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-CAMBIOS CONSTITUCIONALES EN GUERRERO:
¢ADAPTACION AL ENTORNO O BRINDIS AL SOL?

Cristina Abril MORENO HERNANDEZ
FEudocio TELLEZ SANTIAGO
Secundino GONZALEZ MARRERO

3

1. EL PROCESO DE CAMBIO. LOS HECHOS

El 27 de octubre’” de 2012 ¢l gobernador de Guerrero, Angel Aguirre, envi6
al Congreso del Estado una iniciativa de reformas y adiciones a la Constitucién local,
cumpliendo asf una promesa de campafia*** y cumpliendo, también, con una tradicién
mexicana segin la cual han sido los titulares del Ejecutivo —federal y estatales— quie-
nes impulsan los cambios constitucionales (Carbonell, 2009: 114)**. La iniciativa, tras
ser conocida por el pleno de la Cdmara el 6 de noviembre, fue turnada a la Comisién de
Estudios Constitucionales y Juridicos. Tras los subsiguientes cambios y debates, el ple-
no del Congreso la aprob6 por unanimidad de los miembros presentes.*

Tal y como establecen los mecanismos de reforma, el texto pasé después a discu-
si6n en los municipios y finalmente, el 24 de abril de 2014, el Congreso aprobé el decre-

 La fecha es significativa, ya que conmemora la formacién oficial del Estado, en 1849. Los gobernantes
locales suelen hacer uso de esa fecha para la toma de decisiones relevantes.

“ “Propone Aguirre nueva Constitucién que revoque a los gobernantes que no cumplan”. La Jornada de
Guerrero, 16 de enero de 2011, En la misma fecha, el periédico también recoge la noticia de que el entonces
diputado federal por el PT, Porfirio Muiioz Ledo, seria el consultor encargado de la preparacién del proyec-
to de reformas, elaborado por una comision coordinada por Marcial Rodriguez Saldafia. Muiioz Ledo plan-
te6 la elaboracién de una nueva carta magna para el estado debe tomar en cuenta la fuerza de los municipios,

Vo 3 " 1. 1t 14
y plante6 que “el origen de la soberanfa estd en el municipio, hay que devolverles .n:l poder .l .lahr.'u tamhteln
T . e i By i racii sea D WL . ’
que “privilegiar el derecho a decidir de los pueblos indigenas” y que la democracia sea p irticipativa, para lo
cual deben quedar bien asentados los plebiscitos y los referendos, para que los pueblos tomen decisiones refe-
rentes a su forma de gobierno”.

" “tanto el Poder Legislativo como el Judicial se dtscnteud‘iun del texto umsti(uu.ionul y dcjul‘mu ‘toda la
iniciativa de la materia al presidente de la Repiblica. Esto significaba que l'f:dus las reformas constitucionales
tenfan su origen en el presidente y que el texto de la Carta Magna se solfa interpretar tomando como base la
exposicién de motivos con que se acom paﬁaba cada iniciativa de reforma”. .

¥ En adelante, ¢l texto enviado por ¢l Gobernador serd citado como Propuesta del Gobernador, PG, y ¢l

aprobado y vigente como Constitucién del Estado de Guerrero, CEG.
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to 243 que recoge las reformas, al tener constancia de su ratificacion por 45 municipios,
4 mis de lo exigido por la norma. Dicha ratificacién por parte de los ayuntamientos se
llevé a cabo de modo muy fluido y sin apenas objeciones. La excepcién vino de parte del
Movimiento de Regeneracion Nacional (Morena) cuyo comité estatal emiti6 un comy.-
nicado en el que instaba a los Cabildos municipales a rechazar el proyecto pues argiifa
que, entre otras desgracias, el nuevo texto degradaba los derechos humanos como “al tra-
bajo, la salud, al agua, a la alimentaci6n” a la categorfa de “derechos sociales, econgmi-
cos y culturales”. También se quejaba el comunicado de que no disminuyera el nimero
de diputaciones plurinominales, lo que “parece haber sido convenido para satisfacer los
intereses de los partidos politicos”. Como se verd #nfra, el proyecto enviado por el Go-
bernador planteaba disminuir de 18 a 8 los curules de via plurinominal. No deja de ser
curioso que un partido en formacién defienda la disminucién de escafios proporciona-

les, que son a los que tendria més fécil acceso®.

Con posterioridad a la promulgacién del texto hubo cambios, algunos en la pro-
pia Constitucién®” y otros que la afectan de manera indirecta, al aprobarse la nueva Ley
de Instituciones y Procedimientos Electorales del Estado de Guerrero del 30 de junio
de 2014 (en adelante LIPEG).

2. El por qué

Estudios sobre modificaciones constitucionales —sus causas y sus modalidades—
no han sido muy abundantes en Ciencia Politica, quizds por entender que todo ello co-
rrespondia disciplinariamente al Derecho Constitucional (Jon Elster, 1991,1994). Esun
vacio que se ha 1do llenando en parte por los trabajos del propio Elster y de otros como
Gabriel Negretto (2008, 2009, 2012)

Las constituciones cambian y lo hacen de varias maneras. La mds radical consis-
te en su sustitucién por otra distinta. Es lo que ocurre, habitualmente, tras un cambio
de régimen’” o como consecuencia de una crisis politica de especial trascendencia, por

"7 «http:/fwww.morenaguerrero.com/2014/04/morena-pide-los-cabildos-rechazarhtml# . U3OYR_mSzL.»,
consultado €l 14 de mayo de 2014,

" A fines de Junio de 2014, el nuevo texto ya vivié su primera reforma, aunque de contenido poco sus-
tantivo, ya que se traté de una adaptacién a los cambios derivados de la creacién del INE, en concreto, de la
manera de elegir a los integrantes de las instituciones electorales del Estado (Congreso de Guerrero, 2014b).

“ Hay casos en los que ¢l cambio de régimen, por ¢jemplo, de uno autoritario a uno democritico, impli-
ca el restablecimiento de la precedente constitucion democritica derogada o congelada por el autoritarismo.
Fue, por ¢jemplo, el caso de la tiltima transicion argentina. Segin Barbara Geddes (v. en Negretto, 2008: 10)
la restauracién de una constitucién previa o la promulgacion de una nueva tras ¢l periodo autoritario depende
si el sistema de partidos que emerja es continuidad o no del anterior.
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ejemplo? la que provoco la transformacién de 1a débil Confederacién de Estados Uni-
dos al vigente —aunque claro que muy cambiado desde entonces— régimen federal.
Otro caso relevan-te lo constituye el paso de la IV a la V Reptiblica Francesa. En ambos
ejemplos, la modificacion fue total o, si se quiere, sustantiva, pues las nuevas disposi-
ciones algo hcrcdarox.l de las precedentes*. En el caso de Guerrero, el cambio ha sido
pricticamente total sin que, como suele ocurrir en Ia tradicién mexicana, haya habido
convocatoria del poder constituyente originario. La Constitucién mexicana (y la gue-
rrerense, claro) y otras de América Latina, no prevén més vias de modificacién que la
reforma de los articulos o la adicién de otros nuevos. En otras palabras, se puede modi-
ficar por completo el texto constitucional sin recurrir al poder constituyente originario.

