Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/mmDPbs

LOS ORGANOS AUTONOMOS EN EL CONSTITUCIONALISMO
GUERRERENSE. REVISION Y PROPUESTA

David QENFUEGOSSALGADO

Sumario: |. Constitucién y division del poder publidd. Los érga-

nos constitucionaledll. Los érganos constitucionales auténomos

en la Constitucion guerrerensi. Los 6rganos de relevancia cons-

titucional en GuerreroV. Una propuesta de reforma constitucional.
VI. Comentarios finaled/Il. Bibliografia.

I. CONSTITUCIONY DIVISION DEL PODERPUBLICO

Tradicionalmente se concibe que el poder publico emanadonkiucto
denominado Estadoconforme al mandato popular (a fin de cuentas del
pueblo soberano), se divide para su adecuado ejercicio en tres 6rganos
perfectamente definidos en el constitucionalismo contemporaneo: el legis-
lativo, el ejecutivo y el judicial.

! Son numerosas las definiciones que podemos encontrar del concepto Estado. Biscaretti
di Ruffia, PaoloDerecho constitucionaBa. ed., Madrid, Tecnos, 1987, p. 119, lo define
juridicamente como “una persona juridica territorial soberana”; Sanchez Agesta sefiala
que es “una comunidad organizada en un territorio definido, mediante un orden juridico
servido por un cuerpo de funcionarios y definido y garantizado por un poder juaidigo,
nomo y centralizado que tiende a realizar el bien comun, en el ambito de esa comunidad”.
Para Lucas Verdu, Pablo y Lucas Murillo de la Cueva, PMaapal de derecho politico
3a. ed.]ntroduccion y teoria del Estad®adrid, Tecnos, vol. |, 2001, p. 33: “El Estado
es una sociedad territorial juridicamente organizada con poder soberano que persigue el
bienestar general”. Podemos recordar incluso que para Nietzsche el Estado es el monstruo
mas frio de los monstruos, o en otras palabras, el mal absoluto. En términos generales,
siguiendo a Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salv&decho constitucional
mexicano y comparaddléxico, UNAM, Porraa, 1999, p. 236, puede afirmarse que Es-
tado es “cualquier organizacion politica que el hombre ha logrado construir para regir su
vida colectiva”.
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Siguiendo el paradigma federal contenido en el articulo 49, la Constitu-
cion guerrerense sefiala en su numeral 26 que el poder publico del estado
se encuentra dividido para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judi-
cial, prohibiendo, a parrafo seguido, la reunion de dos o0 mas poderes en
una persona o corporacion, y el depdsito de la funcién legislativa en un
solo individuo.

Cada uno de estos poderes son en realidad 6rganos encargados del ejer-
cicio de una funcion o competencia del estado. Dicho lo cual convendria
definir uno de los conceptos claves de los articulos 25 y 26 de la Constitu-
cion local: el poder publico. Este es el conjunto de funciones o potestades
gue tiene el Estado para satisfacer las exigencias de la comunidad huma-
na que lo conforma, su poblacién.

Tales funciones son desarrolladas por diversos 6rganos, cuya configu-
racion determina y transforma al propio Estado y, por regla general, cada
organo tiene definido un &mbito especifico en relacién con tales funcio-
nes; existe una division mas o menos estricta del poder publico.

Precisamente el conocido principio de division de poderes aparece como
la racionalizacion, estabilizacion y delimitacion del poder estatal, convir-
tiéndose en un principio organizativo fundamental de la Constitéicion.
Dicho principio ha tenido una amplia evolucién, y “en nuestra época se le
entiende como la distribucion de ciertas funciones a diferentes 6rga-
nos, entre los cuales se establecen relaciones de coordinaciéon e incluso
con harta frecuencia de colaboracién. Lo mas importante consiste en que
ha conservado su esencia y finalidad como principio de filosofia politica,
ya que a través de la distribucion de 6rganos y de funciones se pretende,
como decia el filésofo francés (Montesquieu), que el poder detenga al po-
der y se evite su abus®”.

Concebido en tales términos, aparece que el poder publico, el poder pu-
blico del Estado si se prefiere, tal y como ha quedado definido lineas atras
“es la potestad que tiene el Estado de querer por sus érganos especiales, por
cuenta de la colectividad y de imponer su voluntad a los individuos”.

2 Gomes Canotilho, José Joaquiirgito constitucional3a. ed., Coimbra, Aimedina,
1983, p. 314, refiere que la separacion de los érganos de soberania constituye una garan-
tia de libertad, pues a través de la creacion de una estructura constitucional con funciones,
competencias y legitimacion de los 6rganos claramente establecida, se obtiene, si no un
control reciproco de poder, por lo menos arganizacion juridica de los limitefe los
organos del podeihidem p. 315.

3 Fix-Zamudio y Valencia Carmonap. cit, nota 1, p. 391.
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En la anterior afirmacion, Fix-Zamudio y Valencia Carmona dan cuenta
de la unidad del poder estatal, independiente de la presencia de varios 0r-
ganos del Estado (que han sido dados en llamar poderes), y puesto que el
principio de divisién del poder publico se ha mantenido en las Constitu-
ciones contemporaneas, puede afirmarse validamente que no hay todavia
una concepciéon que lo sustituya.

El principio de division del poder publico “debe considerarse como de
colaboracién, equilibrio y autonomia de las funciones y de las ramas u
organismos del poder publicé”.

Siguiendo los criterios sostenidos por el maximo tribunal mexicano,
pareciera que el poder publico inicamente se divide en tres 6rganos: “Po-
der publico. El poder publico sélo dimana del pueblo, en quien radica esen-
cial y originalmente la soberania naciondbgtres poderes en los cuales
se divideno pueden hacer mas que lo que el pueblo, en su ley fundamental,
establece®.

Por tanto, las funciones que tienen que ver con él son aquellas que ex-
presamente se atribuyen a los denominados poderes Ejecutivo, Judicial y
Legislativo: “Poder publico. Cualquiera que sea su origen, examinado a la
luz de los preceptos constitucionales, resulta que sélo dimana del pueblo,
en quien radica esencial y originariamente la soberania nacional y que,
para su ejercicicse divide en tres ramificacionesomo funciones inhe-
rentes al cuerpo politico, las que pueden expresarse con estas palabras:
guerer, hacer y juzgar®

“Poder publico. Ha sido un principio fundamental para los hombres de
Estado el que el poder publico, en las republicas representativas, se divida
entres poderes distintos e independientes y que son: Ejecutivo, Legislativo
y Judicial’.”

4 lbidem p. 392.

5 Pleno,Semanario Judicial de la Federacioquinta época, t. VIII, p. 410. Contro-
versia constitucional. Suscitada entre el Ejecutivo federal y el Senado de la Republica
contra los poderes del estado de Michoacan. 23 de febrero de 1921. Las cursivas son
nuestras.

¢ Pleno,Semanario Judicial de la Federacidquinta época, t. IV, p. 729. Controver-
sia constitucional entre el Ayuntamiento de Teziutlan y la Legislatura del estado de Pue-
bla. 29 de marzo de 1919. Las cursivas son nuestras.

" Pleno,Semanario Judicial de la Federacidquinta época, t. IV, p. 730. Controver-
sia constitucional entre el Ayuntamiento de Teziutlan y la Legislatura del estado de Pue-
bla. 29 de marzo de 1919. Las cursivas son nuestras.
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Esta concepcidn, reconocida por el 6rgano vértice de la funcién judi-
cial en México, forma parte del dogma que ha caracterizado la divisiéon
del poder publico, es decir, en forma reiterada la divisién ha quedado
cerrada en tres érganos o “poderes”, siendo que la complejidad de los
Estados contemporaneos ha quedado evidenciada desde mediados del
siglo pasado.

El hecho de que se siga manteniendo el principio de division del poder
publico no carece de sentido; siguiendo a Garcia-Pelayo podemos decir
gue simplemente ha cambiado de sentido: “tiene todavia la funcién de ase-
gurar la unidad y la estabilidad del Estado democratico, ya que sobre la
sola concurrencia de partidos y de organizaciones de intereses no puede
haber mas que un pluralismo desordenado y desintegrado sobre el que es
imposible fundamentar orden estable alguho”.

