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PRESENTACION

En mayor o menor medida, a quienes se interesan en el conocimiento
y la reflexion de los grandes temas configurativos del derecho elec-
toral queda claro que uno de ellos se ha vuelto prioritario —debido
a las presiones que se ejercen respecto a él—, y es precisamente el
relativo a los derechos politico-electorales de los pueblos indigenas.

En un pais como México, en el que se asienta una importante
poblacién indigena, no ha resultado facil la regulacion y el trata-
miento de manera integral de toda su problemadtica. Desde antaiio
se ha oscilado entre una politica corporativista o asimilativa y otra
niveladora y representativa; esto es, entre su incorporacion a mo-
delos culturales mestizos propios de la modernidad o el reconoci-
miento de sus manifestaciones peculiares en aras del respeto a la
diversidad que representan.

En todo caso, conviene analizar el grado actual de participacion
y representacion que han alcanzado las comunidades indigenas del
pais, particularmente a partir de la reforma constitucional de 2001,
por medio de la cual fueron reconocidos los derechos de estas etnias
en diferentes dmbitos de aplicacion, incluyendo el politico-electoral.

Precisamente Martha Singer Sochet, profesora de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM), se da a la tarea de realizar en este trabajo una
sintesis puntual de los aspectos mas relevantes que se han mani-
festado en apenas unos cuantos anos en torno a la colocacion de
los pueblos indigenas de México en la imaginaria politica nacional.




La autora parte de laidea de que por siglos la realidad indigena y
su necesidad de reivindicacion pasaron inadvertidas en el contexto de
la historia nacional. Mas tarde, el partido politico hegemoénico del
México posrevolucionario la afiadié como un elemento importante
de caracter clientelar, para que finalmente su presencia fuera reco-
nocida como factor bdsico de una sociedad pluricultural.

Ademas, cuando la propia Carta Magna delega a las constitucio-
nes y leyes de las entidades federativas la respectiva tutela juridica
de sus grupos indigenas, propicia un amplio espectro normativo
que no puede considerarse igualitario ni suficiente, por eso se
hace aqui un estudio breve pero relevante del grado de desarrollo
alcanzado en el rubro en la legislacion local, destacando el caso
especifico del estado de Oaxaca, que por su variada composicion
étnica y las peculiaridades politicas propias de la entidad, se ha
considerado un referente; inclusive, conviene sefalar que la refor-
ma a su Constitucién data de 1990, como respuesta a la adhesion
de México al Convenio 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (0IT), en 1989.

Se afirma en el texto que las democracias liberales son sufi-
cientemente complejas, flexibles y desconcentradas para permitir
la expresion de la diferencia sin fracturar la identidad del cuerpo
politico o subvertir las formas existentes de soberania politica.
No obstante, llama la atencion la ambigiiedad que representa
el concepto de usos y costumbres propio del derecho electoral
consuetudinario indigena, que marca tajantes diferencias de una
comunidad con otra e incluso entre comunidades de una misma
etnia. De igual manera, se destaca la escasa participacion y las po-
cas opciones que en el campo de los hechos tienen las mujeres de
estas comunidades. Por otra parte, se van generando grupos margi-
nales dentro de la realidad de las comunidades, como los habitantes
de las agencias municipales y de policia, los que indebidamente se
excluyen en muchas ocasiones de la decision comunitaria electiva

8 Il



y, lo que es peor, han generado focos importantes de violencia que
afectan la estabilidad politica y social de algunas localidades, de ahi
que se cite oportunamente el punto de vista del magistrado Manuel
Gonzélez Oropeza, en el sentido de que si bien deben respetarse
los usos y costumbres indigenas, también es cierto que las autori-
dades no pueden renunciar a regularlos de acuerdo con la directriz
de los principios constitucionales, fijando las bases legales para el
desarrollo de esos derechos.

En este documento académico, de manera concreta, se van
analizando diversas facetas de esa problematica, como es el caso
de la participacion y representacion indigena mediante el régimen de
partidos y su demanda de reconocimiento y de accion afirmativa en
los instrumentos basicos de cada uno de ellos, asi como la formacién
de distritos electorales indigenas, lo que lamentablemente tampoco
significé un avance importante en la participacion democratica de
estos pueblos.

Finalmente, concluye la autora advirtiendo que el procedi-
miento electoral indigena se ha contaminado de los elementos
limitativos del sistema nacional, de la supervivencia de grupos de
poder y cacicazgo y de la polarizacion del voto, por lo que sugiere
la formaciony consolidacion de una democracia que permita reorga-
nizar la diversidad de intereses politicos de la sociedad y garantizar
su plena expresion en todos los ambitos del gobierno.

Por todo ello, lalectura de esta investigacion es absolutamente
necesaria no sélo para los especialistas en el tema, sino también
para cuantos se interesen en comprender la realidad democratica
de México, sus logros, sus limitantes y sus areas de oportunidad,
temadtica que finalmente nos involucra a todos.

Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion
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TeEMAS SELECTOS DE DERECHO ELECTORAL

JUSTICIA ELECTORAL.
MEXICO, PARTICIPACION
Y REPRESENTACION INDIGENA

Martha Singer Sochet

SUMARIO: I. Introduccion; II. Los sistemas electorales indigenas;
III. Participacion y representacion mediante el régimen de
partidos; IV. Conclusiones, V. Fuentes consultadas.

l. INTRODUCCION

En los dltimos 30 afos, el sistema de partidos y el sistema electoral
mexicanos se modificaron drasticamente: se dio el paso del sistema
de partido hegemonico a uno plural; de elecciones sin competencia,
a elecciones cada vez mas competidas, transitando de un mundo
de representacion monocolor a uno mudltiple, lo que ha implicado
importantes transformaciones del régimen de gobierno.

La participacion politica indigena también se transformé. Son
los anos del quiebre de los viejos esquemas de control politico,
clientelares y corporativos mediante los cuales se buscé integrar y
subordinar a las comunidades indigenas al sistema politico articula-
do en torno al Partido Revolucionario Institucional (PRi).! Al mismo

! Estarelacion clientelar entre las comunidades indigenas y el PRI signific6

durante afos que “el Estado respeta las costumbres locales y garantiza la integridad
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tiempo, fue el momento en que cobré visibilidad la emergencia
de movimientos sociales y nuevas organizaciones indigenas, en
las que se desarroll6 una nueva intelectualidad nativa, cuyas deman-
das colocaron en el centro del debate nacional el tema del derecho
a la diferencia y el reconocimiento de la autonomia.

La experiencia del movimiento indigena surgido en México
en momentos del ascenso y consolidacién de un proceso hacia
la democracia liberal, confronta de manera peculiar dos momentos
de la historia del pais que aparecen traslapados y en conflicto. Por
una parte, la llamada sociedad moderna, uno de cuyos aspectos mas
controvertidos y que comprometen a las fuerzas reformistas es la
democracia liberal. Por otro lado, el movimiento por el respeto a
las diferencias, que encarna las demandas indigenas y que también
logra articular a buena parte de tales fuerzas.

Lo peculiar del movimiento de los llamados grupos indigenas,
frente a otros que también han enarbolado como demanda el
derecho a la diferencia, es su alto impacto en las estructuras poli-
ticas de la sociedad; en buena medida, las practicas politicas que
dichos grupos han institucionalizado para su gobierno implican
un contraste relevante con respecto a las que se siguen en el resto
del pais. De ahi el interés por estudiar las soluciones que se han
dado a las demandas indigenas y, en particular, a aquellas que se
orientan a la preservacién de sus derechos politico-electorales.

En ese sentido, en el texto se discuten los avances que en mate-
ria electoral ha tenido el reconocimiento de los derechos indigenas
y se revisan los retos que ello conlleva para la democratizacion
de los procesos electorales mexicanos. Lo que se busca analizar,
finalmente, es la relacion entre el establecimiento en México de
un esquema democrdtico constitucional y una politica de recono-
cimiento de las diferencias.

territorial de las comunidades indigenas y a cambio las comunidades prestan
apoyo masivo e incondicional al partido oficial en todas las elecciones” (Recondo
2007a, 29).

« TEMAS SELECTOS DE
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Las democracias liberales son suficientemente complejas, flexi-
bles y desconcentradas para permitir la expresion de la diferencia
sin fracturar la identidad del cuerpo politico o subvertir las formas
existentes de soberania politica. Las identidades que existen en
México, y en particular la indigena, tienen cabida en las formas de
expresion que la democracia implica, sin necesidad de desmantelar
las instituciones existentes, aunque si ajustandolas en sus concep-
ciones bésicas de operacion.

De ahi que una pregunta central que guia la reflexion de este
trabajo sea la siguiente: {es posible la convivencia del sistema elec-
toral mexicano con el sistema juridico indigena y que este ultimo
no sea asimilado o eliminado?

Hace unos pocos anos todavia, buena parte de los planteamien-
tos de algunos analistas sostenian posiciones que hacian excluyentes
ambas formas de participacion, con el supuesto de que cuando
se instalan formas de participacion electoral plural y competitiva
retroceden las formas comunitarias y colectivas, y proponian que
para consolidar los avances democraticos era necesario liquidar
las formas comunitarias. Pero los hechos muestran una realidad
distinta. Cuando avanzan los partidos politicos y la competencia
electoral plural y ciudadana, se conservan al mismo tiempo y en
ambitos comunitarios otras formas de participacién que no son
en la practica excluyentes sino complementarias a las primeras, dado
que las formas comunitarias se dan, principalmente, en el dmbito de
las cuestiones locales y promueven redes y formas de solidaridad
que producen un entramado que otorga sustento social a las formas
de participacion electoral de caracter plural, competitivo y liberal.?

2 Unareflexion més desarrollada de este argumento se encuentra en Singer
y Sirvent (2007).

DERECHO ELECTORAL »
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En México se ha avanzado muy poco en la construccién de
derechos indigenas. Entre éstos, el reconocimiento de algunos en
materia electoral es un hecho relativamente reciente que forma
parte de un proceso en el que existen aun importantes retos. A
pesar de los avances que se pudieran registrar, la presencia indi-
gena en la esfera publica sigue siendo muy limitada. Los pueblos
indigenas no han encontrado representaciéon ni incorporacion
de sus intereses en los partidos politicos, y ello se expresa en su
exigua presencia en los cargos constitucionales de representacion
popular.

En las siguientes paginas se examinaran los avances que ha
habido en el terreno de la participacion electoral indigena, des-
tacando tanto los problemas que desatan las medidas legales
que se han implementado, como los problemas pendientes que
se enfrentan para dotar de plenos derechos politico-electorales
a esta poblacion. El trabajo estd dividido en dos grandes partes.
En la primera se examinan los sistemas electorales indigenas y se
destaca la evolucion del reconocimiento de los llamados “usos y
costumbres” o sistema juridico indigena para el nombramiento de
autoridades de los ayuntamientos. En la segunda parte se revisan
las condiciones en las que participa la poblacion indigena en los
procesos electorales que se desarrollan en el marco constitucional
mediante los partidos politicos.

Il. LOS SISTEMAS ELECTORALES INDIGENAS
EN TORNO A LOS USOS Y COSTUMBRES
Las comunidades indigenas en México se han caracterizado por

ejercer formas propias de autogobierno, rigiéndose por sistemas
normativos y practicas colectivas a las que suele denominarse “usos

« TEMAS SELECTOS DE
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y costumbres”, que han evolucionado a lo largo del tiempo y que
han sido capaces de coexistir con el Estado moderno.>

Durante siglos la diversidad cultural del pais fue negada o, en
el mejor de los casos, ignorada por el orden juridico y las politicas,
de manera que incluso en el proceso de construccion del Estado
posrevolucionario la poblacién indigena quedo excluida. Desde la
década de 1930, la negacion de la diversidad cultural tomé un nuevo
rumbo, orientada por las politicas indigenistas que en aras de una
sociedad homogénea promovieron la integracion de la poblacion
indigena al nuevo Estado mestizo y, anos después, su asimilacion al
estado moderno (de acuerdo con las tesis sostenidas en el Conve-
nio 107 de la Organizacion Internacional del Trabajo establecido
en 1957). Estas politicas, que fueron promovidas por los gobiernos
posrevolucionarios y que prevalecieron por un largo periodo, a pe-
sar de generar lo que se ha denominado “colonialismo interno”,*
modificaron las practicas comunitarias que se habian moldeado
desde la época colonial, pero no las eliminaron. Desde 1982, esas
politicas fueron desplazadas por otras de cardcter asistencialista
que, predominando hasta la actualidad, tampoco han logrado cum-
plir el objetivo de erradicar la condicién de pobreza y desigualdad
profunda que ha caracterizado a la poblaciéon indigena.

