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Capitulo 2

Desempeiio institucional del Congreso de
Guerrero (2002-2015)

Gabino Solano Ramirez*
Margarita Jiménez Badillo**

Introduccion

uerrero® es una de las entidades de México donde se han registrado alter-
nancias en el poder ejecutivo local dirigidas por el izquierdista Partido de
la Revolucion Democratica (PrD). El Partido Revolucionario Institucional
(pr1), tras siete décadas de control politico, perdid por primera vez el gobierno de
esta entidad en las elecciones de 2005. Este escenario fue resultado de la combina-
cion de cambios legales y la emergencia de opciones partidistas de izquierda que
desafiaron el control del pr1. Las sucesivas reformas politicas de 1977 a 2004, tanto

! Articulo desarrollado en el marco del Proyecto de Investigacion: Representacion politica en Gue-
rrero, dificultades de un inestable equilibrio politico e institucional, coordinado por Gabino Solano
Ramirez y colaboracion de Margarita Jiménez, financiado por la uaGro (soc-2010-34). Es un producto
interinstitucional con la Red de Investigacion: Elites Parlamentarias en México (RELIPAMEX), constitui-
da por iniciativa de Manuel Alcantara Saez de la Universidad de Salamanca, Espafia y coordinada por
Mobnica Montaifio, Universidad de Guadalajara, México. Hacemos un reconocimiento a Aremi Torres
Galeana, auxiliar de investigacion del n1epa-uaGro.

* Profesor-investigador del Instituto Internacional de Estudios Politicos Avanzados, Ignacio Ma-
nuel Altamirano (11Epa-1MA), Universidad Autonoma de Guerrero: <gabinosin@gmail.com>.

** Profesora-investigadora del Instituto Internacional de Estudios Politicos Avanzados, Ignacio
Manuel Altamirano (1iErA-1MA), Universidad Autonoma de Guerrero: <mbadillo@uagro.mx>.

2 El estado de Guerrero se ubica al Sur de la Republica Mexicana, su capital es la Ciudad de Chil-
pancingo; la ciudad mas importante es el Puerto de Acapulco, donde se concentra casi la cuarta parte de
la poblacion guerrerense.
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en su nivel federal como su adaptacion en la entidad, dieron cause a una competen-
cia mas abierta y a elecciones mas equitativas y transparentes.’ El PrRD se consolido
como alternativa de gobierno promoviendo alianzas con actores sociales y politicos
emergentes, de corte civilista, que le atrajeron simpatias mas alla de su tradicional
mercado electoral. La competencia politica ofrecié a las izquierdas un espacio propio,
especifico y relevante en el escenario politico guerrerense.

En la eleccion de 2005, un factor relevante fue la alianza del PrRD con Zeferino
Torreblanca Galindo, un actor externo a este partido quien, tras su periodo como alcal-
de del municipio de Acapulco, trascendi6 al plano estatal como un gobernante con
buenos resultados. Torreblanca dirigia uno de los grupos politicos emergentes,
vinculados a actividades comerciales y empresariales en Acapulco, que desplazados
de la elite gobernante encontraron en el PRD un espacio de participacion sin la nece-
sidad de afiliarse o de establecer compromisos para la conduccion del gobierno.
Lo importante para ambos actores politicos (Zeferino Torreblanca y el PrRD) en
esta coyuntura, fue su proposito de vencer al pri, bajo la logica difusa que la alter-
nancia mejoraria las condiciones sociopoliticas de la entidad, asi como superar los
resabios del corporativismo clientelar y caciquil atribuidos a la presencia del pr1 en el
gobierno. Sin embargo, el éxito electoral no se tradujo en resultados de gobierno
notables. Las expectativas del cambio politico se fueron diluyendo en el transcurso del
sexenio. Al final del periodo gubernamental, la relacion prp-Torreblanca concluy6
en la separacion definitiva traducida en abiertos conflictos ante la opinion publica®.

La alternancia en el poder ejecutivo local también se reflejo en el desplazamiento
del pr1 como partido mayoritario en el Congreso local. Situacion politica que genero, al
menos, dos expectativas sobre el funcionamiento del Congreso de Guerrero: 1) que
asumiria plenamente sus funciones de representacion, legislacion, fiscalizacion y
control politico sobre los otros poderes del Estado, es decir, el cambio activaria el ejer-
cicio efectivo de los mecanismos de frenos y contrapesos entre las ramas del poder
politico (ejecutivo y legislativo), que durante décadas fueron —en los hechos—,

3 La primera reforma de apertura democratica en Guerrero fue en 1974 para incorporar la figura de
«diputados de partido» (casi diez afios después que a nivel federal). Con la reforma federal de 1977, se
instrument6 el principio de representacion proporcional en todas las entidades federativas del pais.
Otro incentivo para ampliar la representacion parlamentaria fue, de acuerdo a la Ley electoral local de
1978, reducir el umbral de votacién de cinco a 2.5 por ciento para que a un partido le fueran acreditados
diputados de minoria (R. Calvo, 2007: 42).

“El gobernador en turno, Zeferino Torreblanca, desde el inicio de su administracion, marcé distan-
cia con el partido que lo postuld como titular del ejecutivo local. Su vision empresarial y su estilo auto-
nomo dejaron ver un liderazgo que pronto se “sacudio” la ideologia de izquierda para asumir compro-
misos mas afines con el PrI 0 con el paN.
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anuladas por la preeminencia del poder ejecutivo local; y 2) que el Congreso se con-
vertiria en el eje transformador de los grandes acuerdos para estimular la moderniza-
cion y el desarrollo local, construyendo un nuevo entramado institucional y normativo
que refundara, en clave democratica, las instituciones politicas de la entidad.