Conforme con las interpretaciones de la Corte Suprema mexicana, el
poder publico aparece como una manifestacion de la soberania en virtud
de la cual se transmite a los gobernantes ciertas competencias. Asi se en-
tiende, por ejemplo, en el siguiente criterio: “Poder publico. Es una de las
manifestaciones activas de la soberania, en la potestad concedida por el
pueblo a sus mandatarios, para ejercer ciertos derechos y facultades y, bajo

8 Conviene sefialar que el mantenimiento y la funcionalidad juridico politica de la
division clasica de poderes “tiene la funcion de contribuir a la racionalidad del Estado
democrético introduciendo factores de diferenciacion y articulacion en el ejercicio del
poder publico por las fuerzas sociales y de obligar a los grupos politicamente dominantes
a adaptar el contenido de su voluntad a un sistema de formas y de competencias,
objetivando, asi, el ejercicio del poder, lo que, unido a la critica de la oposicion en el seno
del parlamento, pone limites a su ejercicio arbitrario por parte del gobierno o de los parti-
dos mayoritarios. En resumen como dice W. Weber, la divisién de los tres poderes, ‘tiene
todavia un cierto valor disciplinario y sustentador del Estado, tiene la funcién de discipli-
nar y limitar el uso del aparato estatal por los pretendientes y tenedores del poder. A ello
cabe afadir que el conjunto de conceptos normativos creados en torno a la division clasi-
ca de poderes contribuye, sin duda, a garantizar juridicamente la libertad individual. Fi-
nalmente, la politizacion del gobierno y del parlamento ha tratado de ser neutralizada,
tanto en la teoria como en la praxis institucional, por el realzamiento de la judicatura a un
poder capaz de defender al ciudadano de los excesos de la administracién y de la legisla-
cién —ante todo mediante el control de la constitucionalidad— que le convierten en guar-
dian del recto uso del aparato estatal, hasta el punto que algunos tratadistas transforman la
trinidad clasica en la dualidad gobierno-parlamento, de un lado, y judicatura, de otro”.
Garcia Pelayo, Manuedlas transformaciones del Estado contemporéareo ed., Ma-
drid, Alianza, 1996, pp. 60y 61.
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tal aspecto, los municipios tienen poder, gozan de alguna potestad, en el
ejercicio de sus funcione8”.

En el criterio anterior, la discusion gira en torno a la naturaleza del ins-
tituto municipal, que dio origen a otras tesis:

Poder publico. Analizando el poder como una de las divisiones de la potes-
tad concedida por el pueblo, la ciencia y la legislacién positiva, no admiten
sino las tres funciones dquerer, hacer y juzgar, que corresponden, res-
pectivamente, al Legislativo, al Ejecutivo y al Judicéh que los munici-

pios, por mas que se consideren comprendidos en alguna de las divisiones
del poder, puedan abrogarse el titulo y prerrogativas de cualquiera de las
tres entidades, en que esta dividitio.

Poder publico. Aceptar la existencia de un poder municipal, con las mismas
cualidades de independencia que las dadésspoderesen que esta subdi-
vidido el poder publicoes confundir la independencia de los municipios
con facultades y funciones que estan muy lejos de su compétencia.

Puede advertirse de lo anterior que no ha existido una definicién consti-
tucional oficial de lo que debe entenderse por poder publico, salvo la inter-
pretacion de que se trata de una manifestacion de la soberania. Ahora bien,
al tenor del mandato constitucional, la Suprema Corte ha reiterado que “la
Constitucion establece sus divisiones y prohibe que se rednan en una
sola persona o corporacion, dos o0 mas de los tres poderes que lo inte-
gran”!? Asimismo, ha sefialado: “Poder publico, divisién del. Es obligato-
ria para los estados, tal como se establece en el articulo 49 constituéional”.

Por supuesto, no han sido las Unicas interpretaciones en torno al con-
cepto de poder publico. La Corte ha sefialado también que el poder publico
“es una funcion social, perfectamente definida en las leyes constituciona-
les”, y que “para su funcién social, necesita de las garantias que resguar-

° Pleno,Semanario Judicial de la Federacidquinta época, t. IV, p. 730. Controver-
sia constitucional entre el Ayuntamiento de Teziutlan y la legislatura del estado de Puebla.
29 de marzo de 1919.

1 |dem.Las cursivas son nuestras.

1 |dem.Las cursivas son nuestras.

12 pleno,Semanario Judicial de la Federaciéquinta época, t. lIl, p. 1352. Amparo
administrativo en revision. Saucedo Salvador. 27 de diciembre de 1918.

13 Pleng Semanario Judicial de la Federacidquinta época, t. II, p. 1011. Amparo
civil directo interpuesto ante la Suprema Corte. Faller Félix. 25 de marzo de 1918.
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den éstay fijen la esfera y justicia de ella, conformandola con el derecho,
en todas sus rama¥”.

Sin embargo, de estas afirmaciones no puede desprenderse un conteni-
do especifico para el concepto de poder publico, por lo cual nos quedare-
mos con el mencionadipra

El dogma constitucional de la division de poderes aparece contemplado
a cabalidad en el articulo 49 de la Constitucion federal y en el 26 de la
Constitucion guerrerense, que se ocupan Unicamente de las funciones le-
gislativa, ejecutiva y judicial. Sin embargo, la realidad juridica y politica
parece contradecir el texto de tales preceptos, puesto que encontramas 0r-
ganos del estado que tienen el mismo rango constitucional que el de los
6rganos que tienen encomendadas las tres funciones mencionadas.

Fix-Zamudio y Valencia Carmona lo expresan asi:

El Estado contemporaneo, por otra parte, es mucho mas complejo que el de
los viejos tiempos; existen ahora instituciones publicas que gozan de una
autonomia nunca antes vista respecto de los poderes tradicionales, pero
manteniendo con ellos relaciones muy importantes; éste es el camino que
han seguido algunos organismos novedosos, como la Comisién Nacional
de [los] Derechos Humanos, las instituciones electorales (Instituto y Tribu-
nal electorales) y ahora el Banco de México, en las cuales existen razones
de mas en la teoria y en la practica que hacen necesaria su acentuada auto-
nomia. Mas todavia, no pocos autores de derecho politico advierten que el
Estado no se reduce a los poderes oficiales, sino que existen instituciones,
partidos politicos, grupos de presién e incluso organizaciones de la socie-
dad civil que intervienen de manera muy importante y decisiva en la cosa
publical®

Es la misma posicidn que sostiene Cardenas Gracia al afirmar que, en
México, el articulo 49 de la Constitucion federal recoge el principio de
divisién de poderes en su concepcién mas mecanicista, y que:

La tesis es ciega ante la aparicién de poderes facticos como los medios de
comunicacion o las empresas trasnacionales que se colocan por encima
de los tres poderes establecidos; es ciega ante la importancia que tienen los

4 Pleno,Semanario Judicial de la Federaciéquinta época, t. Il, p. 1209. Amparo
civil directo. Promotor Fiscal del estado de Zacatecas. 22 de abril de 1918.
5 Fix-Zamudio y Valencia Carmonap. cit, nota 1, p. 394.
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partidos en la integracion y funcionamiento de los tres poderes y de otros
organos; es ciega frente a las nuevas obligaciones del Estado moderno en
materia de planeacién econdmica y social o de promocién de derechos
humanos prestacionales; es ciega ante la aparicion de nuevos érganos de
naturaleza constitucional que no tienen acomodo juridico formal en los tres
poderes tradicionales; es ciega frente a los requerimientos de independen-
cia y colaboracién entre poderes y 6rganos del Estado, y es ciega y
unidimensional —como en el caso del principio de legalidad— frente a
otras dimensiones o0 ambitos y finalidades que puede cubrir el principio de
divisién de poderes.

Resulta importante para nosotros el andlisis de los érganos estatales en
su vertiente horizontal, en especial la configuracién juridica de 6rganos
pares respecto de aquellos que tradicionalmente se adscriben como vérti-
ces en la divisién del poder publito.

Este es el tema central del presente trabajo: los érganos quagjtan
giuridica respecto de los tradicionales érganos del poder publico, se en-
cuentran contemplados en el texto constitucional del estado de Guerrero.
Abordaremos su explicacion tedrica y su existencia en el modelo federal
mexicano antes de entrar al analisis del constitucionalismo local.

Il. LOS ORGANOSCONSTITUCIONALES

Resulta evidente que las modernas Constituciones, sin renunciar a una
division tripartita del poder publico, han ido incorporando en el disefio
institucional nuevos 6rganos que han ido redefiniendo el concepto de la
divisién de poderes.

6 Céardenas Gracia, Jaime, “Remover los dogn@séstiones constitucionalesim.
6, México, UNAM, enero-junio de 2002, p. 27.

7 Por supuesto, el andlisis juridico no queda en la naturaleza compleja de los 6rganos
estatales en su vertiente horizontal. El mismo Cérdenas Gracia sostiene que en su vertien-
te vertical la teoria de la division de poderes sufrira también cambios importantes, y alude
“ala necesidad de que en nuestro pais el reparto competencial entre federacion, estados y
municipios parta de otras bases; a que se regule con precisién en la Constitucion, el trata-
miento de las atribuciones concurrentes; a que constitucionalmente se prevea el reparto
de ingresos fiscales entre federacion, estados y municipios; a que el municipio tenga
nuevas y fortalecidas atribuciones; a la aparicion de nuevos niveles de autoridad como las
autonomias indigenas; y a formas de relacién diferentes entre estados y municipios, sin
intervencion directa del poder federal, entre otros cambios constitucionales y legales pre-
visibles”. Ibidem pp. 28 y 29.
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Estos 6rganos reciben el adjetivo de constitucionales y tienen al menos
las siguientes caracteristicas: son configurados y reciben las competencias
directamente del texto constitucional; participan decisivamente en la labor
de direccion y de formacion de la voluntad estatal, lo cual implica que la
supresion del 6rgano supondria un cambio en la estructura constitucional
del estado y, sobre todo, no estan subordinados a otros 6tganos.