3 Los sistemas normativos indigenas han sido modificados significati-

vamente a lo largo de su historia, marcados por los cambios en su relaciéon con
el Estado mexicano, asi como por las condiciones mismas de reproduccién de
las comunidades. Un recuento y analisis de la evolucion de las formas de gobierno
comunitarias y de cémo las comunidades indigenas conciben a sus autoridades se
encuentra en el clasico trabajo, de 1953, del antrop6logo Gonzalo Aguirre Beltran
(1991), Formas de gobierno indigena.

4 En su concepto de “colonialismo interno”, Pablo Gonzalez Casanova
hace referencia al “dominio y explotacion de unos grupos culturales por otros...
El problema indigena es esencialmente un problema de colonialismo interno. Las
comunidades indigenas son nuestras colonias internas. La comunidad indigena
es una colonia interior de los limites nacionales. La comunidad indigena tiene las
caracteristicas de la sociedad colonizada” (Gonzalez Casanova 1976, 89 y 103-4).

DERECHO ELECTORAL »
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Fue en la década de 1990, como resultado de distintos facto-
res, entre los que se encontraban las movilizaciones indigenas que
reivindicaban el derecho a la diferencia, asi como los compromisos
adquiridos por México con los organismos internacionales, que se
inicio el proceso de reconocimiento legal del caracter diverso de
la nacién y, con ello, de las practicas comunitarias y los sistemas
normativos de gobierno que tradicionalmente han regido la vida
interna de las comunidades indigenas, comtinmente denominados
usos y costumbres.

La nocion de usos y costumbres es vaga y ambigua. Se trata
de normas no escritas y practicas de tipo comunitario que tienen
caracter formal y consensuado, que adquieren valor juridico® y que
son parte de la identidad de las propias comunidades.

Mediante los usos y costumbres, los grupos indigenas designan
a las autoridades comunitarias con las cuales tienen una relacion
directa y con las que resuelven sus problemas cotidianos.® Estas
se rigen por principios colectivos e involucran el servicio publico
como condicién para el acceso a los cargos de representacion,
asi como mecanismos igualmente colectivos de legitimacion. Si bien
la organizacion y concepcion de las autoridades tiene variantes de
acuerdo con el grupo étnico al cual se haga referencia, también
tienen similitudes que recorren a todas las etnias.

> “Se debe reconocer la existencia de las normas electorales indigenas
como parte de un sistema juridico para construir mecanismos jurisdiccionales de
solucion de conflictos que atienda esta pluralidad, sélo en este caso estaremos
en presencia de un pluralismo juridico que debe corresponder a una sociedad
pluricultural” (Aguilar 2010, 29).

6 Los usos y costumbres han sido objeto de analisis de un vasto niimero
de especialistas, entre ellos destaca el estudio de Aguirre Beltrdn (1991) antes
referido, asi como las contribuciones de Lopez Barcenas (2005), Aguilar (2010),
Recondo (2007) y Velasquez (2000), entre otros.

« TEMAS SELECTOS DE
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Se basan en un imperativo de servicio a la colectividad al que,
tedricamente estdn sujetos todos los habitantes adultos o
casados de un pueblo. El servicio comunitario est4 articulado
en torno a una jerarquia de funciones o “cargos”, que cada
individuo debe cubrir alternadamente y de manera ascendente
durante toda su vida. En general, la designacién de las auto-
ridades se realiza sin la intervencion directa de los partidos
politicos. La eleccién se hace en asambleas que retinen a un
ndmero variable de “ciudadanos” que adquirieron el derecho
a participar por haber cumplido con su servicio comunitario
(Recondo 2007a, 27-8).

La jerarquia de funciones o sistema de cargos es una estructura
organizativa que funciona a partir de una serie de normas de caracter
oral. Este comprende las funciones y responsabilidades politicas y
religiosas que pueden desempeiiar los miembros de las comunida-
des, que son respetadas y reconocidas por éstos, al igual que es
reconocida la forma de designarlos. Ello no significa ausencia de
conflicto ni de relaciones de poder dentro de las comunidades, habla
solamente de los medios que éstas toman para alcanzar acuerdos.

El sistema de cargos no es el mismo para todas las comunidades,
ni siquiera para las de la misma etnia. Este sistema ha adoptado
diferentes formas, regulando de distintas maneras la vida comuni-
taria de muchas comunidades indigenas y semiindigenas del pais.
Estudios como los de la antrop6loga Maria Teresa Valdivia Dounce
muestran la complejidad del problema. En su Catdlogo de competen-
cias y normas en los sistemas de cargos Ayuuk (mixe 1998-2002), Valdivia
recoge la variedad existente en la estructura y sistema de cargos en
14 municipios de 18 que conforman la regién mixe, constatando
“que es posible la configuracion de tantas versiones distintas de un
sistema normativo mixe de este tipo como pueblos existen en toda
laregion”. Las diferencias, sin embargo, suelen ser mas de forma que

DERECHO ELECTORAL »
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de fondo y se refieren la mayoria de ellas a los cargos principales,
a los requisitos para el desempeiio de esos cargos, a los procesos
de nombramiento y a los procesos de cambio de autoridades. Asi,
la diversidad cultural se expresa en distintos sistemas y érdenes
juridicos a lo largo de las diferentes comunidades indigenas, en las
que existen complejos juegos de poder.

Cuando lo que se busca es hacer compatible este sistema
normativo con la eleccion de distintos ambitos de autoridad cons-
titucional, ademas de esta diversidad que en ocasiones deriva en
conflictos entre comunidades de un mismo municipio, se enfrentan
otros problemas adicionales.

Entre estas dificultades se encuentra el hecho de que no todala
poblacién indigena del pais habita en sus comunidades originales,
fundamentalmente como consecuencia de los flujos migratorios
a los que ha tenido que enfrentarse. Por otra parte, la comunidad
y el municipio no coinciden geograficamente y en ocasiones pue-
den existir diferencias entre comunidades del mismo municipio en
cuanto a su composicion étnica, sus practicas religiosas y su orga-
nizacion politica. Ademas, dada la estructura del pacto federal, en
México rigen distintos ordenamientos juridicos para cada estado
de la Federacion, lo que da lugar a distintas maneras en que se ha
hecho efectivo —o alin no— el todavia incipiente reconocimiento
de los derechos indigenas.

Un problema adicional radica en el hecho de que la division
politica de los estados de la Federacion produjo en muchos casos
la fragmentacién de las comunidades indigenas, convirtiéndolas
en minorias dentro del espacio municipal, lo que dificulta y en la
mayoria de los casos impide la traduccion de su participacion elec-
toral en representacion politica. Segtin datos del Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), para el aiio 2000, de 2,443 muni-
cipios en total, 2,413 tenian poblacion indigena, pero solamente
346 concentraban 70% o mas de poblacion indigena, y 119 de 50 a
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menos de 70%, mientras que 971 tenian menos de 1% (INEGI 2004,
9). La mayor concentracion de poblacion indigena (465 municipios
con mas de 50% de poblacion hablante de una lengua autdctona)
se registro en ocho estados: Oaxaca, con 231 municipios (de un
total de 570); Yucatan, 68 (de 106); Puebla, 44 (de 217); Chiapas,
36 (de 118); Veracruz, 35 (de 212); Guerrero, 18 (de 81); Hidalgo,
12 (de 84) y San Luis Potosi, 11 (de 58) (Hernandez 2002, 79).

Pero la mayor dificultad estriba en la insuficiencia de principios
constitucionales y bases legales para normar los usos y costumbres.
A pesar de que desde la reforma constitucional de 2001, el articulo 2
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)
sefiala que “el reconocimiento de los pueblos y comunidades indi-
genas se hard en las constituciones y leyes de las entidades federa-
tivas”, para 2007 solamente se habian reformado las constituciones
de ocho estados’ que daban entrada a dicho reconocimiento (CDI
2007, 98). En el mismo articulo 2 se reconoce que las comunidades
indigenas podran:

elegir, en los municipios con poblacién indigena, represen-
tantes ante los ayuntamientos. Las constituciones y leyes
de las entidades federativas reconoceran y regularan estos

7 San Luis Potosi (11 de julio de 2003), Tabasco (15 de noviembre de
2003), Durango (22 de febrero de 2004), Jalisco (29 de abril de 2004), Puebla (10
de diciembre de 2004), Morelos (20 de julio de 2005), Querétaro (12 de enero
de 2007) y Yucatan (11 de abril de 2007). Cabe senalar que antes de 2001, otros
estados se habfan apegado al articulo 4 de la Constituciéon mexicana, que desde
1992 reconocia la pluriculturalidad de la nacién o, incluso, lo habian hecho desde
antes, como Oaxaca (1990). Estos son: Sonora (10 de diciembre de 1992), Jalisco
(13 julio de 1994, actualmente derogada), Chihuahua (1 de octubre de 1994), Es-
tado de México (24 de febrero de 1995), Campeche (julio de 1996), Quintana Roo
(30 de abril de 1997), Michoacén (16 de marzo de 1998), Chiapas (17 de junio de
1999), Nayarit (21 de agosto de 1999), Veracruz (3 de febrero de 2000), Durango
(26 noviembre de 2000, actualmente derogada), Sinaloa (9 de mayo de 2001) (cDI
2007, 98).
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derechos en los municipios, con el propésito de fortalecer la
participacion y representacién politica de conformidad con
sus tradiciones y normas internas (CPEUM, articulo 2, apartado
A, inciso VI, 2011).

No obstante, como se vera mas adelante, esto no ha ocurrido,
salvo en pocas excepciones, y no en todos los casos ha significado
el reconocimiento de los sistemas normativos indigenas o usos y
costumbres para designar a las autoridades municipales.

LOS USOS Y COSTUMBRES
Y LAS ELECCIONES MUNICIPALES

En algunos estados de la Reptblica se ha reconocido la necesidad
de tener procedimientos para incluir a la poblacién indigena en
la esfera de la representacion politica, pero se ha delegado a los
partidos politicos esa funcion. Este es el caso de San Luis Potosi.
Su ley electoral prevé que los partidos incluyan en las planillas para
la renovacién de ayuntamientos a miembros de las comunidades
indigenas del municipio:

Asimismo, en los municipios donde la poblacion sea mayo-
ritariamente indigena, los partidos politicos incluirdn en las
planillas para la renovacion de ayuntamientos, a miembros
que pertenezcan a las comunidades indigenas de dicho muni-
cipio, integrando, cuando menos, una formula de candidatos
propietario y suplente de dichas comunidades, ya sea en
la planilla de mayoria relativa o en la lista de regidores de
representacion proporcional (LESLP, articulo 33, 2008).

En otros casos, como los de Tabasco, Veracruz o Querétaro, las
leyes electorales solamente establecen la obligacion de los partidos

« TEMAS SELECTOS DE



Martha Singer Sochet || 21

politicos de promover una mayor participacion de los indigenas en
la vida politica del estado, asi como de las mujeres, los jovenes, los
adultos mayores y los grupos vulnerables, respaldando su postula-
cién a cargos de eleccion popular.

En Puebla la norma es aiin mds ambigua, ya que el cédigo
electoral Gnicamente enuncia la existencia de municipios donde
“el candidato de los partidos politicos se determine mediante el
método de usos y costumbres” (CIPEP, articulo 200bis, apartado B,
inciso IV, 2009) sin establecer cudles son esos municipios ni como
se da la relacion entre las comunidades y los partidos politicos.

