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Introduccion

n el proceso de construccion de la democracia mexicana, uno de

los grandes pendientes ha sido dar cabida al pleno reconocimiento

de los derechos indigenas y con ello establecer una nueva forma
de relacién de los pueblos y comunidades indigenas con el Estado. El
problema ciertamente tiene que ver con un campo mas amplio que
enfrentan las democracias contemporaneas, en las que tiende a crecer
la brecha entre los gobiernos y la sociedad. No se trata de un asunto
nuevo, sin embargo, sigue siendo motivo de discusion la manera en que
se han ensayado y teorizado sus posibles desenlaces.

Hace ya casi tres décadas que los paises de buena parte del mundo
se inscriben en un marco en el que concurren dos grandes procesos:
por una parte, la incorporacién de un importante ndmero de éstos al
universo democratico y, por otra, simultaneamente, la integracion de
sus economias y de su vida politica y social al mundo globalizado. En
este contexto donde se ha minimizado el papel del Estado y las naciones
se debilitan como unidades soberanas, la toma de decisiones escapa
cada vez mas del espacio de los representantes populares electos. Esto
es asi debido a que el poder se desplaza hacia un conjunto de fuerzas
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que operan en los niveles local, nacional e internacional, donde las insti-
tuciones, organizaciones, corporaciones y tratados transnacionales
tienen un papel preponderante, dando lugar a que las grandes decisio-
nes se tomen en formatos no democraticos (Schmitter, 2005; Lechner,
1995; Mouffe, 1997, entre otros). A su vez, los representantes populares
designados mediante procesos electorales se convierten en élites que
se alejan de los ciudadanos. Estos grandes cambios se expresan en el
hecho de que en las democracias “la participacion popular en el proceso
de toma de decisiones politicas siga siendo una cuestion sin resolver”
(Dahrendorf, 2003: 139).

Asi, mientras se extiende el consenso sobre los principios democra-
ticos, crece también la incertidumbre sobre la capacidad de las institu-
ciones tradicionales para resolver la relacion gobernantes-gobernados
bajo esos mismos principios, situacion que se agudiza cuando conviven,
como en el caso mexicano, identidades culturales distintas, como las de
los pueblos indigenas, que sistematicamente han estado excluidas de la
representacion politica institucional.

En las democracias actuales, que ocupan a practicamente la mitad
de los paises del mundo, es una caracteristica comun que las y los
ciudadanos las valoren positivamente, pero a pesar de ello muestran
tener muy bajos niveles de confianza en las instituciones, en los meca-
nismos de representacion democratica, en los representantes electos
y en los politicos en general.! Esto no significa que los ciudadanos estén

! Asilo muestran sondeos y encuestas de la percepcion ciudadana sobre la politica que se han realizado
desde los afios noventa de manera sistematica en distintas partes del mundo. Entre esos ejercicios
se encuentran, por ejemplo, los monitoreos de opinién publica realizados por Latinobarémetro y
Eurobarémetro. Para el caso mexicano, a esas conclusiones llegan incluso los sondeos auspiciados
por la Secretaria de Gobernacion (Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas,
ENCUP) o los que llevan a cabo empresas privadas como Consulta Mitofsky, Parametria, etc., e institu-
ciones publicas como la “Encuesta Nacional de Valores de la Cultura Politica” que realizd la UNAM en
1999 o el Informe pais sobre la calidad de la ciudadania en México, auspiciado por el Instituto Federal
Electoral en 2014. En el mas reciente “Informe 1995-2015" de Latinobarémetro se concluye que en los
paises de la regién “sélo un 31% se siente representado por el gobierno, y un 23% por el Congreso”
(Latinobarémetro, 2015).

Representacion y participacion politica indigena en México



alejados de la politica. Por el contrario, lo que numerosas acciones
colectivas muestran es que los ciudadanos exploran vias alternas a las
institucionales para hacerse escuchar.

Esta dificultad, que pudiera convertirse en riesgo para las propias
democracias, al poner en entredicho los canales institucionales para
dirimir las controversias, como sefiala Dahrendorf (2003), ha obligado
a ensayar férmulas nuevas desde el mismo orden liberal que tienen
que ver con la exploracion de canales de participacién distintos a
los que acompafaron los primeros tiempos de las experiencias demo-
craticas, mediante los cuales se ejerce presion para hacer valer intereses
diversos en los procesos de toma de decisiones.? En el mismo sentido,
Pippa Norris (2002) concluye que mientras la funcién de agregacion
de intereses que se esperaba que cumplieran los partidos politicos ha
tendido a erosionarse, la accion colectiva en movimientos sociales se
ha fortalecido.

Con una organizacion interna flexible, informal y descentraliza-
da, construyendo redes externas cada vez mas extendidas y con sus
repertorios de accién dinamicos, los movimientos sociales actuales
se ocupan con frecuencia de algunas de las tareas que habian estado
reservadas a los partidos politicos, pero que a éstos cada vez les son
mas dificiles de realizar: integrar, articular, movilizar y canalizar la parti-
cipacion politica. Asi, los movimientos sociales, ademas de recoger
reivindicaciones particulares, se convierten en vehiculos que sostie-
nen exigencias de cambio (Ofiate, 2005). No obstante, mientras que
los partidos parecen estar moldeando de manera distinta su funcién
de mediacién concentrandose en las funciones electorales y de ejecu-
cién, los movimientos sociales no pretenden acceder al poder, sino
crear nuevos instrumentos para orientarlo, por lo que lejos de ser

2 Este es el caso de las protestas, acciones colectivas de diverso tipo, movimientos sociales e incluso
redes de gobernanza (sobre la caracterizacién de estas redes y su relacién con la representacion
politica, véase Lunay Velasco, 2010 y 2014).

19



20

una amenaza para las democracias consolidadas o en proceso, se han
convertido en una parte muy importante de éstas.

Articulados con los movimientos de los paises del primer mundo,
desde la década de los noventa, los movimientos sociales en América
Latina dibujan simultaneamente sus propios caminos. En sus diversas
expresiones y con distinto grado de radicalismo, han sido protagonis-
tas del incremento de procesos de confrontacién social, llevando a la
apertura de profundas crisis politicas, al fracaso de iniciativas de carac-
ter neoliberal o incluso a la caida de gobiernos.

En ese universo se enmarcan las experiencias de las organizaciones
y los movimientos indigenas que en México comenzaron a desarrollarse
en momentos de ascenso del proceso de transicion hacia la democra-
cia y de modificacién radical del modelo econdmico. Estos cobraron
fuerza también en otros paises de América Latina como parte del
ciclo de protestas indigenas que florecieron en el marco de la campa-
fia “500 afios de resistencia indigena, negra y popular”, enarbolando
la demanda de autonomiay, con ella, el reclamo de reconocimiento de
los derechos indigenas.

Siguiendo el argumento de Tilly, en sus formas de accién se advier-
ten dos niveles: “en un lado, viejos estilos de accion y organizacion que
apoyan la participacion politica continua en los nucleos de toma de
decisiones; en el otro, muestras espectaculares pero temporales de co-
nexién mundial, en gran medida mediadas por organizacionesy dirigen-
tes especializados” (Tilly, 2005: 33).

Entre las muchas lineas de investigacion que se desprenden de estas
“nuevas” formas que adquieren las acciones colectivas contencio-
sas, el interés de este estudio centra la atencion solamente en los efec-
tos o consecuencias de la fuerza sostenida “desde abajo”, desde el
nivel local-nacional, atendiendo al analisis del modo en que la demanda
indigena de inclusion en la representacion politica y en la toma de deci-
siones se ha procesado en el campo institucional. Igualmente, analiza
el alcance de las medidas adoptadas, buscando contribuir al debate

Representacion y participacion politica indigena en México



de las tareas pendientes y al disefio de propuestas de posibles solucio-
nes en el marco de la construccion de la democracia en el pais.

Al proponer estudiar las consecuencias de las acciones colectivas
que reivindican derechos indigenas en México no se plantea medir su
éxito o fracaso, sino observar los principales cambios reflejados en el
ambito de la politica convencional, desatados a partir de la dinamica
e interacciones en las que esos movimientos, como formas de participa-
cion politica, se han involucrado.

El universo de estudio de las consecuencias de los movimientos so-
ciales, evidentemente, es un tema de enorme magnitud e incluso ambi-
gliedad. Las acciones colectivas contenciosas no solamente impactan
en sus oponentes. Sus retos influyen en el conjunto de la sociedad, en
distintos ambitos y en distinta forma. A la vez, en virtud de la confronta-
cion, las acciones colectivas se reconfiguran de manera fluida en funcién
de las respuestas que motivan y que muchas veces no se dirigen sola-
mente o de maneradirecta hacia el movimiento. Desde esta perspectiva,
cabe cuestionar: ¢{se pueden establecer relaciones causales entre series
de eventos de protesta y otras acciones colectivas frente a los cam-
bios que se observan en distintos niveles en la sociedad?; {como
distinguir las consecuencias menores de las importantes o esencia-
les, las pasajeras de las duraderas?; éen qué condiciones se producen
cudles resultados?

En la exhaustiva revision que elabord Mario Giugni (1998b) acerca
de los estudios de las consecuencias, reconoce una enorme variedad de
enfoques divergentes que ofrecen respuestas a esas y otras interro-
gantes. La falta de acuerdo respecto a como desarrollar un analisis de
esta naturaleza tiene que ver con la diversidad y alcance de las metodo-
logias y teorias que se han desarrollado para el estudio de los movimien-
tos sociales.

Desde la perspectiva del llamado paradigma de la movilizacion de
recursos, los estudios que se han llevado a cabo sobre el tema van
desde aquellos que analizan procesos revolucionarios hasta aquellos
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que se han limitado a medir el éxito o fracaso de un movimiento y a ex-
plicar su fortaleza o debilidad en funcién de los resultados que alcanzan
(desde lograr o no formar una organizacion estable, hasta conseguir la
resolucion efectiva de las demandas o conseguir un logro no esperado),
pero no han llegado a delimitar qué es un resultado, cuando es relevante
y cuando no lo es. Por otra parte, inscritos en lo que se ha denominado
el enfoque o paradigma de los Nuevos Movimientos Sociales, el tema
ha sido abordado en términos de la construccion del sujeto en relacion
con el cambio social, desde procesos revolucionarios hasta los que se
inscriben en los de transicién a la democracia.

El estudio de las consecuencias de los movimientos sociales puede
coadyuvar a encontrar los puentes de comunicacién entre los dos gran-
des paradigmas antes referidos, en la medida en que necesariamen-
te obliga a poner en juego los niveles micro, medio y macrosocial en
el analisis. Siguiendo la perspectiva propuesta por Giugni (1998), las
consecuencias de los movimientos van mas alla de las variables que
explican su éxito o fracaso y deben ser analizadas en términos de tres
grandes nucleos de interrelaciones: la incorporacion de demandas
en los arreglos institucionales, la transformacion en la distribucién
del poder y la democratizacion en términos de la modificaciéon de
los derechos y obligaciones entre el Estado y los ciudadanos. De igual
manera desde el estudio de la dinamica de las interacciones propues-
ta por Tarrow (2005), el andlisis de las consecuencias permite obser-
var los impactos sobre el propio movimiento, su difusion hacia otros
procesos, otros actores, cambios en el debate publico y significado en
la vida cotidiana.

En ese sentido, decidi centrar la atencién en las interrelaciones y
dindmicas que genera la demanda de inclusién de los pueblos y comu-
nidades indigenas en la representacion politica y en la toma de decisio-
nes, observando los cambios a los que ha dado lugar en la agenda de
gobierno, en la orientacion de las politicas publicas y sobre todo en los
arreglos institucionales, durante el periodo 1990-2018.

Representacion y participacion politica indigena en México



Como he sefialado en otros trabajos que he desarrollado sobre este tema,
adiferencia de otros movimientos sociales que también han levantado como
demanda lainclusién en la representacion politica, el derecho a la diferencia
y el acceso a la toma de decisiones, los que se han organizado para deman-
dar el reconocimiento y ejercicio de los derechos indigenas han logrado
un “alto impacto en las estructuras politicas de la sociedad. Ademas, las
practicas politicas que los pueblos indigenas han institucionalizado para su
gobierno interno implican un contraste relevante con respecto a las que se
siguen en el resto del pais” (Singer, 2013: 12).

En México, igual que en otras naciones de América Latina, las de-
mandas indigenas exigen resolver la contraposicion de dos realidades
que aparecen como contrapuestas y que con frecuencia son fuen-
te de conflicto: por una parte, la de la llamada sociedad moderna que
se compromete con la democracia liberal, y por la otra, la de pueblos y
comunidades indigenas, tradicionalmente excluidos y marginados, que
exigen respeto y reconocimiento a sus derechos colectivos, articula-
dos también en el interés de una sociedad libre y democratica. De ahi el
interés por profundizar en el estudio de las consecuencias del reclamo
de reconocimiento de los derechos politicos indigenas y en particular de
las transformaciones que ello supone en la representacion politica, con
vistas a su inclusion en la toma de decisiones.

Esta problematica conduce a una pregunta formulada reiteradamen-
te que ha guiado mis trabajos sobre el tema y que también recupero
aqui con la finalidad de profundizar en la investigacion sobre los proce-
sos y cambios institucionales que se han dado en el pais para atender
esta problematica: {pueden conciliarse los principios democratico-li-
berales de participacién politica y gobierno que suponen al individuo
como titular de los derechos ciudadanos, con los de colectivos cuyas
practicas “identitarias” o “culturales” apelan a una ciudadania fundada
en principios comunitarios?

Coincidiendo con el planteamiento de John Markoff en el sentido
de que “las instituciones definitorias de la democracia a lo largo de la
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historia seguiran cambiando”, y que “en democracia no sdélo hay movi-
mientos sociales, sino que, en su vitalidad, estos movimientos frecuen-
temente transforman la democracia, alterando las reglas del juego
politico, cambiando los limites que separan a excluidos e incluidos y
generando demandas para la construccién de una democracia mas
auténtica” (Markoff, 2005: 93-100), el analisis que aqui se presen-
ta explora una de las aristas que siendo de las de mayor rezago en el
proceso democratizador que tiene lugar en el pais, supone una solucion
que conlleva un profundo cambio en la concepcion misma del arreglo
democratico y que ha sido impulsada desde los movimientos sociales.

Lo que se busca finalmente es avanzar en el conocimiento de la
problematica que implica el establecimiento del marco normativo y de
las politicas de reconocimiento de las diferencias de formas de vida y
culturas presentes en el pais, ofreciendo una caracterizacion del estado
que guardan los avances y pendientes en materia indigena entre 1990
y 2018.

El marco temporal para este estudio se establecié tomando
como punto de partida el afio 1990, dado que fue entonces que en
el marco de la “Campafia 500 afios de resistencia indigena, negra y
popular” se dio un viraje importante en la estrategia y agenda de las
organizaciones indigenas latinoamericanas, incluyendo las existentes
en México, colocando como prioridad el reconocimiento de la auto-
nomia y autodeterminacion enmarcada en los Estados nacionales
en que se inscriben los pueblos indigenas. También 1990 es el afio en
qgue se formalizé la adscripcion de México al Convenio 169 sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, adopta-
do por la Conferencia General de la Organizacién Internacional del
Trabajo, que establece entre otras obligaciones el compromiso
del gobierno mexicano de “asumir la responsabilidad de desarrollar,
con la participacion de los pueblos interesados, una accién coordina-
day sistematica con miras a proteger los derechos de esos pueblos y
a garantizar el respeto de su integridad” (articulo 2° del Convenio 169).

Representacion y participacion politica indigena en México



El estudio culmina con el andlisis de los resultados de las elecciones
federales de julio de 2018, para las cuales el Instituto Nacional Electoral
(INE) elabordé nuevas disposiciones con el fin de alentar la represen-
tacion indigena en la Camara de Diputados. Mediante una accion afir-
mativa establecid la obligacién de que cada partido politico o coalicion
participante en el proceso electoral tuviera que postular exclusivamente
candidatos indigenas en 12 distritos electorales de los 28 caracteriza-
dos por contar con una elevada proporcion de habitantes indigenas. A
esa resolucion el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(TEPJF) afiadio otro distrito electoral, de manera que sumaron 13 las
formulas presentadas en 13 distritos electorales con mas de 60% de
poblacién indigena en el pais (INE, 2017 y TEPJF, 2017).

El libro esta organizado en cuatro capitulos. En el primero reviso
los conceptos de representacion y participacion politica en el contex-
to democratico. El propdsito ha sido destacar los elementos centrales
que permiten identificar los términos en los que se desarrolla el debate
actual sobre la construccidn de la representacion politica democra-
tica, de cara a la necesidad de resolver la exclusién a que han estado
sometidos sectores de la poblacion que exigen el reconocimiento de
la diferencia. También recupero aqui argumentos que destacan la
importancia que tiene la participacién politica mas alla de los procesos
electorales, especialmente la que se despliega a través de movimientos
sociales, subrayando su capacidad para favorecer avances no sélo en
la transformacion de los érganos representativos y de la légica que los
sustenta, sino también de la propia concepcion de la ciudadania.

El segundo capitulo muestra un panorama de los cambios y conti-
nuidades en las instituciones y politicas que se han ocupado de los
indigenas en México desde 1917 hasta 2018, proponiendo que si bien
se ha dejado atras el disefio de politicas integracionistas basadas en
una concepcién de sociedad homogénea sigue prevaleciendo en ellas
su caracter asistencialista, enmarcado en un discurso multicultural
que no coincide con las practicas excluyentes que lo acompafian.
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En ese largo periodo se reconocen los tres grandes ciclos que suelen
ser identificados en la literatura correspondiente: el de las politicas e
instituciones para la integracién de los indigenas a la sociedad moderna
y homogénea promovida como proyecto de nacion; el de las llamadas
politicas de participacion que acompafiaron los primeros pasos hacia
el reconocimiento de la pluralidad politica y apertura democratica en el
pais, y finalmente el periodo que llega hasta nuestros dias, caracterizado
por el traslado de responsabilidades desde el Estado hacia los ciudada-
nos, con reconocimiento limitado de los derechos politicos y sociales
indigenas, el conflicto politico y la instauracion de la autonomia de facto.

El tercer capitulo esta dedicado al analisis de la relacion que guar-
dan las acciones colectivas, eventos de protesta y movilizaciones que
exigen la inclusién indigena en la representaciéon politica y participa-
cién en la toma de decisiones, respecto a los cambios en el marco
normativo imprescindible para garantizar esos derechos. El propdsito
es conocer de qué manera se harecogido en el entramado institucional
la demanda de apertura del espacio democratico para la inclusion de
los pueblos indigenas en los procesos decisorios, y cuales han sido las
consecuencias de tales acciones. De ahi que en el estudio realizado
se destaquen también las debilidades de las medidas hasta ahora im-
plementadasylosasuntos que enlaagendasiguenestando pendientes.

Finalmente, a partir de la dinamica e interacciones resultantes de
la confrontacién que plantea el reclamo de reconocimiento de nuevas
férmulas en la democracia liberal para hacer efectivo el derecho de los
indigenas a participar en la toma de decisiones, en el capitulo cuarto
se estudia el entramado legal construido para dar cabida al sistema
electoral fundado en las normas comunitarias de los pueblos indigenas,
discutiendo sobre la viabilidad de la “convivencia del sistema electoral
fundado en partidos politicos, con el sistema juridico indigena, donde
éste Ultimo no sea asimilado o eliminado” (Singer, 2013: 12). Ademas,
se analizan y discuten los cambios en la estructura del sistema elec-
toral de partidos mediante los cuales se ha pretendido fortalecer la
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participacién indigena, poniendo el acento en los resultados obtenidos
en la formacion de la representacion politica.

Através de esta exposicidn se propone que los movimientos sociales
que han pugnado por el reconocimiento de los derechos indigenas han
contribuido a la construccién de la democracia en México al promover
la ampliacion de los espacios de participacion politica de los ciudada-
nos en la toma de decisiones, en un marco de pluralidad no solamente
de intereses o ideologias expresadas por organizaciones politicas de la
sociedad civil, sino también de formas de vida y culturas distintas.

Las incipientes transformaciones que se han reflejado en el marco
normativo que vela por los derechos colectivos indigenas muestran que:

[...] las democracias liberales son suficientemente complejas, flexibles
y desconcentradas como para permitir la expresién de la diferencia, sin
subvertir las formas existentes de soberania politica. En este sentido, las
identidades diversas 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

concepciones basicas de operacion (Singer, 2013: 13).

Por ello, el reconocimiento de los pueblos indigenas como sujetos
titulares de derechos abre la posibilidad de articular la diferencia y la
igualdad, fortaleciendo el orden democratico. No obstante, en un senti-
do inverso, aun existen fuertes resistencias a abandonar la tradicional
idea de que la ciudadaniay su representacion politica solamente pueden
configurarse como suma de voluntades individuales.

Por su parte, en el ambito de la participacion electoral “las formas comu-
nitarias que se dan principalmente en el espacio de las cuestiones locales,
promueven redes y formas de solidaridad que producen un entramado
que otorga sustento social a las formas de participacién de caracter plural,
competitivo y liberal que reconoce la constitucion, por lo que, lejos de ser
excluyentes de éstas, las complementan” (Singer, 2013: 13). Sin embargo,
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como lo muestran las altas tasas de participacién en distritos indigenas,
no basta el voto para encontrar representacion de sus intereses en los
cuerpos legislativos.

Para el desarrollo de este trabajo me he apoyado en otros estudios
que se han elaborado sobre el tema, en fuentes hemerograficas y do-
cumentales, asi como en informacion estadistica y electoral. También
recupero desarrollos de mi propia investigacion, tesis de grado y ma-
teriales que aparecieron previamente publicados como articulos y en
capitulos delibros, pero que he revisado, actualizado y reordenado, enel
intento por formular aqui una vision de conjunto sobre el problema.
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l GﬂllSi(IBI’ﬂGiﬂllBS sobre Ia )
representacion y la participacion
en los procesos politicos

a representacion politica ha sido una practica y un tema de

reflexion y debate que, en buena medida, atraviesa la historia

de la civilizacion occidental. Es evidente que a lo largo del tiempo
su significado, configuracion y los valores que la legitiman han cambiado
significativamente.

Con el desarrollo del Estado moderno, la representacion lentamente
se transformd en un derecho, llegando en el siglo XVIII a ligarse con la
naciente democraciay sus soportes: laigualdad ciudadanay su derecho
a participar en la vida politica.

lgual que otros conceptos en las ciencias sociales, el de representa-
cion politica es polisémico, ambiguo y difuso.® En ocasiones se utiliza
para denotar cualquier tipo de relacion entre gobernantes y gobernados,
0 aquella que pasa por la responsabilidad (responsiveness), autoriza-
cion, legitimacion, transparenciay rendicion de cuentas (accountability).

3 Hanah Pitkin, en suimportante contribucion al tema se ha ocupado de revisar detalladamente los usos
y significados que se dan a este término, en el que reconoce cinco dimensiones: 1) la representacion
como autorizacién; 2) la representacion como responsabilidad; 3) la representacion descriptiva; 4) la
representacion simbolica; y 5) la representaciéon como actuacion sustantiva (Pitkin, 1985).
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En un sentido amplio, también se emplea para referir a las funciones de
las instituciones politicas. Otros, siguiendo a Edmund Burke, la circuns-
criben a las funciones que son exclusivas de los legisladores, de quienes
se espera cuenten con la confianza del electorado para tomar decisio-
nes a sunombre. También se utiliza para aludir a la red de interacciones
en el interior o entre organizaciones politicas (entre ellas las organiza-
ciones gremiales, vecinales, etcétera, y especialmente los partidos poli-
ticos, y a veces solamente éstos) que se vinculan con las instituciones
que actuan en el proceso de elaboracion de las politicas publicas, o bien
a las organizaciones sociales y sus formatos de participacion politica
en general.

En cualquier caso, es ampliamente aceptado que en las sociedades
democraticas actuales las demandas sociales se articulen a través de
la representacion politica y se integren en decisiones que deben ser
reconocidas como validas por los representados. Por ello, el disefio de
la representacion democratica involucra las normas para determinar
quién puede ser considerado representante y cémo se alcanza ese
cargo, pero también exige la legitimidad de su actividad. Al mismo tiem-
po, en contextos democraticos se espera que los distintos intereses e
identidades presentes en la sociedad tomen parte en los procesos deci-
sorios. Por ello, la representacion politica aparece como inseparable
de la participacion de la ciudadania en su conjunto y, en consecuencia,
supone una configuracion incluyente, heterogéneay plural. En ese senti-
do, la representacion también compete a los movimientos sociales, que
emergen como formas de representacion de intereses, y mediadores
de las relaciones entre ciudadania y gobierno.

Los conceptos de representaciéon y participacion politica siguen
estando en el centro del debate y de las preocupaciones de la cien-
cia politica, ya que en las democracias actuales los disefios insti-
tucionales no han logrado resolver los retos que se enfrentan
productodelos grandes cambios que estanligados aladescentralizacion
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y globalizacién del poder, asi como a la tendencia de separacion entre
representantesy representados, lo que se expresa en cuestionamientos
a los patrones tradicionales de intermediacion, la baja confianza de los
ciudadanos hacia las instituciones, hacia los politicos y los partidos, asi
como el desinterés en los procesos electorales (Rosanvallon, 2006).

Como lo muestran numerosos sondeos de opinidn y encuestas que
hanexploradolas percepciones ciudadanas ensociedades democraticas
desde los afios ochenta, existe la tendencia hacia una baja credibilidad
y confianza de los ciudadanos hacia las instituciones representativas.
Al mismo tiempo, destaca la fuerza de intermediadores que actian
ajenos a las reglas convencionales para presionar e intervenir en los
procesos que originalmente estaban disefiados para ser exclusivamen-
te ocupados por los miembros de los poderes ejecutivo y legislativo.
Entre ellos, ademas de los poderes econdémicos, sobresalen los medios
masivos de comunicacion, pero también las vias alternas de participa-
cidnenlas que se mueven la protestay laaccién colectiva que se multipli-
can como formas para intervenir en la toma de decisiones (Norris, 2002
y 2007).

¢Como se representa(n) la(s) voluntad(es) del pueblo?, ies equi-
valente representar al pueblo a representar a la nacién?, écomo se
produce el proceso de representacion politica?, ¢de qué magnitud es
la autonomia de los representantes para actuar a nombre de los repre-
sentados?, icudl es el margen de libertad que tienen los representantes
para actuar y cuales sus obligaciones, o de otra manera, tiene la ciuda-
dania instrumentos para controlar a sus representantes?, écémo dotar
de contenido a la representacion politica? (Rehfeld, 2008). Este capi-
tulo no pretende abordar el tema de manera exhaustiva. El propdsito
es Unicamente ubicar el contexto en el que los Estados democraticos
actuales enfrentan la exigencia de incorporar la diversidad cultural en la
representacion politica institucional y la toma de decisiones.
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Representacion politica limitada

La “calidad™ de la representacion politica como atributo de la demo-
cracia puede medirse por la relacién que se da entre los poderes del
Estado, la dinamica que compete a las instituciones y los mecanismos
de los que dispone la ciudadania para definirla y controlarla (Rehfeld,
2008). En buena medida, de ello depende la confianza de que even-
tualmente gozan los representantes electos y la legitimidad de sus
decisiones. Se trata de un asunto complejo porque el disefio y las férmu-
las para formar la representacion politica han propendido a sostener
élites que tienden a permanecer distanciadas de los representados;
tendencia que no necesariamente es inevitable (Arendt, 2006).

La teoria “minimalista”, “realista” o “elitista” sobre la democracia
sustentada por Schumpeter,® sigue teniendo un enorme peso en los
arreglos constitucionales como en el mexicano. Ahi el campo de la
construccion de la representacion privilegia el universo de los pro-
cesos electorales, los partidos politicos y el desempefio legislativo,
donde los representados tienen en los comicios la “oportunidad” de
elegir a quien los ha de gobernar. En esta légica, los partidos poli-
ticos son reconocidos legalmente (y por tanto generalmente disfru-
tan de recursos publicos) para ocuparse de la agregacién de intere-
ses y suelen tener la exclusividad o en otros casos las mejores
condiciones para designar y postular a los candidatos a ocupar
los cargos de representacion politica, asi como para competir en las

4 Retomolanocién de calidaden el sentido que emplea Leonardo Morlino en sus investigaciones sobre la
calidad de la democracia, en las que destaca la evaluacion y el andlisis del procedimiento, el contenido
y el resultado alcanzado (Morlino, 2007).

5 Schumpeter resumia la democracia como método para llegar a decisiones politicas, donde los indi-
viduos adquieren el poder de decidir a través de la lucha competitiva por el voto. Por su parte, los
representados, como forma de participacion, cuentan con la posibilidad de votar ya sea para elegir
un lider que decidira a su nombre o bien para castigarlo cuando falla en su tarea. (Schumpeter,
1964: 343).
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elecciones.® El problema en México, igual que sucede en otras latitudes,
es que los partidos politicos se encuentran cada vez mas relacionados
y orientados hacia el Estado, al tiempo que se concentran en la conquis-
ta de votos y recursos econdémicos, dejando en un segundo plano la
agregacion de intereses y el liderazgo sobre el sentido que debe adop-
tar el interés general, convirtiéndose practicamente en “agencias
semiestatales” (Katz y Mair, 2004: 25).

En ese esquema, la intervencion ciudadana queda reducida a la
expresion electoral. Se parte del supuesto de que los gobernados, a
través de sus votos de aprobacion o sancion, pueden influir y presionar
a los gobernantes para que éstos actien a favor de sus intereses, de
manera que éstos se vean obligados a conducirse no sélo de manera
eficiente sino legitima,” sin que para ello existan otros recursos que
asi lo garanticen, mas alla de las libertades de expresién y organiza-
cién o de mecanismos de la democracia directa como el referéndum,
la consulta o la iniciativa popular y, en algunos casos, la revocacion del
mandato (entre ellos, Venezuela, Bolivia, Ecuador, Austria, Islandia,
Taiwan y Rumania; en México, Chihuahua —que contd con ese meca-
nismo pero fue derogado en 2012—-, Baja California, Morelos, Tlaxcala,
Oaxaca, Sinaloay Zacatecas).

Sin embargo, no basta con la expresion ciudadana en las elecciones
o incluso con la participacion en las candidaturas que entran en juego;
sobre todo cuando no existe la posibilidad de revocar el mandato. Los
representados, como titulares de la relacién de representacién demo-
cratica, deben disponer de otros mecanismos para controlar de manera
permanente a los representantes y asegurar que éstos actuen realmen-
te a sunombre y respondan sobre su desempefio.

6 El articulo 41 de la Constitucion mexicana define a los partidos politicos como “entidades de interés
publico” que tienen la finalidad de “promover la participacion del pueblo en la vida democratica, contri-
buir a la integracion de los érganos de representacion politica y como organizaciones de ciudadanos,
hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del poder pablico”.

7 Este fue uno de los argumentos esgrimidos para aprobar la reeleccion de legisladores y presidentes
municipales con la reforma constitucional de 2013 impulsada por el presidente Enrique Pefia Nieto.
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Para que la representaciéon democratica cumpla efectivamente su
funcién relacional (entre pueblo y gobierno) estableciendo los vincu-
los entre representantes y representados, debieran intervenir ambas
partes jugando un papel igualmente importante y activo para moldear
la voluntad popular. Desde esta perspectiva, no es suficiente que las
elecciones se celebren con regularidad y que los representantes electos
decidan sobre lo que consideran son los asuntos de interés general de
acuerdo a las reglas establecidas o modificadas por ellos mismos. El
desafio es que las decisiones se construyan y respondan en el didlogo
con los intereses sociales, permanezcan a lo largo del tiempo y sean
asumidas por los representados.

De la calidad inclusiva de la representacion politica o, por el contrario,
excluyente, y de los puentes de comunicacién entre representantes y
representados, depende en buena medida no sélo su efectividad, sino
también su legitimidad, ya que si bien los gobernantes electos no reci-
ben un mandato imperativo, tampoco les corresponde actuar al margen
de los ciudadanos (Urbinati y Warren, 2008). Igualmente, dado que las
instituciones representativas inciden en la factura de las politicas publi-
cas, mas alla de la pertinencia que éstas tengan, la cuestion reside en
que correspondan efectivamente a procesos democraticos y por tanto
incluyentes, y no por el contrario, como parece estar ocurriendo en
México, respondan a negociaciones entre particulares y en la cuspide
del poder, argumentando expresar el (difuso) interés de la nacion.

{Representacion politica sin participaciéon ciudadana?

En la base de la democracia liberal se parte del principio de que la

ciudadania® envuelve dos dimensiones: por una parte, la titularidad de
derechos, y por otra, la libertad para ejercerlos. En este sentido, autores

8 Respecto al debate de la nocién de ciudadania como agencia, véase Guillermo O'Donnell, Osvaldo
lazzetta y Jorge Vargas Cullell (2003).
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como Almond y Verba (1970) asumen la existencia de un ciudadano
participativo e informado, que tomando en cuenta las condiciones de
su entorno es capaz de adoptar una identidad politica que, traducida
en el voto, puede determinar al igual que los otros ciudadanos el futuro
de su comunidad politica. Sin embargo, a pesar de que los individuos
adquieren iguales derechos y obligaciones frente a la ley, al menos en el
papel, no son iguales los recursos y condiciones para su accion.

Mas aun, como sefialan Will Kymlika y Wayne Norman: “La ciuda-
dania no es simplemente un estatus legal definido por un conjunto
de derechos y responsabilidades. Es también una identidad, la expre-
sién de la pertenencia a una comunidad politica” (Kymlika y Nor-
man, 2000: 25). En ese sentido, la ciudadania no se expresa solamente
en la accién de elegir o ser electo, bajo normas idealmente aceptadas
por todos, sino que implica al mismo tiempo la construccién de una
identidad politica.

La ciudadania democratica reconoce como punto de partida la
pluralidad, es decir, la heterogeneidad y sus expresiones. Sin embar-
g0, el respeto de los derechos individuales clasicos —civiles, sociales y
politicos— es insuficiente para tratar de manera igualitaria a la socie-
dad plural. De hecho, la busqueda del reconocimiento de pluralidad
del demos ha dado lugar a la construccion de Estados que buscan
articular esta realidad compleja. Tal es el caso de la Constitucién belga,
que reconoce tres regiones y tres comunidades culturales y linguisti-
cas que se entrecruzan, o de Espafia, que ensaya la estructuracion
del Estado bajo el principio de las autonomias, entre otros. No obstan-
te, los sistemas que en estos Estados se han construido tampoco
han terminado por resolver el dilema entre identidad diferenciada
e igualdad.

En este sentido, el reclamo de reconocimiento de la diferencia
inherente a las demandas de los movimientos indigenas destaca por
cuestionar tanto las condiciones en las que los ciudadanos construyen
y recrean sus identidades, como el margen con que cuentan para su
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accion participativa. Al respecto, Norbert Lechner sefiala: “[...] la accion
ciudadana depende de un conjunto (indefinido) de capacidades sociales
que son conformadas por un determinado contexto social. Por el otro,
el actual contexto dificulta la creacion y potenciacién de tales capacida-
des” (Lechner, 2003: 245).

En México no solamente existe una gran cantidad de personas que
se encuentran fuera del sistema productivo, y por tanto del sistema
social, con lo que los derechos ciudadanos no pueden ejercerse, sino
que ademas existen otras fuentes de exclusién ligadas a la ausencia
o incipiente reconocimiento de los derechos colectivos, que conducen
aladiscriminacién en la representacion politica tal y como se encuentra
estructurada en la actualidad.

Entre las tareas pendientes para la construccién de una representa-
cion democratica destaca la superacion de las formas de exclusion, no
s6lo en lo econdmico, sino también en las condiciones para la partici-
pacion: en tanto que derecho a elegir o ser electo, pero también como
derecho de intervenir en los procesos decisorios (véase al respecto
Plotke, 1997). Como ya lo sefialaba Alexis de Tocqueville, “sin la partici-
pacion de los ciudadanos en el proceso politico, lademocracia carece de
sentido y legitimidad” (Tocqueville, 1969: 65).