Desde principios del siglo XX, la literatura juridica apunt6 al tema de
los 6rganos constitucionales. Jellinek y Santi Romano se ocuparon de de-
finirlos. El primero afirm6 que éstos son inmediatos, pues su existencia
determina la forma de las acciones y su desaparicién, o desorganiza com-
pletamente al estado, o lo transforma fundamentalmgnte.

Por su parte Santi Romano sefiald que “los érganos constitucionales son
aquellos a los que se confia la actividad del estado y gozan, dentro del
derecho objetivo que los coordina, sin subordinarlos unos a otros, de com-
pleta independencia reciprocd”Estas concepciones se aplican a los que
tienen el caracter de 6rganos constitucionales de naturaleza auténoma.

CarbonelP! siguiendo a Manuel Garcia Pelayo, ha sefialado como ca-
racteristicas de los 6érganos constitucionales autbnomos al menos cinco:

a) La primera caracteristica es su configuracion inmediata por la Cons-
titucion, lo que significa que es el propio texto constitucional el que prevé
su existencia, pero sin que se limite simplemente a mencionarlo, sino de-
terminando su composicion, los métodos de designacion de sus integran-
tes, su status institucional y sus competencias principales.

b) La segunda caracteristica es que tales 6rganos resultan centrales para
la configuracién del modelo de Estado y, en tal sentido, resultan necesa-
rios e indefectibles en la medida en que si desaparecieran se veria afectada
la globalidad del sistema constitucional o el buen funcionamiento del mo-
delo de Estado de derecho.

8 Gémez Montoro, Angel JEI conflicto entre 6rganos constitucionales, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 114.

¥ Lucas Verdupp. cit, nota 1, p. 208.

2 1dem.

2 Carbonell, Miguel, “Los érganos constitucionales auténomos en la Constitucion
mexicana”, en Lépez Olvera, Miguel Alejandrbal. (coords.) Perspectivas del derecho
publico en el umbral del siglo XXBuenos Aires, Fundacién de Derecho Administrativo,
2003, pp. 122 y 123.
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c) Ademas, como tercera caracteristica, tales érganos participan en la
direccion politica del Estado, lo cual significa que inciden en la formacion
de la voluntad estatal, ya sea en los procesos de toma de decisiones o en la
solucion de conflictos al interior del Estado de que se trate.

d) Una caracteristica fundamental es que los érganos constitucionales
auténomos se ubican fuera de la estructura organica de los tradicionalmen-
te denominados poderes del Estado, no pudiéndose adscribir a ninguno de
tales poderes, ni forman parte de la administracion publica, ni del Poder
Legislativo, ni del Judicial. Esta caracteristica se manifiesta no solamente
através de la ausencia de controles burocraticos, sino también con la exis-
tencia de una cierta autonomia financiera o garantia econémica a favor del
6rgano constitucional; de otra forma, la independencia organica podria verse
facilmente vulnerada a través de la asfixia en el suministro de los recursos
econdmicos.

Como afirma el autor en cita, la obligacién que tiene el legislador de
otorgar los fondos necesarios para el desempefio de las funciones de los
Organos constitucionales auténomos formaria parte de la garantia
institucional que la Constitucion les asegura, pues no se trata solamente de
gue exista un @mbito competencial constitucionalmente determinado, sino
también de que dicho &mbito cuente con los medios suficientes para poder
ser actuado y actuable en la realidad cotidiana del Estado.

e) Finalmente, y como una caracteristica derivada de la imposibilidad
de adscribirlos organicamente a cualquiera de los tradicionales poderes,
los 6rganos constitucionales auténomos tienen una “paridad de rango” res-
pecto de los demas érganos y poderes, de tal forma que no se encuentran
subordinados a ellos.

Es importante destacar que estas dos Ultimas caracteristicas no implican
gue las decisiones que sean tomadas por los érganos constitucionales auté-
nomos no sean revisables o controlables, por ejemplo, por el Poder Judi-
cial. Es decir, la autonomia o independencia que se les puede asegurar a
dichos érganos no implica que puedan sustraerse del cumplimiento de los
principios de legalidad a que se encuentran sujetas todas las autoridades
del Estado.

Puede afiadirse que algunos de los doctrinarios italianos sefialan que la
parita giuridicaque caracteriza a los 6rganos constitucionales autbnomos
se refleja, al menos en el ordenamiento latino, “en la paridad de las penas
gue se aplican a quienes cometan delitos contra el jefe del Estado, el go-
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bierno, el parlamento. Estos 6rganos concretan externamente las formas
de gobierno y el Estado manifiesta a través de ellos su voluntad con la
maxima eficacia formal*?

A partir de los elementos explicitados, un sector de la doctrina espafiola
ha definido a los 6rganos constitucionales como los “6rganos creados y
regulados por la Constitucion, cuyas relaciones configuran la forma de
gobierno. Son esenciales para la existencia del Estado y se encuentran en
el vértice de la organizacion estatal en situacion de paridad juridica”.

Al respecto, Trujillo Rincon ha sefialado que los 6rganos constituciona-
les son:

aquellos 6rganos a los cuales esta confiada la actividad directa e inmediata
del Estado, y que, en los limites del derecho objetivo, que los coordina
entre si, pero no los subordina unos a otros, gozan de una completa inde-
pendencia y paridad reciproca; se encuentran en el vértice de la organiza-
cion estatal, no tienen superiores y son sustancialmente iguales entre si, no
siéndoles aplicables ni el concepto de autarquia ni el de jer&rquia.

Si seguimos a Crosa, “son érganos constitucionales los que se concre-
tan en una institucion prevista por el ordenamiento constitucional y ejer-
cen una competencia institucional no subordinada a la competencia de otro
6rgano”.

Junto a estos 6rganos constitucionales en sentido estricto, la Constitu-
cion puede contemplar otros érganos, llamados por la doctrina italiana de
relevancia constitucionafjue no son coesenciales a la forma de gobierno,
llamados también 6rganos auxiliares.

Segun Carbonell, éstos comparten algunas de las caracteristicas que
definen a los 6rganos constitucionales autdnomos. No todas las carac-
teristicas, sélo algunas: “normalmente, la caracteristica que les falta es la
gue tiene que ver con la no inclusién en la estructura organica de alguno de
los poderes tradicionales”.

Estariamos en presencia de ellos cuando la Constitucion:

% | ucas Verdupp. cit, nota 1, p. 208.

% Trujillo Rincén, Ma. AntoniaLos conflictos entre érganos constitucionales del
Estadq Madrid, Congreso de los Diputados, 1995, p. 41.

24 Carbonell, op. cit nota 21, p. 124.
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Los crea y les asegura un ambito competencial propio y definido, conce-
diéndoles en algunos supuestos incluso facultades de érganos limite, es
decir, de 6érganos que toman decisiones no revisables por ninguna otra ins-
tancia, pero manteniéndolos organicamente ubicados dentro de uno de los
poderes tradicionales. En el derecho constitucional comparado existen mu-
chas variedades de 6rganos auxiliares o de relevancia constitucional, tales
como los tribunales de cuentas o los consejos economicos y sétiales.

Esta distincién entre 6rganos autbnomos y 6rganos auxiliares o de rele-
vancia constitucional puede advertirse en la mayoria de las Constituciones
estaduales mexicanas. Sin embargo, un analisis puntual sobre cada uno de
ellos no se ha realizado hasta la fecha. Un estudio detallado arrojaria que en
las entidades federativas mexicanas una misma institucion posee distinta
naturaleza juridica segun el tratamiento que constitucional y legalmente se
le dé. Por ello, resulta importante para nosotros ocuparnos —sea siquiera
como intento— de la distincién y definicion de los 6rganos constitucionales,
sean autbnomos o auxiliares, en el marco del constitucionalismo guerrerense.

En términos generales puede afirmarse que la doctrina contemporanea
se ha decantado por considerar principalmente como 6rganos constitu-
cionales a quien ostenta la jefatura del Estado, a las camaras legislativas
y al gobierno; con frecuencia, también al 6rgano colegiado que se en-
cuentra a la cabeza del Poder Judicial y, en los estados en que existe, al
Tribunal Constitucionat®

En el caso mexicano, en el ambito federal se han considerado como
drganos constitucionales autbnomos a cuatro institucidres:Tribuna-

% |dem.