También existe el caso de Campeche, en el que se reconocen
sistemas normativos internos de los pueblos y comunidades in-
digenas, pero solamente para los procedimientos propios de las
comunidades y para la conformacion tanto del Gran Consejo Maya,
que funciona como 6rgano colegiado de representacion del pueblo
maya en el propio estado, como del Congreso Maya (en el que par-
ticipan miembros de diversos estados).

En otros casos, los usos y costumbres han sido reconocidos
como procedimientos legitimos especificamente para la eleccion
de autoridades municipales, aunque la mayoria de las veces se trata
de autoridades auxiliares.

Tlaxcala fue la primera entidad de la Reptblica en introducir
un sistema de representacion buscando incorporar a las comunida-
des indigenas en los 6rganos de gobierno municipal. Desde 1985,
a los regidores electos por el principio de mayoria relativa y de
representacion proporcional se aiadieron los regidores de pueblo,
elegidos por el “principio de representaciéon comunal y territorial”
(Olmedo 1999, 4).

Mas adelante, en 1995, se introdujo en la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala la figura de presidente de
comunidad para poblados distintos a la cabecera municipal con
mas de mil habitantes, cuya eleccion se hace conforme al sistema
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de usos y costumbres. De acuerdo con el catalogo elaborado por
el Instituto Electoral de Tlaxcala en 2006, en 98 comunidades se
eligen presidentes de comunidad por este medio, distribuidas en 24
de los 60 municipios que existen en la entidad (Espinoza 2006, 8).

Las presidencias de comunidad funcionan como 6rganos des-
concentrados de la administraciéon publica municipal y se eligen
cada tres anos, en la misma fecha de la eleccion del ayuntamiento,
con la asistencia técnica, juridica y logistica del Instituto Electoral
de Tlaxcala.

en 1995 se introduce en la Constitucion del estado de Tlax-
cala la figura de la “presidencia municipal auxiliar”, donde
el “presidente municipal auxiliar” sigue perteneciendo al
ayuntamiento como “regidor de pueblo” pero con atribucio-
nes y recursos municipales, legislados por el Congreso local,
que ejercen en su ambito microlocal. Aunque la “presidencia
municipal auxiliar” es considerada legalmente como 6rgano
desconcentrado del ayuntamiento, en los hechos se convierte
en una especie de ayuntamiento pequeifio, con autonomia re-
lativa; es en realidad una “presidencia municipal comunitaria”,
un gobierno comunitario con autonomia relativa y no sola-
mente un 6rgano auxiliar del ayuntamiento (Olmedo 1999, 4).

Con menor peso politico, en Sonora también se contempla
la incorporacion de la poblacién indigena del estado mediante
su representacion en la estructura de la organizaciéon municipal,
mediante la figura de un regidor étnico (y su suplente) designado
conforme a los usos y costumbres. En este caso, el Consejo Electoral
se constituye en autoridad decisoria, por encima de la comunidad,
cuando existen controversias. De esta manera, el Codigo Electoral
para el Estado de Sonora, establece que:
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I1l.-En caso de presentarse mds de una propuesta por existir
mas de una autoridad registrada y con facultades para efec-
tuar la propuesta en un mismo municipio, el Consejo Estatal
insaculard y designara al regidor étnico propietario y suplente
de entre las propuestas que se presentaron;

IV.-De no presentarse propuesta treinta dias antes de la insta-
lacion del Ayuntamiento entrante por parte de las autoridades
étnicas registradas o reconocidas por la autoridad estatal en
la materia, correspondera exclusivamente al Consejo Estatal
conocer y decidir sobre las propuestas extemporaneas que
se presenten;

V.-El Consejo Estatal otorgara la constancia de designacion
de regidor étnico propietario y suplente correspondiente
y notificard al ayuntamiento respectivo dicha designacion
para que éste le rinda la protesta de ley y asuma el cargo de
referencia; y

VI.-De no presentarse los regidores étnicos designados
a la toma de protesta, el Ayuntamiento correspondiente
notificard al Consejo Estatal para que éste aperciba a las au-
toridades de la etnia, para que los designados se presenten
a rendir la protesta constitucional o efecttien las sustitucio-
nes que corresponda, conforme a sus usos y costumbres.
Por ningin motivo y bajo ninguna circunstancia el Consejo
Estatal dejard de realizar la designacién a que se refiere
el presente articulo ni se podrd impedir a los regidores
étnicos designados por el Consejo Estatal, asumir el cargo
correspondiente, para lo cual, de ser necesario, el Congreso
del Estado o su Diputacién Permanente tomard la protesta
correspondiente (CEES, articulo 181, 2008).

Un procedimiento distinto para procurar la representacion
indigena en el ambito municipal es el que se ha establecido en
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Chiapas. Ahi, el Codigo de Elecciones y Participacion Ciudadana
establece que:

En los distritos y municipios con poblacién predominante-
mente indigena, los partidos politicos deben preferir como
candidatos, a ciudadanos indigenas, previo proceso de selec-
ciéon interna respetando sus tradiciones, usos y costumbres, y
que en las planillas para la integracién de los Ayuntamientos,
la poblacién indigena de esos municipios esté proporcional-
mente representada (CEPC, articulo 69, inciso XV, 2011).

En Guanajuato, la Ley para la Proteccion de los Pueblos y
Comunidades Indigenas (promulgada el 14 de marzo de 2011) plan-
tea mecanismos para propiciar el acercamiento entre la poblacién
de éstas y el ayuntamiento:

En los municipios con poblacion indigena, los pueblos y las
comunidades indigenas tendran la facultad de elegir repre-
sentantes ante el Ayuntamiento respectivo.

El Ayuntamiento debera notificar a la autoridad indigena, con
al menos cuarentay ocho horas de anticipacién, sobre la cele-
bracion de sesiones del Ayuntamiento en las que se resolvera
sobre asuntos que competan al pueblo o a la comunidad que
aquella autoridad representa, con el fin de que ésta pueda
participar, con voz, en defensa de los intereses de su pueblo
o comunidad.

Los acuerdos que competan a los pueblos y a las comunidades
indigenas, tomados en sesiones en las que no se haya cum-
plido con la notificacién a que se refiere el parrafo anterior,
seran nulos (LPPCIG, articulo 12, 2011).

Sin embargo, Oaxaca es el estado donde la representacion indi-
gena en el dmbito municipal se ha desarrollado de mayor manera. El
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caso de Oaxaca cobra especial interés dado que involucra a la mitad
de los habitantes del estado,? a 16 de los 62 grupos etnolingiiisticos
que se reconocen en México y a la peculiar division administrativa
y territorial de Oaxaca, que con 570 municipios representa casi un
cuarto del total de municipios del pais.

EL cASO DE OAXACA

En Oaxaca, el reconocimiento a los pueblos indigenas y sus derechos
inici6 con la reforma a la Constitucion oaxaqueiia de octubre de
1990. Esta se dio en el marco de la adhesién de México al Conve-
nio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (1989) y del
debate que en consecuencia se daba para reformar el articulo 4 de
la Constitucion mexicana, reconociendo el cardcter pluricultural
de la nacion, lo que ocurrié en 1992.

Con la reforma a la Constitucion de Oaxaca de 1990 se asen-
t6 en su articulo 16 que el estado “tiene una composicion étnica
plural, sustentada en la presencia de los pueblos indigenas que lo
integran” y en el articulo 25 que “en la ley se estableceran el res-
peto a las tradiciones y practicas democraticas de las comunidades
indigenas”. Sin embargo, tuvo que pasar algin tiempo antes de
que este reconocimiento se tradujera en cambios en el sistema
de representacion politica.

Tres afios después, en noviembre de 1993, la Ley Municipal para
el Estado de Oaxaca (LMEO) establecié en relaciéon con la eleccion
de los miembros del ayuntamiento que “en los Municipios que se
rigen por usos y costumbres, se respetaran las tradiciones y practicas

8  Segtin datos del Censo General de Poblacién y Vivienda realizado por el

INEGI en el afio 2000, de 3.5 millones de habitantes en Oaxaca, 37% son hablantes de
lengua indigena; seguin estimaciones del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO),
la poblacién indigena de Oaxaca representaba 55.7% del total en ese estado en el
afo 2000 (CoNAPO 2005, 18).
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democraticas en los términos de los ordenamientos aplicables”
(LMEO, articulo 21, 2003). Con ese antecedente, en 1995 una nueva
reforma constitucional reconocié en el articulo 25 las tradiciones
y practicas electorales de las comunidades indigenas para la elec-
cion de sus ayuntamientos, tras lo cual se incluyé en el Cédigo
de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca
(cippEO) el libro IV titulado “De la renovacion de los ayuntamientos
de municipios por usos y costumbres”,” integrado por cinco breves
articulos, entre ellos el 110, en el que se establecia que

se entiende por comunidades de un municipio que observa
el régimen de usos y costumbres aquellas que desde tiempo
inmemorial o, cuando menos desde hace tres afios, eligen a
sus autoridades mediante mecanismos establecidos en por su
derecho consuetudinario (CIPPEO, libro IV, articulo 110, 1995).

Si bien con el nuevo CIPPEO se autorizaba a las comunidades a
nombrar a sus autoridades municipales sin la intervencién de par-
tidos politicos, no explicaba con precision los principios y procedi-
mientos requeridos, quedando en las comunidades las decisiones
de estos procedimientos, pero en manos de la legislatura estatal
la validacion de la eleccion, asi como la posibilidad de disolver el
gobierno municipal en caso de que en éste se enfrentaran proble-
mas de gobernabilidad derivados de los conflictos poselectorales.
Las ambigiiedades de la reglamentacion hicieron muy complicada
su primera aplicacién, no obstante, para las primeras elecciones
que se organizaron con ese marco, apenas unos meses después de

9 Ademds de la reforma al Cédigo Electoral, se modificaron también la

Ley Estatal de Educacion, la Ley Orgénica de la Junta de Conciliacién Agraria, los
codigos penal y de procedimientos penales, la Ley Orgéanica de la Procuraduria
Agraria y la Ley Organica Municipal.
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aprobada la ley electoral (el 12 de noviembre de 1995), 412 ayun-
tamientos fueron declarados de usos y costumbres y 158 realizaron
elecciones de acuerdo con los procedimientos tradicionales, con la
participacion de partidos politicos.!?

En 1997 se produjo una nueva reforma al CIPPEO que buscaba
corregir lagunas y precisar procedimientos para las elecciones en
municipios indigenas. A partir de esa reforma, el libro IV se deno-
mino: “De la renovacion de los ayuntamientos en municipios que
electoralmente se rigen por normas de derecho consuetudinario”.
Quedd integrado por cinco capitulos y 16 articulos. Los municipios
de usos y costumbres quedaron definidos como:

Aquellos que han desarrollado formas de instituciones politi-
cas propias, diferenciadas e inveteradas, que incluyan reglas
internas o procedimientos especificos para la renovacién de
sus ayuntamientos de acuerdo a las constituciones federal y
estatal en lo referente a los derechos de los pueblos indigenas;
Aquellos cuyo régimen de gobierno reconoce como principal
organo de consulta y designacion de cargos para integrar el
Ayuntamiento a la asamblea general comunitaria de la pobla-
cién que conforma el municipio u otras formas de consulta
a la comunidad; o

Aquellos que por decisién propia, por mayoria de asamblea
comunitaria opten por el régimen de usos y costumbres en
la renovacién de sus érganos de gobierno (CIPPEO, articulo
110, 1997).

Con esas caracteristicas, nuevos municipios podian optar por
elegir a sus autoridades por el sistema de usos y costumbres, ahora

10 Respecto a los procesos de negociacion que llevaron a esta distribucion

véase Recondo (2007) y Veldsquez (2000).
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denominado derecho consuetudinario, siendo el Consejo General del
Instituto Estatal Electoral la instancia encargada de precisar qué
municipios habrian de regirse por estos procedimientos (CIPPEO,
articulo 114, 2008). Asi, para las elecciones subsiguientes el nu-
mero de municipios regidos por el sistema de usos y costumbres
aumento a 418.!

