fue la definicién

Constitucién se propuso un nuevo equilibrio entre los poderes Ejecutivo y Legislativo
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5 porello Ia diputada Moreno
Toscano de Nueva Alianza
presentd una reserva
argumentando que la regla para la
asignacion de escafnos que
establece que ningln partido
podra contar con mas de 40
diputaciones por ambos principios
de eleccién era contraria a la
proporcionalidad, ya que tornaba
inoperante el sistema de igualdad
de los principios de mayoria
relativa y representacion
proporcional para la integracién
del Congreso Local, al existir una
dicotomia, toda vez que por un
lado el Congreso de la Ciudad se
integra por 33.33 y por otro lado
se pone como nimero maximo al
que un partido pueda acceder, 40
diputados por ambos principios.
Aunque la reserva se puso a la
consideracion del pleno esta no
fue aceptada (Acta de la Sesion,
23/01/2017).
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en la ciudad, por lo cual la Asamblea Legislativa fue reemplazada por un Congreso
local con mayores facultades para aprobar legislacion, controlar al ejecutivo,
reformar la propia constitucion local y para participar como parte del Constituyente
Permanente en el proceso de reforma de la Constitucion Federal.

El disefio de la representacion en el Congreso local fue una dimension de
conflicto en la que se expresaron las preferencias de los constituyentes, por lo que al
identificarlas es posible determinar en qué medida estas preferencias fueron
coincidentes con los acuerdos pactados en la reforma a la Constitucion General, y
de manera general, es factible determinar si los constituyentes generaron
innovaciones que ampliaran el espacio constitucional subnacional.

Centraremos el andlisis en el proceso de discusion y en las coaliciones
formadas en torno a las votaciones del articulo 34 del Proyecto de Constitucion, en
el cual se defini6 el disefio de un Congreso local formado por 66 representantes
electos mediante un sistema electoral mixto en donde 33 diputados se elegirfan por
mayorfa relativa y 33 mediante una férmula de representacion proporcional. A
primera vista, este sistema ofrecia ventajas para ampliar la representacion de las
minorias y para lograr un mejor ajuste de la proporcionalidad entre votos y escafos.
No obstante, el Proyecto de Constitucion, haciendo eco del articulo 122 de la
Constituciéon General, establecié una clausula en la cual se impuso un tope de
representacion de un total de 40 escafios para el partido que llegara a obtener la
mayorfa en las elecciones de diputados para el nuevo Congreso local. Esta
disposicion suscité una division entre los partidos grandes, que apoyaron esta regla
de representacién, y los partidos pequefios? que preferfan un tope de
representacién maxima para el partido mayoritario, equivalente al numero de
escafios de mayoria (33) establecido en el proyecto de Constitucion de la Ciudad de
México.

Por su parte, el grupo parlamentario de Morena siguié una estrategia tipica
de polizon al manifestar publicamente preferencias por un sistema de representacion
supuestamente mas inclusivo, mas democratico y favorable a las minorias, cuando
en realidad, el disefio del sistema electoral que se negocié en la constituyente le
otorgaba beneficios en su condicion de primera fuerza electoral en la ciudad capital.
Bajo la certeza de que no era factible rebasar el marco de lo pactado en la reforma
del articulo 122 de la Constitucion General, los integrantes del grupo parlamentario
de Morena expresaron preferencias por un sistema electoral, que era distinto al
suscrito por los actores politicos relevantes. En cuanto al tamano del Congreso local
y la férmula de eleccién, los diputados de Morena propusieron un disefio con un
Congreso formado por 48 diputados; 24 electos por mayorfa relativa y 24 por
representacion proporcional. Por ello, votaron en contra de la propuesta que
concebia un legislativo local de 66 diputados, y con un sistema electoral mixto con

33 diputaciones de mayoria y 33 de representacién proporcional.
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Cuadro 5
Votacion sobre el articulo 34 del Proyecto de Constitucion en lo general
y en lo particular en los numerales no reservados (23 de enero de 2017)

Grupo Favor Contra Abstencion Ausente Total
EF 6 0 0 6
GC 4 0 0 2 [¢)
MC 2 0 0 1 3
Morena 0 13 1 8 22
PAN 12 0 0 3 15
PANAL 0 0 0
PES 0 3 0
PRD 21 0 0 2 23
PRI 15 0 0 1 16
PVEM 3 0 0 0 3
Total 66 13 4 17 100

Fuente: eloboracion propia con datos de las votaciones nominales disponibles en el
siio web de la Asamblea Consfituyente de la Ciudad de México,
hifp://www.comcdmexico.com/consfifucioncdmexico.com.