% Diccionario Espasa juridico, Madrid, Espasa Calpe, 2001, p. 1079. Debe mencio-
narse que, conforme al citaBiccionario, en la Constitucién espafiola aparecen contem-
plados los siguientes érganos constitucionales: el rey, las Cortes Generales, el Gobierno,
el Tribunal Constitucional y el Consejo General del Poder Judicial, asi como los siguien-
tes 6rganos de relevancia constitucional: el Consejo de Estado, el Tribunal de Cuentas y
el Defensor del Pueblo. En el caso italiano Biscaretti di Ruffia, apnoita 1, p. 194,
menciona como drganos constitucionales al presidente de la Republica, la Camara de
Diputados y el Senado, los ministros, el Consejo Superior de la Magistratura y el Tribunal
Constitucional.

27 A los que habria que sumar la Entidad Superior de Fiscalizacién que, por reforma
constitucional de 1999, quedd establecida en el articulo 79 de la Constitucién federal, que
establece: “La entidad de fiscalizacion superior de la federacién, de la Camara de Dipu-
tados, tendrd autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para
decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones”.
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les Agrarios (por reforma constitucional de 19923| Banco Central (por
reforma constitucional de 1993)gl Instituto Electoral (por reforma cons-
titucional de 19969 y el organismo encargado de la proteccion no juris-
diccional de los derechos humanos (por reforma constitucional de®*1999).
Algunos juristas han hecho notar que “la realidad impone nuevos 6rga-
nos capaces de disminuir la ascendencia de algunos de los poderes clasicos,

2 El articulo 27, fraccion XIX, de la Constitucion federal establece: “para la adminis-
tracion de justicia agraria, la ley instituird tribunales dotados de autonomia y plena ju-
risdiccion, integrados por magistrados propuestos por el Ejecutivo federal y designados
por la Cadmara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la Comision Permanente”.

29 El articulo 28 constitucional, parrafos sexto y séptimo, se ocupa de esta institucion:
“El Estado tendra un banco central que serd autdnomo en el ejercicio de sus funciones y
en su administracién. Su objetivo prioritario sera procurar la estabilidad del poder adqui-
sitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional que
corresponde al Estado. Ninguna autoridad podra ordenar al banco conceder financiamiento.
No constituyen monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva, a
través del banco central en las areas estratégicas de acufiacion de moneda y emision de
billetes. El banco central, en los términos que establezcan las leyes y con la intervencién
que corresponda a las autoridades competentes, regulara los cambios, asi como la inter-
mediacion y los servicios financieros, contando con las atribuciones de autoridad necesa-
rias para llevar a cabo dicha regulacién y proveer a su observancia. La conduccion del
banco estara a cargo de personas cuya designacion serd hecha por el Presidente de la
Republica con la aprobacion de la Camara de Senadores o de la Comisién Permanente en
su caso; desempefiaran su encargo por periodos cuya duracion y escalonamiento provean
al ejercicio autonomo de sus funciones; sélo podran ser removidas por causa grave y no
podran tener ningln otro empleo, cargo o comision, con excepcion de aquellos que actien
en representacion del banco y de los no remunerados en asociaciones docentes, cientifi-
cas, culturales o de beneficencia”.

%0 El articulo 41, fraccion llI, de la Constitucion federal establece: “La organizacion
de las elecciones federales es una funcion estatal que se realiza a través de un organismo
publico autonomo denominado Instituto Federal Electoral, dotado de personalidad juridi-
ca y patrimonio propios, en cuya integracion participan el Poder Legislativo de la Unién,
los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, en los términos que ordene la ley. En el
ejercicio de esa funcion estatal, la certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y ob-
jetividad seran principios rectores. El Instituto Federal Electoral sera autoridad en la ma-
teria, independiente en sus decisiones y funcionamiento y profesional en su desempefio;
contara en su estructura con 6rganos de direccidn, ejecutivos, técnicos y de vigilancia”.

31 Elarticulo 102, apartado B, de la Constitucion federal establece: “El Congreso de la
Unidny las legislaturas de las entidades federativas, en el &mbito de sus respectivas com-
petencias, estableceran organismos de proteccién de los derechos humanos que ampara el
orden juridico mexicano, los que conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, con
excepcion de los del Poder Judicial de la Federacidn, que violen estos derechos. El orga-
nismo que establezca el Congreso de la Union se denominard Comision Nacional de los
Derechos Humanos; contara con autonomia de gestién y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propios”.

DR © 2005. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/mmDPbs

ORGANOS AUTONOMOS EN EL CONSTITUCIONALISMO 485

pero también de restringir y sujetar al derecho a los ptrderessocia-
les, politicos y econémicos: partidos, iglesias, medios de comunicacion,
grupos empresariales nacionales y trasnacion&les”.

En este ultimo sentido, Cardenas Gracia sefiala que nuestro pais re-
guiere, ademas de los ya mencionados, los siguientes érganos con el ca-
racter de constitucionales autbnomaos: un érgano de justicia constitucional
o tribunal constitucional, un tribunal de cuentas y contraloria, una fisca-
lia o ministerio publico, un consejo general de la judicatura, un érgano de
control de los medios de comunicacion, un érgano de informacion y un
organo para el federalisnid.

En el ambito mexicano, debe mencionarse que la jurisprudencia del maxi-
mo 6rgano jurisdiccional ha dado el tratamiento de Grgano constitucional lo
mismo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que a los juzgados de
distrito o tribunales de circuito, o al Poder Legislativo o al Poder Ejecutivo,
pero sin entrar al andlisis del concepto mismo, por lo cual, en términos
generales, puede afirmarse que para el caso mexicano puede seguirse vali-
damente el esquema manejado anteriormente para distinguir los érganos
constitucionales, especialmente aquellos que tienen el caracter de auténo-
mos de los que son auxiliares o de relevancia constitucional.

En el caso guerrerense, se reconoce constitucionalmente una division
tripartita del poder publico. ¢ Significa ello que son éstos todos los 6rganos
del poder publico guerrerense? Dado que hemos sefialado que el ejerci-
cio del poder publico implica mucho mas que las funciones de querer,
hacer y juzgar a que aludia la Suprema Corte en el lejano afio de 1919,
resulta evidente que debemos reflexionar sobre esta cuestion a la luz del
texto constitucional del estado de Guerrero. Ello nos proporcionara los
insumos para elaborar una propuesta de reforma constitucional en la cual
se integren estas nuevas instituciones.

Il. L OS GRGANOSCONSTITUCIONALESAUTONOMOS
EN LA CONSTITUCION GUERRERENSE

Segun lo dicho hasta este punto, la Constituciéon guerrerense menciona
en su numeral 26 hasta tres 6rganos constitucionales de naturaleza esen-

%2 Fix-Zzamudio y Valencia Carmonap. cit, nota 1, p. 394.
3 Cardenas Graciap. cit, nota 16, p. 243.

DR © 2005. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/mmDPbs

486 DAVID CIENFUEGOS SALGADO

cial: elPoder Legislativo (articulos 28-56), el Poder Ejecutivo (articulos 57-
80) y el Poder Judicial (articulos 81-90), segun el orden sucesivo estable-
cido en la propia Constitucion, pero ademas reconoce otros 6érganos que
pueden ser considerados como constitucionales auténomos. Ello sin con-
tar los que podrian ser considerados 6rganos de relevancia constitucional
gue se revisan en el siguiente apartado.

Los dérganos constitucionales autbnomos que se reconocen en el texto
constitucional guerrerense son: la Comisién Estatal de Defensa de los De-
rechos Humanos, el Consejo Estatal Electoral y el Tribunal Eleétdkal.
continuacion desglosaremos cada uno de ellos.

1. La Comision de Defensa de los Derechos Humanos

Debe advertirse que, a nivel nacional, correspondio al estado de Gue-
rrero la inclusién a nivel constitucional de este érgan@enerigara la
proteccion no jurisdiccional de los derechos humanos. El 22 de septiembre
de 1990 apareci6 publicado erPerriddico Oficialel decreto de reformas
y adiciones a la Constitucion local mediante el cual, por iniciativa del go-
bernador José Francisco Ruiz Massieu, se ordena la creacion de una comi-
sion para la defensa 'y promocion de los derechos humanos. En virtud dicha
reforma, se publicé el 26 de septiembre de 1990 la ley que crea la Comi-
sion de Defensa de los Derechos Humanos del Estado de Guerrero, de la
cual se derivaria su reglamento intetho.

De acuerdo con el texto constitucional local (articulo 76 bis), existird una
Comision de Derechos Humanos dentro del Poder Ejecutivo para la defen-
say promocion de las garantias constitucionales, vinculada directamente
a su titular.

Una agencia del Ministerio Publico estara radicada en esa Comision,
guien conocera de toda violacion a los derechos humanos que se presuma
cometan servidores publicos locales.