Sin embargo, el poder legislativo tampoco cumplié con las esperanzas de cambio.
El desempefio de sus funciones basicas siguié, —con matices—, la misma logica de
comportamiento de las legislaturas monopartidistas bajo el control del pri. ;Por qué
el Congreso del Estado de Guerrero no ha logrado mejorar su desempefio, en cuanto a
sus funciones de representacion, legislacion, fiscalizacidén y de control politico sobre
las acciones de los otros poderes del Estado? ;Cuales son los desfases institucionales
que estd generando un desempefio deficitario en la definicion de decisiones de gran
alcance en la agenda politica estatal?

El argumento que se desarrolla en este estudio se adscribe a la l6gica institucio-
nal, que atribuye relevancia a las reglas del juego politico institucionalizadas como
variable autonoma de la politica. En tal sentido, es posible plantear que el limitado
desempefio legislativo del Congreso de Guerrero es resultado de instrumentos insu-
ficientes o ineficaces para el ejercicio de las funciones de control politico, legislacion
y fiscalizacion que el cambio politico no ha reformado, pues son funcionales a la
tendencia dominante del poder ejecutivo, con independencia del partido gobernante,
sobre todo en contextos donde perviven reglas de intercambio politico anclados en
valores no pluralistas. Se considera que la interaccion politica congresional se desa-
rrolla en un contexto institucional que se mantiene a pesar del cambio politico, es
decir, las reglas de intercambio politico que regulan el funcionamiento del legisla-
tivo y su relacion con el ejecutivo, se institucionalizaron otorgando mayor peso a la
rama ejecutiva de gobierno. Tras el cambio politico estas reglas no se han modificado
a la nueva realidad de pluralidad y competencia politica que exige un mayor desem-
pefio de sus funciones sustantivas. De ahi la tesis de un Congreso fragil y subordinado
a la instancia ejecutiva del gobierno.’

En tal sentido, la variable dependiente es el desempefio legislativo; y la variable
independiente, el marco institucional en el que interactian los grupos parlamentarios y
el ejecutivo local, que, dada la concentracion bipartidista de la representacion politica,
se reducen a la primera minoria en el Congreso (Pri) y el partido gobernante (PRD).

5> Cambios normativos que dan pauta a considerar la posibilidad de mayor equilibrio de poderes,
estan contenidos en 1) la reforma politico-electoral de 2014; y la nueva Constitucion Politica de Guerrero
que fue aprobada en ese mismo afio con la LX Legislatura. Ambos instrumentos tienen de fondo, la
necesidad de armonizar sus estructuras institucionales con el nivel federal. Su impacto normativo no se
ve reflejado en este trabajo, dado que, a abril de 2016, apenas se estan generando leyes secundarias
como proceso de adaptaciéon normativa.
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El trabajo que aqui se desarrolla responde al esfuerzo colectivo de académicos
que hemos integrado la Red de Elites Parlamentarias de México (RELIPAMEX) en 2013
y que después de varias sesiones de trabajo, se logré consenso para aplicar una en-
cuesta comun a las entidades del pais, la cual tiene su origen en el Proyecto de Elites
Parlamentarias de América Latina (PELA) coordinado por Manuel Alcantara, en la
Universidad de Salamanca. Considerando que la dimension de analisis del poder
legislativo en su nivel subnacional es un vacio en la literatura politologica, el Dr.
Alcéntara ha respaldado el proyecto de RELIPAMEX, proporcionando dicha herramien-
ta de analisis empirico para adaptarlo al analisis de los Congresos locales en México.

En Guerrero dicha encuesta ha sido aplicada en las Legislaturas de 2005, 2008 y
2012 y para fines practicos, la base de datos se identifica como: Elites legislativas de
Guerrero (Relipamex-Gro, 2005; 2011 y 2015). Se trata de un instrumento con pre-
guntas cerradas, nominales, dicotomicas y otras de caracter actitudinal planteadas en
una dimension espacial de izquierda a derecha®.

El estudio se estructura exponiendo en una primera seccion, la representacion de
las tres Legislaturas que se analizan: LVIII (2005-2008); LIX (2008-2012) y LX
(2012-2015). Aun cuando s6lo éstas son el objeto de estudio del trabajo, se considero
pertinente para este apartado, incluir la composicion parlamentaria de la LXI Legis-
latura (2015-2018), a fin de ofrecer una vision de conjunto. En el mismo apartado se
presenta una caracterizacion del sistema de partidos en Guerrero, argumentando su
recurrencia bipartidista. En otra seccion, se explica el esquema institucional y las
reglas del juego politico para explicar la fragilidad del Congreso en su desempefio
legislativo mediante tres ejes de analisis: instrumentos de control politico; control
presupuestal y de fiscalizacion, asi como el control de la legislacion. Dichos componen-
tes dan pauta para explicar los desfases existentes en el equilibrio de poderes ejecutivo
y legislativo. En otro espacio se presentan las reflexiones finales del estudio.

Representacion parlamentaria y sistema de partidos

El Congreso local de Guerrero esta constituido por 46 legisladores, de los cuales, 28
son elegidos por mayoria relativa y 18 por el principio de representacion proporcional.
La evolucion historica de los partidos representados en esta Institucion ha reflejado
una tendencia bipartidista (Grafico I) como puede observarse en un lapso de poco
mas de dos décadas.

¢ Aun cuando no existia ReLipaMEX en 2005, hemos optado por denominar asi a las tres bases de
datos que se han constituido en Guerrero, a partir de las encuestas de Espaiia.
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Grifico 1. Escafios por partido en el Congreso local de Guerrero (%)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Electoral del Estado de Guerrero.

En nueve Legislaturas, desde 1990, la composicion parlamentaria en Guerrero,
muestra un bipartidismo recurrente y aun cuando el sistema de partidos amplia la
competencia de un nimero mayor de fuerzas politicas, éstas apenas son votadas por
la ciudadania, por lo que ninguna puede representar una alternativa que ponga en
riesgo la posicion mayoritaria de los dos partidos predominantes: el pr1 y el PRD.