En las reformas al CIPPEO se establecioé también que se respeta-
rian las fechas para estos nombramientos, distintas a las establecidas
para las elecciones constitucionales, y que la duraciéon en desempefio
del cargo fuese igualmente distinto al tradicional, aunque nunca
con duracién mayor de tres afios (CIPPEO, articulo 124, 2008).!2 No
obstante, la ley establecid el primero de enero como fecha de toma
de protesta para todas las autoridades municipales, lo que en no
pocas ocasiones genera conflictos con las determinaciones asumidas
en las comunidades.

El cambio mds importante de la reforma de 1997 fue estable-
cer que “los ayuntamientos elegidos segtin las normas de usos y
costumbres no tendran filiacion partidista” (CIPPEO, articulo 118,
1997), ya que con ello se daba fin a la practica seguida durante
largo tiempo, de acuerdo con la cual pri fortalecia su predominio al
registrar como sus candidatos a las autoridades designadas en las
comunidades segun los usos y costumbres, garantizando el voto de

11 Desde la clasificacion de la poblacion por el manejo de una lengua, cabe

sefalar que de estos 418 municipios que se rigen por usos y costumbres, 181 tienen
mas de 50% de poblacion indigenay en 140 la poblacién indigena es menor a 10%;
mientras que de los 152 municipios que eligen a sus autoridades por el régimen
de partidos politicos, 36 municipios son mayoritariamente indigenas y en 19 la
poblacién indigena alcanza mas de 90%.

12 El periodo de ocupacién de los cargos en los municipios por usos y
costumbres varia entre uno y tres afios. De acuerdo con la informacion consignada
en la pagina www.ieepco.org.mx del Instituto Estatal Electoral y de Participacion
Ciudadana de Oaxaca, en 330 municipios los cargos duran tres afos; en 59, un
ano; en 27 casos, ano y medio, y en dos tienen duracién de dos afios.
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la comunidad. Con este procedimiento, las comunidades lograban
que sus autoridades fueran reconocidas y recibian bienes materiales,
a cambio de otorgar legitimidad popular al partido oficial mediante
sus votos. Al suprimir la filiacién partidista de las comunidades se
esperaba también impedir que otros partidos, especialmente el
Partido de la Revolucion Democratica (PRD), cuya votacion habia
crecido en el estado, emplearan la misma practica para hacerse de
votos (Recondo 2007a).

La legalizacion de los usos y costumbres se dio en una coyun-
tura peculiar en la que convergieron diversos factores y actores con
intereses antagonicos. Por una parte, el declive de la hegemonia
priista y el avance electoral de los partidos opositores, que en no
pocas ocasiones llevaron a conflictos poselectorales y movilizaciones
ciudadanas a favor de elecciones limpias y confiables. En Oaxaca
esta situacion se expreso desde la década de 1980, especialmen-
te después de la competida y conflictiva elecciéon presidencial
de 1988, con el progreso del PRD, que destaco por lograr signi-
ficativos avances ganando posiciones en el Congreso local y en
municipios importantes.

Por otra parte, las reformas electorales oaxaquefas tuvieron
lugar en el contexto de movilizaciones indigenas que, demandando
el derecho ala diferenciay a la autonomia, cobraron relevancia en el
contexto de la conmemoracion del quinto centenario de la con-
quista espanola, asi como del levantamiento zapatista en Chiapas
en enero de 1994, que coloco el tema indigena en el centro de la
agenda nacional. Igualmente, tuvieron como telén de fondo la firma
de los acuerdos de San Andrés Larrainzar entre el Ejército Zapatista
de Liberacién Nacional (EZIN) y el gobierno federal, en febrero de
1996, que entre otros temas establecian el compromiso de brindar
acceso a los indigenas a la representacion politica local y federal
sin la mediacién de los partidos politicos.

La reforma oaxaquefia de 1997 promovio la participacion indi-
gena en la construccion de la representacion politica, pero la limito
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al ambito municipal. Igualmente, establecio la convivencia de dos
sistemas de eleccion distintos para la designacion de autoridades
municipales, sin resolver la exclusion (o, en otros casos, la mani-
pulacién) de la participacion indigena en elecciones del sistema de
partidos.

En noviembre de 2008 entraron en vigor nuevas reformas al
libro IV del cippEo. Este, que sigue siendo el texto vigente, consta
igualmente de cinco capitulos, pero se reorganiz6 en 13 articulos.
Entre sus novedades se encuentra la proteccion de los derechos de
las mujeres indigenas. En este sentido, se establece que:

1. Se reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacién y, en conse-
cuencia, a la autonomia para decidir sus formas internas de
convivencia y organizacién politica, asi como para elegir,
de acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tradi-
cionales, a las autoridades o representantes para el ejercicio
de sus formas propias de gobierno interno, garantizando la
participacion de las mujeres en condiciones de igualdad frente
a los hombres, en un marco que respete el pacto federal y la
soberania de los estados (CIPPEO, articulo 131, inciso 1, 2008).

Por su parte, en el articulo 134 se prevé que sean las autoridades
de los municipios regidos por normas de derecho consuetudinario
las que informen al instituto estatal electoral acerca de la continui-
dad o no del régimen que adoptaran para elegir a las autoridades
municipales. No obstante, el instituto estatal electoral sigue sien-
do la instancia que determina si los municipios que eligen a sus
autoridades mediante los procedimientos del régimen de partidos
politicos cambian al de derecho consuetudinario.

Otro hecho, no menos importante, es que a partir de esta re-
forma el Congreso local dejé de tener injerencia en estos procesos
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electorales. Mientras que en el CIPPEO de 1997 se establecia que “la
Legislatura del Estado conocerd de la eleccion de las autoridades
municipales por usos y costumbres y ratificara, en su caso, la vali-
dez de las mismas y expedira el decreto correspondiente” (articulo
122), ahora, la calificacion, declaracion de validez y expedicion de
las constancias de mayoria para los concejales electos es funcion
exclusiva del Consejo General del Instituto Estatal Electoral (CIPPEO,
articulo 140, 2008).

Dada la centralidad del papel que juega el instituto estatal
electoral en estos procesos es, sin duda, un asunto pendiente el que
en este 6rgano haya representacion indigena, tal como ya ocurre
con los partidos politicos.

Finalmente, también en noviembre de 2008, entré en vigor
la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia
Electoral para el Estado de Oaxaca (LGSMIMEO), cuyo libro tercero
es el que regula, desde entonces, los medios de impugnacién para
este sistema electoral. Destaca el hecho de que en este instrumento
se reconoce la existencia de un “sistema normativo del pueblo o
comunidad indigena” y ya no sélo de usos y costumbres.

UN COMENTARIO ACERCA
DE LAS ELECCIONES POR USOS Y COSTUMBRES

No obstante las deficiencias que algunos especialistas han detectado
en el funcionamiento de las elecciones por usos y costumbres en
Oaxaca, su reconocimiento formaliz6 legalmente tanto una situa-
cioén que, de hecho, venia desarrollandose, como sus normas. De
acuerdo con Hugo Aguilar:

Lo que realmente cambié con este reconocimiento, fue la

relacion del Municipio con el Estado, a partir de esta reforma,
los Municipios indigenas ya no tienen la obligacion de elegir

DERECHO ELECTORAL »



32 || Justicia electoral

a sus autoridades a través de los partidos politicos, tampoco
deben registrarlos bajo el membrete de éstos para obtener su
constancia de mayoria y su acreditacion legal ante la Secretaria
General de Gobierno (Aguilar 2010, 114).

Con ello, en no pocas ocasiones las comunidades han revitali-
zado sus formas de participacion y representacion, amplidndolas a
sectores que habian permanecido excluidos. Ello daria igualmente
lugar a la renovacion de los juegos internos de poder y al avance de
los proyectos comunitarios y autonémicos. El cambio operado en el
ambito local también produjo una mayor participacion indigena en
las elecciones tanto estatales como federales, y una mayor plurali-
dad y competencia electoral en ellas (Recondo 2007b), tal como se
expreso en la eleccion de gobernador de 2010, cuando la oposicion,
en alianza electoral, vencié al Pri luego de 80 anos en el poder.

Ciertamente las elecciones por derecho consuetudinario no han
estado ajenas a los conflictos e incluso eventualmente a la violen-
cia. En algunos otros casos las comunidades han seguido sujetas a
grupos dominantes y caciques que controlan los procesos internos
y que excluyen a los opositores de las decisiones y la participacion.
En otros, las elecciones por usos y costumbres han permitido pre-
servar las relaciones clientelares y de control politico que mediante
el PrI se construyeron durante largo tiempo (Véase Recondo 2007a).

Sin embargo, uno de los grandes pendientes que ha dejado sin
resolver este sistema electoral, pero también el régimen electoral
de partidos politicos —en Oaxaca y en el resto del pais—, es la
muy baja participacion, y en ocasiones exclusion, de las mujeres
en los procesos para designar a las autoridades de gobierno.'> A

13 “El promedio nacional de presidentas municipales es de 3.5%, en Oa-

xaca representa tan sélo 1.9%. Por lo que respecta a cargos menores dentro de
la estructura municipal, como las sindicas, el promedio nacional es de 11.5%,
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pesar de que en muchas comunidades indigenas las mujeres tradi-
cionalmente no han participado en el sistema de cargos,'* ni en los
espacios de representacion municipal, la situacion ha comenzado a
revertirse lentamente, debido a los cambios que se han producido
por la creciente migracion masculina, el acceso de las mujeres al
mercado de trabajo, a la educacion y otros factores vinculados con
su participacion en procesos democratizadores, entre otros.'>

Por su parte, esta organizacion electoral también ha generado
nuevos problemas, derivados de la recomposicion de fuerzas locales,
del reacomodo del control caciquil y de las relaciones clientelares
preexistentes; del manejo de los recursos asignados por la Fede-
racion a los municipios; de los conflictos entre la cabecera muni-
cipal y las agencias municipales y la policia; de los casos en que se

en tanto que en el caso de Oaxaca representan tinicamente 1.6% del conjunto en
dicho cargo; mientras, las regidoras, que en el ambito nacional representan 28%,
significan escasamente 6.4%. En el andlisis de estas cifras es necesario considerar,
sin embargo, que el nimero absoluto de regidoras en Oaxaca no es el mas bajo
del pais, como Baja California, donde hay apenas seis regidoras de un total de 17
y representan 35.3%, mientras que en Puebla, la entidad federativa con mayor na-
mero de regidoras (509), el porcentaje es de 29% del total estatal” (Bonfil, Barrera
y Aguirre 2008, 106).

14 En 1995, las mujeres no tenfan derecho a votar en 18% de los municipios
de usos y costumbres (Veldsquez 2000, 228), situacién que poco ha cambiado al
paso de los afios. Para un andlisis de la participacion de las mujeres indigenas en
los procesos electorales oaxaquenos, véase Vazquez (2011), Veldsquez (2003) y
Bonfil, Barrera y Aguirre (2008). Acerca de los retos de las mujeres indigenas frente
a la justicia electoral, véase Gonzélez Oropeza (2010).

15 Es conocido el caso de Eufrosina Cruz Mendoza, a quien le fue negado
el triunfo que consiguié en las elecciones municipales del 4 de noviembre de 2007
en el municipio de Santa Maria Quigolani, Oaxaca, debido a que en ese municipio
los usos y costumbres determinan que las mujeres no participan en la asamblea
del pueblo. “A consecuencia de su activismo politico se reform¢ la Constitucion de
Oaxaca el 18 de abril de 2008 para garantizar a las mujeres indigenas su derecho
a participar en la eleccién de sus ayuntamientos y el ejercicio de sus derechos a
votary ser votadas en condiciones de igualdad con los varones” (Gonzélez Oropeza
2010, 43).
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generan conflictos entre habitantes del municipio que no pertene-
cen ala comunidad (avecindados) y quienes si forman parte de ella;
de lalucha por la participacion de las mujeres que, en algunos casos,
como se ha indicado, se encuentra proscrita en las comunidades, y,
por supuesto, de la interpretacion juridica de las reglas de usos y
costumbres cuando se enfrenta la resolucion de controversias que
se suscitan en el propio proceso. Tales controversias tienen que ver
con las etapas y momentos del propio proceso electoral: definicion
o reconsideracion del régimen electoral (por usos y costumbres o
por partidos), los procedimientos a lo largo del proceso electoral,
asi como la inconformidad con los resultados y la apelacion de la
calificacion de la eleccion (controversias postelectorales y proble-
maticas administrativas).