Las constituciones, como sabemos, también pueden cambiar sin ser sustituidas:
las interpretaciones judiciales, por ejemplo, permiten a los textos constitucionales adap-
tarse a las sucesivas circunstancias sin que se recurra a la modificacién formal o al so-
berano originario por la via de una Asamblea Constituyente. De igual manera, posibles
decisiones legislativas y ejecutivas pueden tener efectos y alterar el espiritu de la norma
(Ackerman, 1991). De hecho, como lo sefiala Gabriel Negretto (2012: 749) otra po-
sible causa de cambios ocurre cuando los actores politicos carecen de capacidad para
efectuar modificaciones a través de las enmiendas o la interpretacién judicial401. En el
caso de Guerrero no ha habido intervencion del poder judicial local en asuntos consti-
tucionales, de manera que la via de la interpretacién no ha sido utilizada para los cam-
bios. Julio Bustillos (2009) incluye a Guerrero en su lista de Estados que, desde 2000,
habrian alterado su constitucién para albergar alguna forma de “control judicial de la
constitucionalidad local, entre los que destacan el juicio de proteccién de derechos fun-
damentales (llamado frecuentemente “amparo local”), la controversia constitucional, la
accién de inconstitucionalidad, la cuestion de inconstitucionalidad y la accién por omi-
si6n legislativa”. Sin embargo, en un cuadro elaborado por el mismo autor en el trabajo
citado, sefiala que en Guerrero no se habria llevado a cabo ninguna forma de control ju-
dicial de la constitucionalidad local. En realidad, existen dudas sobre que hubiere me-
canismos de control en la constitucién anterior. Por ejemplo, en la propia Ley Orgénica

“ E] pasado sirve también como ¢jemplo de lo que no hay que hacer: “constitution makers are more in-
fluenced by past disasters than by past successes” (Elster, 1991: 478)

“! Negretto (2012: 750) sefiala también que los cambios pueden ucurrjr “when the constitutional regime
has a power concentrating design. It is further argued that the frequency of amcnd‘mcnts depends both on the
length and detail of the constitution and on the interaction between the rigidity of the amendment procedure
and the fragmentation of the party system”. No es el caso de Gucrr?m. El fustcma de partidos no est frag-
mentado y la capacidad del Gobernador para articular consensos ha sido l?abltuz{ltTi‘c:1tc clc.vada. Tampoco pa-
rece que el cambio se deba - al menos, no en términos relativos a la propia tradicién politica de Guerrero - a
un entorno inestable que, como muestra €l propio Negretto (2 008) suele ser el detonante de los cambios cons-

Otucionales en América Latina
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del Poder Judicial de Guerrero no se establece ningtin dmbito para casos de Controver.
sia consrit;lcional. De hecho, una de las novedades del texto era, justamente, I creacion
de una Sala Constitucional dentro del Tribunal Supremo de Justicia del Estado, pero
la mencién expresa a dicha sala desaparecié en el debate parlamentario. La ausencig e
mecanismos judiciales de revisién e interpretacién no ha impedido la larga duracién
del texto ahora sustituido, al contrario de lo que suele ser habitual (Negretto, 2008. 2¢ )

La sustitucién de una constitucién por otra o su revisién en profundidad pue-
den obedecer a su pérdida de funcionalidad en un contexto cambiante 0 a una variacig,
fuerte en el equilibrio de poderes. Ejemplos del primer caso lo constituyen los reclamos
para la reforma en México, en el dmbito federal, desaparecidos los poderes mezaconsi-
tucionales del presidente y la persistencia de los gobiernos divididos desde 1997, Ejem-
plos del segundo han sido - y casi constituyen en sf mismos una “ola” de cambios - Jos
sucesivos incrementos de los poderes presidenciales en América Latina, asociados con
la irrupcién de los gobernantes etiquetados como “bolivarianos”.

Otra razén para el cambio estd asociada con lo que se puede llamar “fetichismo
constitucional”, esto es, la creencia errénea de que cambiando la Constitucién cambia la
realidad. Asi, pese a la afirmacion del gobernador Aguirre de que con la reforma cons-
titucional no habrd “mds gobiernos estatales autoritarios, (porque) se ha eliminado la
figura de Jefe de Estado, para dar mayor relevancia al equilibrio de poderes™* no pa-

rece que tal cosa vaya a ocurrir a corto plazo y, desde luego, no por haber eliminado la
figura de Jefe de Estado.

Finalmente, hay casos en los que los cambios constitucionales se hacen para “in-
glés ver”, de manera que o bien ocultan la realidad o bien no regulan més que aparen-
temente los diferentes conflictos de poder. En los hechos, la politica se guiarfa por las
précticas informales de los politicos. Para inglés ver significa que se hace una ley para no
cumplirla. Su origen es la presion britdnica a Brasil para que aboliera la esclavitud. Se
aprobd una norma, en 1831, que declaraba libres a todos los africanos que desembarca-
ran en los puertos brasilefios, pero todos y especialmente los que la votaron, sabfan que
no se iba a cumplir: para inglés ver, pues.

Los cambios de la Constitucién guerrerense no parecen deberse ni a un recla-
mo colectivo ni a causa de un rendimiento disfuncional del texto precedente (Negret-
to, 2012: 755), ni porque se convirtiera en un obsticulo para el desempeiio de las tareas
del gobernador sino, mis bien, a la necesidad de adaptacion a los cambios constitucio-

402 i . y . . s 8 . -
* Afirm6 también que gracias a la reforma ya no habria “més gobernadores y funcionarios impunes con
poderes meta constitucionales, hoy mediante el referendo, el plebiscito y la revocacién de mandato se legiima

la fuente de todo poder pablico, que emana del pueblo de acuerdo con el Articulo 39 constitucional” £/ Sur
de Acapulco, 25 de abril de 2014,
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nales llevados a cabo en la norma federal y a la voluntad del gobernador, y la pretension
de dejar un sello normativo a su periodo de gobierno, en lo que puede verse como una

muestra del gobernante actrvista frente al gobernante gestor, actitud de la que ya hizo gala
en su periodo como gobernador interino.

En la retérica, claro, las cosas no son asf, y en el considerando que precede a la ex-
posicién de motivos se arguye una tradicién libertaria y heroica de Guerrero que habria
sido clave para la construccién de la nacién y el Estado mexicanos en tanto que “epi-
centro de los movimientos libertadores contra toda estructura opresora del poder”. Asi,
“la historia del Estado de Guerrero se caracteriza por ser paradigmitica. De su seno
han brotado proclamas politicas e ideolégicas cuya fuerza transformadora ha sido fuen-
te de inspiracién para el avance libertario, democritico y social del pueblo de México”.
Tras un recuento de los, segtin el gobernador, hechos histéricos de la entidad y su con-
tribucién a la historia mexicana, le atribuye al estado un hipotético “compromiso en la
construccién de una Repuiblica solidaria, igualitaria e incluyente, al ser el epicentro de
los movimientos libertadores contra toda estructura de poder...”. Sus habitantes se ha-
brian destacado para demandar mejoras en sus “condiciones de vida” y para sentar “las
bases para el desarrollo y el progreso de su pueblo”®.