El pri en la década de los afios noventa, controld casi dos tercios de escafios; su
descenso en esta tendencia fue abriendo el potencial electoral del prD para incremen-
tar su representacion parlamentaria, aunque no para alcanzar la mayoria absoluta. El
Grafico I también muestra la presencia testimonial del Partido Accion Nacional (PAN)
en la entidad, que no ha superado el 8.7 por ciento por ciento de la votacion en mas
de dos décadas.

El sistema de partidos es bipartidista también porque los partidos pequefios, se
mantienen en la competencia politica mediante alianzas electorales con el PrRD o el
PRr1,” dado que por si mismos, han obtenido en promedio, de tres a ocho por ciento de
la representacion legislativa.

7 Es comun que se construyan coaliciones electorales del Partido del Trabajo, o el Movimiento
Ciudadano (antes Convergencia), con el Partido de la Revolucién Democréatica; asimismo, el Partido
Verde Ecologista de México y el Partido Nueva Alianza, son aliados tradicionales del Partido Revolu-
cionario Institucional.
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El sistema de partidos refleja un alto nivel de concentracion bipartidista de la
representacion parlamentaria, lo cual influye en la orientacion de la actividad legis-
lativa. El indicador que permite medir en qué medida se esta o no produciendo un
cambio en el sistema de partidos (Pennings y Lane, 1998, citados en Ofiate y Ocaiia,
1999: 40) es el de competitividad (sea electoral o parlamentaria). Se calcula a partir
del porcentaje de votos obtenido por la primera fuerza politica, restando el porcenta-
je de votos o escafios de la segunda fuerza politica, esto es, el indice se obtiene de los
dos principales rivales (Tabla I). A mayor valor del indicador, mayor distancia en
porcentaje de voto o de escafos separara a los dos partidos, por lo que la competiti-
vidad sera menor, y viceversa (Onate y Ocana, 1999: 40).

Tabla I. Concentracion partidaria y competitividad en el
Poder Legislativo de Guerrero

9 Periodo PRI PRD CE MV Competitividad

LXI 2015-2018 41.3 30.4 71.7 10.9 Media

LX 2012-2015 28.3 43.5 71.8 15.2 Baja

LIX 2008-2012 39.1 39.1 78.2 0 Muy alta
LVIII | 2005-2008 28.3 47.8 76.1 19.5 Baja

LVII 2002-2005 434 36.9 80.3 6.5 Alta

LVI 1999-2002 65.2 30.4 95.6 34.8 Nula

LV 1996-1999 65.2 26.1 91.3 39.1 Nula

LIV 1993-1996 69.5 17.4 86.9 52.1 Nula

LIII 1990-1993 69.4 8.3 717 61.1 Nula

CE = Concentracion de escafios (suma del porcentaje de escaflos de los dos principales partidos)
Margen de victoria = mv (diferencia entre el porcentaje de escaflos de los dos principales partidos, esto
es, grado de rivalidad entre el PrD y el pri). El grado de competitividad entre un partido y otro es muy
alto cuando el margen de victoria obtenido va de 0 a 5 por ciento; alta competitividad cuando es entre
5y 10 por ciento; media, entre 10 y 15 por ciento; baja entre 15y 20 por ciento; muy baja entre 20 y
25 y finalmente es nula cuando el margen de victoria fue de mas de 25 por ciento.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Congreso del estado de Guerrero y del Instituto de Mercado-
tecnia y Opinion (ivo) <http://www.imocorp.com.mx/>
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Durante el periodo de mayoria unipartidista, al menos hasta el 2002, se observa
una alta tasa de concentracion de escafios, lo que indica que la oposicion cumplia un
papel testimonial en el Congreso, en otros términos, habia nula competitividad con-
gresional. Este periodo se le denomina como de gobiernos unificados, con un partido
predominante y una incipiente presencia de los partidos opositores en el Congreso,
motivados por los cambios graduales en los ambitos electoral y partidista, sobre todo
la reforma politica estatal de 1996. Las elecciones locales intermedias de 2002 impi-
dieron por primera vez al pri, obtener la mayoria absoluta legislativa. A partir de ese
afio ningun partido ha alcanzado la mayoria de 50 por ciento mas uno de los escafios,
inaugurando el periodo de gobiernos divididos, donde el partido gobernante tiene
que negociar con los partidos opositores los cambios legislativos al statu quo. Por lo
anterior, desde 2002 desciende el nivel de concentracion, aunque sigue siendo alto,
mas si se considera que el sistema de partidos tenuemente tiende a ser mas plural. La
lectura de conjunto es que parece no haber espacio de competencia para otros parti-
dos, y reiteramos con ello la tesis de que en Guerrero prevalece un bipartidismo
recurrente, donde apenas otros partidos, distintos al pr1 y al PRD, empiezan a tener
presencia parlamentaria.

Por cuanto a la diferencia existente entre el control de escafios en el PRD y el Pri,
observado con el margen de victoria entre ambos, la mayor tension institucional se
dio en la LIX Legislatura cuando ambos partidos obtuvieron exactamente el mismo
numero de curules, lo cual generé un punto exacto de equilibrio en el peso politico de
cada partido, obligando a cada uno a coaligar con los partidos mas pequefios durante los
trabajos legislativos®. La Tabla Il muestra que el prD entre 2005 y 2008, perdio escafios
de mayoria relativa, recuperandose nuevamente para 2012; el pr1 inversamente, mejoro
su posicion para 2008, pero se contrajo para 2012, obteniendo sélo seis escafios de
mayoria relativa.