El dictamen sobre el texto del articulo 34 elaborado por la Comisiéon de
Ciudadania contenfa otros puntos que suscitaron controversia entre las bancadas de la
Constituyente. En primer lugar, se plantearon distintas posiciones acerca de la clausula
de reeleccion de los legisladores, ya que el dictamen de la comision, apegandose a lo
dispuesto por el articulo 122 de la Constitucion General, propuso una norma en la que
los legisladores del Congreso local podrian reelegirse hasta por cuatro periodos
consecutivos. Por su parte el grupo parlamentario de Morena expresé su desacuerdo
con la reeleccién legislativa y propuso eliminarla. Al final, las bancadas del PAN-PRI-
PRD y los “partidos pequefios” llegaron a un acuerdo para aprobar una clausula en la
que los legisladores podrian reelegirse tan solo por un mandato adicional.

Otro punto en el que hubo diferencias en torno al texto del dictamen fue el de la
aprobacién de una lista plurinominal para los candidatos independientes. El dictamen

establecié que:

(...) las candidaturas sin partido tendran derecho a la asignacién de curules por
representacion proporcional. Quienes no hayan obtenido el primer lugar en cada uno
de los distritos electorales integrardn una lista ciudadana local, ocupando un lugar en la
misma de acuerdo al nimero de votos que hayan obtenido. Esta lista recibira el mismo
tratamiento para efectos de la asignacion de escafios que las postuladas por los partidos
politicos, de conformidad con lo previsto en la Ley Electoral (Acta de la Sesion,
23/01/2017).

Esta propuesta fue rechazada por el grupo parlamentario del PAN, por lo cual el
diputado Carlos Gelista (PAN) presentd una reserva para eliminarla. Se argument6 que
la representaciéon proporcional se cred para facilitar el acceso de las minorias a los

Congresos, las candidaturas independientes son para abrir mas la competencia por la via

Precompromiso y coaliciones en la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México 1 1 1

Alvaro F. Lopez Lara | Nicolas Loza | pp. 94 - 118


http://www.comcdmexico.com/constitucioncdmexico.com

De las

delegaciones a
las alcaldias

112

mayoritaria, no por la via plurinominal. Esta y otras reservas sobre el dictamen fueron
sometidas a votacion nominal y como se muestra en el cuadro 6, el grupo parlamentario
de Morena vot6 en contra de las reservas y observaciones presentadas por los grupos
parlamentarios del PAN, PRI y el PRD.

Cuadro 6
Votacion sobre el articulo 34 del Proyecto de Constitucion en lo
particular sobre los numerales reservados (23 de enero de 2017)

Grupo Favor | Contra | Abstenciéon | Ausente | Total
EF 6 0 0 0 6
GC <) 1 0 2 0
MC 2 0 0 1 k)
Morena 0 21 0 1 2 !
PAN 9 0 0 0 15
PANAL 3 0 0 0 3
PES 1 0 2 0 3
PRD 20 0 1 2 23
PRI 14 0 0 2 16
PVEM 2 0 0 1 3
60 22 3 15 100

Fuente: elaboracion propia con dafos de las vofaciones nominales disponibles en el
sifio web de la Asamblea Constitugente de la Ciudad de México,
hitp://www.comcdmexico.com/conslifucioncdmexico.com.

Como hemos apuntado anteriormente, la estrategia de Morena en estas
votaciones consistié en mostrar preferencias por un disefio de un sistema electoral mas
incluyente y proporcional, aunque en realidad su interés era mas acorde con el tipo de
reglas electorales acordadas por el resto de los grupos parlamentarios en la
constituyente: al mostrarse como un opositor intransigente de los acuerdos, obtenia
beneficios simbdlicos, mientras que votando estratégicamente en contra hacfa que otros
pagaran los costos de aprobar un conjunto de reglas que beneficiaria a los partidos de
mayor tamano, y en especial a Morena que se visualizaba como ganador en el futuro

inmediato.