Sobre la participacion politica

Las pautas de participacioén politica mediante las cuales los ciudadanos
se relacionan con los gobernantes, tomando parte en las decisiones o
influyendo en éstas, se han desarrollado en el marco de las experiencias
histdricas particulares, adoptando distintas formas: legales e ilegales,
individuales o colectivas, activas o pasivas.

La participacion ciudadana en el juego electoral, a través de los parti-
dos y mediante el escrutinio permanente de las acciones gubernamen-
tales, son reconocidas como eje de la vida democratica. La participacion
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también se despliega por la via del llamado activismo ciudadano, que
cobra cuerpo en grupos de interés y de presion (asociaciones civiles,
sindicatos, etcétera). Por otra parte, se expanden ganando presencia la
movilizacién politica y las acciones de protesta o la expresion de intere-
ses y demandas por otras vias: los movimientos sociales.

Autores como Barnes y Kasse (1979) distinguen entre dos clases
de accién colectiva: la que se desarrolla en el marco institucional-con-
vencional, y la no institucional-no convencional. A partir de esta dua-
lidad, distinguen a los movimientos sociales respecto a los grupos
de presién y partidos politicos, como formas de accién colectiva que
poseen una organizacion interna flexible, informal y descentralizada,
asi como por actuar fuera de las instituciones o en los margenes del
sistema politico. No obstante, la frontera entre los movimientos socia-
les, los partidos politicos y los grupos de interés se ha vuelto sumamen-
te tenue. En los tres casos estan presentes intereses, organizacion,
movilizacion y estructura de oportunidades politicas, elementos que
de acuerdo con Charles Tilly (1978), componen este tipo de accio-
nes colectivas.

Lejos de ser excluyentes, las tres vias pueden orientarse hacia
un mismo proposito, y si bien los movimientos sociales no son una
organizacion, sino suma o redes de organizaciones y/o asociaciones,
en éstos pueden estar incorporados los grupos de poder y los propios
partidos politicos, o bien pueden convertirse en un grupo de presion
oincluso adoptar la forma de partido politico. Mas aun sugiere Peruzzotti
(2008): existen diversos niveles participativos que implican interaccio-
nes involucrando un acto colectivo o asociativo.

La fuerza de las movilizaciones en México, asi como en otras partes
del mundo, no sélo ha ganado presencia, sino que se advierte como
una forma cotidiana de expresién de la participacién ciudadana. Ya
desde 2007, por ejemplo, el Consorcio Latinobarémetro, con base en
sus investigaciones sobre las percepciones que tienen los ciudadanos
respecto a la vida politica, concluia que:
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Lo que ha aumentado es la participacién no convencional, como mostramos
en elinforme 2006. La evolucién de los tipos de participacién y como esta se
muta de acuerdo a los impactos que se obtienen con ella, es mas o menos
evidente. Los latinoamericanos han cambiado su actitud hacia la autoridad,
y se han empoderado de soberania con las elecciones, ello los hace protestar
fuera de la ley cuando sienten que el curso de los acontecimientos no sigue el
sentido esperado (Latinobarémetro 2007: 32).

Esta fuerza creciente de la movilizacion es paralela a la erosion de
los partidos en su funcién de agentes que integran, articulan, cana-
lizan, movilizan y representan la participacion politica; funcién que
tiende a ser recogida por los movimientos que han dejado de centrar-
se en reivindicaciones particulares para sostener exigencias de cam-
bio social (Ofiate, 2005). Acorde con el Latinobarémetro (2018), la
confianza en los partidos solamente alcanza un promedio de 13%
para la region, en México 11%, y en los casos mas elevados, Uruguay
y Paraguay con 21%.

Frente a la pérdida de confianza de los ciudadanos hacia los partidos
politicos, asi como de su alejamiento respecto a la funcién de media-
dores y canalizadores de demandas que en otros tiempos cumplieron,
la expresién social por la via no institucional ha ganado terreno.

Ya a la luz del auge de los nacionalismos de los afios noventa, Sydney
Tarrow interrogaba sobre el futuro de los movimientos, sefialando al
respecto que:

La cuestion central que plantean estos movimientos es si finalmente
seran absorbidos e institucionalizados por la politica convencional, como
lo fueron las huelgas y las manifestaciones en el siglo XIX, o si han roto los
diques de la convencién, la accion colectiva y la politica popular, sentando
las bases de una sociedad del movimientoen la que los conflictos disruptivos,
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incluso catastréficos, pasaran a ser algo cotidiano para buena parte de la
poblacién del mundo (Tarrow, 1997: 28).

La pregunta sobre la rutinizacion de los movimientos sigue vigente
(Klandermans y Staggenborg, 2002). Pareceria que los movimientos
se han instalado como un nuevo poder en las calles (Iglesias, 2005) que
“construyen, crean y transforman los circuitos politicos” (Tilly, 2005)
para influir en las estructuras politicas del sistema democratico liberal
representativo, no para ponerlo en riesgo sino para ampliarlo. De ahi que
se llegue a la conclusién de que:

Una democracia deliberativa y participativa debe incorporar publicidad,
control e inclusion y debe completarse con una ciudadania activa también
en su dimensién de protesta (manifestaciones, huelgas, actos simbdlicos,
desobediencia civil). Cierta capacidad disruptiva, dentro de los limites irre-
nunciables de la no violencia y el respeto basico, asi como ajena a la discu-
sién descomprometida y generadora, por el contrario, de compromiso y
corresponsabilidad resulta necesaria. Y no sélo para enriquecer el debate
en la esfera publica, para llamar la atencién de la mayoria por encima
del control mediatico, la opacidad y manipulacién comunicativa, y un estre-
cho concepto de orden publico, sino desde el punto de vista del pluralismo,
para incluir alternativas excluidas del abanico de las consideradas posibles
por el consenso hegemdnico (Maiz, 2006: 42).

Probablemente los movimientos permanezcan como poder en las
calles ante la ausencia de instituciones que lleven a cabo la tarea que
éstos parecen estar asumiendo, mostrando un viraje en las formas
de participacién que apartandose de los partidos politicos no centran la
atencién en la conquista del poder, o en la influencia a través del voto,
sino en la intervencion en la toma de decisiones.
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Representacion politica cuestionada

No son pocas las evidencias que muestran el desaliento de los ciuda-
danos sobre la representacion politica mexicana. El desencuentro entre
ciudadanos y representantes, asi como la creciente falta de confianza
y credibilidad sobre quienes toman las decisiones a nombre de la socie-
dad en su conjunto, forman parte del escenario en el que, igual que en
buena parte de las democracias del mundo, se desenvuelve la vida poli-
tica en México. Asi lo constatan no sdlo las protestas y movilizaciones
sociales, sino también estudios que midiendo las actitudes, preferencias
y valores de los ciudadanos, han encontrado como constante un profun-
do malestar e impaciencia ciudadana ante el desempefio de sus repre-
sentantes, o desencuentro entre ciudadania e instituciones politicas.’

El Informe pais sobre la calidad de la ciudadania en México, preparado
por el Instituto Federal Electoral (IFE) en 2014 con la colaboracién de
importantes académicos de reconocidas instituciones de educacién
superior (IFE, 2014), vuelve a constatar al respecto que:

En general, a nivel nacional el nivel de confianza hacia instituciones y organi-
zaciones politicas y sociales no supera la mitad de los encuestados, excepto
en tres casos: el Ejército (62%), los maestros (56%) y las iglesias (55%).
Los encuestados confian un poco mas en el gobierno federal que en el gobier-
no de su estado y municipio (36 frente 30%). Por su parte, la confianza en los
partidos politicos y los diputados estd por debajo de 20%, y la confianza en la
autoridad electoral es de 34 por ciento (IFE, 2014: 127).

9 Entre esos estudios se encuentran la World Values Survey, el International Social Survey Program,
Comparative Studly of Electoral Systems, los estudios de opinién que la Comunidad Europea lleva a cabo
atravésdel Eurobarémetroy los masrecientes aplicados para América Latinacomo el Latinobarémetro,
entre otros. Para el caso mexicano destacan la Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Précticas
Ciudadanas (que realiz6 la Secretaria de Gobernacion en México para los afios 2001, 2003 y 2005) y el
Informe pais sobre la calidad de la ciudadania en México, editado por el Instituto Federal Electoral (IFE)
en2014.
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Sin embargo, gobernantes y partidos, lejos de atender las causas de
estas percepciones negativas que constantemente se hacen visibles,
se han enfocado en emplear estrategias mercadotécnicas con las que
buscan justificar decisiones que no gozan del apoyo popular, al tiempo
que suelen atribuir a los ciudadanos falta de interés en los asuntos publi-
cos o incluso falta de preparacion para ocuparse de ellos.

Los estudios sobre el comportamiento de los votantes en México
muestran resultados paraddjicos. En este sentido, encuentran que lejos
de que los ciudadanos con mejor preparacion y mas informados utili-
cen este importante recurso para construir la representacion, tienden
al abstencionismo. El Informe pais sobre la calidad de la ciudadania
en México, por ejemplo, llega entre otras a las siguientes conclusiones
sobre el comportamiento electoral en 2012: “aun cuando una buena
parte de los mexicanos asegura que los politicos no se preocupan por
las necesidades del ciudadano y que las acciones de la gente comun
no tienen ninguna influencia sobre el trabajo del gobierno, la mayoria
de los mexicanos vota” (IFE, 2014: 66). Pero al mismo tiempo constata
que la participacion electoral es mayor entre quienes cuentan con me-
noresniveles de escolaridad, asicomoentrelos electores de mayor edad,
y refrenda que a pesar de la evidente desventaja de las mujeres en
la esfera de la representacion, es mayor el nimero de mujeres que vo-
tan en relacién con los hombres.

[...] entre quienes acudieron a las urnas el grupo mas numeroso fue el
que dijo tener un ingreso familiar mensual de dos salarios minimos,
seguido del de tres y un salario minimo, respectivamente. En términos de
escolaridad, de quienes dijeron haber sufragado 23% tenia educacién secun-
daria completa, 16.7% primaria completay 15.3% preparatoria[...] la variable
que tiene un mayor impacto sobre el voto es la identidad partidista [...] ser
muijer también tiene un impacto positivo en la probabilidad de votar. Los efec-
tos de ingreso, educacion y membrecia en organizaciones no son significati-
vos estadisticamente. [...] Con relacién a la edad, conforme ésta aumenta,
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también lo hace la probabilidad de voto. La confianza en el IFE también tiene
un efecto positivo sobre la participacién electoral [...] Interesantemente, y
contrario alo que sefiala laliteratura, el sentido de eficacia politica externa (es
decir, la creencia de que uno es eficaz cuando participa en politica y que por
ende el gobierno respondera nuestras demandas) tiene un efecto negativo
y significativo sobre la probabilidad de votar [...] Finalmente parece confir-
marse la idea de que la participacion politica es acumulativa, pues quienes
participan en actividades politicas distintas de lo electoral, tienden a votar
mas que sus contrapartes (IFE, 2014: 65).

Muy probablemente esta situacion se explica por las frecuentes prac-
ticas de coaccién y compra de votos, que a pesar de las denuncias y
quejas ante los érganos superiores de justicia, no son castigadas. Pero
si lo que esta en juego es que los ciudadanos no confian en que los
representantes electos aboguen por sus intereses, cabria igualmente la
consideracién de que los valores democraticos tampoco se encuentren
plenamente incorporados en el gobierno.

La desconfianza que expresan los ciudadanos no significa desinterés
por la participacién politica. Estas encuestas y la movilizacion social
también demuestran que los ciudadanos valoran positivamente a la
democracia, asi como la participacion politica mas alla de las elecciones,
y buscan tener mayor control sobre sus representantes exigiéndoles a
través de acciones colectivas demandas de mayor calado (inclusion,
autonomia, respeto a los derechos humanos, efectividad del Estado
de derecho, rendicién de cuentas, acceso a la informacion, etcétera),
que suelen incrementar la presion publica sobre las élites politicas.

Perosiloque estaenjuego es quelos ciudadanos no confianen que los
representantes electos aboguen por sus intereses, cabria igualmente la
consideracion de que los valores democraticos tampoco se encuentren
plenamente incorporados en el gobierno, como lo muestra la creciente
informacion sobre la impunidad y corrupcién de la clase politica.
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Desencanto ciudadano y politicas arriba-abajo

La falta de resultados en las tareas de gobierno suele justificarse
por la insuficiencia de recursos econdmicos para llevarlas a cabo. En
este sentido, se considera que si bien el lento transito a la democracia
ha ensanchado las oportunidades de participaciéon agregando intereses
a través de procedimientos electorales competitivos, es la carencia de
recursos publicos lo que impide cumplir eficientemente con las expec-
tativas de un “buen gobierno” que, por su parte, una mayoria de ciuda-
danos identifica con la mejora de su calidad de vida.

Argumentos como éste supondrian que en el binomio democra-
cia-bienestar la consolidacién democratica en México podria enfren-
tar riesgos al estar asentada sobre la base de la desigualdad y en el
circulo vicioso de la carencia de recursos. Desde ahi se argumenta
que unicamente la democracia que se apoya en recursos publicos
puede garantizar la responsabilidad del gobierno ante la sociedad, supo-
niendo que ésta pueda reducirse a la provision de bienes en atencién
a necesidades.

Si bien no existe una relacion de causalidad entre democracia y
precariedad en las condiciones econdémicas, sin duda la debilidad de
la economia representa un factor de peso en el éxito de un gobierno.
Los sistemas de bienestar juegan un papel fundamental porque cierta-
mente la capacidad de financiamiento del gasto publico limita la accion
gubernamental para garantizar derechos civiles y sociales. Pero un
factor que no puede soslayarse es que la separacion entre el disefio de
las politicas econdémicas y los mecanismos democraticos suele ser la
fuente del descontento y desencanto ciudadano. En este sentido sefia-
lan Ducatenzeiler y Oxhorn:

[...] en numerosos paises se ha tendido a abandonar “temporalmente” los
esfuerzos por afianzar las instituciones democraticas, basandose en el falso
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supuesto de que esto resulta incompatible con el tipo soluciones requeridas
por los problemas econémicos [...] El verdadero problema, sin embargo, es
la falta de instituciones eficaces, que puedan articular y representar los multi-
ples intereses que surgen dentro de la sociedad civil, asi como desarrollar e
implementar politicas coherentes a fin de responder a las tareas fundamenta-
les del gobierno, incluyendo el mantenimiento del equilibrio macroeconémico

y la promocién del desarrollo a largo plazo (Ducatenzeiler y Oxhorn, 1994: 32.

Mientras la democratizacion exige la estructuracion de la participa-
cion politica, las politicas econdmicas tecnocraticas juegan en sentido
inverso, excluyendo a la sociedad del debate.

Conviene recordar que aun cuando la desconfianza hacia el gobier-
no y los representantes populares cobra cuerpo en la abstencion no
necesariamente significa apatia de los ciudadanos hacia los asuntos
publicos. Por el contrario, esa falta de credibilidad suele generar accio-
nes colectivas muy significativas por su capacidad de expresar de-
mandas que llegan a contar con amplia aceptacién, por lo que logran
formar amplias corrientes de opinidn y de presion politica. Como sefiala
Catherine Conaghan:

Por buenas razones, la gente es escéptica acerca de la democraticidad del
sistema cuando esenciales decisiones que afectan su calidad de vida son
impuestas por gobiernos que responden a las presiones de las instituciones
financieras internacionales [...] la politica econémica no puede separarse
de los procedimientos democraticos sin pagar por ello un elevado costo
(Conaghan, 2003: 320).

Y si bien el conflicto ante politicas impopulares puede llegar a conte-
nerse, lo que se genera es la profundizacion de la crisis de representa-
ciony la ausencia de responsabilidad.

La gran tarea del Estado democratico es cumplir la voluntad popular,
lo cual supone un proceso complejo en el que, de manera permanente,
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se garantiza que los representantes cumplan responsablemente con su
funcién. Ello significa que la sociedad, lejos de estar separada del gobier-
no, intervenga en él. Y es que la legitimidad democratica resulta no sdélo
de la posibilidad de participar en la eleccion de los representantes, sino
también de participar en el debate en una esfera publica incluyente
y plural.

El camino hasta ahora recorrido en nuestro pais no ha sido suficiente
para dar cabida a las distintas comunidades e individuos que lo confor-
man, en un formato donde la diferencia no se traduzca en exclusion
(Villoro, 1998).

Representacion politica democratica en construccion

En respuesta a las tensiones sociales, en nuestro pais, sin alejarse de la
concepcion de la representacion politica como un asunto que se resuel-
ve exclusivamente en los procesos electorales, los partidos politicos
y sus grupos parlamentarios se han resistido a resolver la separacién
que tienen con los representados, a perder su monopolio o a trastocar el
caracter elitista de la toma de decisiones.

Si bien ha sido a través de reformas electorales recurrentes que se
ha avanzado hacia una representacion plural tanto en el orden federal
como en el local, los procesos electorales todavia siguen dando lugar
a cuestionamientos, muchos de ellos respecto a la equidad en la compe-
tenciay la certeza de sus resultados.

La mas reciente reforma politico-electoral también fue un intento
de respuesta a esos reclamos. Elaborada entre 2013 y 2014, introdu-
jo cambios importantes, entre ellos, la posibilidad de reeleccion de
los legisladores y presidentes municipales. Asimismo, privilegiando el
caracter descriptivo o demografico de la representacion, establecio la
obligatoriedad de incluir igual niUmero de mujeres que de hombres en
las candidaturas para la eleccion de diputados federales y senadores,
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con el fin de fortalecer o al menos aumentar la muy baja proporcién de
mujeres en el Congreso de la Unidn, lo que han replicado las entidades
federativas para las elecciones de diputados locales y ayuntamientos.

Ademas, reconociod la figura de candidatos independientes (al mar-
gen de los partidos), y su derecho a acceder a prerrogativas para sus
campanfas electorales.

Cabe sefialar que sibien la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) no establecia la exclusividad de los partidos para
designar y proponer candidatos a los puestos de eleccién popular, en
su momento, si lo hacia el entonces Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Cofipe), en su articulo 281. Los nuevos re-
quisitos paraelregistrode candidaturas independientes, sinembargo, hi-
cieron que en los hechos esta figura fuese practicamente inaccesible.’®

Asi, en el proceso electoral 2014-2015 en el que participaron por
primera vez candidatos independientes, solicitaron la inscripcién so-
lamente 43 personas, de las cuales 22 reunieron los requisitos legales
(Unicamente tres fueron mujeres, mientras que los partidos debieron
respetar la postulacion de igual nimero de mujeres que de hombres).
Esas candidaturas se distribuyeron en 12 entidades federativas. En total,
para las elecciones federales y concurrentes de 2015 se inscribieron
4,496 candidatos de 10 partidos.

Enelcasodelprocesoelectoral 2017-2018 se esperabaquelas solicitu-
des de inscripcion de candidaturas independientes se multiplicaran
debido al elevado niimero de cargos que en esa ocasién se disputaron.!

10 Algunas entidades federativas endurecieron aiin mas los requisitos. Asf, mientras que para elec-
ciones federales los interesados deben obtener 1% de firmas de la lista nominal de electores, en 12
entidades federativas el porcentaje se elevo al 3%, y en otras la exigencia fue mayor, como en Baja
California Sur que establecio el 4% y Aguascalientes el 5%, ademas, claro, del cumplimiento de la
dispersion territorial correspondiente.

EI'1° de julio de 2018, ademés de la eleccion presidencial, se eligieron 628 cargos federales: 500 dipu-
taciones federales y 128 senadurias. También se voté por 17,670 cargos locales: ocho gubernaturas y
una jefatura de gobierno; 972 diputaciones locales; 1,596 presidencias municipales, y 16 alcaldias, 1,237
concejales, 1,664 sindicaturas, 12,013 regidurias y 19 regidores étnicos, ademas de cargos en juntas
municipales donde se eligieron 24 presidencias, 24 sindicos y 96 regidurias.
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Para la eleccion presidencial, de 87 personas que manifestaron ante
la autoridad electoral su intencion de acceder a candidaturas inde-
pendientes, 48 obtuvieron el registro. El mecanismo establecido por el
INE para recolectar y acreditar las firmas de apoyo requeridas para
el registro (866 mil 593 firmas), permitié a la autoridad electoral identifi-
car un enorme numero de irregularidades en las que incurrieron los
aspirantes. De forma muy controvertida, unicamente dos de ellos apare-
cieron en la boleta electoral: Margarita Zavala, quien habia renuncia-
do al Partido Accién Nacional (PAN) al no conseguir ser postulada por
éste a la candidatura presidencial, y el gobernador de Nuevo Ledn con
licencia, Jaime Rodriguez, cuyo polémico caso fue finalmente resuelto
tras un amplio debate por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF).

De la larga lista de aspirantes a candidaturas independientes para
la eleccidn presidencial, destacé Maria de Jesus Patricio Martinez,
Marichuy, quien participd en su calidad de representante del Consejo
Indigena de Gobierno (CIG), que habia sido convocado por el Congreso
Nacional Indigenay el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN).
Como en su momento lo comunicé el CIG, el propdsito principal no era
ganar la Presidencia de la Republica, sino visibilizar la lucha del mo-
vimiento indigena en el pais y aprovechar la oportunidad para fortalecer
tanto la organizacion de los pueblos indigenas, como la defensa de su
autonomia. Sin tener recursos suficientes para crear y movilizar al equi-
po de acopio de firmas y documentos probatorios, Marichuy no alcanzé
a cumplir con los requisitos, aunque a diferencia de Margarita Zavala y
Jaime Rodriguez, 95% de los comprobantes que entregd si fueron vali-
dos, ademas de haber cumplido a cabalidad con la rendicién de cuentas
de los gastos realizados. En efecto, con su participacion en este proceso
y SuU presencia en numerosas plazas del pais, volvid a colocar la exigencia
de respeto a los derechos indigenas en el centro de la agenda publica.

Es interesante que mientras Marichuy construia su candidatura inde-
pendiente y buscaba alcanzar las firmas necesarias para figurar en la
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boleta electoral, el INE decidié impulsar la inclusion de voces indigenas
en el Congreso. Para ello, a manera de accién afirmativa, acordé que
los partidos politicos postularan candidaturas indigenas a diputaciones
federales, en al menos 12 de los 28 distritos indigenas del pais, obliga-
cion que el TEPJF decidio ampliar a 13 distritos.

Elinterés despertado por las candidaturas independientes al Senado
también fue significativo, pero de 78 manifestaciones de intencién,
solamente siete cumplieron los requisitos. Para postular candidaturas
independientes a diputaciones federales hubo 240 manifestaciones
de intencion, de las cuales 37 pudieron llegar a las boletas electorales.

Las experiencias de las candidaturas independientes mostraron que
al promoverse como esfuerzos de individuos o, en el mejor de los ca-
sos, de personalidades, no lograron abonar a resolver el creciente dis-
tanciamiento entre gobernantes y gobernados. A la vez, con un formato
que atiende mas a la espontaneidad que al cultivo de la organizacion,
tampoco permitieron incorporar voces excluidas del espacio politico.

Ante la rigidez normativa para la formacion de nuevos partidos poli-
ticos y con los riesgos que conlleva la politica personalista de las can-
didaturas independientes, en el proceso electoral 2017-2018, salvo en
el caso de Marichuy, éstas sirvieron como monedas de cambio y meca-
nismos de presion en el mercado de las negociaciones, los contrapesos
y las alianzas politicas.

También, después de la controvertida jornada electoral presidencial
de 2012, se incorpord en la Constitucion el mecanismo de la consulta
popular como derecho de los ciudadanos para dirimir “temas de tras-
cendencia nacional”. La fraccion VIII del articulo 35 constitucional esta-
blece que las consultas populares seran convocadas por el Congreso
de la Unidn a peticion de: a) el presidente, b) 33% de los integrantes de
cualquiera de las cdmaras, la de Senadores, o bien de la de Diputados,
o ¢) al menos el 2% de los ciudadanos de la lista nominal de elec-
tores. Ademas, sefiala que “cuando la participacién total corresponda,
al menos, al cuarenta por ciento de los ciudadanos inscritos en la lista
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nominal de electores, el resultado sera vinculatorio para los poderes
Ejecutivo y Legislativo federales y para las autoridades competentes”.

La ley correspondiente promulgada el 14 de marzo de 2014 afiadio
multiples limitaciones para que la consulta popular pueda servir efecti-
vamente como instrumento de democracia directa, debido a que
contiene ambigliedades y restricciones que dan pie a que no pueda
ser aplicada. Asi, por ejemplo, sefiala que debera ocuparse de temas
“de trascendencia nacional”, es decir, que impacten a la mayoria del
territorio del pais y a “parte significativa” de la poblacién, excepto en los
siguientes asuntos: los derechos humanos; la composicion de México
como una Republica representativa, democratica, laica y federal,
la legislacion electoral; la seguridad nacional; el funcionamiento de las
Fuerzas Armadas, y los ingresos y gastos del Estado. Cuando la soli-
citud provenga de los ciudadanos, debera contener los nombres y
las firmas de los solicitantes (que conforme al requisito constitucio-
nal suman millones de personas), listado que sera verificado por el
Instituto Nacional Electoral, ademas debe incluirse el motivo por el que
se quiere llamar a una consulta, los argumentos que respalden que un
tema es de trascendencia nacional (lo que queda a decisién de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion), y la pregunta que se haria a los
ciudadanos. Solamente se permitird una pregunta en la consulta, la cual
“debera ser elaborada sin contenidos tendenciosos o juicios de valor
y formulada de tal manera que produzca una respuesta categérica en
sentido positivo o negativo”. La consulta solamente puede tener lugar
de manera simultéanea a los procesos electorales federales y su orga-
nizacion, difusién y propaganda a cargo del Instituto Nacional Elec-
toral. En su articulo 41 la ley sefiala que ninguna otra persona fisica
o moral podréa contratar propaganda dirigida a influir en la opinién de
los ciudadanos sobre el tema que se someta a consulta (Ley Federal
de Consulta Popular, 2014). Con esas limitantes, las consultas popu-
lares dificilmente podrian ser de utilidad para la expresién directa de la
voluntad popular.
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Un obstaculo adicional a la representacion democratica es la presen-
cia del corporativismo y el clientelismo, de los cuales se sigue sirviendo
tanto el gjercicio de gobierno como la accién de los partidos politicos.

Las medidas paliativas a la separacion entre gobernantes y gober-
nados siguen siendo insuficientes porque no se han acompafiado de
otras que garanticen los derechos de control sobre los representantes
por parte de la ciudadania (mas alla de los controles institucionales que
refieren a los pesos y contrapesos entre los poderes del Estado, o a
la evaluacioén a través de elecciones), entre las cuales la rendicién de
cuentas, el acceso a la informacion, los procesos de consulta y espa-
cios de participacion directa son elementos centrales. Ademas, son
insuficientes porque no han logrado superar la marginacion de quienes
se perciben a si mismos en situacién de exclusién respecto a la comu-
nidad politica.

Los derechos indigenas y la recomposicion
de la representacién politica

En su formato “minimo”, la democracia liberal asume la existencia de
un ciudadano participativo e informado, que tomando en cuenta las
condiciones de su entorno es capaz de adoptar una identidad politica
que, traducida en el voto, puede determinar al igual que los otros ciuda-
danos el futuro de su comunidad politica (Dahl, 1967; Downs, 1957). Sin
embargo, hay naciones en las que existen comunidades que ademas
de la exclusion econémica y social que las coloca en desventaja frente
al ideal del ciudadano participativo, poseen diferencias identitarias que
se sobreponen al principio del ciudadano como individuo. De ahi que se
hayan desarrollado posiciones tedricas y politicas que reconstruyendo
las instituciones y practicas democraticas, buscan incluir tales diferen-
cias. Por ello también se discuten y ensayan formas en las que inclu-
so la participacion politica por la via electoral no solamente contempla
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el ejercicio de ciudadanos individuales, sino que puede incluir formas
comunitarias de participacion (Singer, 2014a).

De hecho, los esfuerzos por incorporar la diferencia en la construccion
nacional han existido desde hace mucho tiempo en sistemas en los que
conviven divisiones sociales profundas, arraigadas en culturas distin-
tas y donde el reconocimiento de éstas se ha incorporado a sus marcos
estatales, creando, por ejemplo, las llamadas democracias consociona-
les (Lijphardt, 1979). Buena parte de los Estados nacion del mundo occi-
dental se fundaron sobre una base multicultural o se han desarrollado a
partir de ella.’? Sin embargo, desde el Ultimo tercio del siglo XX enfrentan
nuevos retos a partir del estrechamiento del llamado estado de bien-
estar y de la crisis de su configuracion como naciones homogéneas,
asentadas sobre la base de la negacion de la diferencia. Los conflictos
desatados por el acrecentamiento de los flujos migratorios, la presen-
cia de fundamentalismos religiosos e ideoldgicos, y la exigencia de
revertir practicas discriminatorias violatorias de los derechos humanos
fundamentales de grupos étnicos, de género o personas con capaci-
dades diferentes, entre otros, llevaron a nuevas tensiones y conflictos
sociales, que han tenido que ser enfrentados en el orden democratico.

De esta problematica ha derivado un creciente interés en revisar
y discutir los fundamentos del Estado-nacién y los retos de su confi-
guracion democratica. La discusion tedrica y filosoéfica ha sido muy
amplia, ocupandose de temas como identidad y ciudadania, identidad
nacional e identidad individual; las particularidades y su reconocimien-
to; el estudio de practicas y valores predominantes en grupos cultura-
les; instituciones, politicas publicas y multiculturalismo; diferenciacion
y desaparicién de la centralidad de la politica; las dificultades de la poli-
tica para representar las diferencias; la ciudadania en condiciones de
pérdida de identidad y de conduccién politica. Como parte de la biblio-
grafia que atiende la cuestion, se encuentran también los estudios de

2 DeacuerdoalaOIT, “Los pueblos indigenas y tribales constituyen al menos 5,000 pueblos con carac-
teristicas distintivas y una poblacién de mas de 370 millones, en 70 paises diferentes” (OIT, 2009: 9).
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casoy los desarrollos de las teorias del federalismo, que exploran alter-
nativas a estos dilemas.

Will Kymlicka (2003) ordena el desarrollo de esta discusién en tres
grandes fases: la que gira en torno a la prioridad de la libertad individual,
atravesando la polémica individualistas-colectivistas o liberales-comu-
nitaristas; la segunda fase que pregunta sobre la posibilidad de extender
los derechos de las minorias dentro de la teoria liberal; y la tercera fase
que polemiza sobre la neutralidad del Estado liberal y la construccion
nacional, nation building.

Paralelamente, en sentido inverso y de manera destacada tras el fin
de los regimenes comunistas de Europa Central, que acentuaron los
conflictos derivados de nacionalismos, asi como el fortalecimiento del
fundamentalismo musulman y los movimientos neonazis y fascistas,
también se desarrollaron posiciones afirmando la figura clasica que
solamente reconoce a los individuos propietarios privados en cali-
dad de ciudadanos por encima de las diferencias (Macpherson, 1982;
Schmitter, 2005).

Lejos de negar los principios y virtudes de la democracia, lo que se ha
cuestionado en los debates contemporaneos es la validez de sostener
que solamente el individuo es el eje de la ciudadania democratica, como
sefiala Ely (1980), no buscan negar sus bondades, sino que “aspiran
a reconceptualizar los elementos que la integran. De ahi que el reto
se plantee en términos de favorecer la diversidad de intereses a la
vez que garantizar que éstos se expresen en el ambito institucional
como parte de los procesos en que se toman las decisiones” (Singer,
2014a: 105).

Producto del reclamo de reconocimiento de la diversidad y buscan-
do resolver el dilema igualdad-justicia, se han extendido las politicas
compensatorias en distintos paises. Asi, por ejemplo, en Estados
Unidos como resultado del movimiento de los afios sesenta a favor de
los derechos civicos, se establecid la affirmative action o discriminacion
positiva buscando proteger a los estudiantes negros y luego también
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aotras minorias, en suderecho de acceso alaeducaciony engeneral ala
no discriminacion.

En este sentido, se han ensayado politicas de afirmacion positiva
de las diferencias culturales, de lenguaje e identitarias, dotandolas de
instrumentos para incluirlas en los procesos de construcciéon nacional.
Tal es el caso de Canada, que desde 1971 dio los primeros pasos para
la incorporacién y el reconocimiento en el marco federal de grupos
étnicos excluidos, estableciendo mecanismos que se han multiplicado
en otros paises. Como parte de la variedad de arreglos constituciona-
les que buscan atender la cuestién, destacan también las innovaciones
que se exploran en los disefios alternativos al federalismo, como sucede
en Espafa.

También los organismos internacionales han avanzado crean-
do marcos normativos para impulsar los derechos de la diferencia,
entre ellos los derechos indigenas. Este es el caso del Pacto de Derechos
Civiles y Politicos adoptado en la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) en 1966, aprobado en México por el Senado de la Republica
en 1980; del Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en
Paises Independientes promovido por la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) en 1989 (ratificado por México en 1990) y de la
Declaracién Universal de los Derechos de los Pueblos Indigenas apro-
bada por el Consejo de Derechos Humanos de la ONU el 29 de junio
de 2007. A través de éstos se han concertado y establecido una
serie de consensos basicos entre los pueblos indigenas y los Estados
que los han suscrito (entre ellos México). Esos instrumentos recogen
derechos de los pueblos indigenas a participar libremente en los asuntos
publicos en los niveles local, nacional e internacional. Igualmente, y a
pesar de la ambigiiedad o falta de consenso en torno al significado y
alcance de la nocién de pueblo, reconocen su tratamiento normativo
como colectividades y no solamente como suma de individuos.

En paises de América Latina con alta densidad de poblacion indi-
gena se ha puesto el acento en el reclamo a la libre determinacion
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y participacién indigena en las decisiones que afectan su reproduccion
como colectividades.

Desde finales de la década de los ochenta, en México las organi-
zaciones y movimientos indigenas se han constituido como actores
gue han cuestionado de manera radical las caracteristicas que tiene
la representacién politica en el pais, aspirando a la democratizacién
del régimen politico. Como afirman los teéricos de los movimientos
sociales, es caracteristico que las demandas que enarbolan y en torno
a las cuales se organizan, correspondan a problemas preexistentes,
que una vez puestos al descubierto dificilmente pueden regresar al
estado latente en que habian permanecido. Asi, el reclamo del reco-
nocimiento y respeto a los derechos culturales y colectivos como
base de la plena participacion indigena en la vida politica nacional
recoge un conjunto de agravios que atraviesan su larga historia de
marginacion econdémica, politica y social. En su desarrollo organiza-
tivo destaca el nuevo liderazgo o “élite intelectual” que ha construido
un nuevo discurso indigena (Stavenhagen, 2007) orientado a cuestio-
nar y replantear las relaciones del Estado con los pueblos indigenas,
a partir de su reconocimiento como actores politicos y sujetos activos
con plenos derechos.

A través del movimiento que se aglutind luego del levantamien-
to zapatista, se recogia la demanda de reconocimiento de los indige-
nas como:

[...] individuos pertenecientes a formaciones culturales existentes antes
de la formacién del Estado moderno, y por tanto, con todos los derechos que
la Constitucidn, las leyes y, en general el sistema juridico mexicano garanti-
za a todos sus ciudadanos, pero también con derechos colectivos, deriva-
dos precisamente de nuestra pertenencia a un pueblo indigena especifico,
los cuales hasta ahora contindan sin reconocimiento constitucional y legal
(Lépez Béarcenas, 2005: 9).
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La reivindicacién étnica que levanté el zapatismo no era nueva, pero
el movimiento contribuy6 a darle dimensién nacional y a construir el
espacio para el redisefio del marco democratico del pais. Una de
sus consecuencias es haber colocado el tema de los derechos de los
pueblos indigenas en el centro de la agenda politica, abriendo la discu-
sion sobre la impostergable redefinicion de las formas de relacion del
Estadoy la sociedad, en la que conviven de manera desigual los pueblos
indios (con sus culturas comunitarias), al lado de una sociedad moderna
guiada por la cultura centrada en el ciudadano en tanto que individuo
propietario privado.