Dicho todo lo anterior, el que los cambios fueran adaptativos, por un lado, y re-
flejo de las querencias politicas y discursivas del gobernador por el otro, no significa que
hayan sido irrelevantes. En concreto, se produjeron cambios en el disefio y en la rela-
cién de las instituciones, al igual que se incorporaron nuevas figuras y se desarrollaron
otras que, en el texto reformado, estaban apenas enunciadas. De todo ello se da cuenta
en los apartados que siguen.***

3. El gué

Un primer cambio destacable tiene que ver con su estructura formal, que perfec-
ciona algiin aspecto y no tanto otro. El nuevo texto estd mucho mejor estructurado que
el precedente, de manera que se cumple con la técnica constitucionalista de agrupar en

1 Claro que este tipo de retorica es bastante habitual en los procesos constituyentes, ¢ incluso se reflejan en
los predmbulos constitucionales o en ¢l articulado. La primera constitucién en espanol, la de Cadiz, establecia
entre las obligaciones de los espafioles la de ser “justos y benéficos”. En el texto del Gobernador hay también
aires jeffersonianos al argumentar que “cada generacion de guerrerenses expresa nuevos anhelos y aspiraciones”,
de ahi que “de conformidad con sus carencias y necesidades (sic) el gobierno emanado de la voluntad popular
[...] refrenda su compromiso de renovar el pacto politico y social de los guerrerenses”. Recuérdese que Tho-
mas Jefferson defendia el derecho de cada generacion a tener su propio texto constitucional.,

4 Por razones de espacio, quedan fuera del andlists el disefo de las nuevas instituciones auténomas Y, en
algunos aspectos, las relaciones entre los poderes del Estado.
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la primera parte de las Constituciones todo lo relativo a los principios que rigen el siste.-
ma politico —en este caso, el subnacional— y detalla los derechos y obligaciones, tantq
de los ciudadanos como de los poderes publicos. En el texto sustituido ello no era as, y
lo que convencionalmente se califica como partes “dogmatica” y organica” de las cons-
tituciones, no quedaban suficientemente perfiladas.

Pero, por otro lado, la nueva Constitucién incrementa el articulado de la prece-
dente, pasando de un texto con 126 articulos a uno con 200, esto es, mds extensa que la
propia Constitucién mexicana. Sin que haya consenso absoluto sobre ello, en general se
argumenta que una constitucion extensa y, por tanto, detallista, es menos funcional que
otra que se limite a enunciar los principios generales, los derechos y obligaciones que se
establecen, los rasgos bésicos de las instituciones y los mecanismos de reforma. Un tex-
to que se detiene en los detalles puede resultar rdpidamente obsoleto*”’. La experiencia
v longevidad de la Constitucién de Estados Unidos, con sus siete articulos —alguno lar-
go, eso si—abonarian a favor de constituciones no muy extensas.

3.1. Los derechos

Los principios fundamentales del nuevo texto que, a su vez, definian los perfiles
ideoldgicos que se pretendfan para el Estado, estaban definidos en el Titulo I'y, en es-
pecial, en el articulo 1%, donde se establecia una definicién segtin la cual “Guerrero se
constituye en un Estado de Derecho, de caricter social y democratico”. Una enuncia-
cién que luego fue levemente alterada por la Comisién, dando como resultado que Gue-

rrero “se constituye en un Estado de derecho, democritico y social”™*”’.

¢ “Una buena Constitucién no debe tener muchas péginas ni muchos articulos”, les aclaré la docto-
ra Hernindez Martinez y criticé el hecho que los legisladores presumieron que de 126 articulos que tenia la
carta magna de Guerrero, ahora tendria 205”. Maria del Pilar Herndndez Martinez, catedritica del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) «http://www.des-
pertardelacosta.com/index.php/estatales/§91 1-presentan-decreto-de-reforma-de-la-constitucion-de-guerre-
ro-es-como-un-ferrari-moderno-pero-inutil-dice-investigadora». La referencia a los 205 articulos es que tal
era ¢l nimero antes del texto definitivo, V. también Negretto (2008: 1)

% A través de la Constitucién Espaiiola, la expresién “Estado social y democritico de derecho” ha tenido
una notable recepcion en el constitucionalismo latinoamericano. V. Valadés (1998) y Eto y Palomino (2003).
A su vez, el texto espaiiol se inspir6 en la ley Fundamental de Bonn, segtin la cual “La Republica Federal de
Alemania es un Estado federal democritico y social”.

“7 Marcial Rodriguez Saldaia (£/ Sur de Acapuleo, 26 de marzo de 2014) cree que pudiera haberse apro-
vechado para, en la linea de otros textos contemporineos en sociedades similares, se reconociera asimismo el
carécter pluriétnico del Estado. Rodriguez Saldafa considera también que la no cooficialidad de las lenguas
indigenas —aunque haya compromiso de proteccién— hard que “en la prictica el espaiiol seguird como anica
lengua”. Hay referencias al caracter plural del Estado en el articulo 8, aunque la redaccion es algo extrana: “El
Estado de Guerrero sustenta su identidad multiétnica, plurilingiiistica y pluricultural en sus pueblos origina-
rios indigenas (...) asi como en sus comunidades afromexicanas”. Es verdad que este articulo abre la seccion
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Respecto del texto previo, el proyecto de Constitucién presentado por ¢l gober-
n'fndor supuso una regulacién y ampliacién del catélogo de derechos reconocidos juri-
dicamente. De hecho, en la Constitucién ahora reformada, solo figuraba un articulo
explicito (el 17) sobre los derechos —descritos como prcrrogativas% de los guerreren-

ses. Estal?an mds codificadas las causas por las que se perdfan los derechos, que los de-
rechos mismos.

Por el contrario, en el proyecto gubernamental se listaban alrededor de 50 dere-
chos, desde los ms cldsicos, como los de la vida y ladignidad (Art. 2. 5. I, PG), a otros
no tan comunes, como el de réplica ante “informaciones emitidas en su perjuicio” (Art.
5.2.X, PG) que se mantiene en el texto aprobado (Art. 5. XIV CEG). Ademis, el texto
establecfa—aunque no detallaba— la presencia de “derechos humanos de reconocimien-
to obligatorio; derechos humanos concurrentes; derechos humanos complementarios y
derechos humanos de progresividad o nuevos derechos humanos”*®,

Tras su paso por el Congreso, el resultado es ambivalente. Por un lado, desapa-
recié la clasificacién anterior y también quedaron fuera las referencias, (Art. 1. 3, PG)
a la dignidad humana y la tolerancia y, en el apartado de los deberes del Estado, los de
(Art.2. II, PG) promover la laicidad, si bien en el texto aprobado continta el laicismo
como “valor superior” del Estado. Se suprimi6 el articulo propuesto mediante el cual el
Estado se comprometia a “[...] redistribuir equitativamente la riqueza” (Art.2. V, PG).
También se quitd (Art. 6.2. I, PG) el derecho a la proteccién de las familias “en sus mul-
tiples manifestaciones o tipos” y el derecho de las madres solteras (Art. 6.2. XIV, PG)
“a recibir apoyos complementarios para la manutencién de sus hijos cuando carezcan
de sustento familiar y medios econémicos para ello”, y solo se mantuvo una referencia
a las madres solteras dentro de las prioridades de la Comisién de Derechos Humanos
(Art. 119 X, CEG)