Otro tema en el que se puede aquilatar la fuerza del precompromiso es el del disefio de
las Alcaldias. Tanto en el texto del articulo 122 de la Constitucién General, como en el
Proyecto de Constitucién discutido en la Asamblea, se concibié una nueva organizacion
politica para el gobierno interior de la ciudad en la cual se sustituyé la figura de
delegaciones politicas por el régimen de alcaldfas al cual se pensé como un orden de
gobierno descentralizado, de mayor proximidad con la poblacién, con mecanismos
colegiados y plurales de toma de decisiones. Si bien las alcaldias significaron una

innovacién en el diseno de la organizaciéon politica, cabe destacar que estas unidades
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territoriales conservaron varios atributos de las delegaciones politicas y que su estatus
juridico es de menor alcance en diversos aspectos al de la organizacién municipal que
rige en el federalismo mexicano.

La discusion en lo general sobre el articulo 58 del Proyecto de Constitucion fue
tersa ya que se centrd en aspectos sobre los que habfa amplio consenso como las
finalidades de las alcaldfas, su caracter de organismos representativos, con mayor
proximidad y cercania a la ciudadania, y su capacidad para mejorar el acceso y calidad de
los servicios publicos. Basicamente este consenso fue posible, debido a que los
constituyentes decidieron trasladar a otra arena el tema mas controversial, a saber: la
creacién de nuevas alcaldias y sus limites territoriales. Asi, en lugar de empantanarse en
una discusién que trastocara los acuerdos alcanzados en otros temas, decidieron facultar

Congreso local para tomar la decision a futuro:

Cualquier modificacién en el nimero, denominacién y limites de las demarcaciones
territoriales, tendra que ser aprobado por mayoria de dos terceras partes del Congreso
local, a través del procedimiento y los criterios que establecen esta Constitucion y las
leyes (Articulo 58). Las propuestas de modificaciéon deberan presentarse ante el
Congreso local a propuesta del jefe de Gobierno, un tercio de los diputados, de la
alcaldia o alcaldfas sujetas a modificacion o mediante iniciativa ciudadana. Las
demarcaciones territoriales podran ser modificadas en los términos establecidos en esta
Constitucién, sin que puedan ser menos en cantidad a las establecidas al momento de su

entrada en vigor.

En contraparte, la discusién sobre las facultades de las alcaldias, el método de
eleccion de los alcaldes y sobre todo la férmula de eleccion de los concejales, evidencid
las visiones encontradas de los grupos parlamentarios.

En cuanto a las facultades de las alcaldias, la preferencia de los diputados de
Morena era otorgarles plena autonomia para recaudar impuestos, mientras que el PRI,
PAN, PRD y MC coincidian en que esa potestad rebasaba el marco de facultades
definidas en el articulo 122 de la Constitucién Federal. En otros términos, mientras
Morena preferfa una hacienda publica descentralizada, el resto de los grupos
parlamentarios optaron por una hacienda publica unitaria, manteniendo las facultades
en materia impositiva del gobierno de la Ciudad de México.

Otro punto especifico en donde se expresé el disenso de los grupos
parlamentarios fueron las facultades del Concejo de la Alcaldia -un 6érgano colegiado
concebido como contrapeso al poder unipersonal del Alcalde-, asi como la férmula de
eleccion de los concejales.

Respecto a las facultades de los concejos de las alcaldias, la posicion de Morena
consistié en concebir a los concejos como organos con facultades consultivas y de
ejecucion de las politicas publicas en la demarcacion. Haciendo eco de una retérica
municipalista, algunos diputados de Morena propusieron que las facultades de los
concejos debian ser semejantes a las de las regidurias municipales, existentes en las
entidades federativas de México. No obstante, el acuerdo entre los grupos
parlamentarios del PAN-PRI-PRD-GC-EF al interior de la Comision de alcaldias, daria
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lugar a un dictamen sobre el articulo 59 del Proyecto de Constitucién en el cual los
concejos fueron definidos cémo o6rganos colegiados electos en cada demarcacion
territorial, cuyas funciones se centraron en la supervision y evaluacion de las acciones de
gobierno, el control del ejercicio del gasto publico y la aprobacion del Presupuesto de
Egresos de las Alcaldias (Articulo 59).

La representatividad de estos 6rganos colegiados en gran medida fue definida
por la féormula electoral que pactaron los constituyentes. Si bien, cabe sefialar que el
margen de acciéon de la Asamblea, en este como en otros temas, estuvo restringido por
las normas del articulo 122 de la Constitucion Federal el cual dispone que las Alcaldfas
son 6rganos politico-administrativos que se integran por un Alcalde y por un Concejo
electos por votaciéon universal, libre, secreta y directa para un periodo de tres afios
(CPEUM, articulo 22, VI) con posibilidad de reelecciéon por un periodo adicional.
Ademas, el citado articulo establece que los integrantes de las alcaldfas, incluyendo
alcalde y concejales deberan ser electos por planillas de entre siete y diez candidatos. En
ningun caso el numero de concejales podra ser menor a diez ni mayor de quince.
Adicionalmente, se dispone que los integrantes de los concejos seran electos segun los
principios de mayorfa relativa (60 por ciento) y representaciéon proporcional (40 por
ciento), con un tope de representacion en el que ningin partido podra contar con mas
de sesenta por ciento de los concejales (CPEUM, articulo 22, VI).