En la medida en que el conflicto desatado por el levantamiento zapa-
tista avanzd, abrid nuevas oportunidades politicas para otras organi-
zaciones y expresiones colectivas que también estructuraron sus
demandas en relacion con la exigencia de la autonomia,’® |a libre deter-
minaciény el reconocimiento del derecho a la diferencia. En ese sentido,
resume Hernandez Navarro, las organizaciones indigenas demandaron:

[...] reconocimiento como pueblos y una recomposicion profunda de las rela-
ciones de poder que les permitan transformar su situacion de subordinacién
e integracion asimétrica en relacién con el resto de la sociedad nacional.
Sostienen que es necesario emprender un conjunto de reformas que modifi-
quen el marco institucional vigente.

Exigen derechos, tanto politicos como de jurisdiccién, para fortalecer su
representacion en los poderes legislativos y para que se reconozcan insti-
tuciones y mecanismos tradicionales en la eleccién de autoridades comu-
nitarias y municipales, al margen de los partidos politicos (Hernandez
Navarro, 2007: 92).

3 Sobre los antecedentes y uso del término autonomia en la agenda del movimiento indigena, véase
Hernandez Navarro (2010).



Los Dialogos de San Andrés fueron una coyuntura en la que se expre-
saron con claridad las posiciones respecto a la pertinencia de resolver
mediante politicas multiculturales el caracter dual de la sociedad mexi-
cana. Estas posiciones, hasta la fecha, permanecen enfrentadas.

Mientras que para unos la exclusion de la poblacién indigena debe
resolverse desde el marco liberal existente sin modificarlo, mejorando
las condiciones de vida, para otros la transformaciéon de ese marco
liberal no significa su alteracidon sustantiva, sino una manera de tradu-
cir la realidad de légicas distintas de la sociedad diferenciada en un
marco normativo que garantice laigualdad, porlo que el mayor problema
reside en el disefio de normas que protejan su cabal cumplimiento.

En el primer caso, se ha planteado que los derechos de la ciudada-
nia que tienen como titulares a los individuos “son suficientes para
garantizar la igualdad y libertades individuales; entre estas ultimas,
la libertad de elegir formar parte de una comunidad y defender los
intereses de ésta. Desde este punto de vista, la igualdad universal de
los ciudadanos en tanto individuos esta por encima de las diferencias
de grupo” (Singer, 2014b: 103). En esta posicion estrecha del liberalis-
mo no hay necesidad de explorar vias alternas del derecho para garanti-
zar el pleno ejercicio de la ciudadania de la poblacién indigena. Con esa
l6gica, la solucién a la exclusion indigena:

[...] se reduce a implementar mejores politicas publicas que resuelvan
la pobreza, en donde encuentran el origen de la exclusién, abandonando las
politicas integracionistas practicadas durante largo tiempo. En este sen-
tido, abogan por la igualdad de condiciones para la plena autodetermina-
cién desde la esfera privada. Igualmente, como asunto de los privados, el
derecho a la diferencia con base en la pluralidad, se resuelve en el princi-
pio de la tolerancia y no en derechos que desde este punto de vista terminan
por ser especiales y por tanto otorgan privilegios en lugar de igualdad (ibid.).
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En esta vertiente se ubicaron las posiciones de intelectuales, parti-
dos y legisladores que vieron en los Acuerdos de San Andrés el riesgo
de promover reformas atentatorias del interés y la unidad nacional
o violatorias del orden juridico, que terminarian por profundizar la de-
sigualdad y discriminacién, al merecer un trato especial.4

En contraparte, desde una segunda posicion, la exclusion indigena
se explica a partir de la negacion de la diferencia, practicada bajo politi-
cas que se sobreponen a los intereses de sus pueblos. A cambio, lo que
proponen es atender la pobreza y marginacion desde su libre determi-
nacion, reconocida como Derecho Humano en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, que en su articulo 1° establece: “Todos los
pueblos tienen el derecho de libre determinacién. Envirtud de este dere-
cho establecen libremente su condicién politica y proveen asimismo
a su desarrollo econémico, social y cultural”.

Bajo este principio, proponen el ejercicio de derechos colectivos al
lado de los derechos individuales, con nuevos arreglos institucionales
que garanticen la libre determinacién indigena en el marco democratico
del Estado, no fuera de éste.

Uno de los temas centrales en la discusién en torno a los términos de
la reforma constitucional para el reconocimiento de los derechos indige-
nas, fue y sigue siendo el problema de la autonomia.

Los pueblos indios plantean el reconocimiento al derecho a la libre determi-
nacion y a la autonomia, entendida como “el derecho a decidir su forma de
gobierno interna y sus maneras de organizarse politica, social, econémica
y culturalmente”. No reivindican la obtencién de un registro como partido
politico ni ser considerados como una organizacion corporativa mas, sino
su reconocimiento como pueblos y una recomposicién profunda de las

% Estos argumentos se presentaron durante el debate parlamentario que concluyd con las reformas
constitucionales en materia indigena del afio 2001 ( cfr. Singer, 2005).

97



relaciones de poder que les permita transformar su situacién de subordina-
cion e integracién asimétrica en relacion con el resto de la sociedad nacional.
Sostienen que es necesario emprender un conjunto de reformas que modi-
figuen el marco institucional vigente. Exigen derechos, tanto politicos como
de jurisdiccién, para fortalecer su representacion en los poderes legislativos
y para que se reconozcan sus instituciones y mecanismos tradicionales para
elegir a sus autoridades comunitarias y municipales, al margen de partidos
politicos (Hernandez Navarro, 1998: 28).

Si bien entre las organizaciones del movimiento indigena estruc-
turado tras la rebelién en Chiapas habria coincidencia sobre esas
demandas, la construccion de un marco de derecho multicultural se
revelaria como un asunto complejo.

En las organizaciones indigenas el debate tomo cuerpo en dos
grandes lineas: la de los llamados comunalistas y la del comunalismo.
La alternativa comunalista fue promovida por la Asamblea Nacional
Indigena Plural por la Autonomia (ANIPA), proponiendo el redisefio
constitucional en términos de construir la autonomia regional bajo “un
sistema juridico-politico encaminado a redimensionar la nacién, a partir
de nuevas relaciones entre los pueblos indios y los demas sectores
socio-culturales” (Diaz-Polanco y Sanchez, 2002: 17). Esta propues-
ta se topd con la dificultad de intentar construir un marco normativo
para abarcar realidades y problemas distintos, todos ellos derivados de
la propia diversidad indigenay sus problematicas regionales. Desde esta
perspectiva, la autonomia de los pueblos indigenas seria el resultado
de un proceso:

[...] resulta de un pacto entre la sociedad nacional, cuya representacion

asumen los poderes del Estado-nacion, y los grupos socioculturales (naciona-
lidades, pueblos, regiones o comunidades) que reclaman el reconocimiento
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de lo que consideran como sus particulares derechos histéricos (Diaz-
Polanco y Sanchez, 2002: 56).

La segunda posicion elaborada por unared de dirigentes oaxaquefios
promotores del desarrollo de la comunalidad, entre quienes destacé
Floriberto Diaz Gomez (cuyos escritos fueron compilados por Robles
y Cardoso, 2007), partia de la necesidad de recuperar la vida comuni-
taria indigena y la construccién de la autonomia como ejercicio del
derecho a la libre determinacion desde la propia comunidad. Los apor-
tes de esta posicion fueron recogidos en la modificacion del Cédigo de
Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales para el estado
de Oaxaca, para alcanzar el reconocimiento de las autoridades munici-
pales, de acuerdo a los sistemas normativos indigenas.

El debate que desperté lairrupcion del zapatismo muestra que, hasta
ahora, el modelo de representacion politica existente se ha sobrepues-
to a una realidad que lo rebasa. En esa realidad los indigenas actian
como colectividad, aunque se les asigne el rol de ciudadanos indivi-
duales. Como se verd mas adelante, solamente es en el nivel municipal
donde se han abierto alternativas para su participacién como colecti-
vidades en la representacion politica.

En otros paises de Latinoamérica los movimientos indigenas también
han tenido capacidad de cuestionar el modelo clasico y limitado de la
representacion politica, dando lugar a la construccion de nuevos instru-
mentos juridicos que a pesar de su estrechez avanzan en la transfor-
macién no soélo de los érganos representativos y de la légica que los
sustentan, sino también de la concepcién de la ciudadania de manera
plural. En el siguiente cuadro se muestran las diferencias en el reco-
nocimiento de algunos derechos indigenas en los casos de México,
Guatemala, Nicaragua, Ecuador, Peru y Bolivia.



Comparativo de algunos derechos indigenas en cinco paises

. Derechos Reconocimiento - -
Paises/ . e Educacion Régimen de
. de propiedad oficial de S .
legislacion . bilingtie autonomia

colectiva lengua
México Si No S pero No
limitada
Guatemala Si Si, regional S, pero No
muy limitada
Nicaragua Si Sii en Ie}s regiones Si Si, regional
autéonomas

Ecuador Si Si Si Si
Pert Si No Si No
Bolivia Si Si Si Si

Fuente: Ferran Cabrero, “Ejercer derechos, refundar el Estado. Cémo los indigenas amplian la ciuda-
dania”, en Ferran Cabrero (coord.), Ciudadania intercultural, Quito, PNUD, 2013, p. 30.
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II. Instituciones y politicas

del gohierno hacia los indigenas.
La negacion del derecho

a la diferencia

as instituciones y las politicas sociales dirigidas hacia la poblacién

indigena que se han construido en México, desde el periodo posre-

volucionario y hasta la fecha, se han caracterizado por promover
y reproducir relaciones de discriminacion, clientelares y corporativas,
asi como por colocar a este sector de la sociedad en una relacion de
subordinacién y exclusion. En la elaboracion e implementacion de estas
politicas se advierte un importante peso de las aportaciones y el deba-
te entre los antropdlogos (sobre todo desde los afios cincuenta a los
noventa) cuya activa participacion al frente de las instituciones para
asuntos indigenas ha sido decisiva. En otros casos, también se advierte
el peso que han tenido las presiones e influencia de la accién colectiva
indigena emergente en distintos momentos.

Allado de las politicas dirigidas especificamente a la poblacién indige-
na, con frecuencia otras politicas publicas se han sumado profundizan-
do el deterioro de la vida comunitaria, la desigualdad y la pobreza que
han caracterizado a la poblacién indigena.

El curso que han tomado estas politicas a lo largo del tiempo no ha
sido lineal. Ciertamente, ha estado marcado por las transformaciones
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politicas y econémicas a nivel nacional, por los compromisos contraidos
por el pais con instituciones internacionales, asi como por las continui-
dades y el cambio en la direccién de los proyectos presidenciales. No
obstante, puede afirmarse que tienen como denominador comun el
caracterizar a los pueblos indigenas como sujeto pasivo que debe ser
incorporado en las estrategias de desarrollo y modernizacion para resol-
ver (sin que lo hayan logrado) su marginalidad y pobreza.

A continuacién se presenta un panorama sucinto de la trayectoria
seguida. Es claro que una tarea pendiente es el analisis exhaustivo de
tales politicas y los programas que de ellas han derivado. Sin embargo,
un repaso de la naturaleza que se propone permite ilustrar de manera
suficiente un angulo que contribuye a explicar por qué la exclusion indi-
gena y el déficit en la representacién politica siguen siendo una tarea
que ineludiblemente tendra que ser afrontada en la construccion demo-
cratica mexicana.

Las politicas de integracion. Los antecedentes: unificacion cultural
y exclusion en la construccién del nuevo Estado

Los pueblos indigenas fueron excluidos de la construccién del nuevo
Estado emanado de la Revolucion mexicana. La Constitucion promul-
gada el 5 de febrero de 1917, fundada en el principio de la igualdad
republicana, postuld la igualdad juridica de todos los mexicanos sin
establecer distincion ni referencia alguna a la diversidad étnica de la
poblacién. Tampoco incorpord mecanismos para propiciar la participa-
cionindigenaenelsistemaderepresentacion. Con ese marco normativo,
no se reconocioé personalidad juridica a los pueblos indigenas y a partir
de ello, cuando mas, la poblacién indigena fue considerada como parte
del campesinado.

Solamente de manera indirecta, el articulo 27 constitucional hizo
referencia a la existencia de pueblos en relacion con el derecho de
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propiedad de tierras (hasta 1934, cuando se eliminé de la Constitucion
alos puebloscomotitulares de derechos agrarios)y alaformade propie-
dadindigenaal reconocer laformade propiedad comunal. Sinembargo,
ello no significé un reconocimiento juridico a la territorialidad indigena
ya que “ni la comunidad ni el ejido tuvieron una normatividad particular
para el caso de que el nucleo de la poblacion beneficiado con el reparto
o larestitucion fuera indigena” (Oemichen, 1999: 152).

Desde estaldgica, los pueblosindigenas fueron tratados como conjun-
tos de individuos desposeidos y marginados que debian ser integrados
culturalmente para fundar la nueva sociedad homogénea y mestiza.

Entre 1917 y 1934, el discurso gubernamental que afirmaba los valo-
res del nacionalismo revolucionario se ocupd de exaltar las tradiciones
y culturas indigenas como raiz del México moderno, y como elemento
de la cultura nacional, pero a la vez interpreté la identidad indigena y su
condicién de pobreza y marginaciéon como obstaculo para el progreso
del pais. Durante esos afios, inici¢ lo que mas adelante se consolidaria
como politica de asimilacion. Esta politica proponia la integracién de los
indigenas a la nacién mexicana moderna y occidentalizada, es decir,
su incorporacion en el proyecto de construccién de la nueva identidad
nacional, lo que presuponia lograr la unificacion cultural de la poblacion
mexicana eliminando las diferencias en lugar de procurar el espacio de
convivencia de la diversidad.

Eleje entorno al que gird esta politica fue la educacion, que limitando-
se a la castellanizacion fue considerada como tarea ineludible para inte-
grar a los indigenas en la cultura mestiza, nacionalista y revolucionaria
en construccion.

Desde 1917 se establecieron un conjunto de organismos para la
atencién y estudio de la poblacién indigena, entre ellas, la Direccion
de Antropologia y Poblaciones Regionales, asentada en la Secretaria de
Agriculturay Fomento. En 1921, con la fundacion de la Secretaria de Edu
cacién Publica se cred el Departamento de Educacion y Cultura para
la Raza Indigena; en 1923 se establecieron Casas del Pueblo y en 1925
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el Departamento de Escuelas Rurales de Incorporacién de la Cultura
Indigena. A través de estas instituciones y desde el modelo educativo
instaurado por José Vasconcelos, inicié el despliegue de una politica
cultural que puso en el centro la alfabetizacion y castellanizacion como
via para “dar nacionalidad y modernidad” a la poblacion indigena.

Con la politica de castellanizacion lo que en la practica se logré fue
obstaculizar y frenar el desarrollo de la identidad comunitaria acen-
tuando su situacion de marginacion. Lejos de mejorar la situacién de
exclusion de este sector de la poblacidn, alo que condujo fue areafirmar
la discriminacién y con el paso del tiempo al deterioro de dichas cultu-
ras. Asi, muy pronto se produjo la sensible disminucién de la propor-
cion de la poblacion hablante de lenguas indigenas respecto del total
nacional.’® Casi un siglo tomaria crear una institucion (el Instituto
Nacional de Lenguas Indigenas) con el fin de revertir el proceso de ex-
tincion de las lenguas indigenas, reconociendo la importancia del
idioma como medio a través del cual las comunidades proporcionan los
significados culturales a sus miembros y recrean y preservan la cultura.

Paternalismo: hacia el indigenismo oficial

Fue durante el cardenismo (1934-1940) cuando la problematica indi-

gena dejo de ser vista como asunto de raza y aislamiento cultural, para
entenderse como asunto de marginacion socioecondmica.

15 Si bien el total de poblacion indigena se ha incrementado sustantivamente a lo largo del tiempo, ha
disminuido la proporcion de poblacion hablante de lengua indigena respecto al total nacional. Segtin
Andrés Molina Enriquez, en los afios en que escribié su libro Los grandes problemas nacionales (1909),
habitaban en el pais alrededor de 4.9 millones de indigenas de una poblacién total de 14 millones de
habitantes, es decir, cerca de 35% de la poblacién era indigena (citado por Sémano Renteria, 2004:
142). En 1930 la poblacién mayor de cinco afios hablante de lengua indigena alcanzaba, segln los
Censos Generales de Poblacion y Vivienda, solamente el 16%, y en el afio 2010, 6.5% respecto al total
de poblacién nacional (ver tabla “Poblacién hablante de lengua indigena en México, 1930-2015", en
anexol).
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Después de afios de discriminacion y exclusion social y politica, y
sobre la base del reparto agrario cardenista que atendia demandas
de tierras comunales a través del Departamento de Asuntos Agrarios,
la politica hacia los indigenas que por primera vez se establecié de
manera especifica se enmarcé nuevamente en el proyecto de consoli-
dacion de la integracion nacional. A costa del desarrollo auténomo de
las comunidades indigenas, se busco incorporarlas al “progreso
material” que se desplegaba en los centros urbanos, promoviendo
su “desarrollo econémico y social”, sin dejar de lado la accién educa-
tiva. Desde 1935 se reconocio la necesidad de la educacion bilingle,
de modo que la alfabetizacién primero fuese en la lengua vernacula
y luego en espafiol.

Elindigenismo,* bajo esos principios, se establecié como una politica
gubernamental de corte paternalista (que no reconocia la capacidad de
autodeterminacién de los pueblos indigenas) mediante la cual se esta-
blecieron programas de bienestar que sentaron las bases de relaciones
clientelares que poco después privaron.

Fue en esos afios que se establecidé el “pacto clientelista” (Recondo,
2007b) que sin destruir la organizacién comunitaria indigena se sobre-
puso a ella para dominarla. EI mecanismo consistid en la insercién de
jévenes bilinglies en la estructura de los gobiernos municipales, quie-
nes fungirian como intermediarios entre las comunidades y el gobier-
no, asi como ante el Partido Nacional Revolucionario (y luego al Partido
de la Revolucion Mexicana y al Partido Revolucionario Institucional). Al
respecto David Recondo sefiala: “La estructura tradicional del gobierno
local, que funcionaba como muro de contencién contra la sobreexplo-
tacion de las comunidades por la sociedad mestiza regional, fue sujeto

16 Henri Favre define el indigenismo como “la accion sisteméatica emprendida por el Estado por medio de
un aparato administrativo especializado, cuya finalidad es inducir un cambio controlado y planificado
en el seno de la poblacion indigena, con el objeto de absorber las disparidades culturales, sociales y
economicas entre los indios y la poblacién no indigena. Esta politica establece su propio marco legal.
Sin dejar de favorecer al terreno educativo, se basa en una metodologia del desarrollo y genera una
ingenieria social destinada a poner en practica una metodologfa” (Favre 1998: 108).



de cooptacién por el nuevo régimen politico y transformada en un instru-
mento de dominacion” (Recondo, 2007b: 41).

De esta manera, sin trastocar la vida comunitaria, con nuevos cargos
en las comunidades que se sumaron a la jerarquia tradicional, el Estado
se infiltré en éstas. Las comunidades quedaron entonces sujetas al parti-
do oficial, convirtiéndose en garantes de sus triunfos electorales. En el
caso de Chiapas, de acuerdo con los estudios de Jan Rus (1995), para
evitar conflictos entre las jovenes autoridades y los ancianos cuyo mando
provenia del sistema de cargos, se establecié un sistema dual: el llama
do ayuntamiento tradicional y el ayuntamiento constitucional. Este Ulti-
mo, interlocutor del gobierno. Con los nuevos puestos al interior de las
comunidades se generaron nuevas fuentes de poder y cacicazgos loca-
les. En otros casos, como en los municipios oaxaquefios, se establecid
una simbiosis entre cargos municipales (secretario o incluso presidente)
y los dirigentes de los comités de partido, encargados de garantizar el
triunfo del partido hegemaonico.

En el proyecto de organizacion de las masas se incluyé a los indigenas
€cOmMo campesinos en las nuevas organizaciones, “poniendo en un segun-
do plano la dimensién étnica de sus identidades colectivas” (Maiz, 2004:
147). Asi, quedaron integrados a la Confederacion Nacional Campesina
(CNC), através de la cual se gestionaron entre otros los créditos agrico-
las. Igualmente, desde el gobierno se impulsé la realizacion de ocho con-
gresos regionales de las razas indigenas, en los que tomaron parte los
consejos supremos organizados en algunos pueblos. Entre éstos, desta-
c6 el Consejo Supremo de la Raza Tarahumara que afios mas adelante
encabezaria luchas en defensa de la tierra, recursos naturales y mejores
salarios (véase al respecto Sarmiento Silva, 1985: 201).

Elinterés gubernamental en la problematica indigena se expresd con la
creacién del Departamento Auténomo de Asuntos Indigenas, fundado en
1936V y otras instituciones como el Departamento de Educacion Indigena

V' Este organismo dependiente en sus origenes de la Presidencia de la Republica brindaba asesoria
técnica, agricola y artesanal a la poblacion indigena y atendia los programas de educacién que seguian
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en la SEP, el Departamento de Antropologia y la carrera de Antropologia
Social en el Instituto Politécnico Nacional, y el Instituto Nacional de
Antropologia e Historia (INAH) fundado en 1937, instituciones que fueron
vistas como complemento indispensable para proveer de estudiosos
y técnicos en la problematica indigena capaces de acompafiar la estra-
tegia de integracion. Mas adelante, en 1939, se cred el Consejo Nacional
de Lenguas Indigenas. Fueron también estos afios en los que comenzd
a operar el Instituto Linguistico de Verano (1937), organizacion estadou-
nidense orientada a las tareas de castellanizaciéon y evangelizacion de la
poblacién indigena.®

Lazaro Céardenas fue también activo promotor del Primer Congreso
Indigenista Interamericano que se celebrd en 1940 en Patzcuaro, Mi-
choacan, con la asistencia de representantes de 18 paises de América
Latina. Las directrices de este congreso marcaron el inicio de lo que se
ha llamado el indigenismo oficial en México (Medina, 2007) y dieron la
pauta que habria de seguirse en la materia en el conjunto del continente.
Producto de este congreso se fundé el Instituto Indigenista Interameri-
cano con sede en la Ciudad de México, lo que permitié al pais ejercer
liderazgo en cuestiones indigenistas en América Latina. Mas adelante,
en 1948, bajo los mismos lineamientos, se fundd el Instituto Nacional
Indigenista (INI) que durante largo tiempo destacaria por ser la institucion
a partir de la cual se ejecutarian las politicas hacia este sector.

Asimilacion (integracion)

Entre 1948 y 1970 se institucionalizé la politica indigenista llamada “de
integracion” o asimilacion mediante procesos de aculturacion, la cual

teniendo como proposito la castellanizacion. En 1946 se transformd en Direccion General de Asuntos
Indigenas y pas6 a formar parte de la SEP.

18 Para una caracterizacion critica de la operacion de este Instituto, véase Gilberto Lopez y Rivas (2004).
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seria apoyada desde el INI, y que incluyé los programas de desarrollo
econdmico, salubridad y educacion. Estos ultimos promovieron, en esos
afos, la instruccién bilinglie y desde 1964, bicultural; o que se busca-
ba con los nuevos programas educativos era desarrollar procesos que
tomaran en cuenta el contexto cultural indigena.

En esta segunda etapa (del indigenismo) la incorporacién buscada se matizé
como integracién, concepto menos rigido que abria alternativas para desem-
bocar en la fusidon armdnica de la nacién mexicana. En la etapa de integracion
el concepto de raza casi desaparecio y la definicion de lo indigena se baso
en la cultura y muy especialmente en la lengua como su rasgo diagnoéstico.
La accién educativa fue reconocida como esencial pero insuficiente, por que
se complementd con la politica de desarrollo de la comunidad para tratar
de hacer integral la accién indigenista (Warman, 2003: 34).

La relacion del Estado con la poblacion indigena se desarrollé a través
del INI, conjugando los aportes de la antropologia con las politicas publi-
cas. Alfonso Caso, antropdélogo y primer director del INI (1948-1970)
resume de la siguiente manera la tarea que asumié este organismo:

[...] el fin claro y terminante que nos proponemos es acelerar la evolucion
de la comunidad indigena para integrarla cuanto antes —sin causar desor-
ganizacioén en la propia comunidad- a la vida econémica, cultural y politi-
ca de México, es decir, nuestro propdsito es acelerar el cambio, por otra
parte inevitable, que llevara a la comunidad indigena a transformarse en
una comunidad campesina mexicana y a la regién indigena en una regién
mexicana con todas las caracteristicas que tienen las otras regiones del pais
(Caso, 1971:139).

Desde su fundacion y hasta los afios setenta, el INI adoptd la tesis de

acuerdo con la cual los indigenas debian ser incorporados al desarro-
llo, construyendo una homogeneidad cultural fundada en el mestizo,
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altiempo que debian ser preservadas algunas tradiciones. Asilo explica-
ba el antropdlogo Gonzalo Aguirre Beltran:

Todo proceso de formacion nacional implica necesariamente la asimilacion
de los grupos heterogéneos, por uno de ellos, que adquiere el caracter de
nacionalidad dominante; se produce, consecuentemente, la pérdida de las
particularidades culturales de los distintos grupos en favor de una cultura
de indole general que hace posible la emergencia de un espiritu nacional. La
absorcion de la personalidad y los valores propios de cada grupo es un proce-
so permanente de inclusion, exclusion y conclusién, en la estructuracion de
la cultura nacional, a costa siempre de la aniquilacién de las culturas regiona-
les, en aquellos aspectos que son inconciliables con la coexistencia (Aguirre
Beltran, 1975: 74).

Para su accion, el INI creé en la década de los cincuenta los Centros
Coordinadores Indigenistas, que habrian de operar, sobre la base de
investigaciones antropoldgicas, en la regidn intercultural y regiones
de refugio.’® Estos centros contaban con personal bilingtie (con indi-
genas de la propia regién), asi como con cuadros dirigentes y técnicos
preparados en la Escuela Nacional de Antropologia e Historia (ENAH)
y se encargaban de llevar a cabo los programas indigenistas en salud,
agronomia, comunicaciones y educacioén indigena.

9 De acuerdo con la caracterizacién de Gonzalo Aguirre Beltran, las regiones interculturales refieren
al espacio geografico y cultural de interaccién de indigenas y mestizos, donde una ciudad funciona
como nucleo rector de un nimero variable de comunidades indigenas o regiones de refugio. “En esas
regiones marginadas quedan comprendidas las zonas de refugio habitadas por indigenas, de lengua y
cultura diferentes a la nacional, que, como inevitable residuo de su desarrollo histérico, han permane-
cido sujetas a la explotacion de los grupos de poblacién culturalmente mas avanzados, enclaustradas
en sus regiones de refugio, viviendo una vida de mera subsistencia y manteniendo inconmovibles sus
antiguos valores y patrones de conducta, a favor de un conservatismo tenaz que crea motivaciones y
actitudes contrarias al cambio y a la transformacion” (Aguirre Beltran, Regiones de refugio. El desarro-
llo de la comunidad y el proceso dominical en mestizo América, citado en Carlos Zolla y Emiliano Zolla
M., 2004: numeral 28).
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Durante el gobierno de Manuel Avila Camacho y especialmente en
el gobierno de Miguel Aleman, la politica hacia la poblacién indigena
acentud su orientacién integradora o asimilacionista, ademas ligada al
corporativismo, con los rasgos autoritarios que en esos afios desarrolla-
ba el sistema politico. En esa légica, se concedia a los pueblos indigenas
servicios y acceso a bienes a cambio de lealtades y subordinacion.

Enbuenamedida, laorientacién de las politicas hacia la poblacién indi-
gena estuvo marcada por los lineamientos establecidos en el Convenio
107 sobre Pueblos Indigenas y Tribales de la Organizacién Internacional
del Trabajo (1957), ratificado por México en junio de 1959, el cual se
caracterizé por un marcado enfoque integracionista.?? En este sentido,
el Convenio 107 sefialaba, por ejemplo, que:

[...] en diversos paises independientes existen poblaciones indigenas y otras
poblaciones tribales y semitribales que no se hallan integradas todavia en la
colectividad nacional y cuya situacion social, econémica o cultural les impide
beneficiarse plenamente de los derechos y las oportunidades de que disfru-
tan los otros elementos de la poblacién (OIT, 1957).

Este enfoque suponia que los pueblos indigenas y tribales eran socie-
dadesdesintegradas de la sociedad nacional, que por su condicién social,
econdmica y cultural se encontraban marginados de los beneficios de
los derechos y oportunidades a los que el resto de la sociedad podia
acceder, y que estaban destinados a desaparecer con la modernizacion.

Una de las consecuencias de esta politica integracionista fue, de
acuerdo con Miguel Bartolomé, que: “[...] tanto las politicas publicas
estatales como las propuestas contestatarias trataron de inducir a
los indigenas a considerarse sélo como campesinos, asumiendo que la
insercion econdmica bastaba para entender sus demandas o definir su
proyecto social” (Bartolomé, 2002: 150).

20 El Convenio 107 estuvo vigente para México hasta el 5 de septiembre de 1990, cuando el pais ratifico el
Convenio 169, que sustituyd al anterior.
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Ademas, el modelo econdémico de esos afios dio como resultado que
junto alos afanes modernizadores se agudizara el proceso de expulsion
de la poblacion indigena hacia los margenes de las ciudades en bus-
ca de empleo, al tiempo que el proceso de industrializacién comenzd
ainvadir las tierras de las comunidades con la construccién de presas,
carreteras, etcétera, eventos que irrumpieron en el ordeny dinamica de
las comunidades indigenas.

Las politicas de “participacién”: el populismo asistencialista

Durante los afios setenta, la politica integracionista hacia la poblacién
indigena entrd en crisis junto con la debacle econdmica en el campo. Al
mismo tiempo, y ante el fracaso de las estrategias de accion indigenista
del INI, se extendieron los cuestionamientos a las politicas de integra-
ciony aculturacion que, calificadas como de etnocidio y de “colonialismo
interno”,? en los hechos implicaban el exterminio de las culturas indige-
nas como condicién para la integracion nacional y su exclusiéon de los
espacios de participacion y toma de decisiones.

Las criticas al modelo integracionista surgieron tanto de moviliza-
ciones indigenas-campesinas y de la naciente intelectualidad indigena
formada en el marco de la propia politica educativa indigenista, como
por la naciente antropologia critica.?? Como consecuencia, en las

2 Pablo Gonzalez Casanova empleé el concepto de “colonialismo interno” para referir al “dominio y
explotacion de unos grupos culturales por otros” (Gonzalez Casanova, 1976: 89). Igualmente sefialaba:
“[...] afirmar que el problema indigena es un problema cultural [...] representa un avance ideolégico
frente al racismo predominante de la ciencia social porfiriana. Desde el punto de vista cientifico se trata
de una afirmacién que corresponde a la realidad. Sin embargo, no la explica en todas sus caracteristicas
esenciales. El problema indigena es esencialmente un problema de colonialismo interno. Las comuni-
dades 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” (ibid:
103-104).

% En el debate antropologico destacaron dos posiciones criticas al indigenismo oficial: por una parte, de
quienes ubicaban el problema indigena como un asunto de clase social (Stavenhagen, 1969; Pozas,
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politicas gubernamentales se dio un viraje en la orientacién del indi-
genismo abandonando el enfoque de la integracién para adoptar el de
la “participacién”.

En ese contexto, durante el gobierno de Luis Echeverria (1970-1976)
la novedad fue la incorporacién de los grupos indigenas a politicas
populistas y asistencialistas de combate a la pobreza, el surgimiento
de nuevas organizaciones corporativas y la promocion y rescate de
tradiciones y folklore con vistas a favorecer, con su comercializacion, la
situacién de los productores indigenas.? Este cambio, sin embargo, no
se expreso en la modificacién de las condiciones de reproduccién de las
comunidades indigenas.

La politica indigenista durante el sexenio de Luis Echeverria se organi-
z6 fundamentalmente en torno a dos ejes: por una parte, el que centré la
atencion en los problemas de tenencia de la tierra a través de la confirma-
cion de los bienes comunales de los pueblos, asi como en la organizacion
de los indigenas para la produccién y defensa de sus intereses a través de
la organizacion de ejidos colectivos y organizaciones indigenas. Con esa
estrategia se busco dar fin al caracter paternalista que habia caracteriza-
do a las politicas de afios previos, para pasar a una etapa en la que los
propios indigenas fueran “conductores de su desarrollo”. No obstante,
no existieron los canales formales para su participacion en la toma de
decisiones. Un segundo eje fue la canalizacién de la movilizacion indige-
na através de la promocién de su organizacién en los marcos institucio-
nales (al respecto véase Sarmiento Silva, 1985: 203).

Esta nueva politica se apoyd en una mayor derrama de recursos al
INI, no obstante, el Instituto perdié autonomia al quedar incorporado
en la estructura de la SEP, en donde el director del Instituto fungiria
simultdaneamente como subsecretario de Cultura Popular.

1974, entre otros), y por otra parte, de quienes enfatizaban la condicién étnica como fuente de discri-
minacion (Warmany otros, 1970).

% En 1974 fue creado el Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias (Fonart), organismo dedicado
al apoyo, promocién y comercializacion del arte indigena.
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Si bien el auge de la llamada antropologia critica no tuvo eco inme-
diato en las estrategias seguidas por el INI, si se expreso en la crea-
cién de nuevos organismos indigenas impulsados desde el gobierno,
los cuales terminarian sirviendo como instrumentos de control politi-
co. En el contexto de apertura politica y flexibilizacion de los canales
de participacion politica posteriores al movimiento politico y social de
1968, Echeverria promovio el crecimiento exponencial de los Centros
Coordinadores Indigenas,?* asi como la formacién de Consejos Su-
premos (que llegaron a sumar 56; uno por cada etnia), recuperando
el modelo que habia puesto en marcha Lazaro Cardenas, y fomentd
la realizacién de Congresos Indigenas. Con el antecedente del Primer
Congreso Regional Indigena de Chiapas de 1974,% se llevé a cabo el
Primer Congreso Nacional de Pueblos Indios en 1975, el cual, aunque
organizado con el apoyo de la Confederacion Nacional Campesina
(CNC), el INI'y la Secretaria de la Reforma Agraria, termindé recogiendo
conclusiones criticas a las politicas gubernamentales.

Producto de ese Primer Congreso Nacional de Pueblos Indios, en
la CNC se organizo el Consejo Nacional de Pueblos Indigenas (CNPI)
como organismo de representacion de los pueblos indigenas, sin
embargo, al mismo tiempo se impidid que efectivamente funcionara
en ese sentido. Por otra parte, se impulsé la organizacion de la Alianza
Nacional de Profesionales Indigenas Bilingties, A.C. (ANPIBAC), que
se funddé en 1976 dentro del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién (SNTE); en ambas organizaciones destacé el surgimiento

2+ El primer Centro Coordinador Indigenista fue fundado en Chiapas en 1950 (fue dirigido por Gonzalo
Aguirre Beltran, quien habria de elaborar las bases tedricas del indigenismo de esos afios). En el
gobierno de Miguel Aleman se creo otro centro y tres méas en el gobierno de Adolfo Ruiz Cortines.
Durante el gobierno de Adolfo Lopez Mateos se crearon cinco y en el de Gustavo Diaz Ordaz, uno.
Para 1968 habfa 12 y durante el sexenio de Luis Echeverria se llegd a un total de 90. Véase al respecto
Samano Renterfa (2004 148) y Andrés Medina (2007: 126).

% Con la participacion del entonces obispo de San Cristébal de las Casas, Samuel Ruiz, este Congreso
se pronunci6 al margen de las autoridades gubernamentales aglutinando organizaciones indigenas
disidentes.
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de posiciones independientes que procuraron su autonomia en rela-
ciéon con los organismos corporativos oficiales? (Sarmiento, 1985), sin
embargo, los intentos de organizacién independiente fueron frenados
mediante acciones de imposicion de liderazgos y la represién, mecanis-
mos que se extendieron al conjunto de organizaciones sindicales y cam
pesinas que en la época buscaron romper las practicas corporativas.

El interés gubernamental por procurar el control de la organizacion
indigena cobro relevancia en el contexto del movimiento indigena inter-
nacional que emergia en la década de los setenta y que alcanzdé una
mayor expresion en los afios ochenta.

Diversas organizaciones latinoamericanas exigian la liberacion del indige-
na contra toda forma de colonialismo (de las misiones religiosas, organi-
zaciones politicas y organismos gubernamentales paternalistas), el reco-
nocimiento de las autonomias indigenas, la recuperacion de sus territorios
y recursos naturales y el respeto a la diferencia cultural (lengua y cultura)
(Valdivia, 2009: 132).