8 Un escenario nuevo en Guerrero pero que ya se ha presentado en otras entidades como en More-
los, 2012-2015 con el 26.6% Pri-pRD; Sonora, 2009-2012 con el 42.4% pan-pri; Campeche 2009-2012
con el 40% PAN-PRI.
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Aplicando el indice del nimero efectivo de partidos,’ hay una escasa variacion
entre una Legislatura y otra. En la LVIII Legislatura se obtuvo un 3.08, mientras que
en la LIX el nep fue de 3.15; en la LX aument6 a 3.43 y en la ultima Legislatura
(2015), se elevo al 3.68, lo cual indica que la tendencia en la arena legislativa es de
un multipartidismo moderado y que va aumentando la diversificacion de partidos
representados en el Congreso local, sin disputar aun el caracter bipartidista existente.
En consecuencia, se reduce la polarizacion ideologica con no méas de tres partidos
relevantes, con dos epicentros fuertes que se disputan el apoyo del tercer partido, que
en realidad esta integrado por cinco partidos minoritarios.

Esta coyuntura aunada a contar con el 39.1 por ciento de escafios cada partido
relevante en la LIX Legislatura, situo a los partidos minoritarios con un mayor poder
de veto que en legislaturas anteriores. Dicho empate puede leerse también, como un
desafio en el que cada fuerza politica mayoritaria debié buscar consensos con los
partidos menos representados para lograr imponer su agenda legislativa. El margen
de alianzas es minimo, pues en conjunto los partidos minoritarios sumaron diez
votos; cada partido relevante necesito seis escafios para construir una mayoria, pero
también tienen bien definidos sus aliados naturales. Una eventual alianza entre los
partidos PT y Convergencia le daria al PRD 22 votos, mientras que el pr1 sumaria 21
con sus aliados tradicionales: pvEM y Nueva Alianza. La posicion importante en este
escenario la ocupo el PaN, con sus tres escafios; la alianza que este partido mantuvo
con el ejecutivo estatal —que no con el partido del gobernador—, dio lugar a un
escenario mas favorable al ejecutivo.

El conflicto para definir quién de los dos partidos fuertes ocuparia la presidencia
de la Comision de gobierno motivo una intensa negociacion entre los partidos poli-
ticos y el gobernador del estado. Después de reiterados argumentos de ambas partes,
se llegd al acuerdo de rotacion en la conduccion del Congreso, iniciando con el PRD
y un afio mas tarde el pr1. Prioritario resultaba para el prD este equilibrio pues condu-
cia en ese momento, el gobierno del estado y requeria del apoyo del pri para cambios
constitucionales;'® al pri también le significaba un reto conducirse como una oposicion

° El niimero efectivo de partidos es un indice ya clasico para ponderar el peso politico de cada parti-
do en funcion de su tamafio parlamentario -en este caso, ya que también puede ser utilizado en la arena
electoral-. Se calcula mediante la formula NEP = 1/3’ p> donde p, es la proporcién de escafios que tiene
el , partido con representacion en el Congreso local. Calculado a partir de Laakso y Taagepera (1979).
“Effective number of parties: a measure with application to west Europe”. Comparative Political Studies
n°® 12, pp. 3-27.

10 El titular del ejecutivo estatal en ese momento fue Carlos Zeferino Torreblanca Galindo, quien
fue postulado por el PrD y gobernoé del 01 de abril de 2005 al 31 de marzo de 2011.
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responsable que lo posicionara frente a las elecciones del ejecutivo estatal que serian
en 2011 y que le garantizara la asignacion de recursos a los municipios que gobernaba.

Este resultado politico intensificd la negociacion sistematica en asuntos clave
como la direccion de los drganos internos del Congreso y temas trascendentes de
debate durante su ejercicio parlamentario; puso a prueba también, las reglas de fun-
cionamiento del propio Congreso para definir la distribucion de sus o6rganos de
gobierno;!' las decisiones legislativas trascendentes, que por su naturaleza generan
tensiones entre las fracciones legislativas; asi como la relacion con el poder ejecutivo
local, los poderes municipales y las instituciones auténomas.

El empate legislativo se modifico por la fractura interna del pri a partir del proceso
electoral para gobernador 2010-2011. La falta de cohesion interna en el pri, eviden-
ciada en la escision de su grupo parlamentario, le llevd a perder la titularidad de la
Comision de Gobierno a la vez que se vio alterada la composicion de los grupos
parlamentarios. Este clivaje en el pri se debi6 a que seis de sus legisladores asumie-
ron el compromiso personal de apoyar a Angel Aguirre' en la contienda electoral,
contraviniendo la directriz nacional y local de respaldar a Manuel Afiorve como el
candidato a la gubernatura del estado. Su expulsion del pr1 llevo a que cuatro de
ellos se declararon como diputados independientes y dos, se incorporaron al PRD.
Esta circunstancia, dio lugar a una nueva correlacion de fuerzas desde abril
2011 —momento en que inicid Aguirre su gestion como gobernador—, con 20 le-
gisladores por el PRD y 12 por el PRrI.

En la entidad, existen acuerdos de alianzas naturales entre los partidos represen-
tados en el Congreso. Para definir las politicas internas, cotidianamente se configura-
ron dos bloques: PRI-PVEM-PNA que fueron la oposicion y que en conjunto controlaron

' La Comision de gobierno es el 6rgano principal de direccion en el Congreso del estado. Esta
integrada por los Coordinadores de los grupos parlamentarios y los lideres de las representaciones
parlamentarias. La mesa directiva tiene a su cargo, dirigir las funciones del pleno del Congreso y de
la Comision Permanente. Después de rispidas negociaciones, el PrD presidio la primera Mesa Directiva
con el apoyo del paN, que fungidé como partido pivote, obteniendo 25 votos frente a 21 de la alianza pri-
PvEM-PNA (Diario de los Debates del Congreso del estado de Guerrero, 12 de noviembre de 2008). Ver
también E/ Sur: “Nombran a Chavarria presidente de la Mesa Directiva tras agitada sesion en el Con-
greso”, 13 de noviembre de 2008, <http://www.el-suracapulco.com.mx/notale.php?id nota=47910>.