Ahora bien, cabe preguntarse si los constituyentes de la Ciudad de México
produjeron innovaciones significativas que ampliaran el espacio subnacional en materia
del disefio de la representacion de los érganos colegiados. A juzgar por el contenido del
dictamen del articulo 59 del Proyecto de Constitucion, se infiere que los actores del
proceso constituyente siguieron en lo esencial el mandato del articulo 122 de la
Constitucion Federal. En términos practicos, como su muestra en el cuadro 7, los
grupos parlamentarios que integraron la Constituyente votaron unanimemente en lo
general a favor del dictamen sobre el articulo 59 y se limitaron a refrendar el
precompromiso por un sistema supermayoritario para la eleccién de los concejales que

permitfa al partido ganador sobrerrepresentarse al interior del concejo de cada alcaldia.

Cuadro 7
Votacion sobre el articulo 59 del Proyecto de Constitucion
en lo General y en lo Particular, numerales no reservados.

Grupo Favor | Contra | Abstencién | Ausente & Total
EF 2 2 0 2 6
GC 2 0 0 4 6
MC 0 0 0 3 3
Morena 15 1 0 6 22
PAN 12 0 0 B 15
PANAL 1 0 0 2 3
PES 3 0 0 0 3
PRD 15 0 1 7 28
PRI 12 0 0 4 16
PVEM 1 0 0 2 3
Total 63 3 1 33 100

Fuente: elaboracion propia con datos de las vofaciones nominales disponibles en el
siio web de la Asamblea Consfituyente de la Ciudad de México, .
hitp://www.comcdmexico.com/conslitucioncdmexico.com
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Una de las innovaciones que introdujeron los constituyentes se refiere a la
asignacion de concejales en cada demarcacion en funcién del nimero de habitantes. Asi,
el dictamen votado y que finalmente conté con al apoyo de los actores relevantes PAN-
PRI-PRD-Morena, establecié que en las demarcaciones con hasta 300 mil habitantes, las
alcaldfas se integrarfan por la persona titular del gobierno de la Alcaldia y diez
concejales; en las demarcaciones de 300 y hasta 500 mil habitantes se elegiran doce
concejales y en las demarcaciones con mas de 500 mil, quince concejales.

Otro punto relevante en el que el dictamen de la Comision de alcaldias fue mas
alla del Proyecto de Constitucion se refiere a las facultades de las alcaldias y en
particular, a su estatus juridico que las reconoce como un nivel auténomo de gobierno.
Basandose en el principio de maxima descentralizacion de las facultades del gobierno
capitalino, la comision definié facultades como la de presentar iniciativas ante el
Congreso, formular el presupuesto de su demarcacion -que debera ser aprobado por los
concejales- y tener voto de calidad en las sesiones del Concejo. En el dictamen se asent6
que los alcaldes podran ademas proponer la division o modificacion territorial que
gobiernan, a diferencia del proyecto de Constitucién del Jefe de Gobierno, que sélo
contemplaba la aprobaciéon de dos terceras partes del Congreso local para estas

modificaciones.

Conclusiones
Nuestro trabajo examina el ciclo de fundacion constitucional de la capital del pafs, que
transcurrié de 2012 a 2017, empezé con un acuerdo de intercambio entre élites
politicas a nivel nacional y terminé decretando una nueva Constitucién politica
subnacional.

Tratamos de demostrar que la légica del precompromiso que hizo posible la
Constitucion de la Ciudad de México puede entenderse como un juego anidado en el
que, por un lado, el partido politico mayoritario a nivel nacional, el PRI, y su aliado
programatico en esa misma arena, el PAN, ofrecieron respaldar la celebracion de un
constituyente para ampliar la autonomia de la capital del pafs, a cambio de que el
partido gobernante en esa unidad subnacional, el PRD, apoyara un programa de
reformas constitucionales.