La conflictividad electoral en municipios regidos por usos y
costumbres ha generado una compleja realidad a la que las insti-
tuciones encargadas de velar por los procesos electorales se han
enfrentado con dificultades. En primer lugar, porque no existen
principios constitucionales y bases legales suficientes para el de-
sarrollo de los derechos reconocidos de las comunidades y porque
la escueta reglamentacion existente no prevé eficientemente los
mecanismos de resolucién de conflictos. En segundo lugar, por la
dificultad que implica reglamentar esos procedimientos que, como
se ha senalado, son orales y variables.

El 6rgano encargado de atender y resolver las controversias
electorales, de acuerdo con el CIPPEO, es el Consejo General del Ins-
tituto Estatal Electoral. Asi, entre las disposiciones complementarias
del libro cuarto, se establece que:

El Consejo General del Instituto conocerd en su oportunidad
los casos de controversias que surjan respecto de la renova-
cion de ayuntamientos bajo las normas de derecho consue-
tudinario. Previamente a cualquier resolucién se buscara la
conciliacion entre las partes (CIPPEO, articulo 143, 2008).
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Para la vigilancia del proceso electoral, se cuenta con la Direc-
cién de Usos y Costumbres, creada por acuerdo del Consejo General.
La Constitucion de Oaxaca establece ademas que el Tribunal Es-
tatal Electoral, como maxima autoridad jurisdiccional en la materia,

[...] conocerd de los recursos y medios de impugnacién que
se interpongan respecto de las elecciones de Gobernador del
Estado, Diputados y Concejales de los Ayuntamientos por los
regimenes de partidos politicos y de usos y costumbres, asi
como de todas las demas controversias que determine la ley
respectiva (CPELSO, articulo 25, apartado E, inciso 1, 2011).

La LGSMIMEO, vigente desde 2008, contiene el sistema de medios
de impugnacion, que se integra por:

a) Recurso de apelacion: para impugnar los actos y resolucio-
nes del Consejo General del Instituto; y b) Recurso de incon-
formidad: para objetar exclusivamente la etapa de resultados
de los computos municipales, por la nulidad de votacion o
para solicitar la nulidad de la eleccion de concejales (LGSMIMEO,
articulo 71, inciso1, 2008).

Este instrumento es un importante avance, sin embargo, sigue
siendo insuficiente. En su articulo 69 establece que:

1. Para la resolucion de los medios de impugnacion previstos
en este libro, las normas se interpretaran salvaguardando las
normas, procedimientos y practicas tradicionales de los pue-
blos y las comunidades indigenas y conforme a los criterios
gramatical, sistemdtico y funcional. Atendiendo a lo dispuesto
en el Ultimo parrafo del articulo 14 de la Constitucién Fede-
ral. A falta de disposicion expresa, se aplicaran los principios
generales del derecho (LGSMIMEO, articulo 69, 2008).
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La prevision que propone ese articulo acerca de sobreponer
“los principios generales de derecho” al sistema juridico indigena,
en caso de ser necesario, plantea una dificultad, ya que esos prin-
cipios generales de derecho estan elaborados conforme a derechos
individuales, cuyos cédigos interpretativos no corresponden a la
l6gica de los derechos colectivos indigenas, por lo que no suelen ser
utiles para resolver los conflictos y controversias que se presentan.

El magistrado Manuel Gonzélez Oropeza ha planteado al res-
pecto que:

si bien los usos y costumbres de las comunidades indigenas
deben respetarse y que ellos mismos son los destinatarios de
su propia aplicacion, también es cierto que no pueden re-
nunciar las autoridades a regular esos usos y costumbres; en
otras palabras, a establecer principios constitucionales y fijar
bases legales para el desarrollo de esos derechos (Gonzélez
Oropeza 2008, 27).

Establecer esas bases legales y principios constitucionales
significaria necesariamente incluir la participacion de los propios
interesados en su disefo, e impedir que los derechos colectivos sean
desvirtuados. Implicaria también establecer normas sustantivas,
procesales y autoridades con base en los principios del sistema
normativo indigena, de caracter general. Ello permitiria preservar
la diferencia que caracteriza las formas que adopta este sistema
en las distintas comunidades, asi como contar con “criterios mi-
nimos para determinar cuando no se han cumplido determinadas
normas o se ha violentado el funcionamiento de las instituciones
comunitarias como la asamblea” (Aguilar 2010, 117).

Por otra parte, como se ha sefalado antes, solamente algu-
nas constituciones locales han hecho cambios —acordes con la
reforma constitucional de 2001— y han legislado en la materia.
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La diversidad de aproximaciones con las que las constituciones de
los estados atienden la problemadtica indigena a lo largo del pais ha
generado un escenario de desigualdad al que deben enfrentarse las
comunidades indigenas, que ademads suelen estar dispersas. Ade-
mas, la falta de reconocimiento de la pluriculturalidad en diversas
constituciones locales, asi como del reconocimiento del derecho
de estas comunidades a elegir a las autoridades de los gobiernos
municipales mediante sistemas juridicos indigenas, ha dado lugar,
en los hechos, a la existencia de autoridades paralelas a la auto-
ridad municipal estatal. En otras ocasiones ha motivado a que las
comunidades indigenas desconozcan las elecciones realizadas por
el régimen de partidos politicos y decidan actuar por cuenta propia.
Este es el caso de las Juntas de Buen Gobierno de los autodeno-
minados municipios auténomos zapatistas en Chiapas, que se han
replicado en algunos otros estados del pais —véase, entre otros,
Herndndez Navarro (2007) y Vera (2007)—. En un caso reciente, la
comunidad purépecha del municipio de Cheran, en Michoacan, se
movilizé hasta evitar que se realizaran las elecciones municipales
—contempladas para el 13 de noviembre de 2011— por la via usual
de partidos politicos. Los habitantes presionaron hasta conseguir
que el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF)
determinara que podrian elegir a sus autoridades mediante el mé-
todo que ellos seleccionaran luego de una consulta ciudadana; asi,
las votaciones se realizaron el 22 de enero de 2012 por el modo de
usos y costumbres.

l1l. PARTICIPACION Y REPRESENTACION
MEDIANTE EL REGIMEN DE PARTIDOS

La participacion indigena en la esfera de la representacion politica
nacional, en sus distintos ambitos, es a todas luces insuficiente.
Ante esta situacion de exclusiéon y con la finalidad de atenuarla, se
han ensayado algunas férmulas que, a la fecha, sin embargo, han
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sido poco exitosas. Estas han seguido dos vertientes: por una parte,
algunos partidos politicos nacionales han establecido el compromiso
con los pueblos y las comunidades indigenas para servir como vehiculos
de expresion y canalizacion de sus demandas, asi como para impulsar
candidaturas indigenas. Por otra parte, se han instrumentado algu-
nos mecanismos legales y de ingenieria electoral para promover una
mejor representacion de este sector de la poblacion. A continuacion
se revisaran brevemente ambas vertientes.

LA PROBLEMATICA INDIGENA
EN LOS PARTIDOS POLITICOS NACIONALES

En cuanto a la accion de los partidos politicos nacionales para al-
canzar la representacion indigena, la situacién es disimbola y poco
eficaz, de manera que muy pocos representantes de los pueblos y
comunidades indigenas han llegado a ser nominados como candi-
datos de los partidos y han ocupado puestos de eleccion popular,
mas alld de los cargos en algunos municipios. Un panorama de los
espacios que los partidos han abierto a la problematica indigena
puede observarse en los documentos bésicos de estos organismos.

Si bien los siete partidos politicos que actualmente cuentan con
registro legal, de una manera o de otra, reconocen en sus documen-
tos basicos el caracter pluricultural de la nacién, ateniéndose a las
disposiciones constitucionales, su compromiso con los pueblos y
comunidades indigenas es diverso. En algunos casos, las presiones
del movimiento indigena, especialmente a raiz del levantamiento
zapatista de 1994, llevaron a los partidos a incorporar algunas de
las demandas indigenas en sus agendas. En otros casos, las pro-
puestas partidistas son practicamente omisas respecto a este tema.

Asi, por ejemplo, en los documentos basicos del Partido Accion
Nacional (PAN) solamente se encuentra una mencién tangencial en
sus documentos basicos. En su Proyeccion de Principios de Doctrina
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2002 sefala: “La Nacion mexicana es una realidad viva, abierta, mul-
ticultural y pluriétnica”. Y en el apartado 13 del mismo documento
referente al municipio y sistema federal, indica:

Los municipios deben tener la capacidad para determinar libre
y responsablemente las caracteristicas propias de su gobierno
de acuerdo con sus necesidades particulares, para establecer
normas bdsicas de la convivencia social, y, en especial, para
garantizar el pleno desarrollo y respeto por las comunidades
y los pueblos indigenas (PAN 2002).

En el caso del PrI, en su Declaracién de Principios (2008a)

...rechaza cualquier tipo de discriminacién y, en particular,
por motivos de origen étnico o nacional, género, edad, personas
con discapacidad, condicion social, condiciones de salud, religion,
opinion, preferencias o estado civil.

Mas adelante plantea:

El reconocimiento de nuestro cardcter pluriétnico y pluri-
cultural nos exige la mas profunda cercania y el mas amplio
respeto y solidaridad con los pueblos indigenas, que aportan
su riqueza cultural a la nacion y de la que debemos enorgu-
llecernos, lo que nos compromete a generar las condiciones
civico politicas que permitan la plena defensa de sus derechos,
usos y costumbres (PRI 2008a).

En su Programa de Accidn, el PRI plantea un apartado dedicado

al desarrollo de pueblos y comunidades indigenas. En particular,
acerca de la representacion politica indigena, propone:
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Promover una mayor representacion politica de los pueblos
y comunidades indigenas tanto en los 6rganos de direccion
nacional, estatal y municipal del partido, asi como en las
candidaturas a cargos de elecciéon popular de mayoria re-
lativa y representacion proporcional que presente el PRI en
las contiendas federales, estatales y municipales (PRI 2008b).

Sus Estatutos establecen que:

El Partido Revolucionario Institucional impulsa la partici-
pacion ciudadana que se expresa en la diversidad social de
la nacién mexicana con la presencia predominante y activa
de][...] pueblos y comunidades indigenas, cuya accion politica
y social permanente, fortalece las bases sociales del Estado
Mexicano (PRI 2008b, articulo 3).

Ademas, incluye una Secretaria de Accion Indigena dentro de
los comités directivos estatales y del Distrito Federal, “donde se
tenga presencia de pueblos y comunidades indigenas” (PRI 2008b,
articulo 94). Igualmente, contempla para la eleccién de sus comités
municipales y delegacionales, la participacion indigena mediante
usos y costumbres (PRI 2008b, articulo 159, II).

Para la postulacién de candidatos a cargos de eleccion popular,
el pri dispone que:

En los procesos federales y estatales por ambos principios,
en las demarcaciones geograficas en las que la mayoria de la
poblacién sea indigena, el Partido promovera la nominacién
de candidatos que representen a los pueblos y comunidades
indigenas predominantes. En los 6rganos legislativos y en la
integracion de las planillas para regidores y sindicos, el Partido
promoverd preferentemente la representacion de los pueblos
y comunidades indigenas (PRI, 2008b, articulo 175).
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En lo que corresponde al PRD, éste sefala en sus estatutos que:

El Partido de la Revolucién Democratica reconoce la pluralidad
de la sociedad mexicana, por tanto, garantizara la presencia de
los sectores indigenas, migrantes, de la diversidad sexual
u otros en sus o6rganos de direccién y representacion, asi
como en las candidaturas a cargos de eleccion popular en
los términos del presente Estatuto y sus reglamentos (PRD
2011, articulo 8).