12E] sucesor de Zeferino Torreblanca fue Angel Aguirre Rivero, de larga trayectoria priista pero que
postuld el Prp como candidato externo. Gobernd del 01 de abril de 2011 al 26 de octubre de 2014,
cuando pidi6 licencia indefinida por las tensiones politicas generadas en la entidad ante la desaparicion
forzada de los 43 estudiantes de Ayotzinapa en el municipio de Iguala. Le sucedid en el gobierno del
estado, Salvador Rogelio Ortega Martinez —gobernador interino— del mismo dia 26 de octubre de
2014 al 26 de octubre de 2015.
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en 2005 un total de 15 escafios (33%); en 2008 sumaron 21 escanos (46%) y en 2012
sumaron 17 (36.9%). El otro bloque que se impuso en el trabajo legislativo es el PrD-
PC-PT con 26 escafios en 2005; 22 en 2008 y 27 en 2012, esto es 56.5; 47.8; y 58.6 por
ciento respectivamente. El paN en ambas legislaturas ha fungido como partido pivote,
es decir, se adhiere al partido de veto (PRD) —que es el que controla mas escafios—,
para conformar una coalicion minima ganadora. Esta cooperacion logra cambios
legislativos, como una estrategia en el escenario de mayorias divididas.

Para determinar el potencial de cada fuerza parlamentaria en coaligar con otra, se
exploran dos variables actitudinales como predictores de comportamiento legislativo.
Las orientaciones ideologicas que configuran el espectro politico en el Congreso
legislativo, se definen a partir de 1) los perfiles ideologicos de los legisladores que
consisten en su autoubicacion en el continuo izquierda-derecha, las cuales son
expresion de un sentimiento de pertenencia a un segmento especifico del espectro
ideologico y 2) la ubicacion de los partidos en el sistema de partidos, que se refieren
a las posiciones atribuidas por los legisladores a sus propios partidos (Mainwaring,
1995). Asi, tanto la autoubicacion de los legisladores como la ubicacion, permiten
explicar el porqué de las coaliciones legislativas en dos bloques de partidos.”* El
conformado por el PrRD-PT-MC en la LIX Legislatura, se autoubica en una media de
2.64, y ven a sus partidos en una media de 2.36, es decir, existe una coherencia ideo-
logica entre como se ve el legislador asi mismo y como ve a su partido en términos
ideologicos (correlacion de Pearson .720** significativa al nivel 0,01). El bloque del
PRI-PVEM-PNA en cambio, tiene una orientacion mas al centro. Se autoubica en 4.85 y
ubica a sus partidos en un promedio de 6.05. En una comparacion de medias entre
ubicacion y autoubicacion, existe una correlacion significativa al nivel 0.01 de
.859** dato que implica un alto grado de homogeneidad entre las dos variables. Por
tanto, el factor ideoldgico es un fuerte componente explicativo para definir por qué
los partidos constituyen alianzas en el trabajo legislativo.

Hasta aqui se ha analizado la representacion legislativa y los componentes del
sistema de partidos en Guerrero. En la siguiente seccion se desarrolla el desempefio
legislativo, considerando los principales instrumentos normativos en su funcion:

13 Las evidencias empiricas son producto de entrevistas aplicadas a los legisladores del Congreso
del estado de Guerrero. Las preguntas fueron: 1) En esta tarjeta hay una serie de casillas, donde uno es
izquierda y diez es derecha. ;En qué casilla se colocaria usted teniendo en cuenta sus ideas politicas?;
2) En la misma escala, ;donde situaria usted a su propio partido? Base de datos desarrollada en el marco
del Proyecto de Investigacion financiado por la uaGro (SOC-2010-34): Representacion politica en
Guerrero, dificultades de un inestable equilibrio politico e institucional (Relipamex-Gro, 2011),
coordinado por Gabino Solano, con la colaboracion de Margarita Jiménez.
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control politico; legislacion y fiscalizacion; asi como control de la legislacion. Se
sostiene aqui que éstos son insuficientes para generar un equilibrio de poderes entre
el ejecutivo y el legislativo.

El esquema institucional y las reglas del juego politico

El esquema institucional que regula la distribucion y funcionamiento del poder poli-
tico en la forma de gobierno presidencial, se fundamenta en el modelo de frenos y
contrapesos que idearon los federalistas estadounidenses. Este modelo se distingue
por atribuir de manera equilibrada las competencias politicas estatales entre varios
cuerpos gubernativos (ejecutivo, legislativo y judicial), con la finalidad de que uno
sirva de contrapeso al otro; evitando, asi, el predominio y abuso de alguna de estas
ramas del poder politico. En tal sentido, el contexto institucional en el que interac-
tuan los actores que detentan el poder politico, se entiende como las diversas dispo-
siciones legales del régimen politico que tienen impacto en los incentivos de los
legisladores, en las relaciones que se establecen entre éstos y las otras ramas de
gobierno (Pérez Vega, 2009).

El rol del legislador no puede desligarse de ese ambiente externo y su interaccion
con otros partidos politicos que determinan la competencia electoral. Los represen-
tantes en la asamblea legislativa (ambiente interno), ocupan su curul porque provienen
de una base de apoyo, que no s6lo son sus votantes sino la estructura organizativa del
partido que los postul6 al Congreso como sus representantes en la arena electoral, es
decir, sin los partidos no se concibe a los legisladores (ambiente externo). Por lo que
la expresion partidista en el Congreso determina buena parte de su comportamiento
politico.