El resultado fue una reforma a varios articulos de la Constitucion Federal para
hacer posible la convocatoria a una Asamblea Constituyente que transformo al Distrito
Federal en una nueva entidad federativa que se denominarfa Ciudad de México. El
espacio constitucional pactado fue un rostro del precompromiso.

En las elecciones para el constituyente local tanto el PRI como el PAN lograron
garantias de que su fuerza nacional se expresarfa como capacidad de veto en la
asamblea, de tal forma que el nuevo documento fundamental de la Ciudad de México
expresara un amplio acuerdo entre los tres principales partidos politicos nacionales. La

construccion de los actores con veto para el constituyente local, fue otro rostro del
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precompromiso.

Los acuerdos politicos de 2012, que cristalizaron en el Pacto por México, se
tradujeron en un conjunto de reformas constitucionales nacionales y el proceso local de
generacioén de una nueva Constitucion. El pacto en torno al cambio en las reglas implicé
a su vez interacciones estratégicas entre jugadores, que incluyeron un mecanismo de
eleccion de diputados constituyentes locales que combinaba votacién universal para
elegir 60 representantes y la designacion -de las dos camaras del Congreso de la Uniéon y
de los titulares del ejecutivo federal y local, en el DF- de 40 constituyentes.

El juego de creacion de normas -metajuego- fue precedido por interacciones
estratégicas para definir sus reglas y los criterios de seleccion de sus jugadores -los
legisladores del constituyente-. Durante el proceso, algunos acontecimientos como el
Pacto por México de 2012, la divisiéon del PRD en 2013 y la emergencia de Morena -que
se present6 como nuevo partido en las elecciones federales y locales de 2015- fueron
factores decisivos que definieron la légica del precompromiso constitucional.

En nuestro analisis del constituyente, advertimos que los cambios en el poder de
los jugadores transformaron sus respectivas arenas, lo que a su vez afecto los recursos
de negociacion de que disponfan: el PRD pas6 de partido mayoritario a segunda fuerza
politica en la Ciudad de México en tanto que su presencia nacional se redujo
significativamente; la debilidad relativa de la presidencia de la Republica, que perdié
popularidad de manera pronunciada entre 2012 y 2014, y del PRI, que también continu6
su declive electoral en la capital del pafs, no impidié que conservaran su poder de veto
para el Constituyente local; el PAN que no logré capitalizar el descontento contra el
presidente y se mantuvo como tercera fuerza nacional y local, también aproveché las
garantias de una presencia en el Constituyente por arriba de su fuerza electoral local;
Morena, en su posicién de partido emergente, obtuvo una representacion importante en
la eleccion para el constituyente en 2016 y ante el nuevo equilibrio de fuerzas, fue el
principal beneficiario de los acuerdos que llevaron a la redaccion y discusién de un
proyecto de constitucion.

Esta redistribucion de fuerzas se expreso en el Constituyente local de 2016-2017:
el PRD se desplazd, por razones estratégicas, a posturas mas pluralistas, contra
mayoritarias y de autonomia acotada para la Ciudad de México, en tanto que el nuevo
partido politico, Morena, desplegd una retérica que apoyaba las posiciones pluralistas y
contra mayoritarias, cuando en realidad, por su posicién de futuro ganador y dada la
coaliciébn mayoritaria en el Constituyente, se beneficié de las reglas de distribucién del
poder aprobadas en la nueva constitucion de la Ciudad de México sin cargar con los
costos de su aprobacion.

Nuestro analisis revela que las coaliciones ganadoras en la asamblea
constituyente fueron sobredimensionadas, esto significa que incluyeron mas
frecuentemente a los tres partidos (PRI-PAN-PRD) que suscribieron el precompromiso
y que el comportamiento de los grupos parlamentarios en las votaciones nominales
expres6 un amplio consenso constitucional, que descansé mas que en la afinidad
ideoldgica en un intercambio estratégico de votos entre los actores politicos.

Finalmente, este trabajo muestra que la logica del precompromiso que hizo

posible la formacién de un poder constituyente y la aprobacién de una constitucion se
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desenvolvieron tanto en la arena nacional como en la subnacional, y que, en la discusion
y aprobaciéon del proyecto de constituciéon de la Ciudad de México, los actores
orientaron sus estrategias, intereses y preferencias sobre el disefio constitucional
asumiendo las restricciones del precompromiso constitucional pactado a nivel nacional,
cuya estabilidad se expresé en la formacion de coaliciones sobredimensionadas en la

Asamblea Constituyente.
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