Por tanto, prevé la posibilidad de que el Consejo Nacional
determine la inclusion de algtn integrante de los sectores antes
mencionados en las listas de representaciéon proporcional. Ade-
mas, en lo que corresponde a las elecciones internas del partido,
establece que:

en la renovacion de los 6rganos de direccion y representa-
cion de los pueblos indigenas que se rigen bajo el sistema de
derecho consuetudinario (usos y costumbres) se respetaran
estas practicas salvo que de la respectiva asamblea comuni-
taria se determine otro método contemplado en el presente
Estatuto. En todo momento se debera respetar las acciones
afirmativas y la paridad de género contenidas en el Estatuto
(PRD 2011, articulo 255).

En su Declaracién de Principios, el PRD tiene un apartado espe-
cifico que aborda los derechos de los pueblos indigenas. Ahi, entre
otros asuntos (que reitera en su Linea Politica y en su Programa),
sefala que:

El PRD reconoce que los pueblos indigenas son iguales a

todos los demds y reconoce al mismo tiempo el derecho de to-
dos los pueblos a ser diferentes, y a ser respetados como tales.
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El Estado deberd reconocer sus derechos al desarrollo,
respetard y promovera las tradiciones, culturas y formas de
expresion, lenguas de los pueblos indigenas, al mismo tiem-
po apoyard los medios para que éstas puedan manifestarse
efectivamente y con libertad.

Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion
expresada en la autonomia, por lo que tienen el derecho, en
cuanto tales, a su territorio y al uso, conservacion y disfrute
colectivo de sus recursos naturales. Pugna por que se apliquen
los derechos establecidos en normas y convenios interna-
cionales en su favor. Asi como el respeto y aplicacion de los
Acuerdos de San Andrés Larrainzar (PRD 2009).

Por su parte, el Partido del Trabajo (PT) establece en su Decla-
racién de Principios que:

sin las masas fundamentales: obreros, campesinos, mu-
jeres, jovenes, profesionistas, intelectuales, empleados,
jornaleros, pequefios comerciantes, empresarios medios y
pequeiios, indigenas, estudiantes y demads sectores populares,
no se puede efectuar la transformacion del pais (PT 2011a).

Y en su Programa de Accidn senala que:

Luchamos contra el neoliberalismo que ha llevado a la po-
breza a la inmensa mayoria del pueblo mexicano y a mas de
la mitad, a la pobreza extrema, siendo los sectores mas afec-
tados las mujeres, los nifios, los adultos mayores, indigenas,
campesinos y personas con capacidades diferentes; también
ha perjudicado a sectores importantes de las clases medias,
empresariales y profesionistas, los cuales habran de jugar un
papel significativo en un nuevo orden econémico redistribui-
dor de las riquezas (pT 2011b).

« TEMAS SELECTOS DE



Martha Singer Sochet || 43

Ademas, el PT se manifiesta a favor de terminar con la exclusion
y opresion de los pueblos indigenas.

Por su parte, el partido Movimiento Ciudadano (antes llamado
Convergencia) incluye entre sus Programas de Accién un inciso
acerca de los pueblos indigenas. Ahi sefiala que:

En consecuencia, nuestro partido se pronuncia por una po-
litica en materia indigena que descarte el etnocidio y las de-
cisiones verticales carentes de sensibilidad social y producto
del desconocimiento de nuestra historia y de nuestra cultura.
Es inaplazable y éticamente justo promover acuerdos y refor-
mas legislativas que le permitan, a nuestros pueblos indigenas,
alcanzar el grado de desarrollo y autonomia que satisfaga sus
intereses colectivos, con respeto a sus costumbres y dentro del
marco que establece la Constitucion General de la Republica.
Por ello, consideramos necesario desarrollar acciones en ma-
teria de: ... ¢) Desarrollo politico. Proponer el establecimiento
de una legislacion en la que se reconozcan expresamente
los derechos sociales, econdmicos y politicos de los grupos
indigenas, con respeto a su organizacién politica (Movimiento
Ciudadano 2002).

En relacion con eventuales candidaturas indigenas, sefala en
sus Estatutos que:

Cuando se trate de candidaturas que deban surgir de los pro-
cesos de consulta a la base o de los formatos que preconizan
el respeto a las tradiciones de las comunidades indigenas,
los procedimientos de postulacion serdn expresamente sefia-
lados en la convocatoria respectiva (Movimiento Ciudadano
2010).
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En el caso del Partido Verde Ecologista de México (PVEM), sola-
mente se hace menci6n de la problemadtica indigena en su Programa
de Accion, en el que se indica que:

México es un pais plural. Con diversidad de lenguas, culturas
y etnias. Propugnamos por el respeto a esa diversidad y a la
identidad de tales minorias. Consideramos a la poblacion
indigena como un acervo de cultura y tradicién de incalcu-
lable valor. El aporte de su cosmovision a la cultura nacional
es inapreciable y su amor a la naturaleza es un ejemplo que
los ecologistas buscamos divulgar (PvEm 2011).

Por ultimo, el Partido Nueva Alianza (NA) propone en sus
Estatutos:

Promover la participacion ciudadana en la solucion de los
problemas colectivos, asi como gestionar, ante las institu-
ciones gubernamentales pertinentes, la atencién y solucion
de las demandas y causas de la poblacion, principalmente de
las personas con capacidades diferentes, adultos en plenitud,
pensionados, jubilados, indigenas, migrantes, nifios y madres
solteras (NA 2011a).

Y en su Programa de Accion establece que:

Estamos comprometidos a seguir promoviendo la revalori-
zacion de la identidad cultural nacional, la conservacion del
patrimonio cultural y la participacién plena de los pueblos
indigenas en el desarrollo nacional. Nuestra solidaridad con
los pueblos indigenas nos conduce a seguir impulsando la
formacion de liderazgos comunales fuertes y técnicamente
capacitados, asi como promover condiciones politicas, legales
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y civicas para garantizar su integracion. Nueva Alianza buscara
abrir espacios democraticos de participacion y manifestaciéon
de todos los ciudadanos (NA 2011b).

Cabe senalar que el nico caso en el que se intent6 formar un
partido politico indigena fue la experiencia del polémico Partido de
Unidad Popular (pup) en Oaxaca. Sus integrantes, pertenecientes al
Movimiento de Unificacion y Lucha Triqui (MULT) tuvieron que acudir
al Tribunal Electoral del Estado de Oaxaca (el 10 de noviembre de
2003) demandando su derecho de asociacion, debido a que le fue
negada la solicitud de registro que presenté ante el Instituto Estatal
Electoral de Oaxaca.

De acuerdo con sus Estatutos, declara ser un partido de ciuda-
danas y ciudadanos que se caracteriza por ser democratico, plural
y multicutural, popular e independiente (Pup 2003a, articulo 3). Y
en su Declaracion de Principios expone:

El partido de la Unidad Popular (UP) es la expresion de las largas
luchas de los pueblos y comunidades indias de Oaxaca por lo-
grar su pleno reconocimiento como sujetos historicos de dere-
cho publico; consolidacién de sus autonomias en el marco del
Estado Nacional; por la erradicacién de todas formas de dis-
criminacion de raza, sexo y cultura; por el reconocimiento
de sus instituciones, lengua y practicas comunitarias, pero
sobre todo, por tener un lugar en el proyecto nacional de los
mexicanos en condiciones de justicia social y de democracia
plena (pup 2003b).

Este partido de caracter estatal participé en las elecciones
oaxaquenas de 2004 registrando candidatos a concejales de los
ayuntamientos, a diputados locales y a gobernador sin mayor éxi-
to. En 2007 particip6 en las elecciones de diputados locales y con
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candidatos a concejales en 15 ayuntamientos, obteniendo una curul
por el principio de representacion proporcional y una presidencia
municipal —la del municipio de Juxtlahuaca— (Nava 2008, 44-5).
En las elecciones de gobernador de 2010 obtuvo 3.34% de votos; en
las de diputados locales del mismo afio gané una curul por repre-
sentacion proporcional y en las municipales gané San Pablo Huitzo.

Durante décadas, el PRI, como partido hegemoénico, monopo-
liz6 la relacion con los pueblos indigenas y mantuvo con éstos un
control corporativo y clientelar, integrandolos en su sector campe-
sino. Esta situacién comenzé a cambiar desde la década de 1980,
cuando inici6 el transito hacia un sistema de partidos plural con
competitividad electoral. La observacion de los resultados que han
arrojado las elecciones de los ultimos 20 afios permite afirmar que
entre la poblacion indigena se han diversificado las preferencias
electorales, siguiendo los mismos patrones que se observan en
general para estos procesos. Pero también estos tltimos afios son
los de la emergencia de nuevas organizaciones indigenas que se han
mantenido, las mas de las veces, distantes de los partidos politicos.

En elecciones federales, el comportamiento electoral que
siguen los distritos con poblacién mayoritariamente indigena
no es homogéneo. Si bien el PRI ha mantenido su predominio,
los votos a su favor han tendido a descender, al tiempo que han
aumentado los del PRD y en menor medida los del PAN. Por su
parte, los votos a favor del resto de los partidos arrojan resulta-
dos poco significativos. Lo mismo sucede en las elecciones de
municipios indigenas, en las que se observan tendencias de com-
petitividad PRI-PRD 0 bien PRI-PAN.'®

16 para un andlisis detallado de las tendencias electorales de 1991 a 2000,

véase Ruiz (2008, 79-97).
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LA DEMANDA DE REPRESENTACION INDIGENA

Una antigua demanda del movimiento indigena ha sido la de partici-
par en la definicion de las politicas que afectan a sus comunidades,
lo que, entre otras cosas, significa fortalecer su representacion en
las instituciones federales, estatales y municipales.

Desde 1993, entre las conclusiones del Primer Congreso Es-
tatal de Pueblos Indigenas, celebrado en Chilpancingo, Guerrero,
se planted “crear una nueva circunscripcion plurinominal para que
los indigenas tengan representacion en la Camara de Diputados”!”
(Ruiz 2008, 94).

Poco después, al calor del levantamiento armado del EZLN en
Chiapas, se celebro en la Ciudad de México la Convencion Nacional
Electoral India (los dias 4 y 5 de marzo de 1994), en la que las orga-
nizaciones participantes reiteraban la exigencia de creacion de esa
sexta circunscripcion plurinominal y ademads pedian que los partidos
politicos incluyeran en sus listas de diputados de representacion
proporcional “un minimo de dirigentes aunque no fueran sus mili-
tantes” (Sarmiento 1996, 226). A esta ultima exigencia respondio
el PRD estableciendo en sus estatutos esta posibilidad, como antes
se menciond, aunque dejo abierta la decision acerca del nimero y
condiciones de la inclusion de estos candidatos.'®

17" En Colombia existe una circunscripcion electoral especial para que los
indios puedan ser representados como tales con cinco diputados y dos senadores
(Favre 1996). Las listas étnicas existen en Nueva Zelanda, Chipre y Zimbawe. En
Venezuela los indigenas participan con tres curules en la Asamblea Nacional y
en las asambleas de los municipios con concentracion de poblacién indigena.

18" Un ejemplo de las dificultades que se han enfrentado para hacer efectiva
esta accion afirmativa se encuentra en el caso de Filemén Navarro Aguilar, candi-
dato a diputado federal en la lista de representacion proporcional, quien tuvo que
acudir al TEPJF para defender sus derechos politico-electorales, dando lugar a los
juicios SUP-JDC-466 y 488/2009.
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En enero de 1996, entre las mesas de trabajo del Foro Nacional
Indigena, la dedicada a la participacion politica proponia medidas
para la representacion politica plena de los indigenas. Entre ellas:

Una redistritacion de los diputados locales y federales y
mecanismos para la incorporaciéon de los pueblos indios al
Senado. El fin del monopolio electoral de los partidos politi-
cos y el establecimiento de figuras flexibles de participacion
electoral, y cldusulas que establezcan vias de acceso de los
pueblos indios a la representaciéon political...] una nueva
circunscripcion electoral y la constitucion de un Parlamento
Indio]...] el derecho al voto para quienes vivan en el extranjero
(Herndndez y Vera 1998, 143-4).