Sin embargo, en lo referente a los derechos de los pueblos indigenas y afromexi-
canos, en el Congreso el texto increment su estatuto, al establecer una seccién especi-
fica para los mismos que no figuraba en el proyecto, y que abarca de los articulos 8 al
14. Lo regulado sigue, en general, las pautas establecidas por la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (en concreto el articulo 2) y los convenios suscritos
por el pafs, como el 169*” de la OIT. En el dmbito electoral, la Constitucion obliga a

relativa a los derechos de los pueblos indigenas y afromexicanos, pero parecerfa que quicnes no son miembros
de tales pueblos no formarfan parte de la “identidad multiétnica”,

¥ Fn general, se trata de un pérrafo de voluntad garantista, aunque algo reiterativo. Sobre derechos hu-
manos de progresividad, v. Nikken (2010)

40 Ratificado por México en 1990, establece en su articulo 9.1 que deben respetarse los métodos tradicio-
nales de represién de los delitos usados por los pueblos indigenas en la medida en que sean compatibles con
los derechos humanos. Una versién mas amplia puede encontrarse ¢n la Declaracién de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas.
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los partidos a (Art. 37 V, CEG) “registrar candidatos preferentemente indigenas e | -
lugares en donde su poblacion sea superior al 40% y garantizar la participacién politic,
de las mujeres conforme a sus usos y costumbres™*'". Sin embargo, y asf como en ¢ ¢4,
de la equidad de género, de no cumplirse, el partido correspondiente quedarfa sin re.
gistrar para las elecciones*'!, no hay normas coactivas que hagan cumplir lo establecid,,
en la Ley electoral, segun la cual “cuando la poblacién indigena de un distrito o mupj.

cipio sea superior al 40%, tendrdn derecho de preferencia para ser postulados a cargos

de eleccién popular” (Art. 272.11 LIPEG).

Y, hablando de usos y costumbres, de especial interés y relevancia resulta e] ar-
ticulo 14 (CEG), segun el cual “el Estado reconoce y garantiza las acciones de segu-
ridad publica y prevencién del delito; de su sistema de faltas , sujetas a su reglamento
interno, que no constituyan ilicitos tipificados en el Cédigo Penal del Estado, y que im-
plementen los Pueblos y Comunidades Indigenas y Afromexicanas, dentro de sus lo-
calidades, de acuerdo a sus pricticas tradicionales, cuyo seguimiento de accién se dar4
a través de su Policia Comunitaria o Rural, integradas por los miembros de cada co-
munidad y designados en Asamblea Popular o General” De esta manera se da rango
constitucional a una practica que ya habia alcanzado estatuto legal en abril de 2011 con
la aprobacion de la ley 701, que reconocia la especificidad de las formas policiales co-
munitarias y del Consejo Regional de Autoridades Comunitarias-Policia Comunitaria
(CRAC-PC) (Art. 37, ley 701). Sin embargo, la ausencia de referencia alguna a dicho
Consejo en la nueva Constitucién, parecerfa indicar la subordinacién de la policia co-
munitaria al sistema de seguridad estatal, pero no deja de sorprender ese argumento,
porque ya figura dicha subordinacién en la propia ley 701. En su versién menos me-
surada, los criticos del texto constitucional argumentan que la intencién verdadera es,

410

Segiin la ley 701 que regula lo que regula, los municipios con mas del 40% de poblacion indigena son:
Acatepec, Ahuacuotzingo, Alcozauca de Guerrero, Atenango del Rio, Atlamajalcingo del Monte, Atlixtac, Ayut-
la de los Libres, Copalillo, Copanatoyac, Cualac, Chilapa de Alvarez, Huamuxtitlin, Igualapa, Malinaltepec,
Meirtir de Cuilapan, Metlaténoc, Olinald, Ometepec, Quechultenango, San Luis Acatlin, Tlacoachistlahua-
ca, Tlacoapa, Tlapa de Comonfort, Xalpatldhuac, Xochistlahuaca, Zapotitlin Tablas y Zitlala. En relacion con
este asunto, se reconocen como derechos de los pueblos indigenas y afromexicanos “elegir, de acuerdo con sus
normas, procedimientos y practicas tradicionales, a sus autoridades politicas o representantes, y garantizar la
participacion de las mujeres en condiciones de equidad, estimulando su intervencion y liderazgo en los asun-
tos pablicos” (Art. 11. 111, CEG)

414G de la verificacion del registro de candidaturas se detectara que el niimero de candidaturas de un
género excede la paridad, el Secretario Ejecutivo del Consejo General del Instituto apercibird al partido po-
litico o coalicién para que sustituya el nimero de candidatos excedentes, dentro de las cuarenta y ocho horas
siguientes al de su notificacién. En caso de que el partido politico o coalicién requerido no ajuste el exceso ij
género en sus candidaturas, el Consejo General del Instituto Electoral lo sancionard con la negativa a regis-
trar dichas candidaturas”. (Art. 274, LIPEG). En el caso de las cuotas de jévenes, la norma remite a los sta-
tutos internos de los partidos.
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tras lo ocurrido con las autodefensas en Michoacdn, “desarticular a la institucion de
los pueblos originarios” *'2,

En seccién aparte se constitucionalizan los derechos politicos, como los de “par-
ticipar en los procesos de referéndum, plebiscito y demds instrumentos de participa-
cién ciudadana (Art. 19. IV CEG)”. A su vez, en el inciso V se prevé la posibilidad de
la iniciativa legislativa popular al ser posible presentarlas “ante el Congreso del Estado,
con excepci6n de la materia penal y tributaria, en los términos que establezca la ley”. De
igual manera, en una seccién posterior, la dedicada a los partidos politicos, se regulan
también algunos aspectos del derecho de participacién politica, poniendo especial én-
fasis en los mecanismos de accién afirmativa*. Asi, son “obligaciones de los partidos
politicos (Art. 37. I1I, CEG) “garantizar la igualdad de oportunidad entre hombres y
muyjeres (...) y (Art. 37. IV, CEG) “registrar candidaturas observando el principio de
paridad (...) “en candidaturas a legisladores del Congreso del Estado y la integracién
de los Ayuntamientos” al igual que, como ya se vio, (Art.26 VI, CEG) “registrar can-
didatos preferentemente indigenas en lugares donde predomine la poblacién indigena
y a garantizar la participacién politica de las mujeres”. Ello se incorpora también a las
obligaciones de los partidos politicos, entre las que estdn las de “registrar candidaturas,
observando el principio de paridad, con férmulas compuestas por personas del mismo
género propietarios y suplentes (Art. 37 IV CEG)”. El principio de paridad de género
se extiende también a los integrantes de los tribunales (Art. 97. 6, CEG) y a los Orga-
nos Auténomos, en una redaccion, en este caso, algo més cautelosa dado que los proce-
dimientos de integracién deberdn respetar “los principios de (...) equidad de género y,
progresivamente, el principio de paridad” (Art. 112. 3 CEG). Pero para el ejecutivo solo
“se observaran los principios de (...) equidad de género e igualdad de oportunidades”
(Art. 87 2. CEG). Es decir, el texto constitucional diferencia en intensidad los concep-
tos de equidad y de paridad, como hace la Real Academia de la Lengua Espaiiola, una
institucién, por cierto, poco paritaria *'*,

En la discusién posterior sobre la ley electoral se plante6 un fuerte debate por las
candidaturas a las alcaldias, cuya paridad de género fue rechazada por el Congreso, reve-

2V Magdalena Gémez en El Sur de Acapuleo, 8 de abril de 2014, De hecho, bajo el impulso de Morena,
algo mis de 5000 ciudadanos presentaron ¢l 9 de julio un amparo contra la Constitucién. En relacion con la
pertinencia juridica de las policias comunitarias y su diferencia con los grupos u..it: autodetensa, v. Netzai Sando-
val Ballesteros, 2013, “La Constitucionalidad de las policias comunitarias en Guerrero” en «http://contralinea.
info/archivo-revista/index.php/20 13/03/03/1a-constitucionalidad-de-las-policias-comunitarias-de-guerrero/s.,

1% Patricia Begné (2011: 11) define accion afirmativa como el conjunto de aquellas actuaciones “positivas
que reducen o eliminan précticas discriminatorias contra sectores excluidos de la poblacion tales como muje-
res, o grupos étnicos o de cierta preferencia sex ual”.