La ley que cree y organice la Comision garantizara su autonomia técni-
ca; estableceré el procedimiento en materia de desaparicion involuntaria

% Puede consultarse el apartado “Titulares de otros érganos constitucionales guerre-
renses”, en Calvo Barrera, Rall y Cienfuegos Salgado, Da/@ionstitucion guerrerense.
Una vision histérica y politico-institucional, México, Laguna, 2003, pp. 99 y 100.

% Sebastian Rios, Angel Miguel (coordiptroduccion al estudio de los derechos
humanos Chilpancingo, Centro de Investigacion, Consultoria y Docencia en Guerrero,
Comision de Defensa de los Derechos Humanos del Estado de Guerrero, 1996, p. 161.
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de personas; regira la prevencion y castigo de la tortura cuando presunta-
mente sean responsables los servidores a que se refiere el parrafo anterior;
definira las prioridades para la proteccion de los derechos humanos tra-
tandose de indigenas; internos en centros de readaptacion social; menores
de edad y mujeres de extrema ignorancia o pobreza, e incapaces; y regla-
mentard el recurso extraordinario de exhibicién de personas.

Este cuerpo podra comunicarse con el organismo federal que conozca de
la defensa y promocion de los derechos humanos, para actuar coordinada-
mente en sus respectivos &mbitos de competencia.

El presidente de la Comision sera nombrado por el Poder Ejecutivo,
pero ese nombramiento debera ser aprobado por el Congreso. El presiden-
te sera inamovible hasta su jubilacion y s6lo podra ser removido conforme
al régimen de responsabilidades de los servidores publicos.

El presidente presentara anualmente al Congreso un informe sobre las
actividades de la Comisién y, al efecto, podra comparecer ante el mismo.

Toda vez que el texto constitucional ha quedado rebasado con el alud de
transformaciones que ha presentado el organismo en comento, es necesa-
rio que se modifique el disefio que desde su fundacién ha tenido, especial-
mente para formalizar una mayor autonomia y un mayor poder vinculante
respecto de las recomendaciones que emite.

La labor desarrollada por la Comision, a pesar de no ser ejemplar, ha
sido bastante buena y en muchos sentidos ha contribuido a que la violacion
de los derechos humanos de los gobernados vaya disminuyendo. Otro de
los aspectos relevantes de la actuacion de este érgano constitucional es la
constante participacion en la formacién de profesionistas comprometi-
dos con la defensa de los derechos humanos, la democracia y el medio
ambiente, entre algunos de los tdpicos que han sido objeto de analisis en
los eventos académicos y consultivos que ha organizado la institucion.

Debe sefalarse que la Comision ha ido adquiriendo una independencia
organica que merece tener reflejo en el texto constitucional. El tema debe
vincularse con la posibilidad de que se integre un apartado dogmatico en la
Constitucion local que recoja derechos y garantias con el fin de lograr un
disefio institucional que mejore la imparticion de justicia en nuestra entidad.

Desde su aparicidn en el escenario institucional, este érgano constitu-
cional auténomo ha sido dirigido por Juan Alarcon Hernaffdez.

% Calvo Barrera y Cienfuegos Salgadeg, cit, nota 34, p. 99.
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2. El Consejo Estatal Electoral

El articulo 25 de la Constitucion local, en sus parrafos undécimo al dé-
cimo séptimo, establece los sefialamientos principales de este érgano cons-
titucional autbnomo.

La organizacion de las elecciones locales es una funcién estatal, que se
realiza a través de un organismo publico autbnomo, de caracter permanen-
te, denominado Consejo Estatal Electoral, dotado de personalidad juridica
y patrimonio propios, en cuya integracion concurren los partidos politicos y
los ciudadanos, en los términos que ordene la ley. En el ejercicio de esa
funcion estatal, la certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y obje-
tividad seran principios rectores.

El Consejo Estatal Electoral se integrara de la manera siguiente: nueve
consejeros electorales, con voz y voto; un representante por cada partido
politico y un secretario técnico, todos ellos con voz. El presidente sera
electo por mayoria simple de entre los consejeros electorales.

Para mantener las condiciones que aseguren la imparcialidad y objetivi-
dad de la funcién electoral, los consejeros electorales seran electos por las
dos terceras partes de los miembros presentes del Congreso, a propuesta de
los coordinadores de las fracciones parlamentarias y en los términos pre-
vistos en el Cédigo Electoral.

La retribucién que perciban los consejeros electorales del Consejo Esta-
tal Electoral y los magistrados del Tribunal Electoral del Estado, sera igual
a la de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Estado.

El Consejo Estatal Electoral sera autoridad en la materia, autbnomo en
su funcionamiento e independiente en sus decisiones; contara en su estruc-
tura con consejos distritales y municipales; de igual manera, contara con
organos de vigilancia. Los ciudadanos integraran las mesas directivas de
casilla de la manera que establezca la ley.

Los 6érganos electorales agruparan, para su desempefio en forma inte-
gral y directa, ademas de las que determine la ley, las actividades relativas
al padrén electoral, preparacion de la jornada electoral, cémputos y otor-
gamiento de constancias, capacitacion electoral e impresion de materiales
electorales. Los consejos distritales participaran en las elecciones de dipu-
tados y gobernador y los consejos municipales en las de ayuntamientos y
diputados. Las sesiones de los 6rganos colegiados electorales seran publi-
cas, en los términos que disponga la ley.
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La calificacion de las elecciones de ayuntamientos, diputados de mayo-
ria relativa y representacion proporcional, asi como de gobernador, la hara
el Consejo Electoral respectivo, en el ambito de su competenciay jurisdic-
cion, de conformidad con los términos, requisitos y reglas establecidos en
el Cédigo Electoral del estado de Guerrero.

El mismo Cddigo Electoral sefala, entre los fines de los organismos
electorales, el de contribuir al desarrollo de la vida democratica y coadyu-
var en la promocién y difusién de la cultura politica.

Este 6rgano constitucional autbnomo ha sido presidido por Miguel Garcia
Maldonado (1996-1999) y por Ceferino Cruz Lagunas (desde $999).

3. El Tribunal Electoral

El mismo articulo 25, que se ocupa del érgano constitucional autbnomo
denominado Consejo Estatal Electoral, se refiere al Tribunal Electoral del
estado. Los parrafos decimoséptimo al vigésimo cuarto establecen y defi-
nen las atribuciones de dicho instituto.

La ley establecera un sistema de medios de impugnacién, de los que
conoceran los érganos electorales y las Salas del Tribunal Electoral; éste
seré 6rgano autonomo en su funcionamiento e independiente en sus deci-
siones y maxima autoridad jurisdiccional en la materia, con excepcién de
lo dispuesto por la fracciéon IV del articulo 99 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Dicho sistema dara definitividad a las
distintas etapas de los procesos electorales y garantizara que los actos y
resoluciones se sujeten invariablemente al principio de legalidad.

El Tribunal Electoral del Estado se organizara en los términos que sefia-
le la ley. Para el ejercicio de su competencia contara con cuerpos de magis-
trados y de jueces instructores, los cuales seran independientes y respon-
deran sélo al mandato de la ley.

Los magistrados del Tribunal deberan satisfacer los requisitos que esta-
blezca la ley, que no podran ser menores de los que sefiala la Constitucion
para ser magistrado del Tribunal Superior de Justicia. Seran electos por las

%7 Del contenido del Cédigo Electoral no se advierte disposicion alguna sobre la
duracion del cargo de presidente del Consejo Estatal Electoral; sin embargo, es decision
de los consejeros la designacién del mismo de entre ellos. En el caso actual, aunque su
periodo concluia en 2002, fue reelecto por un periodo de tres afios mas.
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dos terceras partes de los miembros presentes del Congreso del estado, a
propuesta de las fracciones parlamentarias.

El Tribunal Electoral del Estado tendra competencia para resolver en
forma firme y definitiva, en los términos de esta Constitucion y la ley, las
impugnaciones que se presenten en materia electoral local; funcionara en
Pleno o en Salas y sus sesiones de resolucion seran publicas en los térmi-
nos que establezca la ley y expedira su reglamento interior.

La declaracion de validez y el otorgamiento de las constancias de la
eleccion de gobernador, diputados de mayoria relativa y ayuntamientos,
asi como la asignacion de diputados y regidores de representacion propor-
cional, podran ser impugnadas ante el Tribunal Electoral del Estado, en los
términos que sefiale la ley.

Las resoluciones de las impugnaciones a que se refiere el parrafo ante-
rior podran ser revisadas por la Sala de Segunda Instancia del Tribunal
Electoral del Estado, mediante el recurso que los partidos podran interpo-
ner cuando hagan valer agravios por los que se pueda maodificar el resulta-
do de la eleccion de que se trate. La ley establecera los presupuestos,
requisitos de procedencia y el trdmite para este medio de impugnacion.
Los fallos de la Sala seran firmes y definitivos. En materia electoral, la
interposicion de los medios de impugnacion no producira, en ningln caso,
efectos suspensivos del acto o resolucién impugnados.