Poco después, en los Acuerdos de San Andrés sobre Derechos
y Cultura Indigena firmados por el gobierno federal y el EZIN el
18 de enero de 1996, que se enviarian a “las instancias de debate
y decision nacional”, se recogian algunas de esas propuestas. En el
documento 2, apartado lll, se establecié:

1. Ampliacién de la participacién y representacion politicas.
Fortalecimiento municipal. Es conveniente prever a nivel
constitucional los mecanismos necesarios que: a) aseguren
una representacion politica adecuada de las comunidades y
pueblos indigenas en el Congreso de la Unién y en los congre-
sos locales, incorporando nuevos criterios, en la delimitacion
de los distritos electorales que correspondan a las comuni-
dades y pueblos indigenas; b) permitan su participacion en
los procesos electorales sin la necesaria participacion de los
partidos politicos; ¢) garanticen la efectiva participacién de
los pueblos indigenas en la difusion y vigilancia de dichos
procesos; d) garanticen la organizacion de los procesos de
eleccién o nombramientos propios de las comunidades o
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pueblos indigenas en el dambito interno; e) reconocer las
figuras del sistema de cargos y otras formas de organiza-
cion, métodos de designacion de representantes, y toma de
decisiones en asamblea y de consulta popular; f) establecer
que los agentes municipales o figuras afines sean electos
o en su caso, nombrados por los pueblos y comunidades
correspondientes; g) prever en la legislacion a nivel estatal
los mecanismos que permitan la revisién y, en su caso, modi-
ficacion de los nombres de los municipios, a propuesta de la
poblacién asentada en las demarcaciones correspondientes
(Hernandez y Vera 1998, 71-2).

Cinco afios después de la firma de los Acuerdos de San Andrés
se intento legislar en la materia.'? El resultado fue la reforma cons-
titucional de 2001 —conocida como Ley indigena— con la que

se adiciona un Segundo y Tercer parrafos al Articulo 1; se re-
forma el Articulo 2; se deroga el Parrafo Primero del Articulo
4; y se adiciona un Sexto Parrafo al Articulo 18 y un tdltimo
Parrafo a la Fraccion Tercera del Articulo 115 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (DOF 2001, 2-4).

La reforma constitucional fue rechazada unanimemente por sus
destinatarios al no encontrar en ella la expresion de los acuerdos
que le dieron origen ni repuesta a las demandas que la animaron.
A ese rechazo se sumaron algunos legisladores expertos en materia
indigena, sectores de la opinion publica e incluso funcionarios del
gobierno que impulsé la iniciativa de ley, quienes observaron en
el nuevo ordenamiento un instrumento que no permitiria resolver

19 Para una revision del debate y del proceso legislativo de la llamada Ley

indigena, véase Singer (2005).
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el déficit democratico y la situacion de exclusion de los pueblos y
comunidades indigenas del pais.

Con la reforma de 2001 se dejé como asunto pendiente la po-
sibilidad de mejorar la representacion indigena en los tres 6rdenes
de gobierno, la remunicipalizacién de los territorios indigenas y la
accion afirmativa de los partidos politicos para garantizar cuotas
de candidatos indigenas. El tema no ha sido dejado de lado por las
organizaciones indigenas. Asi, por ejemplo, en los resolutivos de
la Convencion Nacional Indigena del 15 de septiembre de 2006 se
volvié a insistir en estos puntos:

7. Exigimos una reforma electoral integral que establezca
la creacion de la Sexta Circunscripcion Plurinominal para
garantizar nuestra participacion en la Camara de Diputados y
Senadores, como cuota afirmativa, atendiendo al porcentaje
superior de poblacion indigena en los estados de la reptblica.
8. También exigimos la redistritacion real y efectiva que
obedezca realmente a las necesidades de ubicacion geogra-
fica y cultural de los pueblos indigenas y no del niimero de
poblacién minima que debe de contener un distrito electoral.
9. Demandamos la inmediata remunicipalizacion integral de
los territorios indigenas del pais, que permita la reconstitu-
cién integral de nuestros pueblos, con el fin de garantizar
la participacion, en el proceso de toma de decisiones en el
gobierno municipal, de manera libre y democratica, con res-
peto a nuestras instituciones y formas de gobierno propias.
10. Emplazamos al Poder Legislativo federal y a los congresos
locales de los estados, a que inicien una reforma al sistema
de partidos, adoptando politicas afirmativas que obliguen a
los partidos politicos, que en los distritos indigenas, garanti-
cen la designacion de candidatos indigenas; asi como, se dé
reconocimiento a sus formas de eleccién de autoridades y
representantes populares al Congreso, basado en sus usos y
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costumbres, con modalidades alternativas a la de los partidos
politicos, tanto en los ayuntamientos municipales, como para
elegir a sus representantes en los Congresos (CNI 2006, 51).

Atender esas demandas significa resolver la realidad de disper-
sion territorial de la poblacion indigena del pais, originada en los
procesos migratorios y en la division politica que ha segmentado a
las comunidades indigenas, convirtiéndolas en

una minoria insular que por mas que vote, por mas que pre-
sente candidatos, nunca va a poder ser electo el candidato
o el representante de esa comunidad indigena, porque la
mayoria de la poblacién no es indigena, en consecuencia el
voto se dispersa (Gonzélez Oropeza 2008, 29).

Después de la reforma constitucional de 2001, diversas han sido
las iniciativas que algunos partidos han presentado en la Camara de
Diputados para promover la participacion y representacion indigena.
Entre ellas, destaca la que impulsaron las fracciones parlamenta-
rias del PRD y del PT en 2002, para elevar a rango constitucional la
obligacion de los partidos politicos de postular a indigenas como
candidatos a diputados en las circunscripciones plurinominales. Con
ese fin, se discutio6 en la LVIII Legislatura del Congreso de la Unién
el proyecto de decreto que promovia una adicién al articulo 54,
fraccion I, de la Constitucion mexicana en los siguientes términos:

Articulo 54. Fraccién 1.- Un partido politico, para obtener el
registro de sus listas regionales, deberd acreditar que por lo
menos los 5 primeros candidatos de cada una de éstas, repre-
sentan a cada una de las etnias existentes en la circunscripcion
electoral plurinominal y que participa con los candidatos a
diputados por mayoria relativa en por lo menos 200 distritos
uninominales (Martinez 2004, 106).
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La iniciativa, sin embargo, no prospero. Algunos proyectos de
otros partidos, en ese sentido, entre ellos del PRI, ni siquiera han
sido debatidos.

INSTRUMENTOS PARA FAVORECER
LA REPRESENTACION INDIGENA

Después de la reforma constitucional de 2001, y con ese marco
juridico, han sido muy pocos los avances que se han dado para
restituir a los pueblos y comunidades indigenas sus derechos poli-
ticos. Como antes se mencion6, en algunos estados se cuenta con
mecanismos para la participacion indigena en los ayuntamientos y
solamente unos pocos estados (Chiapas, San Luis Potosi y Tabasco)
han establecido en sus leyes electorales la obligacion de los parti-
dos politicos de promover candidaturas indigenas para integrar a
los ayuntamientos a esta poblacion y eventualmente a sus congre-
sos locales.

Otro recurso que se ha ensayado es la conformacion de dis-
tritos electorales uninominales, dentro de los 300 que se utilizan
para las elecciones federales, empleando criterios que privilegian la
concentracion de poblacién indigena dentro de ellos.

Con el ejercicio de redistritacion que en 1996 el Instituto Fede-
ral Electoral (IFE) realiz6, quedaron definidos 37 distritos ubicados
en regiones indigenas. Se les llamé extraoficialmente “distritos
indigenas” a los que incluian 30% o mas de poblacion hablante de
lengua indigena y “distritos eminentemente indigenas” a los que
integraban 70% o mas de esa poblacion. Estos distritos se habian
conformado siguiendo el criterio poblacional establecido en el
articulo 53 de la Constitucién mexicana®’ y 12 criterios guia, entre

20 El articulo 53 de la Constitucion mexicana establece que: “La demarca-

cion territorial de los 300 distritos electorales uninominales sera la que resulte de
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los que se encontraba el que consideraba la necesidad de abarcar
“preferentemente en forma completa pueblos, barrios, colonias,
comunidades de poblaciéon indigena integrada con base en aspec-
tos socioculturales, etc.” (IFE 1996). Estos distritos se encontraban
distribuidos de la siguiente manera: “un distrito de Campeche,
cuatro de Chiapas, tres de Guerrero, dos de Hidalgo, dos del Estado
de México, 10 de Oaxaca, cuatro de Puebla, uno de Quintana Roo,
uno de San Luis Potosi, uno de Sonora, cinco de Veracruz y tres de
Yucatan” (Baez 2010, 39).

El 11 de febrero de 2005, el IFE concluyé una nueva
redistritacion,?! en la que se distinguieron 28 distritos electorales
indigenas (que tiene 40% o mas de esta poblacion).

En este proceso de redistritacion, a diferencia de los anteriores,
se establecio explicitamente que “se procurara la conformacién de
distritos electorales con mayoria de poblaciéon indigena. En todo
caso se preservara la integridad territorial de las comunidades in-
digenas” (Acuerdo CG104/2004). Con ello se acataba lo establecido
en el articulo tercero transitorio del decreto de la reforma consti-
tucional de 2001, en el que se indicaba que:

Para establecer la demarcacion territorial de los distritos
electorales uninominales debera tomarse en consideracion,
cuando sea factible, la ubicacion de los pueblos y comunidades
indigenas, a fin de propiciar su participacion politica (DOF 2001).

dividir la poblacion total del pais entre los distritos sefialados. La distribucion de
los distritos electorales uninominales entre las entidades federativas se hara te-
niendo en cuenta el dltimo censo general de poblacién, sin que en ningin caso
la representacion de un Estado pueda ser menor de dos diputados de mayoria”.

21 Esta redistritacion fue disefiada para emplearse durante los procesos
electorales federales de 2005-2006 y de 2008-2009 y debia ser revisada con
los resultados del Censo General de Poblacién y Vivienda 2010 (Acuerdo
CG104/2004), sin embargo, es la misma que se utilizé en el proceso electoral
federal 2011-2012.
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La redistribucion de los distritos electorales, sin embargo, no
condujo a cumplir con la mencionada intencion de propiciar la
participacion indigena y garantizar la equidad, ya que solamente
tomo en cuenta a la mitad de la poblacién indigena concentrada
en 11 estados (Gonzalez Galvan 2008, 178), con lo que incremento
las desigualdades en el acceso a las oportunidades de participacién
para esta poblacion distribuida a lo largo del pais. Ademas, si bien
estos distritos representan 9.3% de los 300 distritos uninominales,
solamente son 5.2% de las 500 curules que integran la Camara de
Diputados (200 de ellas por el principio de representacién pro-
porcional, cuyas cinco circunscripciones plurinominales no fueron
modificadas).

Los 28 distritos electorales indigenas quedaron distribuidos de la
siguiente manera: uno de Campeche, cuatro de Chiapas, uno de
Guerrero, dos de Hidalgo, uno del Estado de México, ocho de Oa-
xaca, tres de Puebla, uno de Quintana Roo, uno de San Luis Potosi,
tres de Veracruz y tres de Yucatan (DOF 2005).

Si se comparan los 28 distritos indigenas de 2004 con la dis-
tribucion de los distritos electorales de 1997, los cambios fueron
los siguientes:

Los distritos 02 de Chiapas, 04 de Oaxaca, 04 de Puebla y
02 de Veracruz cambiaron de cabecera distrital; 26 distritos
excluyeron varias de las comunidades que anteriormente
los conformaban e incluyeron nuevas. El distrito 04 de Puebla
cambio en su totalidad. Se cre6 el distrito 16 de Puebla y sélo
los distritos 01 de Campeche, 01 de Chiapas y 02 de Quinta
Roo permanecieron sin variacién alguna (Baez 2010, 46).