Varias reuniones y congresos internacionales daban cuenta de las
nuevas perspectivas y demandas. Destacaron la Reunién de Barbados
de 1971, el Congreso Mundial de los Pueblos Indigenas, en Albeny en
1975, la Reunion de Barbados Il en 1977, la Conferencia Internacional
de Organismos no Gubernamentales sobre la Discriminacién contra
las Poblaciones Indigenas en las Américas celebrada en Ginebra en

% Enelmarco de la sucesion presidencial de 1976, el Consejo Nacional de Pueblos Indigenas (CNPI) plan-
teo la necesidad de transformar al INI en una “Comisién Nacional para el Desarrollo Social y Econémico
de los Pueblos Indigenas”, donde los indigenas tuviesen participacion en la elaboracion y ejecucion de
sus programas. En 1980, el CNPI se declard como organismo independiente y levanté como bandera
la autodeterminacion de los pueblos indigenas, no obstante, se impidio su separacién de la CNCy con
ello del PRI (véase al respecto, Sarmiento, 1985). El debilitamiento del CNPI se agudizé con el despren-
dimiento de diversos consejos supremos durante los afios ochenta, los que a su vez se reorganizaron
en la Coordinadora Nacional de Pueblos Indigenas. EI CNPI desaparecié en 1987.
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1977, y el Cuarto Tribunal Russell sobre los Derechos de los Indigenas
de las Américas, en Rotterdam, Holanda, en 1980 (Valdivia, 2009: 131).

Los origenes del “indigenismo de participacion”

Durante el gobierno de José Ldpez Portillo (1976-1982) el caréacter
asistencialista de la politica indigenista se agudizé con la creacién de
la Coordinacion General del Plan Nacional para Zonas Deprimidas y
Marginadas (Coplamar), organismo al que fue integrado el INI. Por enci-
ma de la idea que habia predominado de combatir el aislacionismo de
los indigenas, se sumaron programas dirigidos a la pobreza, llevando
“bienestar” a las comunidades y a combatir la marginacion mediante
su organizacion, a través de lo que se denomind “indigenismo de
participacion”. La cuestién indigena dejo de ser vista como problema
de integracion a la sociedad mestiza, para enfocarse como problema de
pobrezay marginacién econémica (Oemichen, 1999).

Ignacio Ovalle Fernandez, entonces director del INI y coordinador de
Coplamar, explicaba la politica indigenista de participacion de la siguien-
te manera:

Se quiere con esto subrayar la necesidad de que sean los propios grupos
indigenas los que asuman la direccion de sus procesos y que participen al
mismo tiempo de manera activa tanto en la elevacién de sus condiciones de
vida como en la preservacién y transformacion de sus propias instituciones
y formas comunitarias (Ovalle, 1978: 14-15).

La subordinacién organica del INI al Coplamar desdibujd las politi-
cas asimilacionistas y acentud el caracter gestor del Instituto. Con el
programa de desarrollo econémico adjudicado a Coplamar y con los
recursos que éste manejaba, se llevé infraestructura a las areas rurales
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de mayor marginacion e inversion en sectores productivos. Igualmente,
el INI-Coplamar se asumié como entidad responsable de aplicar en las
zonas indigenas las politicas sociales de educacién y salud, entre otras.
De la politica de integracion cultural se pasaba, entonces, a la de integra-
cién productiva, y la “participacion” de las comunidades indigenas, en
“proyectos de desarrollo”.

Si bien las demandas indigenas en ese entonces se centraron sobre
todo en reivindicaciones de tierra y precios de los productos agricolas,
fundamentalmente del maiz y café, asi como contra los cacicazgos
y control sindical, ligadas a las demandas del campesinado organizado,
es en estos afios que tanto a nivel nacional como internacional comen-
z6 a surgir un nuevo movimiento indigena contra las formas de colo-
nialismo, que exigia reconocimiento a la diferencia cultural y derecho
ala autonomia.

El cambio sélo se produjo en el lenguaje oficial, que incorpordé la
nocioén de “grupos étnicos”, cuyas expresiones folkléricas debian ser
protegidas como parte del proyecto de integracién econémica.?’

El repliegue del Estado e “indigenismo de participacion”

En el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988), con las politicas de
austeridad y ajuste estructural de la economia mexicana, se dio un vira-
je significativo en la orientacién de las politicas publicas incluyendo las
dirigidas a la poblacion indigena.

Sinabandonar el caracter asistencialista, se dejé de lado el populismo.
Ello significd el repliegue de la intervencion del Estado a través de politi-
cas sociales y la disminucién del presupuesto destinado al gasto social,

? En este sentido destaca la creacion de la Direccién General de Culturas Populares en 1978, organis-
mo encargado de promover el estudio, conservacion, difusion y desarrollo de las culturas populares
eindigenas.
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y con ello, la disminucién de los recursos destinados a programas asis-
tencialistas para la poblacion indigena.

Las politicas de ajuste se expresaron en la disminucion de la inversion
publica en el agro y en los subsidios, el incremento de los precios de los
insumos, la liberalizacion de los precios de los productos agropecuarios
y la contencién de los salarios. Al mismo tiempo, se firmaba el Acuerdo
General sobre Tarifas y Aranceles (GATT), inicidndose un proceso de
apertura al comercio internacional con importantes efectos en la econo-
mia nacional. La crisis agricola se acentud traduciéndose en el incre-
mento de las importaciones de granos basicos, lo que tuvo significativas
repercusiones en las condiciones vulnerables de los pueblos indigenas.

Para la llamada planeacion del desarrollo, se establecié el Sistema
Nacional de Planeacién Democratica?® como instrumento para el
disefio del Plan Nacional de Desarrollo (PND), que desde entonces
tendria la obligacién de presentar sexenalmente el Ejecutivo federal.
Lo novedoso de ese sistema fue la incorporaciéon de “consultas
populares” para el disefio del Plan. Sin embargo, para llevar a cabo
esas consultas solamente se establecieron mecanismos informales
para recabar opiniones, con lo cual, en la practica desde entonces, la
planeacién democratica seria inexistente.

En el proceso de apertura democratica de esos afios, el espacio de
participacion para la poblacion indigena se redujo a la corresponsabi-
lidad en el ejercicio de recursos de proyectos productivos, que en la
mayoria de las ocasiones serian disefiados de manera unilateral y por
organismos centralizados, obedeciendo al propdsito de “promover el
desarrollo” de las comunidades.

Para el primer Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988), resefia
Miguel Limdn Rojas, exdirector del INI:

% E| 3 de febrero de 1983 se publicaron las reformas a los articulos constitucionales 25, 26 y 73, fraccion
XXIX-D, referentes a la planeacion del desarrollo. En el articulo 26 se contempl6 la instauracion del
Sistema de Planeacion Democratica del Desarrollo Nacional.
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[...] se delined una politica indigenista en cuatro puntos: a) el reconocimiento
de la realidad pluricultural del pais y el apoyo a la educacion bilingtie y bicul-
tural; b) Los grupos indigenas tendrian mayor participacion en las planeacio-
nes estatal y municipal; c) El objetivo basico de la estrategia de desarrollo
rural (que comprende la promocién socioecondmica de las regiones indige-
nas) es el mejoramiento de los niveles de bienestar de la poblacion, con base
en la participacién organizaday en la plena utilizacion de los recursos natura-
les y financieros; d) Deben intensificarse las acciones de apoyo, rescate y
difusién de las culturas étnicas, populares y regionales (Limén Rojas, Miguel,
“Andlisis histérico del indigenismo”, en 75 afios de la Revolucion mexicana,
1994, Tomo |, citado por Sdmano Renteria, 2004 151).

Teniendo como marco el discurso del etnodesarrollo,?® se formaron
organismos para la “participacién” de la poblacién indigena, entre
los cuales se encontraban los Comités Comunitarios de Planeacion
(Cocoplas), que debian estar integrados por representantes de las
comunidades indigenas, electos por medio de sus formas tradicionales
de organizacion. Entre 1985 y 1986 se establecieron 800 Cocoplas para
administrar los fondos comunitarios destinados ala inversion en proyec-
tos productivos. También se crearon los Consejos Técnicos Locales, en

2 Poniéndose a tono con los avances en el debate antropolégico de esos afios, el gobierno de Miguel
de la Madrid incorporé en su discurso el concepto de etnodesarrollo, sin aceptar plenamente su
significado y consecuencias. El etnodesarrollo, de acuerdo al antropélogo Guillermo Bonfil, se define
como “el ejercicio de la capacidad social de un pueblo para construir su futuro, aprovechando para
ello las ensefianzas de su experiencia historica y los recursos reales y potenciales de su cultura, de
acuerdo al proyecto que se defina seglin sus propios valores y aspiraciones” (Bonfil 1995: 467);
en ese sentido, el etnodesarrollo implica autogestion y autonomia; “capacidad auténoma de una
sociedad culturalmente diferenciada para guiar su propio desarrollo. Esta capacidad auténoma, en

macrosociedades complejas y plurales como las que integran la América Latina de hoy, solo puede

alcanzarse si esas sociedades (en este caso, los pueblos indios), constituyen unidades politicas con
posibilidad real de autodeterminacion, es decir, de gobernarse a si mismas, de tomar sus propias deci-
siones, en una serie de asuntos que constituyen el &mbito de su etnodesarrollo, o en otras palabras,
la ampliacion de su cultura propia, tanto en su modalidad auténoma como en la apropiada” (Bonfil,
1995: 479).
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los que participaban representantes indigenas junto con responsables
de los centros coordinadores locales del INI. Ademas, se instauraron los
Comités Consultivos Estatales, en los que se insertaban los subcomités
de etnodesarrollo encargados de impulsar los proyectos en las comu-
nidades y la autogestion. Finalmente, el Consejo Consultivo Nacional,
integrado por 22 indigenas electos en los comités consultivos estatales
y cinco nombrados por el Consejo Nacional de Pueblos Indigenas, parti-
cipaba con tres representantes en el Consejo Directivo del INI (Limdn
Rojas, Miguel, citado por Sdmano Renteria, 2004: 151).

Con esa estructura organizacional, la “participacién” quedaba bajo
el control de las autoridades gubernamentales, no obstante, seria la
primera vez que habria presencia de los pueblos indigenas, asi fuese
desde una organizacion ligada al PRI, en el Consejo Directivo del INI.

Lejos de alcanzarse las metas fijadas en el Plan Nacional de Desarrollo
del sexenio, lo que se produjo fue un crecimiento del aparato burocrati-
co, al tiempo que las comunidades indigenas profundizaban su pobreza,
marginacion y exclusion de la toma de decisiones.

Traslado de responsabilidades: la “participacion en el desarrollo”

Con el viraje en la politica econémica acentuado durante el gobierno
de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), que consolido el perfil que se
ha dado en llamar neoliberal, dibujado durante el sexenio delamadri-
dista, inicié una nueva fase en la orientacion de las politicas publicas
y entre ellas las dirigidas a la poblacién indigena. En esta nueva fase que
se extiende hasta nuestros dias, la estrategia educativa como férmula
de integracion fue colocada en un segundo plano.

Durante el sexenio salinista, el llamado “indigenismo de participa-
cion” se mantuvo, e incluso profundizé, a medida que las politicas neoli-
berales fueron ganando terreno, es decir, en tanto el diagndéstico oficial
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de la situacién indigena puso el acento en la ineficacia estatal para
acercar a esta poblacion a los reclamos del mercado. En esos afios,
ademas, la problematica indigena dejé de verse desde el gobierno
como un problema de marginalidad para entenderse como uno de
extrema pobreza.

Con el discurso gubernamental del liberalismo social, que permed
también las politicas hacia los indigenas, y bajo el criterio de la eficien-
cia, la participacion ciudadana fue interpretada como transferencia de
responsabilidades sociales del Estado hacia la sociedad civil y al sector
privado, al tiempo que las empresas estatales se privatizaron, redu-
ciendo la intervencion del Estado en la economia. (Dagnino, Olvera y
Panfichi, 2006).

Por otra parte, la reforma al articulo 27 constitucional promulgada en
19923 abrié un proceso de reestructuracion del campo y de las rela-
ciones con los actores sociales, acorde con las necesidades impuestas
por la inminente firma del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) que entrd en vigor el 1 de enero de 1994. Este proceso
de cambio tuvo como contraparte la puesta en marcha del Programa

% E16 de enero de 1992 culmind el proceso de reforma al articulo 27 constitucional. “Este articulo deter-
minaba que las tierras ejidales y comunales no podian ser vendidas ni sujetas a explotacion corporativa,
a la vez que establecia un derecho prioritario a la tierra por parte de las comunidades campesinas.
Sus modificaciones, orientadas hacia la posibilidad de un incremento de la capitalizacion del campo
proponiendo que ya no hay mas tierras que repartir, implican que las parcelas pueden ser vendidas
y rentadas por los ejidatarios, asi como compradas por sociedades mercantiles. Esta reformulacion,
concretada en 1992, provocé una intensa polémica, ya que fue acusada de favorecer el desarro-
llo de nuevas formas de latifundismo, anulando asi los logros de la reforma agraria y propiciando la
concentracién del ingreso. Desde otra perspectiva se la puede considerar como un atentado contra los
territorios indigenas, ya que de pronto se hizo posible la venta ya no de una propiedad productiva perso-
nal, sino de parte de un territorio étnico. Si un campesino mestizo vende su propiedad ejidal estaria
ejerciendo un derecho individual, pero si un indigena la vende esta comprometiendo el derecho terri-
torial colectivo de su pueblo. Sin embargo, el derecho de los pueblos indigenas a un territorio propio
no esta atin reconocido por las leyes nacionales, aunque constituye una demanda creciente que incluso
esta siendo tratada por la legislacion internacional” (Bartolomé, 1996: 11).
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Nacional de Solidaridad (Pronasol).3 que entre otras funciones tuvo
la de colocarse como eje de las politicas sociales y combate a la pobreza
con énfasis en la poblacién indigena. Igualmente, fue el contexto en que
se gestaron programas como el de Apoyo Directo al Campo (Procampo).
A través de esos programas se sustituyé la politica de subsidios a los
productos por la de subsidios a los productores, a quienes se dotd de
créditos y recursos para la subsistencia.

Ligado a Pronasol, se establecié el primer Programa Nacional de
Desarrollo de los Pueblos Indigenas 1991-1994, que tuvo entre sus
programas estratégicos: el Programa de Justicia; los Fondos Regionales
de Solidaridad para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas; el Programa
Nacional de Lenguas Indigenas; el Apoyo al Patrimonio Cultural; la
Atencién a la Poblacién Indigena del Area Metropolitana de la Ciudad de
México y el Programa de Investigacion.

En ese contexto, con recursos de Pronasol, lo que se promovid fueron
programas que operarian a través de los comités de solidaridad, bajo un
modelo comunitario. A la vez, el Pronasol fue utilizado como herramien-
ta politica tendiendo una estructura paralela al PRI, donde los lideres de
los comités de solidaridad se convirtieron en operadores de la maqui-
naria de movilizacion priista.

A través del INI, con los recursos de Pronasol, se crearon y adminis-
traron los Fondos Regionales de Solidaridad (que continuarian funcio-
nando hasta la fecha con el nombre de Programa de Fondos Regionales
Indigenas), mediante los cuales se promovieron proyectos productivos
autogestivos y autosustentables, asi como otros programas de apoyo
productivo, como los dirigidos a comunidades y organizaciones produc-
toras de café, en los que algunas comunidades indigenas participaron
activamente (alrededor de 65% de los cafeticultores eran indigenas,
seglin sefiala Sdmano Renteria, 2004: 152). Igualmente, para apoyar

31 Sobre Pronasol, véase Julio Moguel (1991), Dresser (1992) y Sara Gordon (1993), entre otros.
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a los productores organizados como sociedades civiles, se constitu-
yeron las Cajas Solidaridad a nivel local y regional.

Los proyectos de desarrollo promovidos durante 1988-1998 se caracterizaron
por el abandono de los programas sociales de caracter benefactor y redistribucio-
nista en favor de aquellos que enfatizaron los criterios productivos y desarrollistas.
Asl, la administracion de Salinas no sélo redefinié la responsabilidad del Estado
como promotor del desarrollo, sino también establecié nuevas reglas respecto
de lo que era el desarrollo, de los mecanismos para alcanzarlo y de los sujetos a
quienes se dirigfa [...] Tradicionalmente los programas de desarrollo estaban diri-
gidos a la construccién de infraestructura o a la promocién del bienestar social
(ej. caminos, escuelas, cooperativas, etc.). En el pasado el INI y otras dependencias
del Estado contaban con pequefios programas para apoyar la produccion (ej. fer-
tilizantes, Cocoplas), pero el programa de Fondos Regionales fue el primero que se

destind exclusivamente a proyectos productivos indigenas (Saldivar, 2007: 8).

El cambio en la estrategia de las nuevas politicas lo asumié el INI,
administrado por Arturo Warman (1988-1992) con vistas a cumplir con
tres grandes principios:

Promover y dar apoyo a las iniciativas de los pueblos indigenas a fin de actua-
lizar sus potencialidades. Promover el traspaso de funciones institucionales
a las colectividades indigenas y a otras instituciones publicas y grupos de
la sociedad comprometidos con la accion indigenista. La coordinacién con las
instituciones federales, estatales, municipales y de la sociedad y con los orga-
nismos internacionales para ampliar la cobertura de los servicios e involucrar

a otras dependencias (Warman, 1989: 11).
Desde 1992, con el cambio de eje en las politicas sociales hacia los

indigenas y la creacién de la nueva Secretaria de Desarrollo Social, el INI
fue integrado en la estructura de este nuevo organismo, conlo cual el eje
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de su accién dejé de ser la educacion, trasladandose al desarrollo. Las
nuevas tareas de administracion de proyectos productivos que asumio
se reflejaron en el crecimiento de su aparato burocratico, distribuido alo
largo del pais (véase al respecto, INI, 1994).

Mientras que la definicion de las politicas publicas se mantuvo como
tarea exclusiva del Estado, la participacién indigena institucional quedé
restringida a las actividades de gestién e implementacién de proyec-
tos y ala participacion a través de los comités de solidaridad mediante
los cuales se gestionaron los recursos hacia las comunidades, bajo una
estrategia clientelar ligada al PRI.

En un plano mas general de la vida politica, como consecuencia del
conflicto en el que culmind la eleccién presidencial de 1988, se abrié un
proceso que dio paso lentamente hacia la pluralidad politica, pero en
donde los pueblos indigenas, las mas de las veces participando como
clientela electoral del PRI, quedaron excluidos de la representacion, la
deliberacion y la toma de decisiones.

Por otra parte, en el marco de las celebraciones del V Centenario del
descubrimiento de América, durante la Primera Cumbre Iberoamericana
celebrada del 18 al 20 de julio de 1991 en la ciudad de Guadalajara,
Jalisco, a iniciativa de México se gesto la creacion del Fondo para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas de América Latina y el Caribe, cono-
cido como Fondo Indigena. El Fondo quedd constituido como organismo
multilateral de cooperacién internacional con la adopcién del conve-
nio del 24 de julio de 1992, que sefialaba como su objetivo: “el de esta-
blecer un mecanismo destinado a apoyar los procesos de autodesarrollo
de pueblos, comunidades y organizaciones indigenas de la América Latina
y del Caribe”.*? El Fondo Indigena tiene como mision:

% Actualmente participan en el Fondo Indigena 22 paises miembros: 19 de América Latina (Argentina,
Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Uruguay y Venezuela), y tres extrarregionales (Bélgica,
Espafiay Portugal).
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Promover el Buen Vivir-Vivir Bien como una alternativa de vida digna para
los pueblos, nacionalidades y comunidades indigenas de América Latina
y El Caribe, a través del ejercicio pleno de los derechos humanos y colecti-
vos, y la interculturalidad como forma de convivencia, que genere la igual-
dad de oportunidades y la superacién de todas las formas de exclusién
y dominacién, desarrollando capacidades para facilitar, asesorar técnica y
politicamente los procesos de dialogo entre los Estados y los gobiernos de los
Pueblos Indigenas (Fondo Indigena, s.f.).

Este Fondo creado en el marco del aniversario de los 500 afios de
la conquista de América, auspiciado por organismos financieros inter-
nacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo, sin embargo,
ha tenido poca presencia e influencia en las politicas y en la definicion
y auspicio de los programas de atencion a la poblacién indigena.

Durante el sexenio salinista también se dieron pasos hacia la trans-
formacion del marco juridico con vistas a un incipiente reconocimiento
de los derechos indigenas. El mas importante fue la reforma de 1992
al articulo 4° constitucional, con la que por primera vez se reconocié el
caréacter pluricultural de la nacién.3

La reforma constitucional nunca se reglamentd y Unicamente dio
lugar a que en el discurso oficial se adoptara la dimensiéon multicul-
tural, sin resolver el reclamo indigena de inclusion, derecho al terri-
torio, a la autonomia y a la autodeterminacién. Esas demandas, entre
otras, cobraron visibilidad con el levantamiento del Ejército Zapatista
de Liberacién Nacional el 1 de enero de 1994 en Chiapas, poniendo de
manifiesto el fracaso de las politicas hasta entonces adoptadas y colo-
cando en el centro del debate nacional la problematica indigena, como
uno de los grandes pendientes a resolver.

¥ Previamente la pluriculturalidad fue reconocida en las constituciones de cuatro entidades federativas:
Guerrero en 1987, Oaxaca, Chiapas y Querétaro en 1990, e Hidalgo en 1991.
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Las demandas indigenas de reconocimiento e inclusién en el centro
del debate

El levantamiento zapatista, el mismo dia de la entrada en vigor del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, obligd a discutir las
relaciones del Estado con los pueblos indigenas, pero simultaneamen-
te también el modelo econdmico esbozado durante la presidencia de
Miguel de la Madrid y profundizado bajo la conduccién de Carlos Salinas,
cuyos resultados mostraban ya una mayor desigualdad social, asi como
un incremento de los niveles de pobreza y marginacion.

Desde que estallé el conflicto en Chiapas, la accién del gobierno ha
transitado por un doble camino. Por una parte, el de la contencién, donde
se han combinado la interlocucién y negociacion con las organizaciones
indigenas, con la represion; y por otra parte, la busqueda de neutralizacion
de las demandas indigenas con su incorporacién en el discurso guber-
namental, apoyada en la entrega de recursos etiquetados dando conti-
nuidad a las politicas sociales de corte neoliberal, con programas que lejos
de reconocer las demandas del movimiento indigena, han mantenido la
centralizacion en la toma de decisiones y la falta de coordinacién entre
las dependencias gubernamentales encargadas de esos programas.

La via de la negociacidn inicidé con la declaracién de cese al fuego
por parte del gobierno federal del 12 de enero de 1994 y la publicacion
de la Ley de Amnistia el 22 de enero del mismo afio. El primer in-
tento de dialogo tuvo lugar el 21 de febrero enla catedral de San Cristébal
de las Casas, Chiapas (Didlogo para las Jornadas por la Paz), sin lograr
resultados. Tiempo después, el 24 de noviembre de 1994 se instald la
Comisién Nacional de Intermediacién (Conai), que fungiria como instan-
cia oficial de interlocucion entre el gobierno federal y el EZLN.

Durante los primeros meses del gobierno de Ernesto Zedillo (1994-
2000), el Congreso de la Unién aprobd la Ley para el Didlogo, la Concilia-
cion y la Paz Digna en Chiapas (el 11 de marzo de 1995), de iniciativa
presidencial, que tenia como objetivo suscribir un acuerdo de concordia



y pacificacién. Como estaba previsto en esa ley, se crearon nuevos
organismos coadyuvantes: la Comisién de Concordia y Pacificacion
(Cocopa)®* y la Comision de Seguimiento y Verificacion (Cosever).3®

En abril de 1995 inicid la primera reunion para el dialogo entre el
gobierno federal y el EZLN. En septiembre del mismo afio se estable-
cio la “Agenda Formato y Reglas de Procedimiento del Protocolo y
Bases para el Didlogo y la Negociacidon” que habria de celebrarse en
San Andrés Larrainzar, Chiapas. Ahi participaron el EZLN, el gobierno
federal, representantes del Poder Legislativo federal y, a través de éste,
todos los partidos politicos nacionales, asi como los poderes Ejecutivo y
Legislativo del estado de Chiapas, e invitados y asesores tanto de la dele-
gacioén zapatista como del gobierno federal (Lopez Monjardin, 1998).

Mientras se daba el dialogo con los zapatistas, los poderes Ejecutivo
y Legislativo organizaron la realizacién de una “Consulta Nacional
sobre Derechos y Participacion Indigena” que se llevé a cabo entre
noviembre de 1995 y marzo de 1996 mediante foros, encuentros y colo-
quios en los que participaron comunidades y organizaciones indigenas,
organizaciones civiles y autoridades estatales. Con la consulta se intentd
minusvalorar la fuerza y representatividad de las voces zapatistas, su-
giriendo que en ese ejercicio se expresaban efectivamente los intereses
indigenas, mientras que la disidencia provenia de una “insurreccién indi-
genaimpulsaday encabezada por mestizos”, como lo caracterizé Emilio
Rabasa Gamboa (2001: 179), coordinador para el didlogo y la negocia-
cion en Chiapas en la Secretaria de Gobernacion, entre 1998 y 2000.

3 "[...] integrada por los miembros de la Comisién Legislativa del Congreso de la Unién para el Dialogo
y la Conciliacion para el Estado de Chiapas, asi como por un representante del Poder Ejecutivo y otro del
Poder Legislativo del Estado de Chiapas [...] La Comision podra designar delegados que se acreditaran
ante el Gobierno Federal y el EZLN" (Ley para el Dialogo, articulo 8, 1995).

% [...] “integrada de manera paritaria, en los términos que lo acuerden los propios negociadores y ala que
se invitara a sendos representantes de los Poderes Ejecutivo y Legislativo del Estado de Chiapas [...]
Igualmente, la Comision podra invitar a personas o instituciones que considere conveniente” (Ley para
el Didlogo, articulo 9, 1995).
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Simultaneamente, se llevé a cabo el Foro Nacional Especial de
Culturay Derechos Indigenas en la ciudad de San Cristdbal de las Casas,
Chiapas, del 3 a 10 de enero de 1996, generando un espacio de conver-
gencia entre organizaciones y representantes indigenas del pais, con
diferentes posiciones en el debate. En el foro participaron 32 pueblos
indios y 178 organizaciones indigenas, que dieron paso a la estructura-
cién de una nueva organizacion: el Consejo Nacional Indigena.

De ambos espacios se nutrieron las posiciones y propuestas que fi-
nalmente se concretaron en los contenidos de los Acuerdos de San
Andrés. Tanto en la consulta como en el foro se expresé la necesidad de
reconocimiento pleno a los indigenas a partir de sus usos y costumbres
dentro del marco constitucional y el establecimiento de mecanismos
para su participacion en los asuntos publicos de su interés, partiendo de
sus propias formas de organizacion e identidad cultural.

El arduo proceso de negociacion para resolver el conflicto culminé
el 16 de febrero de 1996, con la firma por parte del EZLN y el gobierno
federal de los Acuerdos Sobre Derechos y Cultura Indigenas, llamados
Acuerdos de San Andrés, resultantes de la mesa “Derecho y cultura
indigena”, que se recogieron en cuatro documentos:

El primero, consiste en un pronunciamiento conjunto sobre la necesidad
de establecer un nuevo pacto entre los pueblos indios y el estado, y las carac-
teristicas que éste debe tener. El segundo contiene una serie de propuestas
conjuntas de alcance nacional que el gobierno federal y el EZLN enviarian
al Congreso de la Unién. El tercero establece un conjunto de reformas espe-
ciales para Chiapas. El cuarto y ultimo es un texto firmado por las partes, en
que se aflade a los tres primeros documentos algunos puntos que no fueron
incorporados a ellos inicialmente (Hernandez Navarro, 1998: 29-30).

El primer documento, titulado “Pronunciamiento conjunto que el
Gobierno Federal y el EZLN enviaran a las instancias de debate y deci-
sion nacional”, seglin explica en su pagina 1, “contiene los principios
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y fundamentos necesarios para la construccién de un pacto social
integrador de una nueva relacién entre los indigenas, la sociedad y el
Estado” (consultado en Hernandez y Vera, 1998: 56).

Igualmente, asumié como principios: “el pluralismo, la sustenta-
bilidad, la integralidad, la participacion, y la libre determinacion” (ibid.).
Ademas, se comprometio a construir un nuevo marco juridico nacional
que incluyera las demandas indigenas como derechos legitimos, entre
ellas, la del reconocimiento a las comunidades indigenas como entidades
de derecho publico, la libre determinacién y la autonomia.

Entre las demandas indigenas recogidas en los Acuerdos de San
Andrés se encuentran:

a) El reconocimiento de los pueblos indigenas en la Constitucion, y su dere-
cho alalibre determinacién en un marco constitucional de autonomia.

b) La ampliaciéon de la participacién y representacion politicas. El recono
cimiento de sus derechos econémicos, politicos, sociales y culturales,
como derechos colectivos.

c) La garantia de acceso pleno a la justicia. El acceso a la jurisdiccion del
Estado. El reconocimiento de sus sistemas normativos. El respeto a
la diferencia.

d) La promocioén de las manifestaciones culturales de los pueblos indios.

e) La promocion de su educacion y capacitacion, respetando y aprovechan-
do sus saberes tradicionales.

f) El impulso a la produccién y empleo. La proteccion a los indigenas mi
grantes (ibid.: 30).

En particular, el documento del pronunciamiento conjunto sefiala
entrelos “Compromisos del gobierno federal conlos pueblos indigenas™:

Ampliar participacion y representacion politicas. El Estado debe impulsar

cambios juridicos y legislativos que amplien la participacion y representa-
cion politicas local y nacional de los pueblos indigenas, respetando sus
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diversas situaciones y tradiciones, y fortaleciendo un nuevo federalismo en
la Republica mexicana. El reclamo de que las voces y demandas de los indi-
genas sean escuchadas y atendidas debe llevar al reconocimiento de dere-
chos politicos, econémicos, sociales y culturales de los pueblos indigenas,
dentro del marco de la nacién mexicanay a una decisiva Reforma del Estado
en materia de practicas institucionales. El gobierno federal promovera las
reformas constitucionales y legales que correspondan a los acuerdos y con-
sensos alcanzados (ibid.: 32).

También este pronunciamiento incluyd el compromiso de estable-
cer un nuevo marco juridico en el que se normen: “a) Derechos politicos.
Para fortalecer su representacion politica y participacion en las legisla-
turasy en el gobierno, con respeto a sus tradiciones y para garantizar la
vigencia de sus formas propias de gobierno interno” (ibid.: 33), asi como
derechos de jurisdicciodn, sociales, econémicos y culturales.

El encargo de elevar los compromisos firmados a reformas cons-
titucionales, con la propuesta de ley elaborada por la Cocopa, no fue
cumplido por el entonces presidente Ernesto Zedillo.

Paralelamente se siguid una estrategia de contrainsurgencia que
implicé lamilitarizacién de lazona de conflictoy el uso de fuerzas parami-
litares. Esta estrategia se fortalecié tras el rompimiento del didlogo entre
el movimiento indigena y el gobierno, motivado por el incumplimiento
de los Acuerdos de San Andrés, y tuvo uno de sus momentos mas algi-
dos el 22 de diciembre de 1997 con la matanza de campesinos indigenas
en Acteal, Chiapas, cuyo pleno esclarecimiento y aplicacion de la justicia
siguen pendientes. El proceso de dialogo para la reconciliaciéon y la paz
quedd suspendido, pero no asi las movilizaciones zapatistas que exigian
el cumplimiento de lo acordado.

Un elemento ambiental extra que cabe destacar es el hecho de que
al mismo tiempo que acontecia este dialogo, se discutia la “reforma
electoral definitiva” con la que se esperaba dotar de credibilidad a los
procesos electorales y fortalecer la vida partidista. En esta reforma



estuvo ausente el disefio de nuevas estrategias para mejorar la repre-
sentacién indigenay su participacion en la vida politica institucional. Sin
embargo, uno de los elementos mas importantes de esa reforma fue la
“ciudadanizacion” del Instituto Federal Electoral, que no puede enten-
derse al margen de la presion politica por incorporar a los ciudadanos en
la toma de decisiones y aminorar la brecha y desconfianza de los ciuda-
danos hacia los politicos, las instituciones y el gobierno.

Por otraparte, sinvisos de procurar una nuevarelacion entre el Estado
y la poblacién indigena, la problematica indigena en el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000 siguié siendo considerada como asunto de falta
de integracion al desarrollo, rezago en la imparticién de justicia y de
extrema pobreza.

En el apartado de “Desarrollo social” del Plan, se incorpord un inciso
dedicado al desarrollo de los pueblos indigenas en el que se sefialaba:
“El Estado mexicano ha procurado una politica de incorporacién de los
pueblos indios a la cultura mestiza y al desarrollo politico y econédmico
nacionales. Sin embargo, esta politica ha encontrado obstaculos para
la consecucion de los objetivos de largo plazo™ (PND 1995-2000: 98).
Sin proponer una via alternativa, consideraba que, igual que en el
pasado, “La politica de desarrollo de los pueblos indigenas tiene el propo-
sito de lograr la plena integracion de todos los grupos étnicos al proceso
de desarrollo nacional, sin que esto implique renunciar a la riqueza cul-
tural de su historia, su lenguay sus tradiciones”.

Asimismo, sin establecer compromisos para atender el conflicto
indigena, el Plan Nacional de Desarrollo Unicamente sefialaba que “La
pronta respuesta a los reclamos histéricos de los pueblos indigenas
en materia de imparticion de la justicia, tenencia de la tierra, derechos
politicos y sociales, y autodeterminacion, se vuelve urgente para la
construccién de un pais mas unido, justo y democratico”, pero al mismo
tiempo se resistia a reconocer los derechos colectivos: “se promovera

% Para un desarrollo de este tema puede consultarse Castafieda y Singer (2010).
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el respeto estricto de los derechos que les corresponden a los indige-
nas como ciudadanos mexicanos. En este sentido, cobra especial rele-
vancia que los indigenas puedan ejercer irrestrictamente las libertades
individuales”.

En este documento se advertia un viraje enladenominada “politica de
desarrollo social”, al tener ahora como objetivo las familias (clasificadas
por debajo de la linea de pobreza en el sector rural), y ya no a las comu-
nidades como se sostuvo durante el periodo salinista. En este sentido
sefialaba: “se dara atencién prioritaria a las familias en condiciones de
pobreza extrema, a las poblaciones marginadas, a las comunidades
indigenas y a los grupos con desventajas para integrarse al desarrollo”.
En consecuencia, pero dos afios mas tarde, el 8 de agosto de 1997 se
cred el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa), susti-
tuyendo al anterior Pronasol.

Progresa se caracterizd por ser un programa focalizado de combate
a la pobreza, dirigido a las familias en situacion de extrema pobreza,
con lo que las organizaciones comunitarias dejaron de ser el vinculo
de intermediacién para recibir los beneficios, como venian hacién-
dolo bajo el Pronasol. Con el nuevo programa, en lugar de entregar
subsidios o productos, ahora las familias beneficiadas recibian
dinero en efectivo y eventualmente apoyos especificos en especie,
a condicién de que fueran empleados para educacion, salud y alimen-
tacién con el objetivo, como lo sefialaba el propio programa, de crear
“capital humano”.

Ademas de los recursos de Progresa, se siguieron promoviendo los
Fondos Regionales Indigenas, que administrados por el INI fueron desti-
nados principalmente a organizaciones de productores, y se utilizaron
otros mecanismos como los fondos y programas sociales o los de inver-
sion publica, que las mas de las veces tuvieron como finalidad contener
lainsurgencia indigena.