El desempefio institucional en el ambiente interno y externo, se refiere al grado
en que las legislaturas asumen sus responsabilidades. Las legislaturas con mayores
capacidades son las se desempefian un papel mas activo en sus funciones. Cuando
existe un rol proactivo, las legislaturas pueden elaborar sus propias propuestas legis-
lativas y participar con el ejecutivo en la direccion del programa politico; en el otro
extremo, las legislaturas pueden ser jugadores bastante marginales que funcionan
como un apéndice del ejecutivo para las propuestas legislativas de éste y tienen poca
capacidad o disposicion para vigilar la conducta del gobierno (Saiegh, 2010: 4).
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Hablar de desempefio en la arena legislativa no solo esta referido al papel que
juegan en la produccion legislativa para la formulacion de los cambios legislativos,
sino también se refiere a los diferentes procesos de articulacion politica que se esta-
blecen en sus funciones y que implican resultados mediante el consenso entre las
diferentes fuerzas politicas representadas en el Congreso y su relacion con el gobier-
no. En resumen, el desempeiio politico-institucional es la capacidad que las Legisla-
turas revelan para optimizar eficientemente el trabajo legislativo bajo la logica de un
equilibrio de poderes.

Un rol reactivo més que proactivo conlleva a una fragilidad institucional, enten-
dida aqui como los déficits que se observan en el quehacer de los legisladores y el
funcionamiento del Congreso. Dicha fragilidad en las legislaturas ven recortado su
poder [y no solo éstas] sino también el espiritu democratico se encuentra insuficien-
temente implantado en las mentes de los ciudadanos e incluso en la de las élites
(Blondel, 2006: 12). Esta disminucion de su autoridad limita un real contrapeso de
poderes, pero también a nivel interno, no se asume un rol de responsabilidad que les
dote de eficacia. En suma, esta debilidad del poder legislativo, reduce la calidad de
los representantes populares y no coadyuva a la articulacion de las demandas socia-
les.

Los mecanismos constitucionales que regulan el cumplimiento de las funciones
de control entre la rama ejecutiva y legislativa, —tarea parlamentaria centrada en el
examen y la evaluacion de la gestion publica de un gobierno (Alcantara y Sanchez,
2001: 63)—, son, por parte del poder legislativo: iniciativa legislativa, aprobacion
presupuestal, ratificacion de nombramientos y responsabilidad politica. Mientras
que el poder ejecutivo interviene en el proceso legislativo conforme a tres mecanis-
mos: la iniciativa de ley, el derecho de veto y la publicacion de las leyes o decretos
que aprueba el legislativo. Los instrumentos institucionales que establece la Consti-
tucion de Guerrero para ambos poderes se presentan, en las Tablas II, IV y V, agru-
pados en tres ejes: de control politico; de control presupuestal y fiscalizacion; asi
como de control de la legislacion. Estos instrumentos en manos del Congreso, limi-
tan su fortaleza para vigilar y contrapesar las decisiones ejecutivas; se puntualizan
enseguida, las debilidades del Congreso atribuidas al disefio normativo, descritos en
las leyes, en la Constitucion Politica del Estado de Guerrero, Ley de Instituciones y
Procesos Electorales del Estado de Guerrero y la Ley Orgéanica del poder Legislativo
del Estado de Guerrero.
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Como se aprecia en las Tablas anteriores, el marco normativo que regula el fun-
cionamiento del Congreso y su relacion con el ejecutivo, registra deficiencias e insu-
ficiencias que favorecen a la rama ejecutiva del gobierno. La preeminencia de éste
respecto al poder legislativo, es un lugar comun en los estudios de las ramas del po-
der politico. La discrecionalidad y obsolescencias del marco institucional favorecen
esta situacion politica. En Guerrero, se pueden destacar las siguientes debilidades,
agrupadas por los ejes arriba sefialados:

Funciones de control politico

1. El informe de gobierno. El ejecutivo tiene que rendir cuentas al Congreso so-
bre la situacion que guarda la administracion publica estatal. Durante el perio-
do de la LVIII y LIX Legislaturas, el gobernador Zeferino Torreblanca en
conflicto con el Congreso local, una sola vez presento su informe de gobierno
en dicho recinto. La ley no le obliga a asistir personalmente a presentarlo,
ademas que no establece un dia definido para que este evento se realice, de
modo que el Congreso esta a expensas de la decision ejecutiva para llevar a
cabo este protocolo. Sus Informes de gobierno los presentd en las siete regio-
nes que componen el estado, pero no en el Congreso. El Gobernador Angel
Heladio Aguirre Rivero, por acuerdo con el Legislativo, declararon recinto
oficial el Auditorio Sentimientos de la Nacion, en Chilpancingo, —la capital
del estado—, donde el Gobernador dio su primer informe de gobierno el 15 de
abril del 2012; el segundo y el tercer informe los present6 en el Congreso local.
El cuarto le correspondi6 presentarlo en el Congreso, al gobernador interino
Salvador Rogelio Ortega, ademas de ser entregado por escrito.

2. Designacion de integrantes del poder judicial y organismos autonomos. El
Congreso solo puede aprobar o rechazar la propuesta del gobernador para in-
tegrar el Tribunal Superior de Justicia de la entidad (TsJG). Al inicio de su
mandato, el ejecutivo Zeferino Torreblanca, decidio no ratificar a los magistra-
dos de dicho 6rgano auténomo, argumentando “falta de capacidad, excelencia y
profesionalismo”, los legisladores aprobaron por mayoria —con la oposicion
del pri— esta medida, asi como las propuestas de los nuevos magistrados
enviada por el gobernador. La integracion del poder judicial local es una
decision que estd en manos del poder ejecutivo. Durante la LX Legislatura, a
propuesta del gobernador Angel Aguirre se registraron dos magistrados, mismos
que fueron aprobados por la Comision de Asuntos Politicos y Gobernacion,
que presidia el Diputado Angel Aguirre Herrera —hijo del gobernador—.'