Los criterios que se emplearon para esta redistribucién pasaron

por alto los cuestionamientos que las comunidades indigenas han
hecho a la distribucién municipal y privilegiaron las condiciones
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técnicas por encima de las culturales,?? lo que en ocasiones rom-
pi6 identidades que existian en los distritos de 1997, mezclando
etnias en la nueva configuracion.?? En términos de los beneficios
técnicos que se esperaba alcanzar, la redistritacion también arrojo
deficiencias. De acuerdo con el estudio diagnodstico coordinado por
Francois Lartigue, los nuevos distritos indigenas:

son geograficamente mas amplios, a veces menos compactos,
mas complejos en términos de diversidad geografica, menos
dotados en equipamientos de infraestructura de comuni-
cacién y de servicios educativos y de salud. Comprenden
menos y menores asentamientos urbanos, son socio-econo-
micamente (marginalidad, pobreza) menos contrastados en
su composicion interna y mas complejos en términos de la
diversidad étnico-lingiiistica (tendencialmente mayor)... es-
tarfamos frente a un efecto no deseado: la redistritaciéon no
implica geograficamente la posibilidad de una mejor atencion
a las zonas indigenas ya que estas se encuentran lejos de la

22 Para la conformacién de los nuevos 28 distritos indigenas se emplearon

los siguientes criterios: “que los distritos formaran parte de una sola entidad
federativa, que el nimero de distritos por entidad correspondiera al niimero de
habitantes, que se garantizara cierto equilibrio poblacional, que se utilizara como
parametro poblacional el censo INEGI del afio 2000, que se aplicara el método
llamado ‘resto mayor’ para asi garantizar con precision el equilibro poblacional,
que no se fraccionaran municipios entre los diferentes distritos, que un distrito
no pudiera rodear completamente a otro distrito, que la forma fuera lo mas cer-
cano a un poligono (compacidad), que los tiempos y distancias de traslado entre
los pobladores de un mismo distrito fuera relativamente equitativo entre todos”
(Lartigue, Morales y Romo 2008, 9).

23 Por ejemplo, en el distrito Il de Bochil se incorporaron los municipios de
Larrdinzar, Chenalhd, Chalchihuitan y Panteld, reuniendo en el mismo distrito cuatro
etnias: tzotzil, tzeltal, tojolabal y chol. Casos similares fueron los de los distritos III
de Ocosingo, V de San Cristébal de las Casas, VIII de Comitdn de Dominguez y
XII de Tapachula (Baez 2010).
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cabecera distrital y acaso llevaria a considerar un necesario
aumento de la ministraciéon de los recursos requeridos en
las juntas para una sostenida intervencion en la poblacion
indigena que se encuentra mas alejada, mas dispersa y en
donde se encuentran aspectos de diversidad cultural (uso de
una o mas lenguas, religion, conflictos locales, etc.) (Lartigue,
Morales y Romo 2008, 13).

Por otra parte, cabe senalar que en junio de 2005 se aprobaron
las reformas al Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (Cofipe) que permitieron el voto de los mexicanos en el
extranjero para elecciones presidenciales, medida con la que even-
tualmente se esperaba beneficiar a miles de migrantes indigenas. Las
condiciones para la participacion desde el extranjero, sin embargo,
fueron dificiles de cumplir para los migrantes, generalmente ilegales
en Estados Unidos. Para participar, quienes tuvieran credencial para
votar expedida por el IFE debian inscribirse en el Listado Nominal de
Electores en el Extranjero y emitir su voto por correo certificado.
Sélo se recibieron 54,780 registros; de los cuales, 40,876 fueron
validados (87.49% tenian residencia en Estados Unidos). El resultado
de la experiencia estuvo muy por debajo de las expectativas, ya que
sumaron 33,131 votos, de los cuales 57.4% fueron a favor del PAN;
33.47% por la “Alianza para el bien de todos” (PRD-PT-Convergencia), y
apenas 4.10% a favor de la “Alianza por México” (PRI-PVEM) (IFE 2006).

DISTRITOS INDIGENAS Y PARTICIPACION ELECTORAL

Con la nueva configuracion de los 300 distritos uninominales se
realizaron las elecciones federales de 2006 y 2009 como estaba
previsto, sin que los resultados permitiesen observar cambios en
la participacion indigena ni mejoras en su representacion.

La redistritacion, por otra parte, no cambio los modelos em-
pleados por los partidos politicos para seleccionar a sus candidatos,
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caracterizados por la exclusion de la participacion indigena, ni
modifico los patrones de comportamiento electoral de la poblacion
que habita en la nueva configuracion electoral, como lo confirman
los resultados electorales y los estudios elaborados por Gonzalez
Galvan (2008) y Baez (2010).

Como resultado de las elecciones para diputados de 2006, 18
legisladores fueron identificados como indigenas, sin embargo,
solamente 12 resultaron ganadores en alguno de los 28 distritos
indigenas,?* “seis fueron postulados por el PRI, dos por el PAN, dos
por el PRD, uno por el PT y uno por Convergencia” (Baez 2010, 49).

Parala eleccion de diputados de 2009 en los 28 distritos indige-
nas, se postularon 22 candidatos indigenas a diputados propietarios
y 13 como suplentes —17 por el PrRD, 8 por el PRI, 5 por la “Alianza
salvemos México” del pT-Convergencia y 5 por el Partido Nueva
Alianza; el PAN no postulé ninguno—. Cabe senalar que ademads se
postularon otros candidatos indigenas en distritos diferentes (una
candidata por el PrI) y por la férmula de representacion proporcional
(incluyéndose tres candidatos en las listas del Pri y tres en las del
PRD). Con los resultados de estos comicios, sin embargo, se redujo
la presencia indigena en la Camara de Diputados, ya que solamen-
te triunfaron ocho, siete de ellos desde los 28 distritos indigenas
(Baez 2010, 54).

Por otra parte, en relacion con las tendencias electorales obser-
vadas para las elecciones presidenciales de 2006, el movimiento del
voto siguio los mismos patrones en los 28 distritos indigenas que
en el resto del pais. En 15 de ellos el ganador fue Andrés Manuel
Lopez Obrador, candidato de la “Alianza por el bien de todos”; en
siete triunfé Francisco Labastida Ochoa, candidato de la “Alianza por
México”, y en seis distritos gané Felipe Calderon Hinojosa, del PAN.

24 De acuerdo con el estudio conducido por Gonzélez Galvan (2008, 200),

de los 28 candidatos en distritos indigenas, siete eran indigenas, 19 no lo eran
y de dos no se conoci6 el origen.
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En las elecciones legislativas se mantuvo el predominio del Pri,
que gano6 17 de los 28 distritos indigenas, mientras que la “Alianza
por el bien de todos” se ubicé en segundo lugar con triunfos en
ocho distritos. En las elecciones legislativas de 2009, el PRI alcanz6
24 de los 28 distritos electorales indigenas, quedando los cuatro
restantes para el PRD.

En suma, no existe evidencia que muestre algin impacto favo-
rable de la redistritacion de 2004 en la presencia de representantes
indigenas en la Camara de Diputados.

IV. CONCLUSIONES

Ante la pregunta reiterada: {es posible conciliar los principios
democratico-liberales de participacién politica y gobierno con las
diferencias politicas que existen en una sociedad con movimientos
colectivos de identidad, cuyos intereses y practicas internas pare-
cen fundarse en principios opuestos de participacion colectiva que
apelan a principios comunitarios?, se perfilan en México acciones
que parecieran tender a responder afirmativamente.

En este pais, la participacion electoral indigena se desarrolla en
dos grandes arenas. La primera compete al ambito municipal, pues
solamente algunos estados de la Reptiblica y sus legislaciones han
avanzado en la proteccion de los derechos indigenas, al incluir el
reconocimiento del sistema electoral indigena para la designacion
de las autoridades de los ayuntamientos. Aqui se observan, sin
embargo, desigualdades. Por una parte, todavia una amplia propor-
cién de la poblacion indigena del pais no recibe los beneficios de
dicho reconocimiento y por tanto se encuentra excluida del acceso
a esta forma de participacion. Por otra parte, la division politica
del pais en muchos casos ha segmentado a las comunidades indi-
genas, convirtiéndose en un obstaculo para su participacion en el
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gobierno municipal, por lo que la remunicipalizacion sigue siendo
una demanda insatisfecha del movimiento indigena.

Ademas, atn es débil el reconocimiento de los derechos indige-
nas en la justicia electoral. La apertura de espacios para el ejercicio
de los derechos politico-electorales indigenas es un asunto relati-
vamente reciente y poco se ha adelantado en la construcciéon de un
marco juridico apropiado para darles cauce. En el pais atn subsiste
la falta de concordancia entre los principios constitucionales, que
privilegian al individuo, y los colectivos. Ello se expresa, entre otros,
en las dificultades que enfrenta la practica de imparticion de justicia
y sus instrumentos para atender los derechos politico-electorales
del sistema indigena. Asi, buena parte de los instrumentos disefia-
dos para procesar la dindmica electoral constitucional que se aplica
para resolver las controversias que se suscitan en las elecciones en
el sistema electoral indigena, contienen una légica de disefio en
la que no hay cabida para los derechos colectivos. Esto obliga a
realizar una profunda transformacion de ese marco, que pasa por
la construccion de lo que se ha denominado pluralismo juridico,
apoyado en la legislacion y en las normas internacionales existentes.
La tarea no es sencilla y requiere tanto de voluntad politica como
de la mera aplicacion del Estado de Derecho.

La segunda arena compete a las elecciones del régimen de
partidos. En ésta, los pueblos indigenas participan en condiciones
desventajosas que no han alentado su inclusién en la esfera de
la representacion politica ni en los organismos encargados de la
organizacion electoral.

Si bien es necesario desarrollar investigaciones que permitan
mayor precision acerca del comportamiento del voto indigena, con
las evidencias disponibles es posible observar que éste sigue las
mismas tendencias de diversificacion que se mantienen en el ambito
nacional, incorporando el pluralismo y la competencia electoral a su
cultura democrética, de modo que su voto favorece indistintamente
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a las tres principales fuerzas partidistas del pais (PRI, PRD, PAN). La
redistritacion de 2004 que intent6 velar por los derechos indigenas,
sin embargo, no logré mejorar la exigua presencia indigena entre los
diputados federales. Por otra parte, nada se ha hecho para corregir
la falta de representacion en el Senado y en los congresos locales.

La construccién de un escenario democratico en el que coin-
cidan, sin violentarse, formulas de identidad diversas, es una tarea
compleja en la que existen grandes desafios que deben enfrentarse,
no sin dificultades. Ello implica una concepcion de la democracia
que sin sacrificar sus principios basicos sea capaz de reconocer las
diferencias identitarias como base de la organizacion, asegurando
su coexistencia en un marco de participacion y competencia poli-
tica abierta y libre. Es decir, una interpretacién de la democracia
que permita reorganizar la diversidad de intereses politicos de la
sociedad, y garantizar su plena expresion en todos los ambitos del
gobierno. Y es que el derecho a la diferencia es lo que permite crear
dindmicas que ayudan a renovar y recrear las condiciones con las que
el juego democratico se desarrolla. Incluso, las diferencias aumentan
la competencia politica en los sistemas electorales democraticos y
pueden asegurar la representacion de minorias, como la indigena,
asi como garantizar su influencia en la toma de decisiones.

La proteccién de los derechos ante la ley no es suficiente para
garantizar una democracia constitucional. Los sistemas de derechos
no son imparciales en relacién con las condiciones sociales y las
diferencias culturales, a menos que un acuerdo democratico previo
establezca practicas de reconocimiento. Esos acuerdos deben ser
asumidos por los actores que estan involucrados en la esfera politica
y deben ser aceptados como practicas politicas y sociales. Ademas,
existe un proceso continuo de redefinicion de derechos y practicas,
asi como de interpretaciones distintas de los mismos. S6lo en una
democracia redefinida, estos fenémenos pueden tener lugar sin
violentar los acuerdos basicos de su existencia.
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No solamente es viable la convivencia de las dos modalidades
de participacion politica-electoral, tanto la que se origina en el
sistema juridico indigena como la que surge de una Constitucion
general, sino que la existencia de la primera enriquece a la segun-
da. Los derechos de las minorias no s6lo no erosionan las virtudes
civicas y las practicas ciudadanas que sostiene la democracia liberal,
sino que nutren la ciudadania responsable. Ademas, en la medida
en que la poblaciéon indigena se asume como parte de la nacion y
no plantea la construccién de una diferente, preservar el derecho
a la diferencia implica ampliar el circulo de inclusion democratica
eny desde las instituciones y asociaciones de la sociedad civil que
se constituyen como base de su legitimacion.
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