Asi, por ejemplo, para el estado de Chiapas, los gobiernos federal y
estatal administraron programas como: “Mundo Maya”, “Plan Estatal
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de Desarrollo Turistico”, “Programa para la Regién Zoque Norte”, “Pro-
grama del Fondo para la Estructura Social Municipal”, “Coinversion
para el Desarrollo Social”, “Crédito a la Palabra”, “Programa 100 Ciu-
dades”, “Programa Operativo Anual para Chiapas”, “Alianza para
el Campo”, “Programa de Empleo Temporal”, “Procampo”, “Kilo por
Kilo", “Créditos Banrural”, “Fondo Nacional para las Empresas Sociales”
y el “Programa de Apoyo para el Rezago Educativo”, entre otros.
Igualmente, se signaron convenios y acuerdos entre los que se encuen-
tran: “Acuerdo Social para el Bienestar y el Desarrollo para la Regién
Sierra de Chiapas”, “Acuerdo Estatal para la Paz y la Reconciliacion en
Chiapas”, “Convenio de Colaboracion y Coordinacién Administrativa
entre el gobierno federal y el Congreso del Estado de Chiapas”, “Acuer-
do de Coordinacién para la Estabilidad Politica, la Reconciliacion Co-
munitaria, el Desarrollo Social y el Crecimiento Econdmico entre el

Gobierno Estatal y 42 Municipios”, entre otros.

El discurso del viraje en las relaciones del Estado con los pueblos
indigenas: la politica del gatopardo

A pesar de la alternancia en el poder con la eleccién de Vicente Fox
como presidente de la Republica en julio de 2000, cuya candidatura fue
recogida por el Partido Accion Nacional, no se produjo cambio alguno
en la relacion entre el Estado y las comunidades indigenas; tampoco
hubo un giro en las politicas del gobierno hacia éstas. No obstante, en
el discurso la cuestion indigena ocupd un destacado lugar e incluso se
incorporaron las demandas del movimiento en el lenguaje usado por el
presidente y sus funcionarios de gobierno, asi como en los documentos
rectores de la politica sexenal. Cambiaron las instituciones y la retdrica,
pero no se resolvioé la exclusion indigena ni su relacion con el Estado.
Durante su campafia electoral, el entonces candidato Vicente Fox
prometié resolver el conflicto chiapaneco “en 15 minutos”, negociar
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la pacificacion de Chiapas, liberar alos presos politicos zapatistas, retirar
al Ejército de la zona de conflicto, respetar los Acuerdos de San Andrés e
impulsar el desarrollo de la zona con la promocién de inversion nacional
y extranjera, “porque yo sé que, en el fondo, todos los indigenas lo que
quieren es tener un vochito, su tele y un changarro que les permita vivir
aellos y a sus familias” (La Jornada, 8 de agosto de 2000).

Luego, en su mensaje de toma de posesion como presidente de la
Republica del 1 de diciembre de 2000, sefialé:

Hermanos y hermanas de las comunidades indigenas;

A mis amigas y amigos de los pueblos indigenas:

Permitanme dirigirme a ustedes de manera especial. De manera especial
para que sea el mafiana el que florezca.

Como Presidente de México, asumo responsablemente el compromiso de
crear condiciones que hagan posible la participacion permanente de todos
y cada uno de ustedes, de sus comunidades y sus pueblos, enla construccion
de los marcos legales que garanticen dentro del Estado Nacional el ejercicio
pleno de su autonomia y su libre determinacion en la unidad nacional, para
que sea el mafiana el que florezca.

iNunca mas un México sin ustedes!

iEn México y en Chiapas habra un nuevo amanecer!

En Chiapas seran las acciones, no las palabras huecas, el eje vertebral de una
nueva politica federal y presidencial que conduzca a la paz.

Fue mi palabra empefiada enviar a este H. Congreso de la Unién, como Inicia-
tiva de Ley, el documento elaborado por la Cocopa, que sintetiza el espiritu
de los Acuerdos de San Andrés y este sera mi primer acto de mi gobierno
en referencia a este Congreso. El proximo martes, tienen aqui tal iniciati-
va. Convoco a los y las legisladores, a las fuerzas y partidos politicos, para
que deliberen con plena responsabilidad el tema capital que aquel docu-
mento entrafa: el del Estado, la sociedad y los pueblos indigenas de México
(Fox, 2001).
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En efecto, la primera iniciativa de ley enviada por el Ejecutivo al
Congreso fue la referente a las reformas constitucionales en materia
indigena recogida en lallamada Ley Cocopa, no obstante, la promesa de
tomar en cuenta las voces de los interesados en la deliberacion parla-
mentaria no se cumplié y el resultado del proceso legislativo no satisfizo
los intereses indigenas.

También el 1 de enero de 2001, en el 7° aniversario del levantamiento
del EZLN, dieron a conocer su posicion con un comunicado en el que
reiteraban tres exigencias para reanudar el didlogo “verdadero™:

[...] el retiro de 7 posiciones militares del ejército federal en la llamada “zona
de conflicto” (dos ya se retiraron, pero aun faltan cinco por retirar), la libera-
cion de todos los zapatistas presos (sdlo han sido liberados 17 y faltan casi
100 mas), y el reconocimiento constitucional de los derechos y la cultura indi-
genas de acuerdo a la iniciativa de ley de la Cocopa (Comunicado del EZLN
ala Sociedad Civil Nacional e Internacional, 1 de enero del 2001).

El mismo dia, en otro comunicado, anunciaron la organizacién de
una marcha hacia la Ciudad de México (véase al respecto, entre otros,
Singer, 2001y 2004), e invitaron al Congreso Nacional Indigena a parti-
cipar en ella. Explicaban los objetivos de la siguiente manera:

[...] una gran movilizacién nacional e internacional para lograr el recono-
cimiento constitucional de los derechos y la cultura indigenas en México
de acuerdo con la iniciativa de ley de Cocopa. Como parte de esa movili-
zacion, el EZLN enviara una delegacion del CRI-CG a la Ciudad de México
con el fin de dialogar con los legisladores del Congreso de la Unién
y convencerlos de las bondades de dicha iniciativa elaborada por dipu-
tados y senadores de 4 partidos politicos con registro (PAN, PRI, PRD
y PT) (Comunicado del EZLN al Congreso Nacional Indigena del 1 de enero
de 2001).
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Después del recorrido por diversas localidades del pafs, la caravana
indigena llegd el 11 de marzo a la Ciudad de México con el fin de ser escu-
chados por el Congreso de la Unién, gue como se sefiald, en esos momen-
tos ya discutia la reforma constitucional en materia indigena.’

Por su parte, el presidente Vicente Fox, con un discurso en el que
aparecia identificandose con la lucha por los derechos indigenas, se
apoyd en una intensa campafia en los medios de comunicacién para
reiterar su disposicion a firmar la paz® (Singer, 2002). Igualmente,
dio paso a la creacidon de nuevos organismos y a la designacion de
indigenas en los puestos directivos de éstos. En este sentido, el 4
de diciembre de 2000 anuncid la creacién de la Oficina de Represen-
tacion para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, dependiente de la
Presidencia de la Republica. Al frente de esta nueva oficina designé a
la ingeniera empresaria de origen indigena nahfid Xéchitl Galvez Ruiz,
quien estuvo en el cargo hasta la desaparicién de esta oficina en 2003,
cuando se transformd el Instituto Nacional Indigenista en Comisién
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas. Se trataba de un
espacio al que se le daba la tarea de coordinacion de las politicas publi-
cas hacia la poblacion indigena.

[...] creada por acuerdo presidencial el 4 de diciembre de 2000, en atencion
al compromiso que el Presidente de la Republica, como candidato, contrajo
con los pueblos indigenas de nuestro pais, en el sentido de contar con una
instancia dotada de autoridad y agilidad para atender las demandas y dar
seguimiento a la resolucion institucional de su problematica. A partir de sus
funciones de coordinacién esta en contacto constante con los pueblos y or
ganizaciones indigenas y en el esfuerzo de asegurar espacios, recursos y
acciones institucionales para su atencion. Esto es, se propone la construccién

3 De manera inusitada las televisoras transmitieron fragmentos de la caravana zapatista, de su llegada
al zécalo de la Ciudad de México y del evento que ahituvo lugar.

% En ese contexto, Televisa y Television Azteca organizaron y transmitieron el concierto “Unidos por
laPaz".



de una politica transversal que multiplique e integre los esfuerzos del Go-
bierno Federal para el desarrollo indigena (PNDPI 2001-2006, Il1. 3).

Ademas, por primera vez al frente del INI y de la Direccion General
de Culturas Populares e Indigenas (DGCPI),*® habria nombramientos de
funcionarios de adscripcion indigena. Como director del INI designé
al antropdélogo nahua de la Sierra de Guerrero Marcos Matias Alonso;
asimismo, el abogado e intelectual mixteco —destacado promotor de los
derechos indigenas— Francisco Lopez Barcenas, fue nombrado direc-
tor de la oficina de Procuracion de Justicia del mismo instituto.“® Por
su parte, en la DGCPI nombr¢ directora a la sociéloga Griselda Galicia
Garcia. Con esos nombramientos se levanto la expectativa de cambio
en la politica indigena, sin embargo, éste sdélo tuvo lugar en el plano
del discurso.

Mientras la caravana zapatista hacia uso de latribunaenla Cdmarade
Diputados, el 29 de marzo de 2001, la Comisién Nacional de Desarrollo
Integral y Justicia Social para los Pueblos Indigenas (creada en enero
de 1994) fue sustituida por un nuevo Consejo para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas, que quedd integrado como drgano asesor del presi-
dente de la Republica. Segun sefialé Vicente Fox al instalar el Consejo:

La creacién de este consejo responde a la necesidad de ofrecer un canal
de interlocucién, de didlogo, de toma de decisiones, de consulta, que asegure
que toda politica publica que emprenda el Gobierno Federal, sea consecuen-
te con los problemas y demandas planteadas por cada pueblo indigenay por
cada comunidad (Fox 2001).

39 El7 de marzo de 2001, la Direccion General de Culturas Populares (creada en 1978) cambié su denomi-
nacién a Direccién General de Culturas Populares e Indigenas.

40 Tras el fracaso de la Ley indigena, Lopez Barcenas renuncio al INI en agosto de 2001; Marcos Matias
permanecio en el cargo solamente un afio, obligandolo a su renuncia y fue sustituido por Huberto Aldaz
Hernandez, de ascendencia mixe, quien quedd encargado de la reestructuracion del INI, preparando su
transformacion en Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
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Ademas, se constituyeron por decreto la Coordinacién General de
Educacion Intercultural Bilingtie y el Instituto Nacional de las Lenguas
Indigenas, que comenzé a operar en 2003,% ambos adscritos a la
Secretaria de Educacion Publica, y la Coordinacién de Salud para los
Pueblos Indigenas, en la Secretaria de Salud.

La estrategia mediatica y las acciones emprendidas por Vicente
Fox no fueron exitosas para contener las demandas zapatistas. El
Subcomandante Marcos se opuso a aceptarlo como interlocutor para
la solucién pacifica del conflicto y le exigio limitarse a construir el con-
texto que acompafiara el cambio institucional que diera salida al conflic-
to (Singer, 2002). Los reclamos del EZLN no se cumplieron; tampoco
los Acuerdos de San Andrés.

Con la idea de que “el presidente propone y el Congreso dispone”
planteada por Vicente Fox en su mensaje de toma de posesion como
presidente, la negativa del Congreso a asumir su iniciativa de ley indige-
na no le merecié mas comentario que una felicitacion. El Congreso de
la Unién aprobd un conjunto de reformas constitucionales en materia
de derechos y cultura indigena (a los articulos 1°, 2°, 4°, 18 y 115 de la
Constitucién), a las que se llamé Ley indigena, publicadas el 14 de agos-
to de 2001, que muy alejadas del planteamiento original dejaron fuera
el centro de los acuerdos firmados. Ese fue el final del proceso de nego-
ciacion que el gobierno foxista dijo estar dispuesto a entablar con las
fuerzas del movimiento indigena.

Sin la solucién del conflicto en Chiapas y no obstante el amplio cues-
tionamiento y rechazo a la nueva reforma constitucional por parte del
EZLNy otras organizaciones, comunidades indigenas, fuerzas politicas
e incluso por funcionarios del propio gobierno, esa nueva legislacion fue
punto de partida para la elaboracion de las politicas publicas foxistas,

4 EI'13 de marzo de 2003 se publicé la Ley General de Derechos Lingtiisticos de los Pueblos Indigenas,
cuyo articulo 14 establecié la creacion del Instituto Nacional de Lenguas Indigenas (INALI), como orga-
nismo descentralizado sectorizado en la Secretarfa de Educacién Publica.
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donde la participacion indigena estuvo ausente. Asi, a lo largo del sexe-
nio, la brecha entre el discurso y la realidad fue evidente.

Tanto en el discurso de presentacién del Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006, como en el del Programa Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas 2001-2006 (PNDPI 2001-2006) dado a conocer el
6 de marzo de 2002, Vicente Fox reiterd que “[...] es prioridad de mi
gobierno construir una nueva relacion entre el Estado, los pueblos indi-
genas y la sociedad nacional, fundada en el reconocimiento de la diver-
sidad cultural, en el didalogo entre culturas y en el respeto y asuncion de
las diferencias” (PNDPI: 3).

El PNDPI 2001-2006 planteaba ocho grandes retos: 1) Generar
conciencia y respeto a la diversidad cultural; 2) Equidad e igualdad de
oportunidades; 3) Participacion indigena en la toma de decisiones;
4) Articular el crecimiento econémico con el desarrollo social; 5) Mejorar
y hacer transparente el desempefio institucional; 6) Reformular las poli-
ticas indigenistas; 7) Garantizar la atencién transversal; y 8) Disefiar
modelos de desarrollo diferenciados.

Segun Xéchitl Galvez, entonces titular de la Comision de Desarrollo
de los Pueblos Indigenas:

El Programa Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2001-2006
recoge el compromiso del Gobierno Federal para caminar hacia un nuevo
pacto, una nueva relacién que busca no sdlo abrir los espacios de participacion
e interlocucién con los pueblos indigenas, sino disefiar con ellos, las medidas

de gobierno que respondan a sus diversas y complejas circunstancias (ibid.: 5).

No obstante, los avances que en ese sentido se dieron a lo largo del
sexenio fueron notoriamente insuficientes. Y es que traducir los buenos
propdsitos que contenian esos documentos en acciones efectivas impli-
caba primero reconocer en la Constitucion el principio de la autonomia
indigena, reconocer alos pueblos indigenas como entidades de derecho
publico y efectivamente fomentar su desarrollo econdmico sustentable,
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como lo sefialé Miguel Ledn Portilla en la ceremonia de presentacion del
PNDPI 2001-2006:

Uno, si se busca una nueva relacién con los pueblos indigenas es imprescin-
dible no sélo enunciar que debe lograrse el respeto a sus diferencias cultura-
les y linglisticas por el Estado y la sociedad nacional. Convertir en realidad
tal respeto, sélo podra alcanzarse si en ella se reconocen plenamente a los
pueblos indigenas y sin ambage alguno en la Constitucion Politica de México.
Eso esimportantisimo, que quede perfectamente claro el principio de la auto-
nomiaindigenal...]

Dos: para promover una nueva relacién —estoy comentando lo que esta en el
Programa— para promover una nueva relacién con los pueblos indigenas, es
impostergable que se reconozca su personalidad como entidades de dere-
cho publico. No de interés publico, de derecho publico.

[...] Obviamente, lo anterior presupone que el Poder Legislativo revi-
se y modifique, en todo lo que sea necesario, las reformas constitucionales
y cualquiera de las otras leyes que se hayan emitido en relacién con los
pueblos indigenas.

En este momento, creo que es un momento propicio para pedir al Presidente
de la Republica, él que presenté el Proyecto Cocopa, que vuelva a apoyar de-
cididamente que esto se convierta en realidad.

Tres: el fomento al desarrollo econdmico sustentable de los pueblos indige-
nas es otra prioridad (Ledn Portilla, 2002).

Durante el sexenio, otro de los anuncios que generd gran expec-
tativa fue la transformacion del Instituto Nacional Indigenista en
Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI),
que ocurrié finalmente en el afio 2003. El proyecto de reestructuracion
corrié a cargo de la Oficina de Representacién para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas, que desaparecié luego de esta transforma-
cién institucional.#

4 Segln sefiala Luis Hernandez Navarro (2007: 106), la fundacion de esta Comision fue en parte idea
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Ya en el PNDPI 2001-2006 se anunciaba la creacién de este nuevo
organismo que segun se decia, habria de convertir “[...] a los pueblos
indigenas en verdaderos interlocutores de la accion gubernamental [...]
y que, através de su accidn, propicie las transformaciones necesarias de
las instituciones federales, de tal manera que se dé realmente una nueva
politica del Estado con los pueblos indigenas™ (PNDPI 2001-2006).

Sin embargo, si el propdsito era efectivamente dar lugar a esa “nueva
politica del Estado”, se debid a haber cumplido con la obligacion esta-
blecida en el Convenio 169* de llevar a cabo una amplia consulta con
los pueblos indigenas y no solamente cubrir el tramite mediante foros
que por lo demas no tuvieron aceptacién entre las organizaciones del
movimiento indigena.

El marco legal de esta transformacién quedé sefialado en la Ley de
la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
publicada el 21 de mayo de 2003. En ella se establecié como objeto del
nuevo organismo:

[...] orientar, coordinar, promover, apoyar, fomentar, dar seguimiento
y evaluar los programas, proyectos, estrategias y acciones publicas para el
desarrollo integral y sustentable de los pueblos y comunidades indigenas

de la Asamblea Nacional Indigena por la Autonomia (ANIPA), que exigia el acceso a espacios institu-
cionales y politicos, asi como la creacion de un organismo dependiente del Ejecutivo federal, integrado
por representantes de los pueblos indigenas y personalidades destacadas.

4
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En el Convenio 169 de la OIT se establece que: “Articulo 6, 1. Al aplicar las disposiciones del presente
Convenio, los gobiernos deberan: a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos
apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medi-
das legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente; b) establecer los medios
a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar libremente, por lo menos en la misma
medida que otros sectores de la poblacién, y a todos los niveles en la adopcién de decisiones en
instituciones electivas y organismos administrativos y de otra indole responsables de politicas y
programas que les conciernan; c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones
e iniciativas de esos pueblos, y en los casos apropiados proporcionar los recursos necesarios para
este fin. 2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio deberan efectuarse de buena
fe'y de una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas”.
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de conformidad con el articulo 20. de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (Ley de la CDI 2003, articulo 2).

Igualmente, en la ley se definieron sus funciones y la forma de su orga-
nizacion, en la cual se incluyd la creacion de un Consejo Consultivo.
Lo aparentemente novedoso de este Ultimo fue establecer que
“En la composicion del Consejo siempre habra mayoria de representan-
tes indigenas” (articulo 12) y que “El Consejo Consultivo de la Comision
analizara, opinard y haréa propuestas a la Junta de Gobierno y al Director
General sobre las politicas, programas y acciones publicas para el desarrollo
de los pueblos indigenas. El Consejo Consultivo sesionara de manera trimes-
tral y sera presidido por un representante indigena” (articulo 13).

En la estructura de la nueva CDI que comenzé a operar el 5 de julio
de 2003 se mantuvo el caracter vertical en la toma de decisiones (con
la Junta de Gobierno en la clpula), mientras que la participacion indi-
gena (a través de 142 consejeros en el Consejo Consultivo) quedaria
limitada a funciones de consulta no vinculantes en el organismo.

Asi, como rasgo distintivo de las medidas adoptadas en materia indi-
gena por el gobierno foxista, la transformacién del INI en CDI no fue
mas que otro cambio con el que todo seguiriaigual, de manera que pese
a las multiples declaraciones en los medios, no se transformo la rela-
cién del gobierno con los pueblos indigenas. En la CDI, ademas, a lo
largo del sexenio, se mantuvieron practicamente los mismos progra-
mas que administraba el INI, sin que hubiera modificaciones significati-
vas en la politica hacia este sector de la poblacién.

La evaluacion de las politicas foxistas la realizé en su momento el
Comité de Expertos de la OIT, ante las movilizaciones de las organiza-
ciones indigenas y los recursos que interpusieron ante esa organizacion
contra las reformas constitucionales en materia indigena aprobadas
al inicio del sexenio, y particularmente contra la delegacion a las enti-
dades federativas de la responsabilidad de regular los criterios de reco-
nocimiento de los pueblos y comunidades indigenas. En este sentido,
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en la recomendacion que extendié al gobierno mexicano en 2004, este
Comité de Expertos de la OIT solicité que:

[...] adopte las medidas necesarias para asegurar, con la participacion
de los pueblos interesados, una accién coordinada y sistematica para pro-
teger los derechos de los pueblos indigenas y garantizar que, al adoptarse
las medidas legislativas y administrativas pertinentes, tanto por parte del
Gobierno Federalcomo de los congresos estatales, se garantice como minimo
comun denominador los derechos consagrados por el Convenio (“Comisién
de Expertos, 75 sesion, 2004, Observacion, México, publicacion 2005, citado
por OIT 2009: 37).

Igualmente, en relacion con los programas formulados por el gobier-

no para alcanzar la igualdad para los pueblos indigenas, el Comité de
Expertos sefialé que:

[el] nimero creciente de planes aislados no es suficiente para lograr una
politica efectiva de inclusion. No esta totalmente claro dénde se encuentra
la naturaleza complementaria y la coordinacion entre los programas descrip-
tos por el Gobierno [y que] al establecer los diferentes planes y programas
de desarrollo para los pueblos interesados, se asegure que éstos queden den-
tro de un marco de accion coordinada y sistematica, con la participacién plena
de los pueblos indigenas (“Consejo de Administracién, 289 Reunién, marzo de
2004, Reclamacion en virtud del articulo 24 de la Constitucion de la OIT, Mé-
xico, GB.289/17/3", citado por OIT, 2009: 38).

Continuidad sin cambio. El desarrollo con identidad

La politica social del gobierno de Felipe Calderdon (2006-2012) y en par-
ticular la dirigida a la poblacién indigena, igual que en el sexenio panista de
Vicente Fox, no se distinguié de la llevada a cabo en sexenios previos.

Representacion y participacion politica indigena en México



Nuevamente el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se ocupé de
la tematica indigena en relacion con temas como el turismo, la supera-
cion de la pobreza, la educacion, etc., y dedicé como parte del “Eje 3.
lgualdad de oportunidades” un apartado, el 3.4, dedicado a los “Pueblos
y comunidades indigenas” (PND 2007-2012: 199-209). En este docu-
mento, considerando a los indigenas como grupo prioritario, una vez
Mas se reconocieron sus carencias y la poca efectividad de las politi-
cas hasta entonces implementadas, incluidas las del anterior gobierno
también panista. Asi, en el PND se reconocia:

Desgraciadamente, los pueblos y comunidades indigenas auin no disfrutan de
una situacién social y econdmica propicia para el mejor desarrollo humano;
se caracterizan por vivir en altos niveles de pobreza y en una situacién de
significativa desventaja. El combate al rezago social de los pueblos y las comu-
nidades indigenas representa una de las areas de politica publica de mayor
relevancia para el desarrollo arménico de México [...] Los graves rezagos de
desarrollo que enfrentan los pueblos indigenas en México se refieren, princi-
palmente, alos &mbitos econémico, social y humano, cultural, de infraestruc-
turay de ejercicio de sus derechos fundamentales (PND 2007-2012).

En particular, para propdsitos de este trabajo, interesa destacar el
tema de los “derechos fundamentales”, respecto a los cuales el PND
2007-2012 fue muy ambiguo. Luego de detallar evidencias sobre los
rezagos “econdémico, social y humano, cultural, (y) de infraestructura”,
el documento planteaba que:

[...] en México las normas juridicas que reconocen derechos especificos
a los indigenas no siempre se hacen efectivas y tampoco se observan en
los procedimientos judiciales [...] Los factores que provocan este problema
son diversos: va del desconocimiento de su existencia o contenido, a la vela-
da discriminacion, pasando en ocasiones por la falta de normas y de proce-
dimiento para asegurar su observancia. La falta de respeto a los derechos
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individuales y sociales de los indigenas, no sélo son injustos para individuos
y grupos, sino que también constituyen un severo obstaculo para su desarro-
llo integral y sustentable. En materia de derechos destaca también la poca
participacién en los procesos electorales, y la escasa representacion politica
que alcanza este sector de la poblacion en los érganos legislativos y la con-
flictividad electoral (idem).

A ese diagndstico correspondié nuevamente una vision restrictiva de
la autodeterminacion indigena y la reiteracion de una politica asisten-
cialista e integracionista. En este sentido, como “objetivo 15" del PND
se planteaba nuevamente: “Incorporar plenamente a los pueblos y a las
comunidades indigenas al desarrollo econdémico, social y cultural del
pais con respeto a sus tradiciones histdricas y enriqueciendo con su pa-
trimonio cultural a toda la sociedad” (idem).

La falta de interés gubernamental en los asuntos indigenas se
mostré en la tardanza en elaborar y dar a conocer el programa sectorial
correspondiente. A la mitad del sexenio, en el marco del programa Vivir
Mejor, en el que entre otros programas incluyé al foxista Progresa-
Oportunidades, por fin (el 4 de diciembre de 2009) se dio a conocer
el Programa para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2009-2012
(PNDPI 2009-2012), en el que tampoco se dispuso de una platafor-
ma para resolver el problema de exclusion indigena ni se respetd la
norma internacional que habia sido recientemente validada.

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pue-
blos Indigenas, que después de 25 afios de deliberaciones aprobd la
Asamblea General de la ONU (el 13 de septiembre de 2007), formalizé
principios y normas para velar por los derechos fundamentales de
los pueblos indigenas. Entre ellos, el reconocimiento de estos pueblos
como sujetos plenos del derecho a la libre determinacion (articulo 3)
y la obligacién de realizar consultas previas, libres e informadas so-
bre medidas que pudieran afectarlos. En ese sentido, el articulo 19 de
esta Declaracién establece que: “Los Estados celebraran consultas y
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cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas interesados por me-
dio de sus instituciones representativas antes de adoptar y aplicar
medidas legislativas y administrativas que los afecten, para obtener su
consentimiento libre, previo e informado” (ONU, 2007).

Sin una consulta previa, libre e informada para obtener el consenti-
miento de los pueblos indigenas en los términos establecidos por los
acuerdos internacionales y sin atender a su derecho a decidir las priori-
dades de su desarrollo,* el PNDPI 2009-2012 no propuso ningun objeti-
vo, estrategia nilinea de accidon pararesolver lo que el propio diagndéstico
del programa sefialaba como problema medular, a saber:

La falta de reconocimiento real y efectivo de los derechos individuales y colec-
tivos de los pueblos y comunidades indigenas no sélo es factor que produce
injusticia para individuos y grupos concretos, también constituye un severo
obstéaculo para el desarrollo integral y sustentable de la poblacién indigena
y de todo el pais en general. Este ultimo, para ser efectivo, requiere seguri-
dades y certezas juridicas, procedimientos adecuados y el reconocimiento de
las autoridades indigenas y de sus sistemas normativos, segun lo establece la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En materia de derechos
politicos, destaca también, la poca participacion en los procesos electorales y
la escasa representacion politica que alcanza este sector de la poblacion en los
érganos legislativos y la conflictividad electoral (PNDPI 2009-2012: 23).

El programa establecié cinco ejes de politica con los cuales se alcan-
zaria el objetivo del desarrollo con identidad* para los pueblos y las

“ Elarticulo 7, inciso 1, del Convenio 169 de la OIT sefiala que: “Los pueblos interesados deberan tener
el derecho de decidir sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo, en la medida en
que éste afecte a sus vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que ocupan
o utilizan de alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo econémico,
social y cultural. Ademas, dichos pueblos deberan participar en la formulacién, aplicacion y evaluacion
de los planes y programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles directamente”.
Como se vera mas adelante, en México alin no existe una ley de caracter federal para estas consultas.

4 *[...] entendiendo por éste al desarrollo de las personas, los pueblos y las comunidades indigenas
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comunidades indigenas: 1) derechos indigenas (entendidos solamen-
te como armonizacion del marco juridico nacional y condiciones para
el ejercicio de los derechos contenidos en las leyes); 2) superacién de
los rezagos y desarrollo con identidad; 3) reconocimiento y valoracion
de la diversidad cultural y lingtiistica; 4) participaciéon y consulta para
una democracia efectiva (entendido como participacion en la planea-
cion del desarrollo y en el reconocimiento y “ejercicio de sus derechos”,
es decir, de los limitados derechos reconocidos en la Constitucion); y
5) gestion institucional para un pais cultural y lingisticamente diverso.

En la idea del llamado modelo de desarrollo con identidad preva-
lecia una visién contradictoria. Por una parte, se reconocia que:
“[...] es la propia poblacion indigena quien debe llevar a cabo un pro-
ceso de planeacion de su propio desarrollo de manera activa y conscien-
te, congruente con su propia identidad y en un horizonte de largo plazo
y asumir una actitud para gestionar, participar en la ejecucién y dar se-
guimiento a estas acciones” (CDI, Memoria: 83).

Pero al mismo tiempo predominaba un enfoque paternalista y en
cierto sentido discriminatorio sobre las capacidades de los pueblos
y comunidades indigenas. En ese sentido, por ejemplo, se afirmaba:

Cabe sefialar, que sin una concurrencia articulada entre los 6rdenes de
gobierno, las comunidades indigenas, organizaciones sociales y econé-

micas y otros actores de apoyo para el desarrollo en torno a un proyecto

del pais con respeto y reconocimiento a sus culturas, lenguas y derechos” (CDI, 2012: 25). [...] “la
poblacion indigena tiene derecho a un bien vivir, que se corresponda con sus diferentes maneras de
entender el mundoy con sus creencias y valores. Por ello, busca lograr que la poblacién indigena pueda
introducir en su vida diaria cambios e innovaciones que les permita un mayor control sobre su futuroy
sus ambientes naturales, a partir de una accién publica orientada por ellos mismos, de acuerdo a sus
prioridades y tiempos, que reconozca también el valor de sus culturas y lenguas. Este modelo parte del
supuesto de que los gobiernos no son por si mismos capaces de resolver los problemas que enfrentan
las regiones indigenas para su desarrollo, y que son las autoridades de las comunidades, las organi-
zaciones sociales y econémicas de la poblacion indigena y otros actores académicos y sociales de la
microrregion, los cuales, en colaboracién con los 6rdenes de gobierno, pueden cambiar esta situacion
a partir de una coalicion para el desarrollo” (ibid.: 83).
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microrregional participativo, dificilmente se lograra un desarrollo sosteni-
do, ya que no hay conocimientos, recursos o competencias suficientes en
los diferentes sectores para resolver unilateralmente problemas comple-
jos (idem).

Bajo esa ldgica, nuevamente la perspectiva gubernamental dejaba de
lado el reclamo indigena de derecho a la libre determinacién.

A cargo de la CDI, conforme a la ley de su creacion, se llevaron a cabo
formalmente consultas a los pueblos indigenas, sin embargo, éstas se
limitaron a la realizacion de foros que lejos de servir para normar las
decisiones y construir politicas acordes a los intereses de los pueblos
indigenas, sirvieron como mero tramite, muy lejos de cumplir con
lo estipulado en los convenios internacionales firmados por el gobierno
mexicano y por el articulo 2° de la propia Constitucion. Como se vera en
otro capitulo, en los hechos, las consultas realizadas en el sexenio, igual
que las que se efectuaron en afios previos, no lograron servir para esta-
blecer acuerdos ni sirvieron para ampliar la participacion de los pueblos
indigenas en su autodeterminacion.

Por ultimo, cabe sefialar que el 10 de junio de 2011 se publico la refor-
ma constitucional al articulo 1° en materia de derechos humanos, con
la que se reforzé la obligacion del Estado mexicano de respetar y hacer
valerlos acuerdos internacionales que ha suscrito (o que ya se encontra-
ba advertido desde 1934, en el articulo 133 de la propia Constitucién).*
Con esta reforma, el Capitulo | cambié su denominacion a la siguiente:
“De los Derechos Humanos y sus Garantias”, estableciendo que:

Enlos Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos
humanos reconocidos en esta Constitucién y en los tratados internacionales

% En este sentido, el articulo 133 indica: “Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que
emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se cele-
bren por el Presidente de la RepUblica, con la aprobacién del Senado, serén la Ley Suprema de toda la
Union[...]".
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de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su
proteccidn, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los
casos y bajo las condiciones que esta Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformi-
dad con esta Constitucion y con los tratados internacionales de la materia
favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccién mas amplia.
Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obliga-
cién de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibi-
lidady progresividad [...] (CPEUM, articulo 1°).

Si bien esta reforma coadyuva a la defensa de los derechos indi-
genas obligando a que en todos los érdenes de gobierno se cumplan
las disposiciones internacionales que velan por éstos, los conflictos
existentes y las acciones colectivas que generan muestran que buena
parte de esos derechos siguen sin estar vigentes en nuestro pais.

En el gobierno de Enrique Pefa Nieto

El 2 de diciembre de 2013, un dia después de su toma de posesion,
el presidente Pefia firmd el Pacto por México con las cupulas de los
tres principales partidos politicos,*” como mecanismo de negociacién
que aseguraria que en el Congreso de la Unidn se aprobaran reformas
sustantivas a la Constitucion (llamadas “reformas estructurales”™)
y se expidieran leyes en materias sensibles a la aprobacion popular,
entre la cuales destacan las realizadas en materia educativa, energética,
de telecomunicaciones, laboral y politico-electoral.

4 El Pacto fue firmado el 2 de diciembre de 2012 por el presidente Enrique Pefia Nieto, Jestis Zambrano
Grijalva, presidente nacional del Partido de la Revolucion Democratica; Marfa Cristina Diaz Salazar, pre-
sidenta del Comité Ejecutivo del Partido Revolucionario Institucional; y Gustavo Madero Mufioz,
presidente nacional del Partido Accion Nacional. A éste se sumo la dirigencia del Partido Verde Eco-
logista de México el 28 de enero de 2013.
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En este Pacto se incluyd un apartado dedicado a los pueblos indigenas
en el que, sinembargo, se dejaron de lado viejos pendientes para garanti-
zar el derecho indigena a su autodeterminacion, el déficit en surepresen-
tacion politicay la reglamentacion a su derecho a la consulta, entre otros.

El documento solamente establecié tres compromisos en los siguien-
tes términos:

1.6. Derechos de los pueblos indigenas.

El Estado mexicano tiene una deuda histdrica con los pueblos indigenas. Las

Ultimas cifras de pobreza en México confirman lo que ha sido una constante

en el desarrollo de nuestro pais: los indigenas estan mayoritariamente exclui-

dos del mismo. Casi siete de cada 100 mexicanos son hablantes de una lengua

indigena. De éstos, ocho de cada diez son pobres, la mitad de los cuales vive

en pobreza extrema. Para revertir esta injusta situacion se establecera una

politica de Estado para que los indigenas ejerzan en la practica los mismos

derechos y oportunidades que el resto de los mexicanos.

Para lograr este objetivo, se impulsaran las siguientes acciones:

Fortalecimiento de las comunidades indigenas.

Se llevara a la préctica el reconocimiento efectivo de las comunidades
y pueblos indigenas como entidades de derecho e interés publico, que
les permitird manejar recursos publicos, realizar la planeacion comuni-
taria de sus proyectos de desarrollo, asi como asociarse libremente con
otras comunidades o municipios para promover proyectos comunes
que impulsen su desarrollo (Compromiso 34).

Educacion, salud, infraestructura y créditos para los habitantes de las
comunidades indigenas como prioridad presupuestal.

El injusto rezago en el ejercicio de derechos, asi como en el acceso a
instrumentos para el bienestar econémico de la poblacion indigena frente
al resto de los mexicanos, obliga a que los indigenas y sus comunidades
sean una prioridad de Estado y, por lo tanto, una prioridad presupuestal.
Por ello, se incrementara sustancialmente los presupuestos para que la
educacion y la salud de calidad lleguen a la poblacién indigena. De igual
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forma, se realizaran inversiones histdricas en la infraestructura de sus
comunidades y para facilitar su acceso al crédito (Compromiso 35).
» Acceso equitativo a lajusticiay a la educacion.

El Estado tiene la obligacién de garantizar que la lengua y la cultura
indigena no sean una limitante para ejercer derechos como el acceso
a la justicia y a la educacion. Por ello, se garantizara que la poblacién
indigena tenga acceso a defensores de oficio de calidad y a traductores
bilinglies para sus procesos de defensa, asi como que tengan acceso
a una educacion bilinglie e intercultural de calidad (Compromiso 36)
(Pacto por México, 2012).