Para cada proceso electoral habra una Sala de Segunda Instancia. Esta
Sala serd competente para resolver los recursos de reconsideracion que se
interpongan en términos de ley. La Sala de Segunda Instancia se integrara
por los magistrados de las Salas Central y Regionales, excepcion hecha del
magistrado titular de la Sala cuya resolucién se impugne.

El Tribunal Electoral del Estado tendra competencia para resolver en
forma definitiva e inatacable los conflictos y diferencias laborales entre
sus servidores, asi como los existentes entre el Consejo Estatal Electoral
y sus servidores.

En sus inicios, el Tribunal Electoral no tenia un caracter permanente,
ya que se integraba para cada proceso electoral. Sin embargo, el articulo 275
delCodigo Electoral del Estado de Guerrero (1992) sefialaba la posibi-
lidad de que el presidente convocara a sesion a los otros magistrados,
cuando se presentara algin recurso de su competencia, durante los perio-
dos de receso.

Entre 1992 y 1996 presidié dicho Tribunal, por mandato del entonces
vigente articulo 25 constitucional, Raul Calvo Sanchez; de 1996 a 2003 lo
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presidié Virginia L6pez Valencia y entre 2003 y 2004 ocup6 la presidencia
Olimpia Azucena Godinez Viveros.

IV. LOS ORGANOSDE RELEVANCIA CONSTITUCIONAL EN GUERRERO

A la par que los 6rganos constitucionales autbnomos, encontramos al-
gunos érganos que deben ser considerados, siguiendo el planteamiento
mencionadasupra,como de relevancia constitucional. Nos ocuparemos
Unicamente de mencionar la forma en que se encuentran regulados en el
texto constitucional, dejando esto como una base para analizar en otro
momento estos érganos del constitucionalismo suriano.

1. El Tribunal de lo Contencioso Administrativo

Siguiendo el mandato contenido en el articulo 116, fraccién V, de la
Constitucion federa® el texto constitucional guerrerense sefiala en su
numeral 118: “Las resoluciones que dicte la administracion publica seran
conforme a las normas que regulen el procedimiento administrativo y en
contra de ellas podran enderezarse, una vez agotada la via administrativa,
las acciones y recursos que sefiale la ley”.

En los términos del articulo 116 de la Constitucion General de la Repu-
blica, habra un Tribunal de lo Contencioso Administrativo, dotado de ple-
na autonomia para dictar sus fallos, el cual resolvera las controversias de
naturaleza administrativa y fiscal que se susciten entre los particulares y
las autoridades administrativas del estado y los municipios, incluyendo
organismos publicos descentralizados con funciones de autoridad. La Ley
respectiva definir4 su organizacién y competencia.

La presidencia de este érgano de relevancia constitucional muestra una
distancia con la estabilidad que puede observarse en el caso de los érganos
constitucionales auténomos, pues entre 1987 y 2004 pueden observarse al
menos catorce cambios en dicho encargo. El actual presidente del Tribu-
nal, desde 2002, es Juan José Arciniega Cisneros.

3% Dicho precepto constitucional establece: “Las Constituciones y leyes de los estados
podran instituir Tribunales de lo Contencioso Administrativo dotados de plena autonomia
para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre
la administracion pablica estatal y los particulares, estableciendo las normas para su orga-
nizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones”.
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2. El Tribunal de Conciliacion y Arbitraje

De acuerdo con el articulo 116, fraccion VI, de la Constitucion federal,
“las relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores, se regiran
por las leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo
dispuesto por el articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias”.

Este precepto constitucional no sefiala la existencia de un @djano
para la justicia burocratica; sin embargo, al regular lo relativo a las relacio-
nes laborales de la administracion publica guerrerense, la Constitucién lo-
cal instituye un tribunal con tales atribuciones.

El articulo 122 de la Constitucién guerrerense sefiala: “Los empleados
publicos de base solamente podran ser destituidos por las causas previstas
en la ley correspondiente y mediante el procedimiento que la misma deter-
mine. La ley creard un 6rgano jurisdiccional para la resolucién de los con-
flictos individuales entre la administracién y sus empleados”.

3. La Auditoria General del Estado

De acuerdo con la Ley Orgéanica del Poder Legislativo del estado de
Guerrero (articulo 204):

La Auditoria General del Estado es el 6rgano técnico auxiliar del Poder
Legislativo® que tiene por objeto el control y fiscalizacion superior de los
ingresos, los egresos, el manejo, la custodia y la aplicacion de fondos y
recursos de los poderes del estado, de los municipios y de los entes publi-
cos estatales y municipales, asi como el cumplimiento de los objetivos con-
tenidos en los programas estatales y municipales a través de los informes
gue se rendiran en los términos que disponga la Ley.

La Auditoria General del Estado tendra una ley que establezca su com-
petencia, organizacion interna, funcionamiento y procedimientos. El des-
empefio de sus atribuciones lo realizara bajo el control y supervision de la
Comisién de Vigilancia y Evaluacion de la Auditoria General del Estado.

39 El propio articulo 197 de la Ley Organica del Poder Legislativo guerrerense sefiala
que para el cumplimiento de sus atribuciones, el Congreso del estado dispondra de al menos
cuatro érganos administrativos y técnicos, a saber: la Oficialia Mayor, la Auditoria General
del Estado, la Direccion de Administracion y la Direccion de Comunicacién Social.
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4.El Consejo de la Judicatura

A partir de la reforma de 1994 a la Constitucion federal, siguiendo el
nuevo modelo de organizacion del Poder Judicial, los codigos fundamen-
tales de las entidades federativas mexicanas instauraron consejos de la ju-
dicatura. En el caso del estado de Guerrero, la Constitucion local establecio
en distintos numerales la existencia de tal instituto.

El articulo 81, en su segundo parrafo, establece: “La administracion,
vigilancia y disciplina del Poder Judicial del Estado, con excepcién del
Tribunal Superior de Justicia, estaran a cargo del Consejo de la Judicatura
Estatal en los términos que, conforme a las bases que sefiala esta Constitu-
cion, establezcan las leyes”.

En el articulo 82 de la Constitucion local se regula lo relativo a las
remuneraciones de los consejeros y, en el articulo 83 del mismo ordena-
miento, se establece en los parrafos cuarto al duodécimo que el Consejo de
la Judicatura Estatal sera un 6rgano del Poder Judicial del estado con inde-
pendencia técnica, de gestidn y para emitir sus dictAmenes y resoluciones.

El Consejo se integrard por cinco miembros, de los cuales uno sera el
presidente del Tribunal Superior de Justicia, quien también lo sera del Con-
sejo; dos consejeros nombrados por el gobernador y aprobados por el Congre-
so del Estado, y dos consejeros designados por el Pleno del Tribunal, uno
de entre los magistrados del Tribunal y otro de entre los jueces de primera
instancia, por el voto de cuando menos doce de sus integrantes.

Todos los consejeros deberan reunir los mismos requisitos que exige la
Constitucion para ser magistrado del Tribunal Superior de Justicia y ser
personas que se hayan distinguido por su capacidad profesional y adminis-
trativa, honestidad y honorabilidad en el ejercicio de sus actividades; en el
caso de los designados por el Pleno del Tribunal Superior de Justicia debe-
ran gozar, ademas, con reconocimiento en el &mbito judicial.

El Consejo funcionara en Pleno o en comisiones y tendra competencia
para proponer al Pleno del Tribunal Superior de Justicia sobre la designa-
cion, adscripcion, ratificacion y remocion de jueces; nombrar y remover al
personal administrativo del Poder Judicial de acuerdo con las normas que
regulan las relaciones de trabajo de los servidores publicos y los poderes
del estado, asi como los demas asuntos que la ley sefiale.

Salvo el presidente del Consejo, los demas consejeros duraran cinco
afos en su cargo, seran sustituidos de manera escalonada y no podran ser
nombrados para un nuevo periodo.
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Los consejeros no representan a quien los designa, por lo que ejerceran
su funcién con independencia e imparcialidad. Durante su encargo, sélo
podran ser removidos en los términos del Titulo Décimo Tercero de la
Constitucion.

La ley establecera las bases para la formacion y actualizacion de servi-
dores publicos, asi como para el desarrollo de la carrera judicial, la cual se
regird por los principios de excelencia, objetividad, imparcialidad, profe-
sionalismo e independencia.

De conformidad con lo que establezca la ley, el Consejo estara facultado
para expedir acuerdos generales para el adecuado ejercicio de sus funcio-
nes. El Tribunal Superior de Justicia podra solicitar al Consejo la expedi-
cion de aquellos acuerdos generales que considere necesarios para asegurar
un adecuado ejercicio de la funcién jurisdiccional y también para que in-
vestigue la conducta de los jueces. El Pleno del Tribunal Superior de Justi-
cia podra revisar y, en su caso, revocar los que el Consejo apruebe, por
mayoria de cuando menos doce votos. La ley establecera los términos y
procedimientos para el ejercicio de estas atribuciones.