14 Ver EI Sur, 04 de abril de 2014, <http://suracapulco.mx/archivoelsur/archivos/137442>
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En la entrevista a los legisladores (Repol-Gro 2015), a la pregunta: ;qué tanta
influencia le atribuye usted al Congreso en la designacion de los integrantes del
Poder Judicial local? Dado que la valoracion fue de uno a cinco, donde uno es nin-
guna y cinco es mucha, los legisladores respondieron con una media de 3.70, lo cual
corrobora el rol que ha jugado el Congreso en temas tan sensibles que son implicita-
mente, determinacion del ejecutivo. Sin embargo, cuando se les pregunto sobre la
independencia del poder judicial de Guerrero, en una escala donde uno es nada y
diez es mucha, la media obtenida de 7.20 indica que consideran que se trata de un
poder mas autéonomo que el Congreso mismo.

La Fiscalia General del estado, es el tnico espacio institucional con nivel de Se-
cretaria de estado donde interviene el Congreso del estado. Al igual que otros casos,
la designacion que hace el gobernador es la que generalmente se aprueba por el
Congreso. La excepcidon de esta regla no escrita fue en 2015, durante el gobierno
interino de Rogelio Ortega, el nombramiento del Fiscal Miguel Angel Godinez, fue
una decision exclusiva de los miembros del Congreso.'

La situacion dominante del ejecutivo también se reproduce en la designacion de
los miembros de los o6rganos electorales autonomos: Instituto Electoral del Estado
de Guerrero (1EEG) y Tribunal Electoral del Estado de Guerrero (TEEG). Aunque la
legislacién da un papel central al poder legislativo, la designacion pasa necesaria-
mente por la negociacion con el ejecutivo local. Los organismos autdbnomos estan
sujetos al monopolio partidista, pues faculta a la Comision de gobierno del Congreso
local, a elaborar la lista final de aspirantes al cargo de consejeros electorales.
No obstante, quien defini6 la presidencia del 1EEG en 2008 fue una propuesta hecha
por el gobernador del estado, frente a la que propuso el partido mayoritario. A partir
de la normativa creada para armonizar la del Instituto Nacional Electoral, con
las nuevas estructuras locales como los Organos locales electorales, la seleccion de
los consejeros se hizo mediante convocatoria y evaluaciones curriculares y de tra-
yectoria politica. Fue un proceso mas transparente porque se publicd informacion
parcial de dichas evaluaciones, para elegir las mas idoneas para ocupar los cargos
electorales.

15 Por las circunstancias especiales de inseguridad que ha vivido Guerrero en los tltimos afios, ha
sido un cargo con varios titulares de corto plazo. Por ejemplo, por los homicidios de dos estudiantes
normalistas de la normal de Ayotzinapa el 12 de diciembre de 2011, durante el desalojo realizado por
policias estatales y federales en la Autopista del sol, fueron destituidos del cargo el Procurador General
de Justicia, Alberto Lopez Rosas; asi como el Secretario de Seguridad Ptblica, Ramon Almonte. En su
lugar fue designado Procurador, Ifiaki Blanco, especulando que fue designado con el aval de las instan-
cias de procuracion de justicia de la Federacion.
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Funciones de control presupuestal

3. La aprobacion del presupuesto de egresos y la ley de ingresos. Son dos de los

principales instrumentos de control que poseen los legisladores frente al eje-
cutivo. Se trata del «poder sobre el bolsillo», que se traduce en la capacidad
del organo legislativo para incidir sobre los programas publicos mediante los
tipos y montos del gasto gubernamental (Casillas, 2005). En el caso de Gue-
rrero, esta capacidad es reducida pues normativamente los legisladores no
pueden modificar la propuesta enviada por el ejecutivo, sélo pueden aprobarla
o rechazarla. Por lo que la negociacion entre ambos poderes se ha orientado a
la asignacion de una partida presupuestal para actividades de gestoria de los
legisladores o de obra publica, asi como al incremento del presupuesto asignado
al funcionamiento del Congreso. De modo que todos los presupuestos fueron
aprobados oportunamente por el poder legislativo. El poder sobre el bolsillo
es limitado en los legisladores guerrerenses.
La opinién de los legisladores entrevistados en 2015, sobre la influencia que
le atribuyen al Congreso en la definicion de la ley de ingresos, asi como la del
presupuesto de egresos, arroja una media de 3.60 para la primera; y 3.50 para
la segunda, esto es, no existe una influencia decisiva de su labor legislativa en
esas normativas que son propuesta del ejecutivo (Repol-Gro, 2015).

4. Fiscalizacion de los recursos presupuestales. El legislativo no ha hecho
observaciones sobre irregularidades en su ejercicio, pues todas las cuentas
publicas han sido puntualmente aprobadas, ademas de que se ha convertido en
una simple formalidad porque escasamente analizan la cuenta publica en apenas
quince dias.

5. Control de legislacion. Se ha incrementado la generacion de reformas consti-
tucionales y de leyes ordinarias, con una alta preeminencia del poder ejecutivo.
Lavigencia de la regla de mayoria simple para hacer cambios constitucionales
da ventaja al partido en el gobierno, otorgando al ejecutivo, una extraordinaria
capacidad de aprobar su agenda legislativa, apenas con el apoyo de algunos
partidos minoritarios. También es alta la tasa de éxito del ejecutivo, pues de las
iniciativas que present6 el gobernador Zeferino Torreblanca sélo una le fue
rechazada casi al final de su mandato, que fue el Programa de prestacion de
servicios, donde se buscaba que la iniciativa privada participara en la prestacion
de servicios publicos.