414 Asi, paridad serfa “Igualdad de las cosas entre si.” Mientras que equidad serfa “disposicién del 4nimo
que mueve a dar a cada uno lo que merece”. V. En Real Academia Espaniola, http://www.rae.es/
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lando de nuevo las dificultades para el establecimiento de cuotas en candidaturas uninomi-
nales (Krennerich, 2009; Kostadinova, 2007)** Es verdad que la lista no es formalmente
“uninominal” pero dado que el hipotético alcalde o alcaldesa serfa quien ocupase el primer
lugar de la lista més votada, en la préctica lo es. Al igual que ocurre con las candidaturas
uninominales al Congreso, el asunto reside en decidir qué distritos (o qué ayuntamien-
tos) se reservan para las candidaturas de mujeres.**

En cuanto se refiere a la proteccién de los derechos, el nuevo texto evita una
anomalia del precedente, segtin el cual (Articulo 76 Bis) “existird una Comisién de
Derechos Humanos dentro del Poder Ejecutivo para la defensa y promocién de las
garantfas constitucionales, vinculada directamente a su Titular. (...) La Ley que cree
y organice la Comisién garantizard su autonomfa técnica”. El Presidente de dicha
Comisidn, por su parte, era nombrado por el gobernador, aunque su nombramiento

deberfa ser aprobado por el Congreso y era inamovible, en circunstancias normales,
hasta su jubilaci6n.

Ahora es un Organismo Auténomo y no solo técnicamente, ya que deja de per-
tenecer al Poder Ejecutivo*'’. La Constitucién regula en su titulo 9 secciones Iy II las
caracteristicas generales de los denominados “6rganos auténomos del Estado”, que el
propio titulo 9 desarrolla en sus capitulos posteriores*'®. En concreto, el nombramiento
de sus integrantes pasa a ser ahora responsabilidad del Congreso del Estado, por mayo-
ria cualificada de 2/3. Ello ocurre con quienes formen parte del resto de los organismos
auténomos, con excepcién de los del Instituto Electoral y de Participacién Ciudadano

15 De hecho en el ahora derogado Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Art.
219.2) se exclufa el cumplimiento de la cuota de género para las candidaturas de mayoria relativa “que sean
resultado de un proceso de eleccién democrético”. En la vigente Ley General de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales tal exclusién desaparecié, pero asi como en “las listas de representacién proporcional [...] se
alternardn las formulas de distinto género (Art. 234)” en las candidaturas uninominales solo se establece que
habrén de salvaguardar la paridad de géneros” Sobre este asunto y la discusién mantenida en el pasado por el
Tribunal Electoral y la Suprema Corte de Justica, v. Ibarra Cérdenas (2013)

16 La ley electoral posterior estableci6 que la candidatura a sindico “deberd ser de género distinto a presi-
dente, continuando la alternancia en la lista de regidores que se iniciard con un candidato de género distinto al
sindico o segundo sindico” (Art. 114, XVIII, LIPEG)

7 Al igual que el resto de los 6rganos auténomos del Estado, deberd actuar (art. 105) con “imparcialidad,
objetividad”, etc. Igualmente, se establece que queda garantizada no solo su autonomia técnica sino también
“de gesti6n, organizacién, funcionamiento y decisién” (art. 106 111)

*8 Una posicién critica a la proliferacién de 6rganos auténomos en el 4mbito federal, pero extrapola-
ble a los Estados, es la de Diego Valadés, “El diseiio de los nuevos érganos constitucionales y su autonomia
ante los poderes a través de los cuales el pueblo ejerce su soberanfa, son una distorsién constitucional que
se origina en la desconfianza acerca de cémo se practica el poder en México. La ausencia de controles po-
liticos eficaces generd esta deformacién. Como consecuencia una parte voluminosa de la burocracia se ha
autonomizado de los érganos con relacién a los cuales los ciudadanos tenemos derecho de decisién”. En Re-
forma, 27 de mayo de 2014.
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del Estado de Guerrero (nombre que toma el antiguo Instituto Electoral del Fistado de
Guerrero) y de los magistrados del Tribunal Electoral del Estado, cuyo nombramiento
corresponde a instancias federales.

3.2. La integracion de los Grganos de representacion

El proyecto presentado por el Gobernador no se apart6 de la opinién dominante
respecto de la necesidad de disminuir —cuando no suprimir— los diputados por la via
de la representacion plurinominal, de modo que propuso bajar de 18 a 8 el ndmero de
diputados a elegir de este modo. El asunto dio lugar a algunos debates en la prensa local.
Sin embargo, se echaron en falta dos argumentos contundentes: los diputados propor-
cionales permiten una composicién de la Cdmara més plural y, por tanto, més represen-
tativa y es la via mds fdcil de fomentar la equidad de género o la deseable integracion
de indigenas y afromexicanos. En especial es el caso de las mujeres, ya que si se fijara
como obligatoria la presencia de igual nimero de candidatas en los distritos uninomi-
nales, nada impedira que fuesen situadas por las elites partidistas en aquellos distritos
donde a los respectivos partidos les va peor. En el caso de los indigenas y los afromexi-
canos, por mucho que la Constitucién diga lo que diga, los partidos siempre pueden ar-
giiir que se respetd la igualdad de oportunidades

El hecho de que en México, a diferencia de otros sistemas electorales mixtos, el
votante solo emita su voto para los candidatos uninominales, hace que se argumente
que quienes obtienen su escafio por la via plurinominal no han sido realmente vota-
dos y que se trata de diputados de menor categorfa. Tanto es asf que la propia Cons-
titucién de Guerrero se ve obligada, en el texto aprobado por el Congreso (Art. 45,
CEG), y tras referirse a las dos vias de acceso, que los electos por ambas “gozarén del
mismo estatus juridico sin diferencia alguna en el ejercicio de la funcién representa-
tiva y deliberativa”.

Pesc al descrédito generalizado de los diputados plurinominales, el Congreso no
tomé en consideracién la propuesta gubernamental y mantuvo tanto el total de diputa-
dos como su diferente proporcion en las vias de acceso, esto es, 28 de mayoria relativa
por distritos uninominales y 18 de circunscripcién plurinominal*”. Uno de los argu-
mentos utilizados hizo referencia a decisiones de la Suprema Corte de Justicia (2009),

“ s partidos, para poder acceder al reparto proporcional, deben presentar candidatos de mayoria simple
en al menos 15 de los 28 distritos. La barrera legal se sitda en el 3 por ciento. (Art. 48. 1, CE). En el caso de
Guerrero, donde el Congreso que promulgé la nueva Constitucion tiene un 27% de representacion los partidos
minoritarios, se cumple la afirmacién de Gabriel Negretto (2088: 135) segiin la cual “as the hypothesis that as
the distribution of partisan power in the constituent body becomes less concentrated, constitution makers tend

to opt for more inclusive electoral rules”.