El Pleno del Tribunal Superior de Justicia elaborara su propio presu-
puesto y el Consejo lo hara para el resto del Poder Judicial del estado. Los
presupuestos asi elaborados seran remitidos por el presidente del Tribunal
Superior de Justicia para su inclusion en el proyecto de presupuesto de
egresos del estado. La administracion del Tribunal Superior de Justicia
correspondera a su presidente.

En el articulo 86, segundo parrafo, se sefiala que los jueces seran nom-
brados y adscritos por el Pleno del Tribunal con base en el dictamen que
emita el Consejo de la Judicatura, que debera estar sustentado en criterios
objetivos y de acuerdo con los requisitos y procedimientos que establezca
la Ley; duraran seis afios en el ejercicio de su cargo, a partir de su nombra-
miento; en caso de que fueran ratificados, concluido este segundo periodo,
solamente podran ser privados de sus cargos en los términos del Titulo
Décimo Tercero de esta Constitucion.

El articulo 87 del texto constitucional guerrerense establece que los
consejeros de la judicatura local estan impedidos para el ejercicio libre
de su profesidn excepto en causa propia, y no podran desempefiar otro
cargo, empleo o comisién oficiales que sean remunerados, salvo los de la
docencia.
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5. Otros 6rganos de relevancia constitucional

Resulta importante destacar que la propia Constitucion local se ocupa
de mencionar otros 6rganos que pudieran ser considerados como auxilia-
res o de relevancia constitucional; tal seria el caso, por ejemplo, de la Conse-
jeria Juridica del Poder Ejecutivo (articulo 78, parrafo segundo); la Con-
traloria General; la Procuraduria General de Justicia (articulos 78, 79y 80)
y la Policia Judicial (articulo 77); el Registro Publico de la Propiedad o
incluso los Consejos de Participacion Ciudadana (articulo 94, parrafo ter-
cero) o la Guardia Nacional (articulo 18, fraccion ).

Sin embargo, es preciso adelantar que no se puede generalizar esta afir-
macion; cada una de estas instituciones debe ser analizada a efecto de po-
der afirmar que se trata de un 6rgano de relevancia constitucional.

Conviene sefialar el caso de la Fiscalia Especializada para la Atencion
de Delitos Electorales, que aun sin estar contemplada en el texto constitu-
cional y por los caracteres que presenta, puede considerarse como un érga-
no de relevancia constituciorali generispuesto que, como dijimos, no
tiene un referente en la Constitucion local.

V. UNA PROPUESTADE REFORMA CONSTITUCIONAL

Mas alla del modelo constitucional plasmado en lineas anteriores, con-
viene citar que hemos cedido paso a la tentacién de elaborar un nuevo
esquema que privilegie esta nueva distribucién del poder publico. Dentro
de las labores de investigaciéon desarrolladas en el seno de la Universidad
Auténoma de Guerrero y con el decisivo apoyo del presidente de la Comi-
sion de Defensa de los Derechos Humanos del Estado de Guerrero, hemos
elaborado un proyecto que modifica en su totalidad el cuerpo constitucio-
nal guerrerens®. Nos interesa destacar el hecho de que existe un titulo
especifico para los 6rganos constitucionales autbnomos.

En el referido documento es el Titulo Sexto el que se dedicaeys
nos autonomos de Estad®efialamos que este Titulo es innovador en el
derecho constitucional mexicano, excepcion hecha de la Constitucion

40 Cienfuegos Salgado, David y Garza Grimaldo, José Gilberbyecto de reforma
integral a la Constitucidn politica del estado libre y soberano de Guer@hiypancingo,
El Colegio de Guerrero, 2004.
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veracruzana, que fue la primera en introducir un apartado en su norma
suprema dedicado a estos 6rganos.

El Titulo se integra por siete capitulos. El primer capitulo contiene las
disposiciones generales sobre estas instituciones auténomas, disponiendo
gue conforme a la Constitucién local y las leyes respectivas, contaran con
personalidad juridica y patrimonio propios; tendran autonomia técnica y
presupuestal, y solo podran ser fiscalizados presupuestalmente por el Con-
greso del estado.

Se dispone asimismo que los titulares de los 6érganos autonomos del
estado sean elegidos por las dos terceras partes de los integrantes del Poder
Legislativo: contaran con una edad minima de 35 afos al dia de su hom-
bramiento, con titulo profesional expedido con antigiiedad minima de diez
afos y los demas requisitos que establezcan las leyes respectivas.

El capitulo segundo se ocupa del Instituto Electoral y de Participacion
Ciudadana. El cambio no es nada mas semantico, sino que permite a este
organo rector electoral consolidarse con un sentido de permanencia y for-
talecer su profesionalizacion. La mayor parte de su contenido es igual al
gue esta actualmente en la Constitucion local vigente, salvo los cambios que
originan las disposiciones generales de este Titulo.

Los cambios que se introducen son los siguientes: se dispone que la orga-
nizacion, desarrollo y vigilancia de las elecciones, plebiscitos y referendos
sera realizada por el Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana, en
cuya integracién concurren los partidos politicos y los ciudadanos, en los
términos que ordene la ley. En el ejercicio de sus funciones la certeza, lega-
lidad, independencia, imparcialidad y objetividad seran principios rectores.

Como se aprecia, serd el Instituto Electoral y de Participacion Ciuda-
dana la instancia encargada de organizar y conducir los procesos de de-
mocracia semidirecta via plebiscito y referéndum. La credibilidad de que
goza este organismo ante la sociedad lo hace el 6rgano publico viable
para desarrollar tal actividad. Se propone, asimismo, que el Consejo Ge-
neral se integre con siete consejeros electorales, con voz y voto; un re-
presentante por cada partido politico y un secretario técnico; todos ellos
con voz. El presidente sera electo por mayoria simple de entre los conse-
jeros electorales.

El capitulo tercero hace referencia al Organo de Fiscalizacion Superior
del Estado. Lo unico que cambia en el contenido que actualmente establece
la Constitucidn vigente es su independencia jerarquica y organica con rela-
cién al Poder Legislativo, manteniendo éste solo una facultad de revision.
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El capitulo cuarto se ocupa de la Comision de los Derechos Humanos,
la cual es fortalecida en cuanto a sus funciones y competencias, que la
convierten a nivel nacional en un disefio constitucional de avanzada. Se
establece que la proteccion, defensa, vigilancia, promocion, estudio, edu-
cacion y difusion de los derechos humanos establecidos en el orden juri-
dico mexicano y en instrumentos internacionales, asi como el combate a
toda forma de discriminacion y exclusion, consecuencia de un acto de auto-
ridad o de cualquier persona o grupo social, las acciones de cumplimiento,
habeas corpug habeas dataasi como la supervision del cumplimiento de
los deberes de la administracién estatal y la prestacion de los servicios a la
ciudadania, seran competencia de la Comision de los Derechos Humanos.

Se crea una unidad especializada para brindar atencién y recursos a las
victimas de delitos, con lo cual se cumple con creces el mandato constitu-
cional federal y se hace eco de la demanda social. La Comisién sigue co-
nociendo del procedimiento en materia de desaparicion involuntaria de
personas y definiendo las prioridades para la proteccion de los derechos hu-
manos tratandose de indigenas, internos en centros de readaptacion social,
menores de edad y mujeres de extrema ignorancia o pobreza, e incapaces.

Se mantiene la facultad de formular recomendaciones no vinculatorias,
asi como denuncias y quejas ante las autoridades respectivas, pero se inno-
va incluyendo un nuevo mecanismo: ante el incumplimiento de sus reco-
mendaciones por parte de las autoridades destinatarias, debe hacerlo del
conocimiento de la Corte Constitucional para que ésta, en juicio sumario,
se pronuncie sobre la obligatoriedad de las mismas.

Al frente de la Comision estara un presidente, que como se desprende
de las disposiciones generales, durara en su encargo diez afios, terminando
asi con la disposicion vigente, que establece el cargo inamovible. Como ya
se establece en otras Constituciones locales, la Comision tendra a su cargo
la defensoria publica en el estado de Guerrero.