Al inicio del gobierno de Zeferino Torreblanca, se organizd un debate publico
para reformar de manera integral las instituciones politicas del estado, la Re-
forma del Estado incluia una amplia gama de temas relativos a la funciéon de
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gobierno, seguridad y justicia, el sistema electoral y de partidos, derechos
humanos, pobreza y desarrollo, sistema educativo y de comunicaciones. Este
esfuerzo culminé so6lo con una reforma electoral, que antecedio6 a la reforma
federal de 2007. Con este resultado se hacen evidentes las limitaciones del
cambio politico en la entidad.

A propuesta del gobernador Angel Aguirre, el Congreso local después de un
largo proceso de consultas populares y debates internos, aprobdé una nueva
Constitucion en Guerrero, un instrumento que impacta en el sistema normati-
vo y que se ira evaluando mas adelante si contribuye en general a un mayor
equilibrio de poderes.

6. Produccion legislativa. El procedimiento legislativo para la creacion de leyes,
aun cuando es facultad originaria del poder legislativo, establece la interven-
cion del poder ejecutivo. De modo que el derecho de iniciar leyes también
corresponde al gobernador del estado. La produccion legislativa (Grafico II)
recupera indicadores cuantitativos como son leyes, decretos y acuerdos apro-
bados en las legislaturas objeto de este estudio, ademas de la LVII Legislatura
(2002-2005) como parametro progresivo.

Grafico I1. Produccion legislativa en el Congreso del estado de Guerrero
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Congreso del estado de Guerrero.
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Si bien este enfoque de mayor o menor niumero de ordenamientos aprobados, no
implica mayor o menor desempefio o eficacia legislativa, si muestra una pauta com-
parativa del trabajo legislativo. Cuantitativamente, la LIX Legislatura tiene mayor pro-
duccioén que la anterior, y ademas de que se debe a que tuvo un afio mas de actividad
legislativa que la LVIII Legislatura; la LX Legislatura registra menor produccion,
considerando la coyuntura politica en la que desarrolld su ejercicio legislativo, que
fue un contexto de grandes tensiones dado el fenémeno de violencia que tuvo su
mayor expresion con la desaparicion forzada de los estudiantes de Ayotzinapa en el
municipio de Iguala (26 y 27 de septiembre de 2014). Este escenario fue dando lugar
auna mas aguda desconfianza en las instituciones guerrerenses. La policia del estado
ha sido la instancia de mayor desconfianza. En entrevista a legisladores en 2005 se
les pregunt6: ;Qué grado de confianza le merece la actuacion en la vida publica
de la policia en su estado? Su respuesta de ninguna mas poca confianza, fue del 74.3
por ciento; planteando la misma pregunta a legisladores del Congreso en 2015, se
obtuvo un cien por ciento de ninguna y poca confianza en la policia estatal (Repol,
2015), opinién que probablemente incluye la municipal, que ha sido ampliamente
cuestionado su rol al vincularle —segtin fuentes oficiales—, con el crimen organizado.

El ejercicio legislativo, por tanto, no ha reflejado cambios sustanciales en la so-
ciedad. La alternancia en el poder politico podria haber recuperado el equilibrio de
poderes, sin embargo, se siguid el mismo patron de aprobar practicamente todas las
propuestas provenientes del ejecutivo; de subordinar sus funciones a éste. Tales son
las fragilidades del Congreso en su desempefio legislativo.

Consideraciones finales

En este trabajo se ha analizado el desempefio legislativo del Congreso local en Gue-
rrero (2005-2012) respecto a sus funciones de representacion, legislacion, fiscaliza-
cion y de control politico sobre las acciones de otros poderes del Estado.

El contexto de analisis parte de la coyuntura politica de alternancia en el poder
ejecutivo local en la entidad (2005), momento en el que se incorpora a la normalidad
estadual mexicana de alternancias en los gobiernos locales y legislaturas de mayoria
dividida. Es el mismo afio en el que, por primera vez un partido diferente al pri pre-
side el Congreso local y es también un escenario en el que se reitera la competencia
politica en un formato bipartidista en el que el PrD y el prI son los principales juga-
dores de veto en el Congreso local.

El planteamiento central se orientd a argumentar la fragilidad institucional del
Congreso dado su papel reactivo frente a las propuestas del ejecutivo estatal en
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materia de produccion legislativa; no se han visto reflejados cambios sustanciales en
el quehacer legislativo, por lo que claramente ha quedado postergado un ejercicio
legislativo de mayor impacto ante las fallidas expectativas de un avance en el desa-
rrollo de la entidad.

Contrariamente, han sido observables desfases institucionales que denotan un
cuerpo legislativo escasamente sensible a renovar la normatividad que limita un fun-
cionamiento mas eficaz como contribuir a generar nuevas reglas del juego con otras
instancias y organos gubernamentales en aras de un sustentable equilibrio de pode-
res. En otros términos, Guerrero requiere no solo de la eficacia del Congreso sino de
un renovado disefio normativo que reduzca las tensiones institucionales y que regule
fehacientemente las funciones del ejecutivo y el legislativo.

Los principales desafios del sistema politico guerrerenses se ubican en los déficits
de certidumbre institucional y desempefio en el ejercicio del gobierno. Un ejemplo de
las asignaturas pendientes en materia electoral constituye la dependencia de origen
que tienen los integrantes de los 6rganos electorales respecto al poder politico, nor-
matividad que limita la plena autonomia de estos organismos, bajo la perspectiva de
un modelo ideal de ciudadanizacion.

La fragilidad institucional del Congreso, por tanto, sigue siendo un déficit de la
democracia en Guerrero: no escapa al bajo rendimiento que presentd antes de la alter-
nancia politica; los instrumentos institucionales de que dispone mantienen la logica
de la concentracion del poder y la dependencia del ejecutivo local. Por ultimo,
parece una medida emergente, el que su estructura y funcionamiento interno se
actualicen a las exigencias de las nuevas condiciones politicas de la entidad.
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