Segunel propio Pacto, paraalcanzar esos compromisos no serianece-
sario llevar a cabo reformas legales y su cumplimento se iniciaria desde
el primer afio de gobierno. Mientras el compromiso 34, Fortalecimiento
de las comunidades indigenas, deberia haberse concretado en 2015, los
otros dos estarian sujetos a la aprobacion de las reformas hacendarias
contenidas en el Pacto.

Antes de que terminara el mismo mes de diciembre, coincidiendo
con el XV aniversario de la matanza de Acteal, el 21 de diciembre tuvo
lugar la “marcha del silencio” que los medios de comunicacion cali-
ficaron como la mayor movilizacion zapatista desde el 1 de enero de
1994, acompafada del primer comunicado del EZLN en el sexenio:
“¢Escucharon?”. Luego, el EZLN dioaconocerunacartaenlaquedesca-
lificd las politicas calderonistas hacia los indigenas, sefialé el fracaso
de la estrategia para resolver el conflicto en Chiapas y difundié otro
comunicado reiterando sus demandas y posicionandose criticamente
respecto al nuevo gobierno.

Al poco tiempo, el 14 de enero el secretario de Gobernacion, Miguel
Angel Osorio Chong, anuncié la creacién de la Comisién para el Didlogo
con los Pueblos Indigenas presidida por Jaime Martinez Veloz, en susti-
tucién de la Cocopa. Sus funciones se extendieron a la negociacién
con las organizaciones indigenas, movilizadas en distintos estados
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del pais en defensa del territorio y la integridad de sus pueblos. La
Comisién tendria como directrices los compromisos del Pacto por
México y el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. En una division de
funciones no explicita, esta nueva comision quedd encargada de la
operacion politica, mientras que la CDI se ocuparia de la administracién
de los programas asistencialistas de “apoyo”.

El 16 de enero, los grupos parlamentarios del PRI y del PRD en la
Camara de Diputados acordaron volver a constituir la Comisién de
Concordia y Pacificacién (Cocopa) para continuar con la labor de inter-
mediacion entre el gobierno federal y el EZLN.

Simbdlicamente, en el poblado de Las Margaritas, Chiapas (que entre
1994 y 1998 albergd al municipio auténomo “Tierra y Libertad”), el 21
de enero el presidente Pefia lanzo su programa Cruzada Nacional contra
el Hambre a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social, ala que seguiria
adscrita la CDI ahora presidida por la priista Nuvia Mayorga.

Poco después, hizo publico el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.
Respecto a la problematica indigena muestra un enorme parecido
con el del sexenio previo: plantea una postura critica hacia el enfoque
asistencialista, pero al mismo tiempo mantiene esa misma orien-
tacion. Ademas, da por hecho que los propdsitos enunciados en el
plan previo no se cumplieron, pero no propone nada nuevo a cambio.
EI PND reitera:

El Plan explica las estrategias para lograr un México Incluyente, en el que se
enfrente y supere el hambre. Delinea las acciones a emprender para revertir
la pobreza. Muestra, también, el camino para lograr una sociedad con igual-
dad de género y sin exclusiones, donde se vele por el bienestar de las perso-
nas con discapacidad, los indigenas, los nifios y los adultos mayores (PND
2013-2018:9).

Mas adelante, en la seccién 11.2. “Plan de accién: integrar una socie-
dad con equidad, cohesién social e igualdad de oportunidades”, indica:
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Se fomentara el bienestar de los pueblos y comunidades indigenas a través
de unarevision a fondo del disefio e instrumentacién de los programas enfoca-
dos a su beneficio, y de la operacién de los fondos destinados a su desarrollo
econdémicoy social. Todo ello, en el marco de un pleno respeto a su autonomia,
identidades, voces y prioridades” (PND 2013-2018: 53).

Y en la seccién “Obijetivos, estrategias y lineas de accién”, sefiala:

Objetivo 2.2. Transitar hacia una sociedad equitativa e incluyente.

Estrategia 2.2.3. Fomentar el bienestar de los pueblos y comunidades indige-
nas, fortaleciendo su proceso de desarrollo social y econémico, respetando
las manifestaciones de su cultura y el ejercicio de sus derechos.

Lineas de accion:

Desarrollar mecanismos para que la accion publica dirigida a la atencién de la
poblacién indigena sea culturalmente pertinente.

Impulsar la armonizacion del marco juridico nacional en materia de dere-
chos indigenas, asi como el reconocimiento y proteccién de su patrimonio
y riqueza cultural, con el objetivo de asegurar el ejercicio de los derechos de
las comunidades y pueblos indigenas.

Fomentar la participacion de las comunidades y pueblos indigenas en la
planeacion y gestion de su propio desarrollo comunitario, asegurando el
respeto a sus derechos y formas de vida.

» Promover el desarrollo econémico de los pueblos y comunidades
indigenas, a través de la implementacion de acciones orientadas a
la capacitacion, desarrollo de proyectos productivos y la comerciali-
zacion de los productos generados que vaya en linea con su cultura
y valores.

» Asegurar el gjercicio de los derechos de los pueblos y comunida-
des indigenas en materia de alimentacién, salud, educacién e infraes-
tructura basica.

» Impulsar politicas para el aprovechamiento sustentable y sostenible
de los recursos naturales existentes en las regiones indigenas y para
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la conservacién del medio ambiente y la biodiversidad, aprovechando
sus conocimientos tradicionales.

» Impulsar acciones que garanticen los derechos humanos y condiciones
de seguridad de los grupos indigenas que realizan migraciones tem-
porales en el territorio nacional (PND 2013-2018: 116).

También a mitad del sexenio, el 30 de abril de 2014, se publico el
Programa Especial de los Pueblos Indigenas 2014-2018. En el mensa-
je del presidente Pefia que acompafia este documento sefialé: “El pais
tiene una gran deuda con ellos por lo que es la hora de que se reconozca
esta deuda social y se comience a transitar hacia una situacion de inclu-
sion y reconocimiento de sus derechos” (PEPI 2014-2018). A pesar de
ello, igual que en el PND se omite la dimension politica, de modo que la
exclusion indigena es vista como asunto ligado Unicamente a la condi-
cién de pobreza.

Cabe destacar que para las 11 reformas constitucionales y 81 cam-
bios a leyes secundarias realizados en el marco del Pacto por México
hasta septiembre de 2014, en ningun caso se incluyd la participacion
ni el proceso de consentimiento de los pueblos indigenas, aunque
éstos resultaran afectados directamente con las decisiones tomadas.
Tampoco se avanzé en cumplir con la obligacion de legislar sobre el
derecho ala consulta libre, previa e informada.

Entre las reformas que el Congreso aprobd en los primeros arfios del
sexenio, la que se realizdé en materia de telecomunicaciones y radiodi-
fusién omitié cumplir con la obligacién constitucional sefialada en el
articulo 2°, que establece que las autoridades de la Federacion, los es-
tados y los municipios deben:

VI. Extender la red de comunicaciones que permita la integracién de las
comunidades, mediante la construccion y ampliacién de vias de comu-
nicacién y telecomunicacién. Establecer condiciones para que los pueblos
y las comunidades indigenas puedan adquirir, operar y administrar medios
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de comunicacion, en los términos que las leyes de la materia determinen
(CPEUM, articulo 2°, inciso B).

A lo largo de los tres primeros afios del sexenio pefiista crecié el
numero de eventos de protesta y movilizaciones indigenas, y cobra-
ron fuerza en distintos estados tanto las policias comunitarias como
nuevos grupos de autodefensa, con importante presencia en Guerrero
y Michoacan.

Ademas, por la magnitud de las movilizaciones indigenas contra
proyectos de grupos privados de inversionistas, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién intervino en diversas ocasiones en litigios soste-
nidos contra empresas mineras, obras hidraulicas de los gobiernos de
los estados y de la Federacién, etcétera, dictando sentencias a favor
de los intereses indigenas.
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IIl. Hacia el reconocimiento

y practica de los derechos
indigenas en México. Un largo
recorrido inconcluso

n los aflos ochenta, con el viraje en la politica econdmica que re-

dujo las politicas de bienestar y de inversion social, junto con el inicio

de la paulatina apertura politica y del proceso de democratizacién,
se abrié una estructura de oportunidades politicas que fue aprovechada
por la emergencia de los pueblos indigenas como nuevos actores socia-
les y politicos.

En México, igual que en otros paises latinoamericanos, emergieron
nuevas organizaciones indigenas y asociaciones de productores que
construyeron redes intercomunitarias a escala regional e incluso inter-
nacional (Stavenhagen, 2007).

Esta expansion de la organizacion indigena llevé consigo un cambio en
las demandas y en el discurso, pasando de la reivindicacién contra la discrimi-
nacion y subordinacién, asi como del reclamo de tierra, crédito, educacion,
salud y otras demandas socioeconémicas (que bien podrian corresponder al
conjunto de la poblacién campesina), a nuevas exigencias relacionadas con
la identidad indigena y la participacion en los procesos decisorios, la autonomia

y autodeterminacién de sus pueblos (Singer, 2014a: 98).
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A nivel internacional, la década de los ochenta también fue un periodo
favorable para el desarrollo de instrumentos de proteccion de los dere-
chos humanos, particularmente de los derechos indigenas (véase al
respecto Stavenhagen, 1988).

Desde 1982, con el establecimiento del Grupo de Trabajo sobre las
Poblaciones Indigenas, perteneciente a la Subcomision de Prevencion
de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias de la Organizacién de
las Naciones Unidas, se impulsé la elaboracién de normas internaciona-
les para la proteccién de los derechos de los pueblos indigenas, que en
el orden internacional, seglin datos de la propia ONU, son “por lo menos
5,000 grupos indigenas compuestos de unos 370 millones de perso-
nas que viven en mas de 70 paises de cinco continentes”, de los cuales,
en América Latina se ubican alrededor de 40 millones, lo que equivale
acercade 10% (ONU, s.f.).

En ese contexto, también tuvo lugar la revision de los primeros estan-
dares internacionales que habian sido recogidos en el Convenio 107 de
la Organizacién Internacional del Trabajo, tarea que llevé en 1989 a la
adopcién del Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Pai-
ses Independientes, de la propia OIT, y afios después al establecimieto
de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pue-
blos Indigenas.

El nuevo marco legal internacional que velaria por la defensa de
los derechos humanos amplié el campo de accidn de las organizaciones
indigenas. Igualmente, propicid y acelerd los cambios en las institucio-
nesy las leyes mexicanas.

En consonancia con esa nueva agenda de las organizaciones indige-
nas, pero en una légica en la que los ciudadanos serian considerados
como clientes o usuarios y el gobierno como proveedor de servicios,
se adoptd la dimension multicultural en el discurso oficial. Comenzd
entonces a identificarse como una necesidad incorporar el tema de los
derechos legales de los pueblos indigenas en el debate sobre las po-
liticas gubernamentales. No obstante, en ese multiculturalismo oficial,
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adoptado en el discurso desde el gobierno de Carlos Salinas hasta nues-
tros dias, los avances en el reconocimiento de los derechos colectivos
son insuficientes.

Nuevas demandas y viejas respuestas. La primera
reforma constitucional en materia indigena

La transformacién del marco juridico con vistas al reconocimiento de
los derechos indigenas inicié durante el gobierno de Carlos Salinas
de Gortari. Tuvo como telén de fondo el empeoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacién indigena, el fin del reparto agrario
y la creciente participacion politica indigena a través de nuevas orga-
nizaciones y movilizaciones en el contexto de la “Campafia 500 afios
de Resistencia Indigena”. También fue determinante el compromiso
establecido por el Estado mexicano al firmar el Convenio 169 de la OIT
sobre Pueblos Indigenas y Tribales en 1989 y ratificarlo en 1990, el
cual establecio la obligacion gubernamental de reconocer a los pueblos

“ E| Convenio 169 que se mantiene vigente, destaca por ser el primer instrumento juridico internacional
referido especificamente a los derechos de los pueblos indigenas y tribales. “De sus disposiciones se
puede advertir que tutelan la diversidad cultural y generan un marco juridico no sélo para la proteccién
sinoincluso para el desarrollo de su especificidad cultural, sus derechos territoriales, sistemas normati-
vosy su condicién de pueblos. El articulo 1 establece una definicion de pueblos indigenas; los articulos 4
y 5, respectivamente establecen la necesidad de reconocer y proteger los valores y practicas ‘sociales,
culturales, religiosas y espirituales propias’, asi como la obligacion para los Estados de adoptar medidas
especiales que protejan a sus personas, instituciones, bienes, trabajo, cultura y medio ambiente de
los pueblos indigenas. Los articulos 6 y 7 establecen el derecho de los pueblos indigenas a ‘decidir sus
prioridades’ asi como su consulta y participacion en todas las actividades que emprenda el Estado
y que impliquen medidas legislativas que puedan afectarles. Por su parte, el articulo 8 reconoce la
existencia del derecho consuetudinario indigena al establecer la obligacién del Estado de tomar-
las en consideracion al aplicar la legislacién nacional, fortaleciendo esta disposicion el articulo 9
establece la obligacion de respetar ‘los métodos a los que los pueblos interesados recurren tradicio-
nalmente para la represion de los delitos cometidos por sus miembros'. Finalmente, en los articulos 13
y 15del Convenio se reconoce el ‘derecho a las tierras, territorios y recursos naturales’ llegando a incluir
dentro del término tierras el concepto de territorio como ‘la totalidad del habitat de las regiones que los
pueblos interesados ocupan o utilizan de alguna manera” (Aguilar Ortiz, 2010: 18).
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indigenas como entidades legales, asi como la de garantizar su integri-
dady la proteccién de sus derechos.

Con la firma de este convenio México quedd obligado, fundamentalmente,
a otorgar a los indigenas el derecho a la autodefinicion como miembros
de una comunidad indigena, darles la categoria de entidades de derecho
publico con una personalidad juridica como colectividades, otorgarles el
derecho a la autodeterminacién en el marco de la legislacién de los estados
nacionales, a reconocerles el patrimonio sobre sus tierras y su participacion
en el uso, administracién y conservacion de los recursos naturales, a darles
el derecho a mantener valores e instituciones, a realizar practicas cultura-
les y religiosas propias, y al poder de decidir sus prioridades de desarrollo
(Gonzélez Oropeza y Martinez, 2011: 63).

Sin embargo, a pesar de que México fue el segundo pais en ratificar el
Convenio 169, y el primero de América Latina, solamente lo ha cumplido
en parte.

Para armonizar la legislacion mexicana con el debate internacional
y con lo establecido en dicho convenio, por mandato del presidente
Carlos Salinas se formd en 1989 la Comisién Nacional de Justicia para
los Pueblos Indigenas como érgano consultivo del INI, presidida por
Arturo Warman, entonces director del INI, quien delined, entre las tareas
del instituto:

Desde el punto de vista juridico se trabajara en dos vertientes principales: la
defensoria, para excarcelar o liberar a indigenas que estén injustamente en
prision, y la lucha por lograr una reforma constitucional que reconozca a los
pueblos, alas comunidades y a los individuos indigenas sus culturas, lenguas,
costumbres y tradiciones (Zorrilla, 2003: 17).

De la Comision Nacional de Justicia para los Pueblos Indigenas,
que careci¢ de la participacion de representantes indigenas, emand
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una propuesta de reforma al articulo 4° constitucional que contenia
originalmente los siguientes elementos:

I. La declaracion de que la existencia de colectividades indigenas determina
que México es un Estado pluriétnico y multicultural.
II. La declaracién de que el Estado reconoce el derecho especifico e inaliena-
ble de los grupos y comunidades indigenas a la proteccién, preservacion
y desarrollo de sus lenguas, culturas, usos y costumbres, asi como sus
formas de organizacién social.
I

. La declaracion de que en la legislacion federal, estatal y municipal se
establecieran las normas, medidas y procedimientos para la proteccion,
preservacion y promocion de la cultura, las lenguas, los usos y costumbres
de las comunidades indigenas, asi como sus formas especificas de organi-
zacion social.

IV. La declaracion de que las disposiciones que resulten en materia indigena

seran de orden publico e interés social. 19
V. La declaracién sobre la necesidad de que existan normas y procedimien-

tos que garanticen el efectivo acceso de los indigenas a la justicia indivi-

dualy colectivamente (Gonzalez Oropeza y Martinez, 2011: 33, cursivas en

el original).

Esta propuesta fue recortada hasta culminar en la iniciativa de refor-
ma constitucional que el jefe del Ejecutivo envié al Congreso el 7 de
diciembre de 1990. Para su elaboracion se realizé una consulta que, sin
embargo, no recogid las voces de las organizaciones indigenas ni las de
otros sectores (cfr. Castellanos y Lopez, 1992) que veian en este proce-
so la posibilidad de establecer derechos que reivindicaran sus deman-
das largamente enarboladas y, por lo mismo, la consulta no fue validada
como expresion de sus intereses.

Mientras que la Camara de Diputados pronto aprobd la iniciati-
va presidencial, con el voto favorable del PRIy el PRD y la abstencion
del PAN, en la Camara de Senadores el debate se pospuso; se retomo el



120

3 de julio de 1991 con un texto que, sin modificaciones, fue el que final-
mente quedd aprobado a finales de ese afio como reforma al articulo
4° constitucional, que entré en vigor el 28 de enero de 1992.

La construccién de esta iniciativa y su posterior debate legislativo
dieron lugar a “la confrontacién ideoldgica entre diversos sectores de
la sociedad y entre los distintos agrupamientos politicos” (ibid.: 157).
Las posiciones discrepantes se dieron entre quienes argumentaban
que la Constitucion ya protegia los derechos de todos los mexicanos
y, por tanto, de los indigenas, por lo que era innecesaria la reforma
(PAN), entre quienes conformes con la iniciativa del Ejecutivo no esta-
ban dispuestos a incluir derechos econdmicos y politicos en la reforma,
o entre quienes abogaban por la necesidad de legislar plenamente los
derechos colectivos (un analisis de las posiciones en este debate puede
verse en Castellanos y Lopez, 1992; y Echanove, 2000).

Ademas de la iniciativa presidencial se presentaron otras dos, una
por parte del Partido de la Revolucion Democratica (PRD), y la segun-
da presentada por el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion
Nacional (PFCRN).

Tres dias después [de enviada la iniciativa presidencial], el PRD presenté
a su vez una iniciativa de ley que afectaba los articulos 53, 73 y 115 consti-
tucionales [...] proponiendo la creacién de regiones pluriétnicas con perso-
nalidad y patrimonio propio [...] con la promulgaciéon de una ley que, a su
vez, normaria la organizacion y el funcionamiento de las regiones pluriét-
nicas. Asimismo, se proponia la integraciéon de una circunscripcion pluri-
nominal de las regiones pluriétnicas, que ampliaria en 50 el numero actual
de diputados federales y que representarian a dichas regiones (Castellanos
y Lépez, 1992: 157-158).

Esta iniciativa no fue tomada en consideracién en el Congreso,

y el PRD, a pesar de sefialar limitaciones a la iniciativa del Ejecutivo
durante el debate parlamentario, termind por votar a favor de ella.
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Por su parte, la iniciativa del PFCRN también reconocia la naturale-
za pluriétnicay pluricultural del pais, abogaba por la educacién bilingue,
la presencia de traductores en los procesos judiciales y el reconocimien-
to del derecho consuetudinario de las comunidades indigenas (ibid.:
160). La iniciativa del PFCRN tampoco prospero.

La reforma al articulo 4° incluyd por primera vez a los pueblos indige-
nas en la Constituciéon mexicana, aunque reconocia de manera limitada
sus derechos culturales estableciendo que:

La Nacién mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada original-
mente en los pueblos indigenas. La ley protegera y promovera el desarrollo
de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas especificas de
organizacién social y garantizara a sus integrantes el efectivo acceso a la
jurisdiccién del Estado. En los juicios y procedimientos agrarios en los que
aquellos sean parte, se tomaran en cuenta sus practicas y costumbres juridi-
cas en los términos que establezca la ley (CPEUM 1992, articulo 4°).

En el mismo afio también se reformo la fraccién VIl del articulo 27
constitucional, que en el parrafo segundo establecio: “La ley protegera la
integridad de las tierras de los grupos indigenas”. No obstante, las leyes
reglamentarias de los articulos 4 y 27 nunca se promulgaron.

La nueva disposicion constitucional fue muy estrecha en lo que
se refiere al cumplimiento de las demandas indigenas y de la norma-
tividad internacional en lo que ésta contemplaba acerca del derecho
a la autonomia, a la definicién del territorio y el control de los pueblos
y comunidades indigenas sobre los recursos naturales, entre otros.*®

4 L a Constitucion de Panama de 1972 fue revisada en favor de los indigenas en 1983. Nicaragua ha
sido pionero en legislacién indigena al reglamentar la autonomia en 1986. La de Brasil en 1988
reconoce la personalidad juridica de los indios. En 1991 Colombia realizé6 importantes enmiendas
constitucionales en favor de la autodeterminacion indigena. Otros paises han creado leyes nacionales
para las poblaciones indigenas, como Perti en 1974, Costa Rica en 1977, Paraguay en 1981 y Argentina
en 1985 (Manual de Documentos para la Defensa de los Derechos Indigenas, Academia Mexicana de
Derechos Indigenas, México, 1989, citado en Barabas, 1996: 3).
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De igual modo, la reforma constitucional fue pasada por alto en la
mayoria de las entidades federativas. Ciertamente, al calor del inicio
del debate y antes de que se modificara la Constitucién federal, las
de los estados de Guerrero (1987), Chiapas (1990), Oaxaca (1990),
Querétaro (1990) e Hidalgo (1991) reconocieron el caracter pluricultural
de su poblacion, pero solamente en 11 mas se realizaron reformas en
ese sentido: San Luis Potosi, Sonora, Nayarit y Veracruz lo hicieron
antes del levantamiento zapatista, mientras que las reformas constitu-
cionales de Durango, Jalisco y Chihuahua ocurrieron en el mismo afio
de 1994. Mas adelante, entre 1995 y 1997 otros estados modificaron sus
constituciones en ese sentido: el Estado de México en 1995. Tras lafirma
de los acuerdos de San Andrés, también modificaron sus constituciones
locales Campeche, Quintana Roo y Michoacan (Olvera Jiménez, 2002).

Por otra parte, cabe sefialar que, con el propdsito de mejorar la defen-
salegal delos indigenas, con el antecedente del Programa de Defensoria
de Presos Indigenas (puesto en operacién en 1984) y de la creacion en
1989 de la Direccion de Procuracién de Justicia del INI, en 1990 tam-
bién se reformaron los cédigos penales Federal y del Distrito Federal.
En ellos, aunque de manera limitada, se introdujeron avances en esa
materia, estableciendo el uso del peritaje cultural y el derecho del incul-
pado a contar con traductor. Ademas, en ese mismo afio se cred la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos, la cual fue instituida le-
galmente en junio de 1992, afio en que se reformd el articulo 102 consti-
tucional reconociendo los derechos humanos. Este marco daria nuevos
instrumentos de lucha a las movilizaciones indigenas que se desataron
desde enero de 1994.

La reforma constitucional de 2001. Una reforma cuestionada

Apenas dos afios después de la reforma al articulo 4° de la Constitu-
cion, el levantamiento del EZLN del 1 de enero de 1994 produjo un
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reordenamiento y reorganizacién del movimiento indigena en torno a
la demanda de reconocimiento de sus derechos politicos, que se sinte-
tiz6 como ejercicio de autonomia, colocando el temay su solucion en el
centro de la agenda nacional.

La exigencia del movimiento indigena de elevar a rango constitucio-
nal esos derechos se recogio en los Acuerdos de San Andrés, firmados
porelEZLNYy el gobierno federal el 16 de febrero de 1996, como resultado
de la primera mesa para el dialogo sobre “Derechos y cultura indi-
gena” (de cinco que habian sido programadas).

La Comisién de Concordia y Pacificacion (Cocopa) del Congreso
de la Unién asumio la responsabilidad de elaborar el documento que
traduciria los acuerdos alcanzados en una nueva legislacion, dando
cuerpo a lallamada “Iniciativa de Ley Cocopa” del 26 de noviembre de
1996. Sibien para el EZLN esta iniciativa no recogia todos los acuerdos,
fue bien recibida. El gobierno federal, en cambio, sugirié modificaciones
que el EZLN no aceptd por considerar que trastocaban el sentido de
los acuerdos hasta entonces alcanzados y firmados por ambas partes,
suscitando un nuevo rompimiento en las negociaciones para la paz.

Desde entonces, en el marco de lo que se ha llamado “guerra de baja
intensidad” desplegada por los distintos érdenes de gobierno, el cum-
plimiento de los acuerdos alcanzados ha seguido un recorrido largo y
complejo. Al mismo tiempo, en los territorios zapatistas se ha desarro-
llado la instauracién de municipios auténomos por la via de los hechos.

A pesar del rechazo a la “Iniciativa de reformas constitucionales
sobre derechos y cultura indigenas” propuesta por el presidente Zedillo,
ésta fue enviada al Senado de la Republica el 15 de marzo de 1998. Ahi
también el Partido Accién Nacional (PAN) presentd su version. Ademas,
el Partido Verde Ecologista de México (PVEM) presenté otra inicia-
tiva en la Camara de Diputados (Singer, 2002).

Ninguna de esas iniciativas de ley prospero en el proceso legislati-
vo. En primer lugar, porque en las elecciones intermedias de 1997,
que se llevaron a cabo en el marco de la nueva legislacion electoral
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ala que se denomind “reforma definitiva”, el PRI perdié la mayoria abso-
luta en la Camara de Diputados (consiguid 239 de 500 diputaciones),
por lo que tendria que negociar y llegar a acuerdos con los partidos
opositores para gobernar (por ejemplo, el PRD asumia la defensa de la
iniciativa de Ley Cocopa). En segundo término, dado que esas iniciativas
dejaban fuera argumentos centrales acordados con el EZLN, estaban
destinadas a carecer de fuerza para resolver el conflicto (Singer, 2014b).

En este sentido, el EZLN, en la V Declaracion de la Selva Lacandona,
de julio de 1998, afirmaba:

Una reforma constitucional en materia de derechos y cultura indigenas no
debe ser unilateral, debe incorporar los Acuerdos de San Andrés y reconocer
asilos aspectos fundamentales de las demandas de los pueblos indios: auto-
nomia, territorialidad, pueblos indios, sistemas normativos. [...] La llamada
“Ley COCOPA" se elabora sobre la base de lo que produjeron los pueblos
indios desde abajo, reconoce un problema y sienta las bases para solucio-
narlo, refleja otra forma de hacer politica, la que aspira a hacerse democra-
tica, responde a una demanda nacional de paz, une a sectores sociales y
permite seguir adelante en la agenda de los grandes problemas nacionales
(EZLN, 1998).

Como uno de sus primeros actos de gobierno, Vicente Fox hizo
suya la iniciativa de “Ley Cocopa” y la envié al Congreso de la Unidn
el 7 de diciembre de 2000 para someterla a su aprobacion. Ello dio
inicio a una interesante coyuntura en la que se abria nuevamente la
posibilidad de generar un auténtico proceso de deliberaciéon democra-
tica. Sin embargo, la oportunidad fue desaprovechada por los legis-
ladores y los resultados fueron rechazados por el movimiento indigena
y sus organizaciones (al respecto puede verse Singer, 2005).

La iniciativa enviada por el Ejecutivo fue recibida en el Senado donde
las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Asuntos Indigenas
y de Asuntos Legislativos elaboraron el proyecto de dictamen.
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El debate parlamentario se llevé a cabo de manera excluyente,
de modo que en sus resultados no se tomd en cuenta la validez de
los Acuerdos de San Andrés ni los argumentos presentados por los
representantes indigenas en el encuentro directo que sostuvieron con
los legisladores.>®

Todavia en ese momento prevalecid la defensa del argumento
de exclusividad de los legisladores para ejercer el poder reformador de
la Constitucion, dejando fuera otras voces. En este sentido, por ejemplo,
Emilio Rabasa Gamboa, sosteniendo esta posicion excluyente, consi-
dera que en los Acuerdos de San Andrés solamente “se pactaron las
bases de una nueva reforma constitucional” (Rabasa, 2001: 122), lo que
lo lleva a concluir que “una cosa es negociar y suscribir un acuerdoy otra
muy distinta participar en la elaboracién de una iniciativa de reforma
a la Constitucién en términos distintos a los que sefiala el articulo 71"
(Rabasa, 2001: 125).

Cabe sefalar, sin embargo, que si bien el articulo 71 de la CPEUM
establece quiénes pueden iniciar leyes o decretos (hasta el afio 2012
se incluyé la posibilidad y condiciones para que los ciudadanos puedan
hacerlo), y el articulo 135 sefiala que “se requiere que el Congreso de
la Unidn, por el voto de las dos terceras partes de los individuos
presentes, acuerden las reformas o adiciones, y que éstas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados”, no se impi-
de que los interesados participen en el debate legislativo. Mas aun, para
los pueblos indigenas la norma juridica internacional prevé el derecho a
la consulta y el consentimiento previo, libre e informado, para decisio-
nes en asuntos que les afectan.

El 25 de abril de 2001 el senado aprobdé por unanimidad el dictamen de
su proyecto de reforma constitucional, con modificaciones sustantivas

0 El 28 de marzo de 2001, como resultado de la caravana zapatista a la Ciudad de México, se llevo
a cabo la “Reunion de Trabajo de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y Asuntos Indi-
genas” de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union con delegados del Ejército Zapatista de
Liberacion Nacional y el Congreso Nacional Indigena, en la que a lo largo de cinco horas se vertieron
argumentos a favor de la Ley Cocopa.
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a la iniciativa de “Ley Cocopa” enviada al Congreso por el presidente
Fox. Los legisladores atendieron la forma pero no el fondo. Sin haber
realizado una consulta en los términos establecidos por el Convenio 169
de la OIT, no construyeron una alternativa que incorporara las voces de
los afectados, de modo que mantuvieron inamovible el punto de vista
de quienes consideraban inaceptables los términos reclamados por los
pueblos indigenas para la convivencia democratica de derechos indivi-
duales y derechos colectivos.

La Camara de Diputados recibié el 26 de abril la “Minuta del Senado de
la Republica, con proyecto de Decreto por el que se adiciona un Segundo
y Tercer parrafos al Articulo 1; se reforma el Articulo 2; se deroga el
Parrafo Primerodel Articulo 4; y se adiciona un Sexto Parrafo al Articulo 18
yunultimoParrafoalaFraccion Terceradel Articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Ley indigena)”. El proceso de
aprobacién fue expedito. El dia que las comisiones recibieron el dictamen
lo aprobarony el decreto presentado al pleno de la Camara fue aprobado
dos dias después. En la votacion del 28 de abril de 2001, 386 diputados
votaron a favor, 60 en contra y dos diputados priistas se abstuvieron. En
contra votaron cinco diputados del PRI,%? 49 del PRD, cinco del Partido
del Trabajo (PT) y un independiente. En la votacion estuvieron ausen-
tes 53 diputados: 27 del PRI, 17 del PAN, tres del PRD, tres del PVEM
y tres del PT (Gaceta Parlamentaria, 2001).

Las reformas constitucionales no resolvieron el conflicto. La posicién
del EZLN se conocié a través del comunicado del 29 de abril de 2001:

Primero.- la reforma constitucional aprobada en el congreso de la unién no
responde en absoluto a las demandas de los pueblos indios de México,

' Un cuadro comparativo entre ambas iniciativas puede consultarse en “Modificaciones del Senado a
la ley Cocopa”, en Perfil de La Jornada, 25 de abril de 2001, disponible en http://www.jornada.unam.
mx/2001/04/28/1ey.html

5% “Los 5 diputados priistas que votaron en contra fueron los oaxaquefios Irma Pifieiro, Lilia Mendoza,
Miguel Angel Moreno Tello, lidefonso Zorrilla, Juan Diaz Pimentel, a los que se sumé el diputado inde-
pendiente Humberto Mayans” (Singer, 2002: 162).
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del Congreso Nacional Indigena, del EZLN, ni de la sociedad civil nacional
e internacional que se movilizé en fechas recientes. Segundo.- dicha reforma
traicionalos Acuerdos de San Andrés enlo general y, enlo particular, lallamada
‘iniciativa de ley de la COCOPA' en los puntos sustanciales: autonomia y libre
determinacion, los pueblos indios como sujetos de derecho publico, tierras y
territorios, uso y disfrute de los recursos naturales, eleccién de autoridades
municipales y derecho de asociacién regional, entre otros. Tercero.- lareforma
no hace sino impedir el ejercicio de los derechos indigenas, y representa una
grave ofensa a los pueblos indios, a la sociedad civil nacional e internacional,
y a la opinién publica, pues desprecia la movilizacién y el consenso sin prece-
dentes que la lucha indigena alcanzé en estos tiempos. Cuarto.- el sefior Fox
saludé la actual reforma a sabiendas que no es ni lejanamente parecida a la
que presentd como propia. De esta manera se demuestra que Fox sélo simuld
hacer suya la ‘Iniciativa de la COCOPA’ mientras negociaba con los sectores
duros del congreso una reforma que no reconoce los derechos indigenas.
Quinto.- con esta reforma, los legisladores federales y el gobierno foxista
cierran la puerta del didlogo y la paz, pues evitan resolver una de las causas
que originaron el alzamiento zapatista; dan razén de ser a los diferentes grupos
armados en México al invalidar un proceso de didlogo y negociacion; eluden el
compromiso histdrico de saldar una cuenta que México arrastra en sus casi
doscientos afios de vida soberana e independiente; y pretende fraccionar el
movimiento indigena nacional al ceder a los congresos estatales una obliga-
cién del legislativo federal. Sexto.- el EZLN formalmente desconoce esta refor-
ma constitucional sobre derechos y cultura indigenas. No retoma el espiritu
de los Acuerdos de San Andrés, no respeta la ‘Iniciativa de ley de la COCOPA',
ignora por completo la demanda nacional e internacional de reconocimien-
to de los derechos y la cultura indigenas, sabotea el incipiente proceso de
acercamiento entre el gobierno federal y el EZLN, traiciona las esperanzas
de una solucién negociada de la guerra en Chiapas, y revela el divorcio total de
la clase politica respecto de las demandas populares. Séptimo.- en consecuen-
cia, el EZLN comunica lo siguiente: A).- que ha indicado al arquitecto Fernando
Yafiez Mufioz que suspenda totalmente su trabajo de correo entre el EZLN y el
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Ejecutivo Federal. No habra mas contacto entre el gobierno de Fox y el EZLN.
B).-que el EZLN noretomara el camino del didlogo con el gobierno federal hasta
que sean reconocidos constitucionalmente los derechos y la cultura indige-
nas de acuerdo a la llamada ‘Iniciativa de ley de la COCOPA'. C).- que los zapa-
tistas seguiremos en resistencia y en rebeldia (EZLN, 2001).

También el Congreso Nacional Indigena comunicé su rechazo con el
“Manifiesto Indigena del Primero de Mayo”, en el que llamaba a organi-
zar “un masivo movimiento nacional”.

Nuevas diferencias e inconformidades surgieron no solamente desde
las organizaciones indigenas, sino también en otros ambitos y tendieron
a incrementarse en la medida en que el proceso siguié su curso. Como
en otro trabajo he sefialado,

[...] la reforma constitucional fue rechazada unanimemente por sus desti-
natarios al no encontrar en ella la expresion de los acuerdos que le dieron
origennirepuestaalas demandas que laanimaron. A ese rechazo se sumaron
algunos legisladores, expertos en materia indigena, sectores de la opinién
publica e incluso funcionarios del gobierno que impulsé la iniciativa de ley,
quienesobservaronen éstauninstrumento que no permitiriaresolver el déficit
democratico ni la situacion de exclusion de los pueblos y comunidades indi-
genas del pais (Singer, 2013: 49).

Resulta relevante destacar que durante el proceso de aprobacion
de las reformas constitucionales por los congresos de los estados, 10
en los que habita poco mas de la mitad de la poblacion indigena del
pais (54%) se pronunciaron en contra: Baja California Sur, Estado
de México, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, San Luis Potosi, Sinaloa,
Zacatecas, Chiapas y Morelos (estos dos ultimos no fueron tomados
en cuenta en el cémputo realizado el 18 de julio de 2001 por la Comisién
Permanente del Congreso de la Uniodn).
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Con el requisito de mayoria lograda por el voto a favor de los congre-
sos de 16 estados, el Ejecutivo publicd la reforma en el Diario Oficial de la
Federacion el 14 de agosto de 2001.