El capitulo quinto esta consagrado a una nueva institucién dentro del
disefio constitucional mexicano, la Corte Constitucional, que vendra a re-
volucionar al derecho mexicano sobre los 6rganos de control constitucio-
nal. Se compone de cinco magistrados y tendra, entre sus atribuciones:

a) Garantizar la supremaciay control de la Constitucién local mediante
su interpretacién y anulacion de leyes o decretos contrarios a ella.

b) Resolver las cuestiones de constitucionalidad que, previa peticién
de los 6rganos jurisdiccionales, le planteen cuando éstos tengan duda
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sobre la constitucionalidad o aplicacion de una ley local, en los pro-
cesos de su conocimiento. Dichas peticiones tendran efectos suspen-
sivos y deberan ser desahogadas en un plazo no mayor de sesenta
dias naturales. La Corte Constitucional podra solicitar al Congreso
del estado que opine, en un plazo no mayor de treinta dias, sobre la
interpretacién auténtica de las leyes y decretos que hubiere emitido.

c) Conocer y resolver del juicio sumario de proteccién de derechos
humanos, a partir de las recomendaciones que, emitidas por la Co-
misiéon de los Derechos Humanos, fueren incumplidas por las auto-
ridades destinatarias. La Corte se pronunciara sobre la obligatorie-
dad de las mismas. En los casos de desacato a sus resoluciones, la
Corte iniciara el procedimiento sumario de remocion del servidor
publico responsable.

d) Conocer en ultima instancia de las resoluciones denegatorias de las
acciones de cumplimientbabeas corpug habeas data

e) Conocer y resolver, en instancia Unica, de las resoluciones del Mi-
nisterio Publico sobre la reserva de la averiguacion previa y el no
ejercicio de la acciéon penal. La resolucién no prejuzga.

f) Conocer del juicio politico como 6rgano de sentencia cuando los ser-
vidores publicos incurran en actos u omisiones que constituyan per-
juicio a los intereses publicos fundamentales y a su correcto despacho.

g) Declarar la inconstitucionalidad de las entidades de interés publico
cuando éstas contravengan los mandatos de esta Constitucion, y sus-
tanciar los procedimientos en materia de controversias constitucio-
nales, acciones de inconstitucionalidad y las acciones por omision
legislativa.

La Corte Constitucional resolvera de conformidad con las siguientes
bases generales:

a) Conocera de las controversias constitucionales que surjan entre dos
0 mas 6rganos del poder publico del estado; dos 0 mas municipios del
estado, y uno o0 mas municipios del estado y uno o mas 6rganos
del poder publico del estado.

b) Conocera de las acciones de inconstitucionalidad en contra de leyes
o decretos que se consideren contrarios a la Constitucion y que se
ejerciten en cualquier tiempo por cualquier ciudadano. La sentencia
de la Corte que declare la inconstitucionalidad de una norma se pu-
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blicara en el periédico oficial. Al dia siguiente de la publicacion,
dicha norma quedara sin efecto. No tiene efecto retroactivo la sen-
tencia de la Corte que declara inconstitucional, en todo o en parte,
una norma, excepto cuando se trate del orden penal y en beneficio
del inculpado.

c) Conoceré de las acciones por omision legislativa o reglamentaria,
cuando se considere que el Congreso o cualquier érgano del poder
publico estatal o municipal, con facultades para legislar o reglamen-
tar, no ha aprobado alguna ley, decreto o reglamento, y que dicha
omision afecte el debido cumplimiento de la Constitucién. Cualquier
ciudadano o servidor publico podra interponer esta accién. En la
resolucién que se dicte se determinara un plazo que comprenda dos
periodos de sesiones ordinarias del Congreso del estado, para que
éste expida la ley o decreto de que trate la omisién; en el caso de
cualquier otro 6rgano del poder publico o de los municipios, el plazo
para dictar la norma respectiva seré de tres meses. Dicha resolucién
surtira sus efectos a partir de su publicacion en el periddico oficial.
Sitranscurrido el plazo no se atendiera la resolucion, la Corte Consti-
tucional dictard las bases a que deberan sujetarse las autoridades, en
tanto se expide dicha ley, decreto o reglamento, y se procedera a la
revocacion del mandato de la legislatura o autoridad omisa.

El capitulo sexto se dedica a la institucion del Ministerio Pablico, que
sale del ambito del Poder Ejecutivo, para tener naturaleza de érgano auté-
nomo, tal y como sucede en otros paises y que es, ademas, la tendencia
nacional.

Se establece que corresponde al Ministerio Publico la investigacion y
persecucion de todos los delitos del orden comun y, por tanto, el ejerci-
cio exclusivo de la accién penal y tendréa bajo su mando inmediato a la
policia ministerial; el Ministerio Puablico estara a cargo de un procurador
general de justicia y los subprocuradores y agentes que determine su Ley
Orgénica.

El procurador serd el jefe de la institucion. La Ley Orgéanica determina-
ra los requisitos para ser subprocurador y agente de Ministerio Publico. En
el mismo numeral se dispone que habra una Fiscalia Especializada en De-
rechos Humanos y otra para la Atencién de los Delitos Electorales, asi
como aquellas que determine la Ley Orgénica. El nombramiento de los
fiscales especiales corresponde al Congreso a propuesta del procurador.
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En el mismo precepto que comentamos se establece que habra un servi-
cio civil de carrera, a cargo del Consejo Estatal de Procuracién de Justicia.
El Consejo sera 6rgano de vigilancia, disciplina y administracion del Mi-
nisterio Publico y contara con un Instituto de Formacién y Capacitacion.

El capitulo séptimo se dedica a la Procuraduria Ambiental, que también
sale del ambito del Poder Ejecutivo para darle la naturaleza de 6rgano
autbnomo. Se establece que corresponde a la Procuraduria la proteccion
del ambiente, la preservacion, aprovechamiento racional y mejoramien-
to de los recursos naturales, de la flora y la fauna, la creacion de areas
protegidas, asi como la prevencién y combate a la contaminacion ambien-
tal en el territorio del estado de Guerrero.

La Procuraduria establecer4d mecanismos de coordinacion interinstitu-
cional con las instituciones federales y locales para el cumplimiento de sus
fines; promovera la participacion social en las tareas sustantivas a su cargo
y desarrollara programas de educacion ambiental en coordinacién con ins-
tancias educativas nacionales o extranjeras; implementara programas de
asesoria para la explotacion de las areas boscosas, en los cuales la regene-
racién del bosque seré prioritaria y condicion necesaria para el desarrollo
forestal del estado.

Este nuevo disefo atiende a la idea de fortalecer el poder publico me-
diante la creacion de érganos autonomos especializados en diversas fun-
ciones publicas, aclarando que el concepto de funcién publica, lejos de
reducirse, aparece aqui en forma ampliada.

Por supuesto, esto es apenas una propuesta; estamos seguros que habré
de darse un debate que enriquezca el topico y nada mejor que las reuniones
sobre el constitucionalismo local para ello.

V1. COMENTARIOS FINALES

Primero. El primer punto sobre el cual conviene llamar la atencién es la
actual abundancia de érganos constitucionales orientados a la materia elec-
toral. Ademas de los dos que reconocimos con el caracter de autbnomos,
encontramos que existe uno nséis generienclavado organicamente en
el Ejecutivo local.

El constitucionalismo guerrerense enfrenta una paradoja; de los seis 6r-
ganos constitucionales autbnomos que pueden reconocerse, dos, es decir
la tercera parte, estan definidos por una materia que no tiene el caracter de
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permanente, puesto que las elecciones se reducen a los periodos y plazos
establecidos en los textos fundamental y legales.

Creemos conveniente, en el caso del Tribunal Electoral local, pugnar
por su incorporacién al Poder Judicial del estado de Guerrero, para evitar un
gasto excesivo y superfluo durante los periodos en gue no se desarrollan
elecciones y por ende no existen impugnaciones o recursos que resolver.

SegundoEl tema de los 6rganos de relevancia constitucional es impor-
tante para el desarrollo del constitucionalismo guerrerense. Se requiere de
estudios que permitan determinar la verdadera naturaleza juridica de los
drganos que aparecen mencionados en la Constitucion local, a efecto de
determinar cual es la divisién del poder publico en Guerrero y las funcio-
nes que se encuentran asignadas a la entidad federativa de frente a las
funciones que tradicionalmente se entienden reservadas a los estados que
conforman la federacion mexicana.

Tercera El disefio constitucional requiere de serias modificaciones que
permitan adecuar el espiritu y l6gica de una Constitucion contemporanea a
las exigencias de congruencia y coherencia que deben tener los derechos
legislados. Hay una tarea pendiente para el legislador guerrerense que urge
atender, pero también un compromiso que no ha sido aceptado por parte de
los estudiosos del derecho local.

Cuarto. La propuesta de un titulo constitucional dedicado a los érganos
auténomos no hace sino traducir la preocupacién que en el derecho consti-
tucional estadual se ha venido dando desde hace algunos afios para confor-
mar sistemas juridicos mas eficaces y eficientes.

Quinta La propuesta no puede reducirse a los casos mencionados, sino
gue puede ampliarse; lo importante es desarrollar un sistema constitucio-
nal adecuado a las necesidades de cada entidad federativa, que atienda los
principales problemas sociales y, sobre todo, que sea viable al generar el
CONsenso necesario para su puesta en marcha.
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