625



frente propuestas de reduccion similares, en las que el Tribunal arguy6 que la ratio es-
tablecida en la Constitucién mexicana para la integracion de la Cadmara de Diputados
(60/40 por las vias uninominal y proporcional) era el referente federal para todas las
constituciones locales.

Siguiendo las pautas federales, la ley mantiene el limite de sobrerrepresentacion
del 8 por ciento, segtin el cual ningtin partido podra obtener un niimero de diputados
por las dos vias que supere en 8 puntos “su porcentaje de votacién emitida” (Art. 13
LIPEG), salvo que los adquiera exclusivamente por la via uninominal. Sin embargo, y
respecto de la norma anterior se incorpora una cldusula establecida en la Constitucién
Federal (Art. 116. IT) segiin la cual “el porcentaje de representacion de un partido po-
litico no podra ser menor al porcentaje de votacion que hubiere recibido menos ocho
puntos porcentuales”.

Se mantuvo la idea expresada en la iniciativa del Gobernador de atribuir a un di-
putado electo por el principio de representacién popular el “cardcter de migrante o bi-
nacional, que ser4 electo conforme lo determine la ley electoral del Estado™**". Guerrero
se sumo asi a los estados de Chiapas, Zacatecas y Durango, que también han estableci-

do dicha figura.

La regulacién de dicho diputado es muy vaga en el texto constitucional y se re-
mite al desarrollo de la normativa electoral**'. En la nueva Ley de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales del Estado de Guerrero, el diputado migrante o binacional
“corresponderi al partido politico que obtenga el mayor nimero de diputaciones de re-
presentacién proporcional, salvo que se asigne el mismo nimero de diputados de re-
presentacién proporcional a dos o ms partidos politicos la asignacién se hara al partido
politico que obtenga el menor nimero de votos de los partidos politicos empatados”. Al
margen de los problemas de redaccién, parece que la figura no fue del agrado de los re-

“0Y el articulo 46, que hace referencia a los requisitos para ser candidato, se senala que (IV) “En caso de
ser migrante, acreditar la residencia binacional, en los términos estipulados por la ley”. En la iniciativa del Go-
bernador (Art. 43), la referencia es también algo imprecisa: “La asignacién del diputado migrante se sujetara
a lo siguiente: I. Los partidos politicos o coaliciones postularin una candidatura para los migrantes que resi-
dan en el extranjero y fuera del Estado”.

1 El Congreso ya descart6 la idea, propuesta por algunas comunidades de migrantes, de crear un distri-
to electoral especifico en el que estuvieran registrados los residentes en el exterior o que, de no ser asi, tuvieran
alguna influencia en su nominacion. Por lo que se deduce de la ley electoral, los partidos en realidad tendrian
que presentar dos listas plurinominales y de una de ellas se extraerfa el diputado migrante: “Para la asignacion
de diputados por el principio de representacion proporcional, que corresponda a cada partido politico con-
forme al articulo que antecede, los partidos politicos registraran una lista de candidatos a diputados de repre-
sentacién proporcional y una lista de candidatos a diputado migrante o binacional (....) (Art. 18 LIPEG). La
norma detalla los rasgos que deberdn tener los candidatos, entre los que figuran la residencia binacional o que
“haya realizado acciones de promocion de actividades comunitarias o culturales entre la comunidad migran-
te”, sea lo que fueren tales acciones.
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presentantes mayoritarios en la Cémara, ya que, finalmente, en una disposicion transitoria
(la octava) se resolvié que no habria diputado migrante hasta las elecciones de 2018,

Las otras novedades establecidas por la reforma de la Constitucién estan en la linea
de los cambios ocurridos en el émbito federal. En primer lugar, y a diferencia de la inicia-
tiva del Gobernador, que en su articulo 46 sefialaba que “los diputados al Congreso del
Estado no podrdn ser reelectos para el perfodo inmediato” el texto aprobado pof el Con-
greso establece la posibilidad de reeleccién de los diputados, (Art. 45, CEG) “de manera
consecutiva hasta por cuatro periodos”, a diferencia de Presidentes municipales y sindicos,
que solo podrdn reelegirse una vez. La ley electoral (Arts. 13 y 14, LIPEG) precisa que la
postulacién “solo podrd hacerse por el mismo partido o por cualquiera de los partidos in-
tegrantes de la coalicién que los hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o perdi-
do su militancia antes de la mitad de su mandato”. Una manera interesante de limitar las
posibilidades del transfuguismo, en la linea de lo establecido por la Constitucién federal
(Art. 59). Otra restriccion, que se asocia con la ya sefialada baja valoracién de los diputados
de acceso plurinominal, es que no podra haber reeleccién por esta via (Art. 13, LIEPG)

En segundo lugar, se instituye la posibilidad de presentacién de candidaturas in-
dependientes para todos los cargos en disputa, salvo en las listas plurinominales para el
Congreso (Art. 32 b, LIPEG). La ley electoral establecié en el 3% el minimo de ava-
les para poder concurrir*”’. Y, como ocurre con los avales requeridos para el registro de
los partidos, los apoyos deben estar distribuidos territorialmente. Sin embargo, hay dos
diferencias. Al igual que ocurre en el dmbito federal, el porcentaje fijado es superior al
exigido para el registro de un partido politico local (0,26% del padrén) si bien la distri-
bucién de los apoyos puede estar mas concentrada, ya que solo se exige avales en la mitad
de los municipios (para la candidatura a gobernador) frente a los dos tercios en el caso
de los partidos**. Asi, “la candidatura independiente a gobernador tiene que recibir al
menos el 3% de los apoyos en al menos 41 municipios de la entidad (Art. 39 LIPEG)”.

El uso del singular no es inocente. Solo se podra registrar un candidato independiente

2 Segrin informaciones de prensa, los grupos internos del PRD, en su expectativa de que su partido fuera
en el més votado en las préximas elecciones, no estarian dispuestos a “ceder” un espacio al diputado migrante,
tal y como senala la ley electoral (Art. 17. VIII, LIPEG) V. E/ Sur de Acapulto, 30 de junio de 2014. La dis-
posicién por la que se retrasa el establecimiento de la figura fue recurrida y el presidente de la Comision de
Atencién a Migrantes del Congreso, Roger Arellano Sotelo, junto a 18 diputados mas, presento una accion de
inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) para que la figura del diputado
migrante entre en funciones en el 2015. La accion fue posteriormente desestimada por “manifiesta improce-
dencia”. V. E/ Sur de Acapulco, 8 de agosto de 2014.

“'El 3% del padrén (2, 5§32,223) para la eleccion a gobernador es 76.000, en nimeros redondos.