Los estados con los que se logré esa mayoria fueron: Aguascalientes,
Campeche, Coahuila, Colima, Durango, Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
Nayarit, NuevolLedn, Puebla, Querétaro, QuintanaRoo, Tabasco, Tlaxcala
y Veracruz.

Entre las entidades federativas que no se pronunciaron sobre estas
reformas destacan Yucatan, Tamaulipas y el Distrito Federal.

Numerosas organizaciones indigenas, ejidos, comunidades y muni-
cipios, se manifestaron contra la aprobacion de las reformas y pro-
movieron solicitudes de amparo ante jueces de distrito, asi como 330
controversias constitucionales ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (SCJN).53 A través de esos instrumentos legales se documen-
taron fallas, inconsistencias y omisiones en los procedimientos,
entre ellos la ausencia de consultas a los pueblos y comunidades indige-
nas que conforme a derecho debieron haberse efectuado. No obstante,
las controversias constitucionales fueron declaradas improcedentes.

En la sesion del 6 de septiembre de 2002, con ocho votos a favor
y tres en contra, la SCJN determiné declararse impedida para revi-
sar modificaciones constitucionales, y por tanto desechd estudiar los
argumentos que las cuestionaron, descartando también la posibilidad de
revisar el procedimiento seguido para la aprobacion. En comunicado
de prensa explicaron:

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) resolvié
hoy, por mayoria de 8 votos, declarar improcedentes las controversias

% Entre los representantes legales para la defensa de los casos participaron: la Asociacién Nacional
de Abogados Democraticos, el Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juarez, el Centro de
Asesorfa y Orientacion a Pueblos Indigenas, la Red de Abogados y Abogadas por los Derechos de los
Pueblos Indios y exfuncionarios del Instituto Nacional Indigenista.
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constitucionales presentadas por diversos municipios del pais en contra del
procedimiento de reformas constitucionales en materia de derechos y cul-
turaindigena.

Tal determinacién fue tomada por el Tribunal Pleno, como consecuencia de
que el articulo 105 constitucional, en su fraccion | —que establece los asun-
tos competencia de la SCJN en materia de controversias constitucionales—,
no faculta a este cuerpo colegiado a revisar los procedimientos de reforma
constitucional, en virtud de que el llamado “Organo Reformador” no es
de igual naturaleza que aquéllos que realizan las funciones de gobierno,
aunque se conforma por el Congreso de la Unién y las legislaturas de los
estados, porque le corresponde, en forma exclusiva, acordar las reformas
y adiciones a la Constitucion. Por ello, no es susceptible de ninguin tipo de
control judicial. Por consiguiente, como el Organo Reformador no es sujeto
en contra del cual se pueda promover la controversia constitucional, no pro-
cede la revisidén de sus actos —es decir, de reforma constitucional-
por parte de este Alto Tribunal. De esta manera, en la resolucién de las
controversias constitucionales, la Suprema Corte estuvo impedida constitu-
cionalmente para pronunciarse sobre el fondo de las mismas (SCJN, 2002).

De la reforma constitucional federal en materia
indigena a las normas locales

Después de aprobadas las reformas constitucionales de 2001, inicid
un largo proceso de aprobacion de nuevas leyes y armonizacion de las
constituciones locales con la federal, pero a pesar del tiempo transcurri-
do este proceso alin no concluye.

Los primeros cambios se efectuaron en el siguiente conjunto de
normas federales (segln informacién consignada en CDI-S.R.E, 2004):
Acuerdo por el que se crea la Comision de Politica Gubernamental en
Materia de Derechos Humanos; Cédigo Federal de Procedimientos Civi-
les; Codigo Federal de Procedimientos Penales; Cédigo Penal Federal;
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Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos; Ley Federal de Defensoria
Publica; Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos;
Ley General de Educacién; Ley General de Salud; Ley Federal de
Vivienda; Ley General de Asentamientos Humanos; Ley del Instituto
Nacional de las Mujeres; Ley de Planeacion; Ley de Turismo; Ley
de Pesca; Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente; Leyes Organicas de la Banca de Desarrollo; Ley que estable-
ce las Normas Minimas sobre Readaptacion Social de Sentenciados;
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica; Reformas
a la Ley General de Educacion; Reformas a la Ley para el Tratamiento
de Menores Infractores.

Ademas, se promulgaron dos leyes directamente orientadas a la
poblacién indigena: la Ley General de Derechos Lingtisticos de los
Pueblos Indigenas (13 de marzo de 2003) y la que ordend la trans-
formacién del INI: la Ley de la Comision Nacional para el Desarrollo
de los Pueblos Indigenas (21 de mayo de 2003). Por su parte, en la
Procuraduria General de la Republica, por acuerdo (A/067/03) se cred
la Unidad Especializada para la Atencion de Asuntos Indigenas (24 de
julio de 2003).

Un numero importante de modificaciones tuvieron que esperar para
llevarse a cabo. Entre 2007 y 2012, segun reporta la CDI, se hicieron las
siguientes adiciones y reformas, asi como la expedicion de nuevas leyes:

Normatividad federal indigena 2007-2012

Leyy articulo Tipoy fecha
1. Cédigo Federal de Procedimientos Adicién 24-05-2011
Civiles, articulo 342, ultimo parrafo
2. Ley Agraria, articulo 164 Reforma 22-06-2011
3. Leyde Planeacion, articulo 14, fraccion Il | Reforma 20-06-2011

Continua...
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Ley y articulo

Tipoy fecha

Ley de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
articulos 6y 13

Reforma 23-06-2011

5. Leyde Premios, Estimulos y Premios Reforma 09-06-2011
Civiles, articulo 72, apartado B,
fraccion IV
6. Ley del Instituto Mexicano de la Reformay adicion 05-08-2011

Juventud, articulos 3, fraccion lll; 4,
fracciones V, XI, XIV, y 15 bis

7. Ley General de Desarrollo Forestal Adicion 04-06-2012
Sustentable, articulo 134 bis, fraccion |
8. Ley General para Prestacion de Nueva ley publicada en el Diario

Servicios para la Atencién, Cuidado y
Desarrollo Integral Infantil, articulos 19,
fraccion ll, y 25, fraccion X

Oficial de la Federacion el
24-10-2011.

Ley General de Salud, articulos 33, frac-
ciones |y XIII; 3, fraccion I, y 7

Reformas 02-07-2010 y
28-01-2011

10. Ley General del Equilibrio Ecoldgicoy Adicion 16-05-2008
la Proteccion al Ambiente, articulo 77 bis
11. Ley General de Acceso de las Mujeres a | Adicién 28-01-2011
una Vida Libre de Violencia, articulo 52,
Ultimo parrafo
12. Ley General de Derechos Linguisticos Reformas 18-06-2010, 09-04-2012

de los Pueblos Indigenas, articulos 13,
fracciones XIII, XIVy XV, 19y 23

y 06-04-2012

13. Ley General para Prevenir, Sancionary | Nueva ley publicada en el Diario
Erradicar los Delitos en Materia de Trata | Oficial de la Federacidnel
de Personas y de la Federacion 24-10-2011.
14. Ley General de Desarrollo Social, articu- | Reforma 01-06-2012
lo 3, fraccion VI
15. Ley General de Educacién, articulos 21, | Reforma 02-07-2010
parrafo Il, y 33, fracciones | y XIlI
16. Ley que Establece las Normas Adicion y reforma 23-01-2009

Minimas sobre Readaptacién Social de
Sentenciados, articulo 3

Fuente: Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 2012: 32.

También ha sido sumamente lento el proceso de armonizacién de
las constituciones locales, obligada por mandato del articulo 2° de la
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Constitucién, que establecié que: “el reconocimiento de los pueblo y co-
munidades indigenas se hara en las constituciones y leyes de las entida-
des federativas”.

Como antes se menciond, previo a la reforma constitucional del 2001,
las constituciones locales de 16 entidades federativas ya incluian alguna
referencia al caracter pluricultural de su poblacién y/o contaban con
alguna mencién a derechos indigenas. Para el afio 2007, a este conjunto
solamente se habian sumado 5 entidades: Tabasco (2003), San Luis
Potosi (2003), Puebla (2004), Morelos (2005) y Yucatan (2007), mien-
tras que Unicamente tres realizaron actualizacion a sus constituciones:
Durango (2004), Jalisco (2004) y Querétaro (2007).

Para el afio 2012, el numero de entidades se incrementd, alcanzan-
do 26 de un total de 32, con cambios en sus constituciones acordes de
una u otra manera al mencionado articulo 2° constitucional. Para ese
afio, aun no lo habian realizado las siguientes seis entidades: Aguas-
calientes, Baja California Sur, Coahuila, Distrito Federal, Tamaulipas y
Zacatecas. En 2018, con la reforma que transformé el Distrito Federal
en Ciudad de México y la expedicidn de su nueva constitucién politica,
se reconocieron derechos indigenas en esa entidad; también para ese
afo ya lo habia hecho Baja California, quedando aun pendientes cua-
tro entidades federativas, en tanto que en ese mismo ario, solamente 24
entidades®* seglin los seguimientos realizados por la CDI (2018), conta-
ban con alguna ley en la materia.

Una caracteristica observada por la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas en este proceso de armonizacion,
fue la disparidad en el compromiso de las entidades federativas hacia 23
derechos. En el siguiente cuadro se muestra esa diversidad:

5 Baja California, Campeche, Chiapas, Chihuahua, Colima, Durango, Estado de México, Guanajuato,
Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo,
San Luis Potosi, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y Yucatan (CDI, 2012).
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Reconocimiento de derechos de los pueblos y comunidades
indigenas en constituciones locales

Derecho Total de entidades federativas
que lo reconocen
Hasta el afio Hasta el afio
2012 2018
1. Reconocimiento como pueblo indigena 22 26
2. Personalidad juridica 6 10
3. Instrumentos de identificacion 5 13
de comunidades indigenas
4. Autoadscripcion 11 19
5. Libre determinacién y autonomia 16 24
6. Decidir forma interna de convivencia 21 25
7. Aplicar sus sistemas normativos internos 20 26
8. Preservacion de laidentidad cultural 23 26
9. Conservacion de habitat 1 21
y preservacion de tierras
134 10. Accesoy tenencia de la tierra 13 19
11. Usoy disfrute de los recursos naturales 17 24
12. Elegir representante 9 17
ante los ayuntamientos
13. Consultay participacion 20 22
14. Acceder plenamente 20 25
alajurisdiccion del estado
15. Uso de intérprete 15 25
16. Defensor 13 25
17. Desarrollo 20 23
18. Educacion bilingtie e intercultural 20 26
19. Servicio de salud 14 22
20. Servicios sociales basicos 11 17
21. Incorporacién de las mujeres al desarrollo 11 18
22. Medios de comunicacion 7 17
23. Proteccién a migrantes 13 20

Fuente: Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (2012 y 2018).
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También la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) ha
evaluado el proceso de armonizacién normativa de los derechos huma-
nos de las personas, pueblos y comunidades indigenas.>® Conforme a su
metodologia, los resultados son igualmente desalentadores.

Las disposiciones juridicas que fueron analizadas por la CNDH, fueron
las siguientes:

1. Respeto a la integridad de los pueblos
2. Derecho ala no discriminacion
3. Derecho ala libre determinacién, autonomia
4. Derecho de reconocimiento y proteccion de derechos y valores
5. Derecho a la participacion de los pueblos indigenas
6.Derecho a ser consultados de los pueblos y comunidades
indigenas
7. Derecho a decidir sus prioridades
8. Derecho a conservar costumbres e instituciones
9. Derecho a preservar su idioma indigena
10. Derecho a la propiedad y posesion sobre tierras
11. Derecho alaigualdad de género
12. Derecho de las nifias y mujeres indigenas aunavida libre de violencia
13. Derecho a tener acceso a las funciones publicas y a participar en
la toma de decisiones de los asuntos publicos
14. El derecho de las nifias y mujeres a ser valoradas y educadas
libre de patrones estereotipados de comportamiento y practi-
cas sociales y culturales basadas en conceptos de inferioridad
o subordinacion

% Larevision de la CNDH se hizo en relacion con los siguientes instrumentos internacionales: Declaracion
de las Naciones Unidas sobre los derechos de los Pueblos Indigenas, Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos, Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacién Racial, Convenio 169 de la OIT, Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer y De-
claracién Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (CNDH, 2018).
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Enelinforme presentado en octubre de 2018, la CNDH otorgé una cali-
ficacion promedio de 55.71% para la armonizacidn en el orden federal,
mientras que en el ambito de las entidades federativas el promedio
fuedel 62.68%" (CNDH, 2018). De acuerdo asu metodologia, estas califi-
caciones estarian expresando que:

La disposicién juridica especifica se encuentra parcialmente incluida en
el ordenamiento juridico correspondiente, o bien, aun cuando esta inclui-
da integramente, existe algtin otro articulo de ese mismo ordenamiento que
impide, obstaculiza, hace nugatoria, o restringe el gjercicio pleno de la dispo-

sicién juridica en cuestion (ibid.).

En el mencionado estudio, la CNDH concluyé que Aguascalientes,
Baja California Sur, Ciudad de México, Coahuila, Michoacan, San Luis
Potosi, Tamaulipas, Zacatecas, Nuevo Ledn y Puebla, incumplen la
obligacién internacional de hacer efectivos, en toda su integridad, los
derechosy libertades de las personas indigenas.

En suma, no todos los derechos reconocidos en la norma internacio-
nal han sido incorporados en la Constitucién mexicana, ni se encuen-
tran plasmados a nivel local en las constituciones ni en las leyes en
materia indigena de las entidades federativas. La adecuacion de la
normatividad no solamente ha sido lenta, sino incluso incompleta. Este
rezago pudiera leerse como rechazo al procedimiento y a los resulta-
dos alcanzados por el Congreso de la Unién, mientras que, en otro sen-
tido, también podria expresar la ausencia de interés y compromiso
para asumir la tarea de llevar a la practica el tenue avance en el
reconocimiento de los derechos indigenas enunciados en el articulo
2° constitucional.

Cabe sefialar ademas que, en la medida en que la divisién geogra-
fica del pais no corresponde a la estructura de los pueblos indigenas, las
diferencias entre los marcos normativos que rigen para las entidades
federativas producen situaciones poco favorables para éstos, sobre
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todo cuando un pueblo estd asentado en mas de una entidad federativa
0 en mas de un municipio.

El derecho a la consulta

Uno de los derechos mas importantes de los pueblos indigenas, recono-
cido a nivel internacional, es el de ser consultado de manera previa, libre
e informada para obtener su consentimiento frente a medidas adminis-
trativas y legislativas que puedan afectar su vida comunitaria, referidas
alareproduccién de sus culturas, la preservacion de su territorio, recur-
sos naturales, etcétera. Este derecho, establecido en instrumentos
internacionales, no ha tenido todavia en el pais un desarrollo norma-
tivo a nivel federal que lo garantice, y su aplicacion con frecuencia, es
motivo de controversias.

El Convenio 169, norma vigente en México, refiere el derecho a la
consulta entres articulos, que a la letra sefialan:

Articulo 6
1. Alaplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:

a) consultar alos pueblos interesados, mediante procedimientos apropia-
dos y en particular a través de sus instituciones representativas, cada
vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles
de afectarles directamente;

b) establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados
puedan participar libremente, por lo menos en la misma medida que otros
sectores de la poblacion, y a todos los niveles en la adopcion de decisio-
nes en instituciones electivas y organismos administrativos y de otra
indole responsables de politicas y programas que les conciernan;

c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones
einiciativas de esos pueblos, y en los casos apropiados proporcionar los

recursos necesarios para este fin.
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2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacién de este Convenio deberan
efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias,
con lafinalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de
las medidas propuestas.

Ademas, su articulo 15 establece el compromiso de la consulta en
relacion con el uso de los recursos naturales existentes en el terri-
torio indigena, y el articulo 17 refiere a la necesidad de consulta en
relacién con la transmisién de los derechos sobre la tierra. Estos
sefialan textualmente:

Articulo 15

1. Los derechos de los pueblos interesados a los recursos naturales exis-
tentes en sus tierras deberan protegerse especialmente. Estos derechos
comprenden el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacién,
administracién y conservacion de dichos recursos.

2. En caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los minerales
o de los recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos
existentes en las tierras, los gobiernos deberan establecer o mantener
procedimientos con miras a consultar a los pueblos interesados, a fin
de determinar si los intereses de esos pueblos serian perjudicados y
en qué medida, antes de emprender o autorizar cualquier programa
de prospeccion o explotacién de los recursos existentes en sus tierras.
Los pueblos interesados deberan participar siempre que sea posible
en los beneficios que reporten tales actividades, y percibir una indemni-
zacion equitativa por cualquier dafio que puedan sufrir como resultado
de esas actividades [...]

Articulo 17

1. Deberanrespetarse las modalidades de transmision de los derechos sobre
la tierra entre los miembros de los pueblos interesados establecidas por

dichos pueblos.
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2. Deberd consultarse a los pueblos interesados siempre que se considere
su capacidad de enajenar sus tierras o de transmitir de otra forma sus
derechos sobre estas tierras fuera de su comunidad.

3. Debera impedirse que personas extrafias a esos pueblos puedan aprove-
charse de las costumbres de esos pueblos o de su desconocimiento de las
leyes por parte de sus miembros para arrogarse la propiedad, la posesion
o eluso de las tierras pertenecientes a ellos.

También la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de
los pueblos indigenas aprobada en septiembre de 2007 sefiala el deber
de realizar consultas para obtener consentimiento de los pueblos indi-
genas. En particular, el articulo 19 establece: “Los Estados celebraran
consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas intere-
sados por medio de sus instituciones representativas antes de adoptar
y aplicar medidas legislativas o administrativas que los afecten, a fin de
obtener su consentimiento libre, previo e informado”.

Se trata de un importante derecho, porque es un medio de participa-
cioén directo de los pueblos indigenas en la toma de decisiones. Esto
implica su intervencién en la definicion de medidas, acciones, planes,
proyectos e instrumentos que afectan su propia reproduccién
como pueblos; por ello se ha convertido también en un medio para
la defensa de sus intereses frente a las practicas del gobierno y de
terceros.®® No obstante, y aunque el Convenio 169 y la Declaracién
de las Naciones Unidas antes referida forman parte de la normativi-
dad del pais, muy poco se ha avanzado tanto en su reglamentacion,
como en su aplicacién para decidir sobre las acciones que impactan
directa o indirectamente a la poblacién indigena.

Conforme a las normas mexicanas, el derecho de los pueblos indige-
nas alaconsulta, asicomo laobligacién de los tres niveles de gobierno de
llevar a cabo este ejercicio antes de adoptar acciones que los involucren,

% Unainterpretacion de los instrumentos que disponen la consulta a los pueblos indigenas y sus alcances
puede ser revisada en Lopez Barcenas (2013).
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debid haber estado vigente en el pais desde que éste se adhirié al
Convenio 169. En efecto, se han realizado diversas consultas a lo largo
del tiempo, sin embargo, no se ha tratado de una practica que se lleve
acabo de manera sistematica, acorde con lo establecido en estos instru-
mentos internacionales, o bajo alguna norma especifica que establezca
los procedimientos y el alcance que tengan esas consultas y el logro
o no del consentimiento. Tampoco es todavia una préactica que se lleve
a cabo en todos los asuntos que impactan positiva o negativamente a la
poblacidn indigena.

Para todos los mexicanos, el mecanismo de la consulta como proce-
dimiento de participacion se incluyé en el articulo 26 de la Constitucién
politica mexicana el 3 de febrero de 1983, cuando se instaurd el “sistema
nacional de planeacion democratica” para recoger “las aspiraciones
y demandas de la sociedad” e incorporarlas al plan y los programas de
desarrollo de laadministracién publica federal. Desde entonces, en cada
inicio de sexenio presidencial ocurre una “consulta” a la poblacién en
general, a la que se accede de manera voluntaria, sin un marco regu-
latorio, con resultados que no son vinculantes, y que, por lo tanto, deja
mucho que desear como procedimiento para la participacion efectiva
en la elaboracion del plan nacional de desarrollo.

Como procedimiento dirigido a la poblacién indigena, el derecho a la
consulta se incorporé ala Constitucién en 2001, pero ahi quedd limitado
a las tareas de planeacién del desarrollo y para los programas educa-
tivos de caracter regional. En este sentido, en la seccion B del articulo
2° se establece la obligacion de las autoridades de la Federacion, los
estados y municipios de: “Il. Definir y desarrollar programas educa-
tivos de contenido regional que reconozcan la herencia cultural de
sus pueblos, de acuerdo con las leyes de la materia y en consulta con las
comunidades indigenas”; y de “IX Consultar a los pueblos indigenas en
la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo y de los estatales y muni-
cipalesy, en su caso, incorporar las recomendaciones y propuestas que
realicen” (CPEUM, articulo 2°, subrayado de la autora).
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A nivel federal no existe todavia una ley que regule este derecho,
aunque esta contemplado de alguna manera en las leyes de Planeacion,
de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas y en
laLey General de Derechos Linguisticos de los Pueblos Indigenas. A nivel
local, solamente 23 estados han incorporado este derecho en sus leyes
pero con muy distinto tratamiento respecto a la determinacion del obje-
to de la consulta o las situaciones en que ésta se debe llevar a cabo, los
participantes, el procedimiento a emplear, la duracion y financiamiento
y, por supuesto, los alcances juridicos que debe tener. ¥

A pesar de la falta de reglamentacion, el derecho a la consulta como
mecanismo para el consentimiento de los pueblos indigenas frente
a proyectos de inversion, medidas administrativas y legislativas que
puedan afectar su vida comunitaria, ha sido empleado por el gobierno
en numerosas ocasiones, como lo recuerda Lépez Barcenas (2013),
mediante ejercicios cuyos procedimientos no han sido reconocidos
como validos por las comunidades, pero que han servido para legitimar
las politicas y decisiones objeto de controversia.

El derecho ala consulta ha sido exigido por los pueblos indigenas co-
mo instrumento para participar en la toma de decisiones y para la
defensa de su vida colectiva. Ante conflictos de intereses, han llevado su
reclamo a instancias de justicia constitucional para hacerlos valer.

Entre los casos tramitados ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (SCJN) sembraron precedentes, entre otras, las sentencias otor-
gadas a favor del pueblo yaqui en Sonora que frend la construccion
del Acueducto Independencia por el gobierno de esa entidad en 2013;
la que otorgd al pueblo raramuri de Huetosachi, Chihuahua, que reclamo
que autoridades federales, estatales y municipales ejecutaran el proyec-
to turistico Barrancas del Cobre sin consultarlo; la del pueblo wixarika,
en San Luis Potosi, contra las concesiones mineras dentro de su terri-
torio que afectaban su derecho a realizar sus peregrinaciones y otros

 Un estudio detallado del marco legislativo que se ha desarrollado en esta materia en México puede
consultarse en Monterrubio (2014).
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actos espirituales y culturales; la que anulé en mayo de 2014 la reforma
constitucional que habia sido promulgada en 2011 en Michoacan, con
lo que dio entrada a la eleccion de autoridades municipales median-
te el sistema juridico indigena en la entidad; o la que el 19 de octu-
bre de 2015 derogé la Ley de Sistemas Electorales Indigenas para el
Estado de Oaxaca apenas dos meses después de haber sido publicada,
sin que los pueblos y comunidades indigenas de la entidad fueran consul-
tados para su elaboracion. Las sentecias de la SCJN, en suma, han sentado
precedentes sobre los cuales, enlos hechos, se desarrolla unajurispruden-
cia de gran relevancia.
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V. La participacion electoral de los
pueblos y comunidades indigenas
y el derecho a la diferencia

esde 1977, el derecho constitucional de los ciudadanos a votar

y ser votados para todos los cargos de eleccion popular ha cobrado

una nueva dimensién en el pais, dando paso al ingreso de un mayor
numero de fuerzas politicas a la arena electoral, sin embargo, la estruc-
tura del sistema electoral no ha brindado equidad ni favorecido la in-
corporacién de representantes de los pueblos y comunidades indigenas
alos cargos de eleccion popular.

En este sentido, en este apartado se explora por qué las medidas
que se han adoptado para auspiciar la participacion electoral indige-
nay mejorar su representacion respetando la diversidad cultural son
insuficientes, destacando los problemas que presentan los cambios
normativos implementados.

Hacia un sistema electoral incluyente

Para solventar de alguna manera la débil presencia de representan-
tes indigenas en los espacios institucionales, se han puesto a debate
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distintas propuestas. Este es el caso, por ejemplo, de las planteadas
por el Primer Congreso Estatal de Pueblos Indigenas celebrado en
Chilpancingo, Guerrero, que proponia “crear una nueva circunscripcion
plurinominal para que los indigenas tengan representacion en la Camara
de Diputados” (La Jornada, 28 de septiembre de 1993, citado por Ruiz
Mondragon, 2008: 94). Otros paises cuentan con experiencias en ese
sentido. En Colombia, las comunidades indigenas eligen a representan-
tes paratres escafios en unacircunscripcion nacional especial, mediante
listas presentadas por partidos étnicos: uno de esos escafios es para la
Camara de Representantes y dos para el Senado de la Republica. “En
Nueva Zelanda, Chipre y Zimbawe también existen listas étnicas parala
eleccién de legisladores. En Venezuela los indigenas participan con tres
curules enla Asamblea Nacional y en las asambleas de los municipios de
alta concentracion indigena” (Singer, 2013: 18).

Poco después del levantamiento zapatista, la Convencién Nacional
Electoral India celebrada en la Ciudad de México (el 4 y 5 de marzo de
1994) nuevamente propuso crear la sexta circunscripcion plurinominal
y que en las listas a diputados federales de representacién proporcio-
nal postulados por los partidos, fuesen incluidos dirigentes indigenas
acogidos por los partidos como candidatos externos (Sarmiento, 1996:
226). EI PRD incorpord en sus estatutos esta posibilidad, aunque no
preciso ni el nimero de candidaturas ni las condiciones en que abriria
estos espacios.®®

Enenerode 1996, la mesa dedicada a la participacion politica del Foro
Nacional Indigena concluyd exigir, entre otros asuntos:

Unaredistritacion de los diputados locales y federales y mecanismos parala
incorporacion de los pueblos indios al Senado. El fin del monopolio electoral

% “Un ejemplo de las dificultades que se han enfrentado para hacer efectiva esta accion afirmativa, es el
caso de Filemon Navarro Aguilar, quien llevé su caso ante el Tribunal Federal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion para defender la incorporacion de su candidatura a diputado federal en la lista de repre-
sentacion proporcional del PRD, dando lugar a los juicios SUP-JDC-466y 488/2009" (Singer, 2013: 47).
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de los partidos politicos y el establecimiento de figuras flexibles de parti-
cipacion electoral, y clausulas que establezcan vias de acceso de los
pueblos indios a la representacion politica [...] una nueva circunscrip-
cion electoral y la constituciéon de un Parlamento Indio [...] el derecho al
voto para quienes vivan en el extranjero [...] (Hernandez y Vera, 1998:
143-44).

Poco después, el Documento 2, apartado Il de los Acuerdos de San
Andrés sobre “Derechos y Cultura Indigena” que se enviarian a las
instancias de debate y decisién nacional, establecid lo siguiente:

1. Ampliacionde la participaciény 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 Uniény en
los congresos locales, incorporando nuevos criterios, en la delimitacion
delosdistritos electorales que correspondanalas comunidadesy pueblos
indigenas; b) permitan su participacién en los procesos electorales sin
la necesaria participacién de los partidos politicos; ¢) garanticen la
efectiva participacién de los pueblos indigenas en la difusién y vigilan-
cia de dichos procesos; d) garanticen la organizacién de los procesos
de eleccion o nombramientos propios de las comunidades o pueblos indi-
genas en el ambito interno; e) reconocer las figuras del sistema de cargos
y otras formas de organizacién, métodos de designacion de representan-
tes, ytomade decisiones enasambleay 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 legislacién a nivel estatal los mecanismos que permitan la revision
y, en su caso, modificacion de los nombres de los municipios, a propues-
ta de la poblacién asentada en las demarcaciones correspondientes.
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Las reformas constitucionales de 2001 quedaron muy lejos de cum-
plir con ese acuerdo, por lo que en numerosas ocasiones las organiza-
ciones indigenas han vuelto sobre el tema.

Destaca en ese sentido el comunicado de la Convencién Nacio-
nal Indigena (CNI) que se reunié en la Camara de Diputados, en el
marco de la convocatoria de Andrés Manuel Lopez Obrador para llevar
a cabo la Convenciéon Nacional Democratica luego de las elecciones
presidenciales de 2006, en la que entre otros puntos sefialaba:

10.

. Exigimos una reforma electoral integral que establezca la creacién de la

Sexta Circunscripcién Plurinominal para garantizar nuestra participacién
en la Camara de Diputados y Senadores, como cuota afirmativa, aten-
diendo al porcentaje superior de poblacion indigena en los estados de
la republica.

. También exigimos la redistritacion real y efectiva que obedezca realmente

a las necesidades de ubicacién geografica y cultural de los pueblos indi-
genas y no del numero de poblacién minima que debe de contener un dis-
trito electoral.

. Demandamos la inmediata remunicipalizacién integral de los terri-

torios indigenas del pais, que permita la reconstitucion integral de
nuestros pueblos,con el fin de garantizar la participacién, en el proceso
de toma de decisiones en el gobierno municipal, de manera libre y demo-
cratica, conrespeto a nuestras instituciones y formas de gobierno propias.
Emplazamos al Poder Legislativo federal y a los congresos locales de los
estados, a que inicien una reforma al sistema de partidos, adoptando poli-
ticas afirmativas que obliguen a los partidos politicos, que en los distritos
indigenas, garanticen la designacién de candidatos indigenas; asi como,
se dé reconocimiento a sus formas de eleccién de autoridades y repre-
sentantes populares al Congreso, basado en sus usos y costumbres, con
modalidades alternativas a la de los partidos politicos, tanto en los ayun-
tamientos municipales, como para elegir a sus representantes en los
Congresos (CNI 2006: 51).
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En el mismo sentido, con la “Declaracién politica de los pueblos indi-
genas, proceso electoral 2012", representantes de 57 pueblos indigenas
provenientes de 23 estados exigieron:

TERCERO.- Plena representacion politica de los pueblos indigenas, de
hombres y mujeres, y su participacién en la definicion y aplicacién de poli-
ticas publicas con respecto a sus pueblos, en los érdenes de gobierno
federal, estatal y municipal, asi como en los poderes ejecutivo, legislativo
y judicial. Una real representacién en el Congreso de la Unién con la creacion
de VI Circunscripcién Indigena con 75 diputados federales y 20 Senadores
indigenas, hombres y mujeres, asi como el reconocimiento del IV Nivel de
Gobierno (Declaracién, 2012).

Entre 2001y 2007, solamente cuatro iniciativas de ley fueron presen-
tadas en el Congreso de la Union para atender esas demandas (Camara
de Diputados, 2007), pero todas éstas se encuentran estancadas.

La primera, presentada el 9 de abril de 2002 por el diputado inde-
pendiente Jaime CleofasMartinez Veloz, “Iniciativaque establece modi-
ficaciones constitucionales en materiaindigena en cumplimiento de los
Acuerdos de Paz de San Andrés Larrainzar, firmados entre el Gobier-
no Federaly el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional el 16 de febrero
de 1996", entre cuyas modificaciones referia al reconocimien-
to de la libre determinacién indigena y a propiciar la participacion
indigena en el ejercicio del poder politico en todos los niveles y ambitos
de gobierno.

La segunda, presentada el 22 de abril de 2003 por el diputado Lazaro
Méndez Lopez, del PRD, cuya finalidad era “elevar a rango constitucional
la obligacion de los partidos politicos de postular representantes indige-
nas como candidatos a diputados en las circunscripciones plurinomina-
les” (Singer, 2013: 52). Con ese fin, proponia que “Un partido politico,
para obtener el registro de sus listas regionales, debera acreditar que por
lo menos los 5 primeros candidatos de cada una de éstas, representan
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a cada una de las etnias existentes en la circunscripcién electoral plurino-
minal y que participa con los candidatos a diputados por mayoria relativa
en por lo menos 200 distritos uninominales” (Martinez, 2004: 106).

Nuevamente en 2006, el PRD, a través de la diputada Holly Ma-
tus Toledo, propuso reformar el Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales para garantizar candidaturas indigenas
de mayoria relativa y de representacion proporcional en los distri-
tos electorales donde la poblacion indigena constituya 40% o mas
del total.

Por ultimo, se encuentra la presentada el 6 de febrero de 2007 por el
diputado Isael Villa Villa, del PRI, también para reformar el COFIPE con
el fin de impulsar una mayor participacion indigena en el Congreso de
la Unidn.

Breve nota sobre el sistema juridico indigena

“Las comunidades indigenas en México se han caracterizado por ejercer
formas propias de autogobierno, rigiéndose por sistemas normativos
y practicas colectivas, a los que suele denominarse usos y costum-
bres” (Singer, 2013: 15). A lo largo de la historia y a pesar de haber sido
ignoradas como parte del Estado mexicano, o de las politicas integracio-
nistas, como sefiala Miguel A. Bartolomé, sobreviven y se recrean
a partir de su capacidad de adaptarse al cambio:

Las sociedades nativas han sobrevivido durante siglos, pero no como resul-
tado de una inerte ‘resistencia al cambio’, sino como expresién de una
constante adaptabilidad estratégica a esos mismos cambios. No son rema-
nentes arcaicos de un pasado, sino configuraciones dinamicas participes
y creadoras del presente. Al igual que los individuos que las integran,
las colectividades étnicas han cambiado para seguir siendo ellas mismas
(Bartolomé, 2007: 171).
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Los sistemas normativos indigenas han evolucionado, igual que
las propias formas de gobierno comunitarias, adaptandose primero
a las instituciones coloniales y luego a las republicanas.>®

Estos sistemas normativos estan constituidos por normas no
escritas y practicas colectivas que son parte de la identidad de las
propiascomunidades, cuyo caracter formal y consensuado adquie-
re valor juridico dentro de las comunidades y también, desde 2001,
a nivel constitucional. Mediante esos sistemas normativos, las comu-
nidades indigenas:

[...] designan a sus autoridades civiles y religiosas, con las cuales tienen
una relacién directa y con las que resuelven sus problemas cotidianos.
Estas se rigen tanto por principios colectivos que involucran la realizacion
del servicio publico como condicién para el acceso a los cargos de repre-
sentacion, asi como mecanismos igualmente colectivos de legitimacién
(Singer, 2013: 16).

Las funciones y responsabilidades politicas y religiosas que cumplen
los miembros de las comunidades, resume Recondo:

[...] se basan en un imperativo de servicio a la colectividad al que, tedri-
camente estan sujetos todos los habitantes adultos o casados de un pue-
blo. El servicio comunitario esta 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 autoridades se realiza sin la intervencién directa de los partidos politi-
cos. La eleccion se hace en asambleas que redinen a un nimero variable de
‘ciudadanos’ que adquirieron el derecho a participar por haber cumplido con
su servicio comunitario (Recondo, 2007b: 27-28).

% De ello da cuenta el estudio del antropologo Gonzalo Aguirre Beltran Formas de gobierno indigena
(1991). Igualmente, destacan los trabajos de Velasquez Cepeda (2000), Lépez Barcenas (2005a
y b), Aguilar (2010), y Recondo (2007a), entre otros.
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El sistema de cargos, que es el eje de la vida comunitaria, no es el
mismo paratodos los pueblos, nisiquiera paratodas las comunidades de
una misma etnia. En este sentido, por ejemplo, el estudio de la antropo-
loga Maria Teresa Valdivia Dounce sobre la region mixe de Oaxaca
conformada por 18 municipios, concluye “que es posible la configuracién
de tantas versiones distintas de un sistema normativo mixe de este tipo
como pueblos existen en toda la region” (Valdivia, s.f.). No obstante, las
variaciones suelen ser mas de forma que de fondo. Tienen que ver con
la duracion y nimero de cargos, los requisitos para poder desempe-
fiarlos, los procesos de nombramiento y cambio de autoridades.