#* “De todos los aspirantes a un mismo cargo de eleccion popular, solamente tendra derecho a registrarse
como candidato independiente aquel que de manera individual, por formula o planilla, segun sea el caso, ob-
tenga el mayor niimero de manifestaciones de apoyo validas y supere el porcentaje minimo antes menciona-

do” (Art. 53, LIPEG).
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por cargo en disputa, salvo en las planillas municipales, a su vez Gnica. “En lo que a fi-
nanciacién se refiere, las candidaturas independientes se regirdn por los mismos crite-
rios que si se tratara de un partido de nueva creacién (Art. 60, 74, 75 y 78, LIPEG) Y,
como ocurre en el dmbito federal, la financiacién solo se adquiere después de haber cul-
minado con éxito el proceso de registro (Art. 42, LIPEG). El independiente, por cier-
to, no puede dejar de serlo si quiere volver a presentarse (Art. 45, CEG) como ocurre
—ya se dijo— con los diputados de partidos.

El legislativo de Guerrero hizo uso de la posibilidad abierta en la Ley General
de Partidos Politicos (Art. 85.5) mediante la cual las entidades federativas pueden “es-
tablecer en sus Constituciones Locales otras formas de participacién o asociacién de
los partidos politicos con el fin de postular candidatos” y constitucionalizé las llamadas
“candidaturas comunes” (Art. 35.3 CEG). En cualquier caso, y en lo que pareci6 tener
como destinatario a Morena, se incorpor6 un parrafo al articulo original mediante el
cual los partidos con nuevo registro no podian articular candidaturas comunes mientras
no hubieran “participado de manera individual en un proceso electoral local” (Art. 35.6
CEG y Art. 151 LIPEG). Tal y como estaba pensado, a diferencia de las coaliciones
donde los partidos pequefios son protegidos por los grandes, las candidaturas comunes
no comparten los votos de los partidos ni media convenio de coalicién y, en palabras del
diputado Mario del Carmen, de Movimiento Ciudadano, cada uno “se tiene que rascar
con sus propias ufias porque tienen que defender sus votos con su emblema y prerroga-
tivas como si fueran con un candidato propio”**,

El impulso dado por la legislacién federal respecto de habilitar el derecho al voto
para los mexicanos en el exterior (todo el Libro Sexto de la LGIPE) tuvo también su
reflejo en la legislacién guerrerense, de modo que (Art. 404, LIPEG) “los guerrerenses
que se encuentren en el extranjero podrén ejercer su derecho al sufragio para Goberna-
dor del Estado”. Lamentablemente, su desarrollo se ha pospuesto hasta 2021 (Transi-
torio Noveno, LIPEG).

3.3. Los mecanismos de democracia directa

El texto constitucional promulgado mantiene entre los derechos y obligaciones de
los ciudadanos guerrerenses los de participar en los procesos de referéndum y plebisci-
to e incorpora la revocacién de mandato, “y demds instrumentos de participacién ciu-
dadana” (Art. 19. 1 IV y 3. IV, CEG)**. Entre estos “demds” estarian, en su caso, los

% E] Sur de Acapulco, 3 de abril de 2014: “Imponen PRD y PRI una cldusula que impedird al partido de
Lépez Obrador candidaturas comunes en el 2015”

* La primera vez que en Guerrero se establecieron formas de democracia directa fue a raiz de la refor-
ma constitucional impulsada por el entonces gobernador José Francisco Ruiz — Massieu, a fines de los afios
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mecanismos comunitarios de los pueblos indigenas y afroamericanos (Art. 11, CEG)
y de manera mds general el derecho a la iniciativa legislativa popular, establecido en el
articulo 65. VII, que lo consagra, “con excepcién de las materias penal y tributaria en
los términos que establezca la ley”. De hecho, en Guerrero ya habfa un reconocimiento
de la iniciativa legislativa popular, establecido en la Ley Orginica del Congreso (Art.
126. 5) y; entre los derechos de los ciudadanos en la Constitucién ahora reformada es-
taba el de “participar en el proceso de iniciativa popular” si bien, y paradéjicamente, en
el apartado referido a la iniciativa legislativa, esta quedaba limitada al Gobernador y a
los Diputados, ademds de al Tribunal Superior de Justicia y a los Ayuntamientos en el
ambito de su competencia. Esta anomalia queda resuelta, como se ha dicho, en la nueva
Constitucién. En este mismo 4mbito, la Constitucién recoge la influencia del texto fe-
deral al incorporar la iniciativa legislativa preferente por parte del Gobernador, que po-
drd hacerlo en dos iniciativas por cada periodo ordinario de sesiones (Art. 65.2, CEG)

En el texto legal no se especifica qué se entiende por plebiscito y qué por referén-
dum. Sin embargo, la exposicién de motivos de la Ley de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales del Estado de Guerrero sefiala que el referéndum refiere a la aceptacién
o rechazo de una propuesta legislativa, mientras que con el plebiscito se pregunta a los
ciudadanos sobre una accién de gobierno. Conviene precisarlo, porque en el constitu-
cionalismo latinoamericano no hay consenso sobre el sentido de ambas consultas. En
la legislacién de algunos estados se precisa asi (Congreso de Veracruz, 2008), mientras
que la norma federal se limita a hablar en general de “consultas populares”. De hecho,
si nos fijamos en el articulo 35. VIIL 3 de la Constitucién federal, que establece sobre
qué no puede haber consulta, parecerfa que ello es posible —con el nombre de consulta
popular— tanto respecto de normas juridicas como de decisiones ejecutivas. Y ello que-
da ratificado en la Ley Federal de Consulta Popular, donde no aparecen los conceptos
de plebiscito o referéndum.

La figura de la revocacién del mandato*”’, uno de los mecanismos propuestos
recurrentemente por el Gobernador, ya desde la campaia para su cargo y casi el mo-
tivo central de su campaiia, ha vivido un recorrido bastante azaroso. En la propuesta
del Gobernador, pese al énfasis dado en declaraciones publicas, apenas habfa alguna
referencia —en el articulo §8. XVI- segin el cual el Congreso aprobarfa la revocatoria
del mandato de los integrantes de un Municipio. En el proyecto elaborado por la Co-

90 del siglo pasado. No se reglamentaron y no fueron usadas, salvo una consulta sobre agua potable en Chil-

pancingo. V. Garza (2008: 21) o _—
*7 Estados Unidos es el pais donde esta figura se ha usado de manera mds frecuente, si bien en el 4mbi-

to subnacional. La posibilidad de revocar el mandato a electos nacionales (parlamentarios e incluso presiden-
tes) se ha incorporado recientemente a las constituciones de Venezuela, Ecuador, Colombia y Panam4). Sobre

el uso de la revocacién en Estados Unidos V. Paolo Ronchi (2009)
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mision, las referencias a la revocacion eran todas indirectas (Art. 56) de manera que
solo figuraba el hecho de que los diputados “tendrfan expedito el recurso para impug-
nar ante la Sala Constitucional el procedimiento de la revocacién de su mandato”. En
el texto final, ademds de la desaparicién ya senalada de la Sala Constitucional, la revo-
cacion de mandato qued6 fijada, como se vio al principio de este apartado, en el arti-
culo 19. No hay mayores precisiones en el resto del articulado, como tampoco las hay
en la posterior Ley Electoral, en la que no consta ninguna referencia a la figura, lo que
permite concluir —a la espera de una hipotética legislacion posterior especifica— que
la revocacion de mandato estd bastante lejos en el horizonte politico y juridico del Es-
tado de Guerrero**.

CONCLUSIONES

Es prematuro, obviamente, evaluar cudl pudiera ser el impacto de los cambios
constitucionales llevados a cabo en el Estado de Guerrero como consecuencia de las
reformas y adiciones aprobadas. Ademds del necesario despliegue de la legislacién se-
cundaria —piénsese en todo lo que tenga que ver con el desarrollo legislativo de los
mecanismos de democracia directa y, en especial, de la iniciativa legislativa popular—
también tendrd impacto, como en cualquier régimen politico, la adaptacién de los actores
y las instituciories a los cambios, y los posibles mérgenes de interpretacién que siempre
existen. Sin embargo, del texto recién promulgado ya pueden obtenerse conclusiones,
alguna de ellas tentativas.

En primer lugar, hay una clara mejora de las cuestiones formales en el nuevo tex-
to. A pesar de ciertas deficiencias en sintaxis, la estructura es mds acorde con las pau-
tas dominantes del constitucionalismo en cuanto se refiere a la agrupacién temdtica y
sustantiva de los articulos. Pero su elevada extensién, por otro lado, le resta agilidad y
capacidad de adaptacién. Algunos de los articulos pudieran haberse remitido a la legis-
lacién derivada. Y, sin embargo, no se explica muy bien que se haya suprimido la re-
ferencia explicita al establecimiento de la Sala Constitucional del Tribunal Superior de
Justicia. En el criterio de los autores de este trabajo, el control de la constitucionalidad
y la tutela de los derechos de los ciudadanos es uno de los elementos centrales de una

2 Alguno de los argumentos usados en contra de la inclusion de la figura son cuando menos discutibles.
Por ¢jemplo, el presidente estatal del PRD, Carlos Reyes se neg6 a apoyarla argumentando que “esa figura po-
drfa utilizarse con fines politicos (sic) porque los adversarios de un gobierno siempre estarfan en la dindmica
de iniciar un procedimiento de revocacién de mandato”. £/ Sur de Acapulco, 27 de marzo de 2014, Bueno, bas-
ta con que se establezca que la revocatoria solo puede convocarse una vez, y transcurrida una parte sustantiva
del mandato, y establecer un minimo razonable de firmas que lo soliciten para que no se use “siempre”. Y de
hecho es la forma en la que se regula en Chihuahua (Garza, 2008: 25)
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democracia de calidad, y deberfa tener el rango legal m4s elevado. Y, hablando de dere-
chos, el nuevo texto constitucional supone un notable avance respecto del pasado, tanto
por la amplitud e intensidad del reconocimiento formal de derechos como por la mejo-

ra en los mecanismos de garantfa por medio de los cambios llevados a cabo en la Comi-
s1on de Derechos Humanos.

A medias entre la formalidad y la sustancia, el Congreso de Guerrero ha hecho
un buen trabajo adaptando el texto local a los cambios habidos en la legislacion federal.
En especial, al permitir la reeleccién de diputados y autoridades municipales, frente a la
propuesta enviada por el gobernador, que no la autorizaba. Hace ya algunos anos que,
con su particular agudeza, Giovanni Sartori alenté sobre los inconvenientes de la prohi-
bicién de que los legisladores pudieran profesionalizarse. Y, si bien se mantienen algunos
limites opinables —el tope de los doce afios o la prohibicién de la reeleccién plurinomi-
nal— al menos ya no serd del todo cierta la afirmacién del politélogo italiano segun la
cual un diputado mexicano es alguien que se pasa tres afios buscando empleo. Dicho en
términos de calidad democritica, la reeleccion favorecers la rendicién de cuentas y hard
que los diputados uninominales y los presidentes estén més pendientes de sus electores.
También asociado con la calidad de la democracia est4 la decisién del Congreso del Es-
tado de no disminuir la ratio entre diputados por las dos vias. Como se argumenté en
el texto, las candidaturas plurinominales son, si no el Ginico mecanismo, el mds sencillo
de los que hacen posibles acciones afirmativas y, en eso si las unicas, que, a partir de un
nimero de alto curules en juego, como es el caso de los 18 de Guerrero, permiten la in-
tegracién de las minorias politicas.

Menos trascendencia tiene, a nuestro juicio, y tanto aqui como en el émbito fede-
ral, la legislacién que permite la presentacién de candidaturas independientes. Mds alld
de que coincidamos con José Woldenberg (“Los candidatos independientes son parti-
dos politicos que no se atreven a decir su nombre”**’) la regulacién es bastante restric-
tiva de modo que lo m4s probable, como muestra la experiencia comparada, es que los
candidatos independientes tengan sus mayores posibilidades en municipios poco pobla-
dos donde, por lo demds, la figura tiene més sentido.

No est4 claro el papel que pueden desempefiar mecanismos como el referéndum
y €l plebiscito en la mejora de la calidad de la democracia. Para Sartori (2005), en una
serie de metaforas de defensa apasionada de la sustancia representativa de la democra-
cia moderna, no es lo mismo leer un libro (votar para elegir a un decisor) que escribirlo
(decidir sobre asuntos complejos) o defenderse uno mismo en un juicio que contratar un
buen abogado. Una posicién mds matizada es la de Leonardo Morlino (2007: 8) para
el que “elementos de democracia directa entran en la evaluacion de la calidad mds alta

" En Reforma, 21 de enero de 2010.
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de una democracia”. Pero eso no implica “hacer de la democracia directa la expresién
més alta de la calidad democritica e ignorar la experiencia centenaria de la democracia
representativa”. En cualquier caso, la revocacién de mandato pudiera cumplir un papel
importante, en cuanto que, bien regulado, configurarfa un mecanismo de rendicién de
cuentas latente, un sistema de premios y sanciones.

Finalmente, y retomando los términos usados al principio de este trabajo, ése
trata de una constitucién de “inglés ver”? O, como decimos en el titulo éun brindis al
sol? Si la comparamos con los propésitos enunciados por el gobernador al presentar su
propuesta (“un nuevo pacto social que transforme de raiz las condiciones politicas, eco-
némicas y sociales que han prevalecido en nuestra entidad durante décadas”) ni esta ni
ninguna otra pudiera cumplir tan altos fines. Sin embargo, las modificaciones no son
irrelevantes. Una referencia cldsica, la Teorfa de la Constitucién de Karl Loewenstein
(1986: 216 - 218), como es sabido agrupa a las constituciones en funcién de su enca-
je con las sociedades para las que han sido promulgadas. Asi, pueden distinguirse en-
tre constituciones normativas, seménticas y nominales. En las primeras, la dinimica
del poder se adapta a lo que la constitucién establece y el texto regula con alguna efi-
cacia el comportamiento de los actores. Esto es, se trata de un traje que sienta bien y
que encaja con el cuerpo politico. La constitucién seméntica es pura palabra que solo
sirve dar una pétina de legalidad a los comportamientos arbitrarios y la dindmica poli-
tica bajo ellas es equivalente a que no hubiera constitucién alguna. En realidad, no es
un traje, sino un disfraz.

Por tltimo, una constitucién nominal le queda holgada al cuerpo social que, en el
mejor de los casos, acabard desarrolldndose para fijarse al marco legal. Estas constitu-
ciones pueden tener una funcién educativa y aspirar, algiin dfa, a transformarse en nor-
mativas. La nueva Constitucién guerrerense puede catalogarse dentro de este modelo:
con el desarrollo legislativo adecuado y con las modificaciones socioculturales en curso
pudiera terminar regulando razonablemente bien la vida politica del Estado.
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