El ejercicio de esas practicas comunitarias no significa ausencia de
conflictos entre los miembros de las comunidades ni con otras estruc-
turas politicas con las que conviven. Tampoco estan exentas de inequi-
dad de género. Mas aun, ante la falta de reconocimiento de esas normas
por el Estado mexicano, en los hechos se establecieron gobiernos para-
lelos que se han mantenido vigentes a costa de relaciones caciquiles,
clientelares y corporativas.

Por ello, también es necesario “reconocer la existencia de las normas elec-
torales indigenas como parte de un sistema juridico para construir mecanis-
mos jurisdiccionales de solucién 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).

Un paso importante, pero insuficiente, lo constituye la reforma cons-
titucional de 2001 en materia indigena. Desde entonces, se reconocié
limitadamente el derecho a la participacion en el nombramiento de los
cargos publicos mediante estas normas juridicas comunitarias. El ar-
ticulo 2° sefiala que:

La Nacién tiene una composicion pluricultural sustentada originalmente en sus
pueblos indigenas que son aquellos que descienden de poblaciones que habita-
ban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacién y que conservan sus
propias instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de ellas.
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La conciencia de su identidad indigena debera ser criterio fundamental para
determinar a quiénes se aplican las disposiciones sobre pueblos indigenas.
Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquellas que formen
una unidad social, econémica y cultural, asentadas en un territorio y que
reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres.
El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se ejercera en un
marco constitucional de autonomia que asegure la unidad nacional. El reco-
nocimiento de los pueblos y comunidades indigenas se hara en las constitu-
cionesy leyes de las entidades federativas, las que deberan tomar en cuenta,
ademas de los principios generales establecidos en los parrafos anteriores de
este articulo, criterios etnolingliisticos y de asentamiento fisico.

A. Esta Constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las

comunidades indigenas a la libre determinaciény, en consecuencia, a la auto-

nomia para:
I. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacion social, econé-
mica, politica y cultural.

II. Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucién de sus
conflictos internos, [...]

[ll. Elegir de acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tradi-
cionales, a las autoridades o representantes para el ejercicio de sus for-
mas propias de gobierno interno, garantizando que las mujeres y los
hombres indigenas disfrutaran y ejerceran su derecho de votar y ser vo-
tados en condiciones de igualdad; asi como a acceder y desempefiar los
cargos publicos y de eleccion popular para los que hayan sido electos o
designados, [...]

[...] VIl.Elegir, en los municipios con poblacion indigena, representantes ante
los ayuntamientos. Las constituciones y leyes de las entidades federativas
reconoceran y regularan estos derechos en los municipios, con el propdsi-
to de fortalecer la participacién y representacion politica de conformidad
con sus tradiciones y normas internas.

[...]Las constitucionesy leyes de las entidades federativas estableceranlas

caracteristicas de libre determinacién y autonomia que mejor expresen
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las situaciones y aspiraciones de los pueblos indigenas en cada entidad,
asicomo las normas para el reconocimiento de las comunidades indigenas
como entidades de interés publico.
B. La Federacidn, los Estados y los Municipios, para promover la igualdad de
oportunidades de los indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria,
estableceran las instituciones y determinaran las politicas necesarias para
garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el desarrollo integral
de sus pueblos y comunidades, las cuales deberan ser disefiadas y operadas

conjuntamente con ellos.

No obstante que la reforma de 2001 elevé a rango constitucional algu-
nos derechos indigenas, en el articulo 2° se establecieron limites evidentes.

En primer lugar, solamente incluyé el derecho colectivo indigena para
regir la vida interna de las comunidades y para la eleccién de representan-
tes en los ayuntamientos, excluyendo la posibilidad de hacerlo para elegir
autoridades de los otros 6rdenes de gobierno local y también federal.

Como ya se indicé en otra parte de este trabajo, la obligacién de que
“El reconocimiento de los pueblos y comunidades indigenas se hara en
las constituciones y leyes de las entidades federativas” (CPEUM, articu-
lo 2°), se llevd a cabo de manera muy lenta, e incluso existen casos que
aun no cumplen con esta disposicién. Al mismo tiempo, no en todos
los estados que ya han realizado esas reformas constitucionales se han
emitido leyes que regulen estas disposiciones, como lo establece el
apartado VIl del mismo articulo 2°. Ademas, en algunas entidades en las
que si se ha legislado, los resultados no son alentadores.

Al dejar abierto el modo como las legislaciones de las entidades deben
regular esos derechos, se han establecido normas distintas, originando
inequidad y falta de cumplimiento del “propdsito de fortalecer la partici-
pacion y representacion politica de conformidad con sus tradiciones y
normas internas”. Pero esa finalidad tampoco puede lograrse si al mismo
tiempo excluye a quienes se encuentran viviendo fuera de sus comunida-
des originales, en busqueda de mejores condiciones de vida.
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Circunscribir ese derecho al ambito municipal pasa por alto que en
numerosos municipios y distritos electorales la poblacién indigena se
constituye como “una minoria insular que por mas que vote, por mas
que presente 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”
(Gonzalez Oropeza, 2008: 29).

Los datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
muestran que en el afio 2000, 2,413 municipios de los 2,443 registrados
en el pais contaban con poblacién hablante de alguna lengua indigena,
es decir, 99.5% del total. Sin embargo, 971 contaban con menos de 1%,
mientras que 119 con 50% o menos de 70%, y solamente 346 munici-
pios con 70% o mas de poblacién indigena (INEGI, 2004: 9). De acuerdo
con el censo poblacional de 2010:

Los 6.9 millones de personas de 3 afios y mas que hablan alguna lengua indi-
gena, representan 6.6% de este segmento de poblaciéon. Por entidad fede-
rativa destaca Oaxaca, donde 33.8% de su poblacién de 3 afios y mas habla
alguna lengua indigena. En seguida se ubica Yucatan, donde los hablantes
son el 29.6 por ciento; Chiapas (27.3%), Quintana Roo (16.2%), Guerrero
(15.2%), Hidalgo (14.8%), Campeche (12.0%), Puebla (11.5%) y San Luis
Potosi (10.6 por ciento). Cabe sefialar que estosnueve estados se consideran
asentamientos tradicionales de poblacion indigena. Por el contrario, en otras
nueve entidades menos del 1% de la poblacion de 3 afios y mas habla alguna
lengua indigena, destacando Coahuilay Aguascalientes con solamente 0.2%,
les siguen Guanajuato (0.3%) y Zacatecas (0.4 por ciento) (INEGI, 2013).

Ademas, el mandato constitucional omite el hecho de que la comu-
nidad y el municipio constituyen universos que suelen no coincidir
geograficamente. Algunos pueblos indigenas, producto de la divisién
politica del pais, fueron fragmentados por lo que pertenecen a distintos
municipios; en otros casos, el crecimiento poblacional y la urbanizacion
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convirtieron a las comunidades indigenas en minorias en el espacio
municipal (Gonzalez Oropeza, 2008: 29), situacion que dificulta y en
ocasiones impide que su participacion electoral se traduzca en repre-
sentacion politica de sus intereses.

Hasta 2015, solamente 14 entidades han integrado de alguna manera
en sus leyes la disposicién del articulo 2° que sefiala la obligacion de
reconocer y regular el derecho de los pueblos indigenas a elegir repre-
sentantes ante los ayuntamientos conforme a sus tradiciones y normas
internas. Sin un pardmetro establecido, el universo de las formas como
lo han hecho es muy variado.

Por una parte, se encuentran entidades federativas que reconocen
los sistemas juridicos indigenas para la participacién electoral sin media-
cion de partidos politicos. En este caso, siguiendo el orden cronolégico
en que sus leyes incluyen esta disposicién, se encuentran Tlaxcala,
Oaxaca, Sonora, Guanajuato, Michoacan (sélo para el municipio de
Cheran), Guerrero, Estado de México, Querétaro, Tabasco y Chiapas.

Por otra parte, cinco estados cuentan con normas para incentivar
a los partidos politicos para que integren a la poblacién indigena en
las candidaturas a los puestos de eleccién popular: San Luis Potos,
Chiapas, Jalisco, Veracruz y Puebla.

Un caso distinto es el de Campeche, que cuenta con un sistema organiza-
tivo peculiar para la representacion de sus pueblos y comunidades indigenas.

Elecciones sin intervencion de partidos politicos

A pesar de que autoridades electorales han llegado a sostener que los
pueblos indigenas deberian ajustar sus normas al sistema juridico que
rige para las elecciones en las que participan los partidos politicos,
para que sus usos y costumbres sean reconocidos,®® ocho entidades

%0 A partir de las experiencias del estado de Oaxaca, el TEPJF considerd que “Entonces, los derechos poli-
ticos de los pueblos indigenas con base, en esas disposiciones nacionales e internacionales, tendréan
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federativas ya cuentan con reglamentaciéon para que los pueblos
y comunidades indigenas participen en elecciones de autoridades de
ayuntamientos mediante sus sistemas juridicos, sin mediacién de parti-
dos politicos. Estas entidades son Tlaxcala, Oaxaca, Sonora, Michoacan,
Guerrero, Guanajuato, Estado de México y Querétaro.

En Tlaxcala, desde 1985 se instituyd la figura de regidores de pueblo,
electos bajo el “principio de representacion comunal y territorial” (Olme-
do, 1999: 4), como mecanismo para incorporar a representantes de las
comunidades indigenas en los ayuntamientos. Diez afios despuésy yaen
el contexto del levantamiento zapatista en Chiapas, esa figura se sustitu-
yo por la de presidente de comunidad para pobladosdistintos ala cabece-
ra municipal con mas de mil habitantes, cuya eleccién se hace conforme
al sistema de usos y costumbres. La Ley Municipal del Estado de Tlaxcala
denomina como presidente de comunidad “Al representante politico de
su comunidad, quien ejerce de manera delegada la funcién administra-
tiva municipal e interviene ante el cabildo como regidor” (LMET, 2014).

que desarrollarse en las legislaciones de cada entidad, sefialando el nivel de gobierno y los términos
de la eleccién de sus representantes en los municipios ya establecidos; dentro de esas directrices de-
beran comprender, como lo ha sostenido el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, a
lo largo de sus resoluciones dictadas en los expedientes SUP-JDC-11/2007, SUP-JDC-2568/2007,
SUP-JDC-2569/2007, SUP-JDC-2542/2007, SUP-JDC-54/2008, SUP-REC-2/20118, entre otros, que
el derecho al voto debe ser universal y secreto para que el uso y costumbre de la comunidad indigena
sea valido; que serfa razonable limitar el voto pasivo a 25 afios cumplidos para ser candidato a presi-
dente municipal; fomentar la participacién politica de las mujeres; que se reconozca la calidad indigena
acualquier persona que viva en lacomunidad y acepte la forma de vida llevaba a cabo por la colectividad
indigena; que la suplencia de la queja debe ampliarse cuando se trata de individuos pertenecientes a
unacomunidad indigena; que no se deben establecer obstaculos innecesarios para que las personas
de los pueblos indigenas ejerzan sus derechos politico-electorales; que en caso de conflictos deri-
vados de las elecciones, los 6rganos administrativos deberan promover la conciliacion entre las
partes antes de acudir a la jurisdiccién de los tribunales y, que los pueblos indigenas deberan ajustar
sus normas al sistema juridico, a fin de ser coherente y arménico, sin que ello implique la homogeniza-
cion de las normas; solo asi, dentro de esa marco juridico que enuncia el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, los usos y costumbres seran reconocidos, siempre y cuando no vulneren
derechos fundamentales” (Acuerdo del Consejo General del Instituto Electoral de Michoacéan por el
que se darespuestaa la peticion de la comunidad indigena de Cheran para celebrar elecciones bajo sus
usos y costumbres, citado en SUP-JDC-9167/2011, subrayado de la autora).
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[Las presidencias de comunidad pertenecen] al ayuntamiento como ‘regidor
de pueblo’ pero con atribuciones y recursos municipales, legislados por el
Congreso local, que ejercen en su dmbito microlocal. Aunque la ‘presidencia
municipal auxiliar’ es considerada legalmente como érgano desconcentrado
del ayuntamiento, en los hechos se convierte en una especie de ayuntamiento
pequefio, con autonomia relativa; es en realidad una ‘presidencia municipal
comunitaria’, un gobierno comunitario con autonomia relativa y no solamente
un érgano auxiliar del ayuntamiento (Olmedo, 1999: 4).

La eleccion de las presidencias de comunidad se realiza con las
elecciones de ayuntamientos, cada tres afios, en 98 comunidades que
pertenecen a 24 de los 60 municipios del estado, con la asistencia del
organismo electoral de Tlaxcala (Espinoza, 2006: 8).

Oaxaca destaca por haber sido el primer estado en reconocer el siste-
ma electoral basado en las normas juridicas indigenas para designar
atodas las autoridades del municipio.®! Se trata de una entidad con alta
densidad indigena,®? en la que practicamente la mitad de su poblacién
pertenece a alguno de los 15 grupos etnolinglisticos de los 56 que
se reconocen en México. En Oaxaca se concentran 570 municipios
que representan cerca de un cuarto del total del pais. Actualmente,
en 417 municipios se llevan a cabo elecciones con base en el sistema
juridicoindigenay en los restantes 153 las autoridades del ayuntamiento
se eligen de acuerdo con el régimen de partidos politicos.

Con la reforma del 29 de octubre de 1990 a la Constitucion politica
de este estado se reconocié la “composicién étnica plural, sustentada
en la presencia de los pueblos indigenas que lo integran” (articulo 16)

8 Una detallada caracterizacién del sistema electoral mediante el sistema juridico indigena puede consul-
tarse en Flores Cruz (1999). Igualmente, véase Martinez Sanchez (2013).

52 E| Censo General de Poblacion y Vivienda 2000 consigna que del total de 3.5 millones de habitantes en
Oaxaca, 37% son hablantes de lengua indigena. El Consejo Nacional de Poblacién estima que en ese mismo
afio la poblacién indigena de Oaxaca representaba el 55.7% del total (CONAPO 2005: 18). Con datos del
Censo de Poblacion y Vivienda 2010, la Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas sefiala una
poblacion de 1719,464 indigenas, de un total de 3801,962 habitantes en el estado, es decir, el 45.2% del total
(CDI, 2010). Cabe sefialar que solamente 10 de los 570 municipios del estado carecen de poblacién indigena.
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y que: “en la ley se estableceran el respeto a las tradiciones y practicas
democraticas de las comunidades indigenas” (articulo 25). Esta refor-
ma constitucional tuvo como telén de fondo la adhesion de México, en
1989, al Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo, asf
como el debate que tenia lugar en el pais para reformar la Constitucion,
incluyendo en ésta el caracter pluricultural de la nacion.

En 1993 se expidid la Ley Municipal para el Estado, que sefialaba
Unicamente: “En los Municipios que se rigen por usos y costumbres,
serespetaran las tradiciones y practicas democraticas en los términos
de los ordenamientos aplicables” (LMEO, 1993, articulo 21).

Tras el levantamiento zapatista, una nueva reforma a la Constitucién
oaxaquefia tuvo lugar en 1995, disponiendo, por primera vez en el pais,
el derecho de las comunidades indigenas para ejercer sus tradiciones
y practicas en la eleccion de sus ayuntamientos (articulo 25). Para ello, se
reformo el Cédigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales
de Oaxaca (CIPPEO)® incluyendo el “Libro IV. De la renovacién de los
ayuntamientos de municipios por usos y costumbres”, con cinco breves
articulos. El articulo 110 precisd: “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 por su derecho
consuetudinario” (CIPPEQ, 1995).

Aunque con esareformalas comunidades indigenas podrian nombrar
a las autoridades del ayuntamiento mediante su propio sistema juridico,
el Congreso de Oaxaca, en el que como en el resto del pais suele estar
ausente la representacion indigena, mantuvo la funcién de calificar la
eleccion, asi como la autoridad para disolver el gobierno municipal en
caso de presentarse conflictos postelectorales que pusieran en riesgo la
gobernabilidad en el municipio.

8 También se modificaron la Ley Estatal de Educacién, la Ley Organica de la Junta de Conciliacién Agraria,
los Cédigos Penal y de Procedimientos Penales, la Ley Organica de la Procuraduria Agraria y la Ley
Organica Municipal.
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Las primeras elecciones mediante el sistema de usos y costumbres
se llevaron a cabo el 12 de noviembre de 1995 en 412 ayuntamientos,
mientras que para los 158 municipios restantes las elecciones se lleva-
ron a cabo mediante el sistema de partidos politicos.®

Las reformas que abrieron la posibilidad de que las comunidades
eligieran a las autoridades del municipio de acuerdo con sus propias
normas, tuvieron lugar en el contexto de auge de la organizacién y movi-
lizaciones indigenas que demandando el derecho a la diferenciay a la
autonomia cobraron relevancia en el contexto de la conmemoracion del
quinto centenario de la conquista espafiola, asi como del levantamiento
zapatista en Chiapas de enero de 1994" (Singer, 2013: 29).%>* Ademas,

[...] eran afios en que en el pais se acentud el declive de la hegemonia priista, y el
avance electoral de los partidos opositores, que en no pocas ocasiones produjo
conflictospostelectoralesymovilizacionesciudadanasafavordeeleccioneslimpias
y confiables. En Oaxaca el declive del PRI ya se mostraba desde los afios ochen
ta, pero fue notable después de la competida y conflictiva elecciéon presidencial
de 1988, que también en la entidad se expresé con los significativos triunfos del
PRD tanto en elecciones del congreso local, como en municipios importantes en
sus regiones (idem).

En 1997 nuevamente se reformd el CIPPEO buscando precisar los
procedimientos que debian seguirse en las elecciones en municipios
indigenas. El Libro IV se transformé integrandose por cinco capitulos

54 Sobre los procesos de negociacion que llevaron a esta distribucion véase Recondo (2007b)
y Velasquez (2000).

% “En Oaxaca la situacién era especialmente virulenta. Zapotecos y chinantecos de Sierra Juarez secues-
traron politicos y funcionarios de gobierno; chinantecos y mazatecos del CORECHIMAC, desplazados
por las presas M. Aleman y Cerro de Oro, tomaron la delegacién del gobierno en Tuxtepec. Enla ciudad
de Oaxaca mixes, chinantecos, mazatecos y chatinos realizaban manifestaciones por la violacién de
derechos humanos y exigian una nueva ley electoral que reglamentara el régimen politico de “usos
y costumbres”. En el Istmo de Tehuantepec, la COCEl y 4,000 huaves, mixes, zoques y chontales
tomaron carreteras y ocuparon trece dependencias publicas, en tanto que los zoques chimalapas ame-
nazaban con armarse frente a la persistente usurpacion de sus tierras” (Barabas, 1996: 6).
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y 16 articulos y se denomind: “De la renovacién de los ayuntamientos
en municipios que electoralmente se rigen por normas de derecho
consuetudinario”. En el cddigo electoral los municipios indigenas se
definieron como:

I. Aquellos que han desarrollado formas de instituciones politicas propias,
diferenciadas e inveteradas, que incluyan reglas internas o procedimien-
tos especificos para la renovacion 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 érgano de con-
sulta y designacién de cargos para integrar el Ayuntamiento a la asam-
blea general comunitaria de la poblacién que conforma el municipio u otras
formas de consulta a la comunidad; o

Il

. Aquellos que por decisién propia, por mayoria de asamblea comunitaria
opten por el régimen de usos y costumbres en la renovacion de sus érga-
nos de gobierno (CIPPEOQ, 1997, articulo 110).

Con esas normas, aumenté a 418°% el nimero de municipios que

optaron por elegir a sus autoridades bajo el sistema denominado
de derecho consuetudinario.?’” Para 2015, el nimero de municipios

% Desde la clasificacion de la poblacién por el habla de una lengua indigena, la informacién del INEGI

6

<

del afio 2000 establece que de estos 418 municipios que se rigen por derecho consuetudinario, 181
tienen mas del 50% de poblacién indigenay en 140 menos del 10%. Por su parte, de los 152 municipios
que eligen a sus autoridades por el régimen de partidos politicos, 36 son mayoritariamente indigenas
y en 19 de ellos la poblacién indigena alcanza mas del 90% (INEGI, 2004). Las razones por las cuales
es0s 19 municipios no se han acogido a la posibilidad de elegir autoridades municipales bajo el siste-
ma juridico indigena merecen un estudio que escapa a los objetivos de este trabajo. Un acercamiento
comparativo del comportamiento electoral de municipios por usos y costumbres frente a los que se
rigen por partidos en elecciones de gobernador y presidenciales hasta el afio 2006, es el elaborado por
David Recondo (2007a).

Elarticulo 109 sefialaba:

1.- En este Cddigo se entiende por normas de derecho consuetudinario las disposiciones de nuestra
Constitucién Particular relativas a la eleccion de Ayuntamientos en municipios que se rigen por Usos
y Costumbres. 2.- Las disposiciones de este libro rigen el procedimiento para la renovacion de los
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“por sistemas normativos”, como desde entonces se les denomina,
fue de 417.

Un cambio significativo que introdujo la reforma de 1997 al cédi-
go electoral fue establecer el compromiso de respetar la autonomia
de los pueblos y comunidades, haciendo explicito que “Los ayunta-
mientos electos bajo normas de derecho consuetudinario no tendran
filiacion partidista” (CIPPEO, 1997, articulo 118), incorporando asi una
vieja exigencia de las comunidades que fue retomada en los Acuerdos
de San Andrés Larrainzar. Si bien este impedimento frenaba la interven-
cion del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en la vida interna de
las comunidades, donde para garantizar su triunfo solia ofrecer que las
autoridades designadas mediante el sistema juridico interno quedaran
registradas como sus candidatos, o bien las dotaba de bienes, servi-
cios y recursos para asegurar su voto, también se esperaba evitar que la
oposicion, particularmente el Partido de la Revolucion Democréatica, se
fortaleciera con el voto indigena.

David Recondo (2007a) muestra en su estudio sobre el compor-
tamiento electoral en el estado hasta 2006, que si bien la oposicién al
PRI gand terreno en ambos tipos de municipios, su avance fue menor en
los que las elecciones se realizaron por usos y costumbres.

Otro cambio importante tuvo como finalidad evitar el desfase entre
las elecciones de autoridades en las comunidades indigenas frente al
calendario electoral por partidos, asi como de la duracion de los cargos
en el ayuntamiento (que en las comunidades varia entre uno y tres
afos), para lo cual el cédigo electoral incorporé estas practicas en sus

ayuntamientos en municipios que observan normas de derecho consuetudinario. 3.- El procedimiento
electoral consuetudinario es el conjunto de actos realizados por las autoridades electorales compe-
tentes y por los ciudadanos de una comunidad, para proponer publicamente a los concejales muni-
cipales y para elegirlos, basados en las normas consuetudinarias del municipio. 4.- El procedimiento
electoral comprende los actos que consuetudinariamente realizan los ciudadanos de un municipio, los
6rganos comunitarios de consulta y las autoridades electorales competentes, para renovar a las auto-
ridades municipales desde los actos previos, incluyendo la preparacion, las propuestas de concejales,
las formas de votacion y de escrutinio, hasta el cierre de la eleccién y emision de la declaracion de
validez (CIPPEO, 1997).
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normas (CIPPEO, 1997, articulo 124).%% No obstante, desde entonces la
ley establecié que la toma de protesta para todas las autoridades fuese
el 1 de enero, lo que en no pocas ocasiones generaria conflictos con las
determinaciones asumidas al interior de las comunidades.

Después del conocido caso en el que, luego de las elecciones loca-
les del 4 de noviembre de 2007, a Eufrosina Cruz Mendoza le fue
negado su triunfo como presidenta municipal de Santa Maria
Quiegolani, debido a que en ese municipio los usos y costumbres deter-
minan que las mujeres no participan en la asamblea del pueblo, “se
reformd la Constitucion de Oaxaca el 18 de abril de 2008 para garan-
tizar a las mujeres indigenas su derecho a participar en la eleccion de
sus ayuntamientos y el ejercicio de sus derechos a votar y ser vota-
das en condiciones de igualdad con los varones” (Gonzalez Oropeza,
2010/2011: 43). A nivel federal la Constitucién incluyé también esas
garantias en mayo de 2015.

En consecuencia, se reformd el cédigo electoral oaxaquefio estable-
ciendo que:

1. Sereconocey garantiza el derecho de los pueblos y las comunidades indige-
nas a la libre determinaciény, en consecuencia, 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 tradicio-
nales, 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 respe-
te el pacto federal y la soberania de los estados (CIPPEQO, 2008, articulo
131, inciso 1).

% E| periodo de ocupacion 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 web del Instituto Estatal Electoral y de
Participacién Ciudadana de Oaxaca (IEEPCO) en 2015 (www.ieepco.org.mx), en 329 municipios los
cargos duran tres afios, en 57 un afio, en 30 casos afio y medio, y uno tiene duracién de dos afos.
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La reforma al CIPPEOQ dispuso que las autoridades de los municipios
regidos por normas de derecho consuetudinario debian informar al
Instituto Estatal Electoral “sobre la continuidad o no del régimen que
adoptaran para elegir a las autoridades” (CIPPEO, 2008, articulo 134),
sin embargo, la autorizacién de esa decision quedaria en manos del
organismo electoral.

Otro hecho relevante fue que el Congreso local dejo de tener injeren-
cia en estos procesos electorales, quedando como funcién del Consejo
General del Instituto Estatal Electoral (CIPPEO, 2008, articulo 140). Sin
embargo, en este Consejo General, a diferencia de la participacion de
representantes de los partidos politicos, seguirian sin representacion
los pueblos y comunidades indigenas.

Ese mismo arfio entrd en vigor la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacion en Materia Electoral para el Estado de Oaxaca
(LGSMIMEOQ), instrumento en el que por primera vez se reconocio la
existencia de un “sistema normativo del pueblo o comunidad indigena”
y ya no sélo de usos y costumbres o de derecho consuetudinario, cuya
aplicacion para elegir a las autoridades de los ayuntamientos quedo
regulada en el Libro Tercero.

El codigo electoral volvié a reformarse el 17 de agosto de 2012, esta
vez conteniendo en el Libro Sexto las normas “De la renovacion de los
ayuntamientos en municipios que electoralmente se rigen por sistemas
normativos internos”, con el capitulo Unico “El derecho ala libre determi-
naciony autonomia”, cuyos 14 articulos a la fecha siguen estando vigen-
tes. Cabe destacar la definicion de los sistemas normativos indigenas:

En este Cdédigo se entiende por sistemas normativos internos, los principios
generales, las normas orales o escritas, instituciones y procedimientos que
los municipios y comunidades indigenas reconocen como validas y vigentes,
y aplican en el desarrollo de su autogobierno, en particular en la definicién
de sus cargos y servicios, la eleccion y nombramiento de las autoridades

comunitarias del gobierno municipal, la resolucién de sus conflictos internos

Representacion y participacion politica indigena en México



cuya determinacién no sea competencia del Congreso; la participacion en
los asuntos que son susceptibles de afectarles y la proteccion de sus prin-
cipios, valores y culturas politicas propias en el ambito municipal, como
expresion del derecho de la libre determinacion y autonomia reconocidos en
la Constitucion Federal, los tratados internacionales y la Constitucién Estatal
(CIPPEO, 2012, articulo 255, inciso 4).

Ademas, incluyd la obligacion de informar por escrito al érgano elec-
toral las reglas y procedimientos establecidos en los sistemas normati-
vos para laelecciéon correspondiente y reiterd la prohibicion de injerencia
de partidos politicos en estos procesos, afiadiendo a otros actores:

[...] organizaciones politico-sociales, o agentes externos de otra indole, en
cualquiera de las fases del proceso de elecciéon municipal; asi como cualquier
otra circunstancia que actue en detrimento de los sistemas normativos inter-
nos de los municipios, o que los asimile al régimen de partidos politicos, o que
atente contra su identidad y cultura democratica tradicional (CIPPEO, 2012,
articulo 262, inciso 1).

Destaca la oportunidad que el cédigo abrié para que la toma de pose-
sion de los concejales electos se realice “en la fecha en que determinen sus
sistemas normativos internos” (CIPPEO, articulo 267, inciso 1), atendiendo
las demandas de los pueblos y comunidades de no violentar sus decisiones.

Por ultimo, en la vispera del proceso electoral ordinario de Oaxaca
2015-2016 para elegir gobernador, diputados locales y ayuntamientos,
el Congreso del estado aprobd la Ley de Sistemas Electorales Indigenas
para el Estado de Oaxaca (publicada el 21 de agosto de 2015). Esta Ley
pronto tuvo que ser derogada atendiendo a la resolucién de la SCJN del
19 de octubre del mismo afio, a favor de la accion de inconstituciona-
lidad presentada por los partidos Unidad Popular, Social Demdcrata
y Accién Nacional .®°

% Contenida en los expedientes de la SCIN: 83/2015 y sus acumuladas 86/2015y 91/2015.
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En el marco de la reforma politico-electoral de 2014 que transfor-
mo al Instituto Federal Electoral en Instituto Nacional Electoral (INE),
con la facultad de designar a los consejeros de los organismos publi-
cos locales, e incluso de atraer los procesos electorales de los estados,
los partidos politicos antes mencionados, las autoridades del INE y las
del Organismo Publico Local de Oaxaca (IEPPCO) se opusieron a que
la designacion de los tres consejeros que integrarian el Consejo Estatal
de Sistemas Normativos Electorales Indigenas, contemplado en esa
ley como érgano interno del Instituto Estatal Electoral, fuese hecha por
el Congreso del estado, a propuesta de la Junta de Coordinacion Politica.

Entre los votos en contra se encontraban algunos de la bancada del
Partido de la Revolucién Democratica, quienes también objetaron que
la ley no incluyera la paridad de género para los municipios regidos por
el sistema juridico indigena, siguiendo el esquema de la reforma a la
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca (CPELSO).
Ya la Constitucion local, siguiendo la reforma de la CPEUM habia estable-
cido que los partidos politicos “registraran formulas completas de candi-
datas y candidatos a diputados, segun los principios de mayoria relativay
de representacién proporcional, garantizando la paridad de género. Cada
una de las formulas estara compuesta por una persona propietaria y una
suplente, ambas del mismo sexo” (CPELSO, articulo 25, B, IlI).

Segun las notas de la prensa, la inconformidad de los partidos sur
gid por las diferencias y divisién que produjo la eleccién de los tres conse-
jeros indigenas que correspondieron al PRI, al PAN y al PRD, propuestos
através de los diputados de los tres partidos, integrantes de la Junta de
Coordinacién Politica.

Por otra parte, también se opusieron a esta ley electoral las organi-
zaciones incorporadas al Consejo Consultivo de los Pueblos Indigenas y
Afromexicanos de Oaxaca. En un comunicado publicado el 12 de octu-
bre de 2015, manifestaron:”®

7% Laorganizacion recordaba en su comunicado que: “A partir del afio 2011, mediante el decreto publicado
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CUARTO: Solicitamos a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y a los
tribunales electorales competentes, que declaren la invalidez de la integra-
cion del Consejo Estatal de Sistemas Normativos Electorales Indigenas es-
tablecida en la Ley de Sistemas Electorales Indigenas para el Estado de
Oaxaca, ya que esta Ley fue emitida sin consultar a nuestros pueblos y
ademas, vulnera nuestra libre determinacién y autonomia, puesto que soca-
va el derecho de elegir a nuestras autoridades municipales y comunitarias
bajo los sistemas normativos indigenas. Al mismo tiempo exigimos que en la
integracién de dicho Consejo existan auténticos representantes y expertos
de nuestros pueblos.

QUINTO: De igual manera, solicitamos a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, que en atenciénalas Controversias Constitucionales que han presen-
tado diversas autoridades municipales indigenas de nuestra Entidad, declare
la invalidez del Articulo 65 BIS recientemente adicionado a la Ley Organica
Municipal del Estado de Oaxaca, por medio del cual se desnaturaliza la dispo-
sicion constitucional establecida en el Articulo 113 fraccidn | parrafo octavo de
la Constitucion Politica del Estado, en virtud del cual se establece el derecho
de nuestros pueblos a decidir democraticamente la terminacién anticipada
del periodo para el cual fueron electas las autoridades indigenas (Consejo
Consultivo de los Pueblos Indigenas y Afromexicanos de Oaxaca, 2015).

En efecto, el argumento principal de la SCJN para derogar por unani-
midad dicha ley, fue la ausencia de consulta previa a los pueblos y comu-
nidades indigenas, lo mismo que para la declaracion de invalidez del
articulo 65 bis de la Ley Organica Municipal del estado de Oaxaca.

Un caso distinto para la participacién electoral indigena es el de
Sonora, donde solamente se prevé la designacién de un regidor étnico
en el ayuntamiento mediante el régimen de usos y costumbres.

La Ley de Gobierno y Administracion Municipal del Estado de Sonora
(LGAMS) establece que:

en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Oaxaca, el 12 de octubre se conmemora el ‘Dia de la
Reconstitucion de los Pueblos Indigenas de Oaxaca™.
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ARTICULO 25.- EI Ayuntamiento estara integrado por un Presidente Muni-
cipal, un Sindico y el nimero de Regidores que establezca la presente Ley,
quienes seran designados por sufragio popular, directo, libre y secreto. Las
elecciones se basaran en el sistema de mayoria relativa y, en el caso de los
Regidores, habra también de representacién proporcional y en los munici-
pios donde se encuentren asentados pueblos indigenas, habra un Regidor
Etnico, de conformidad con lo que establezca esta Ley y la Legislacion
Electoral del Estado (LGAMS, 2014).

En caso de controversias, es el érgano electoral de la entidad el que
constituye la autoridad decisoria, por encima de la comunidad. En este
sentido, la legislacion electoral establece en el articulo 173 que:

[ll. En caso de presentarse mas de una propuesta por existir mas de una auto-
ridad registrada o reconocida y con facultades para efectuar la propuesta
en un mismo municipio, el Consejo General citarad a cada una de las auto-
ridades étnicas para que, 30 dias antes de la instalacién del Ayuntamiento
entrante, realice en su presencia la insaculaciéon de quién sera el regidor
étnico propietario y suplente correspondiente. Una vez realizada la in-
saculacion, las autoridades étnicas firmaran, en el mismo acto, el acuerdo
de conformidad respectivo;

IV.De no presentarse propuesta 30 dias antes de la instalacion del
Ayuntamiento entrante por parte de las autoridades étnicas registradas
o reconocidas por la autoridad estatal en la materia, correspondera exclu-
sivamente al Consejo General, conocer y decidir sobre las propuestas
extemporaneas que se presenten;

V.EI Consejo General otorgara la constancia de designacion de regidor
étnico propietario y suplente correspondiente y notificara al ayuntamien-
to respectivo dicha designacion para que éste le rinda la protesta de ley
y asuma el cargo de referencia;

VI.De no presentarse los regidores étnicos designados a la toma de protes-
ta, el Ayuntamiento correspondiente notificara de inmediato al Instituto
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Estatal para que éste aperciba a las autoridades de la etnia para que los
designados se presenten a rendir la protesta constitucional, en un término
no mayor de 30 dias después de instalado el nuevo ayuntamiento o efec-
tden las sustituciones que correspondan, conforme a sus usos y costum-
bres;y

VII.Por ninglin motivo y bajo ninguna circunstancia, el Consejo General dejara
de realizar la designacién a que se refiere el presente articulo ni se podra
impedir a los regidores étnicos designados por el Consejo General, asumir
el cargo correspondiente, para lo cual, de ser necesario, el Congreso del
Estado o su Diputacién Permanente tomara la protesta correspondiente
(idem).

En Michoacan el derecho de los pueblos y comunidades indigenas a
elegir autoridades municipales mediante sus sistemas juridicos tiene
como antecedente el ejercicio de autonomia en el municipio de Cheran.

Desde mayo de 2011, la comunidad de Cheran conformd un gobierno
propio, desconocid y expulsé a las autoridades del municipio; organi-
z6 una policia comunal como grupo de autodefensa para defender a
la comunidad de la delincuencia organizada, el saqueo y devastacion
desusbosques. También, en ejercicio de suautonomia, organizé normas
contra el alcoholismo para frenar la delincuencia. En la vispera de las
elecciones de gobernador, diputados locales y ayuntamientos del 13 de
noviembre de 2011, la Asamblea General de Cheran solicito al Instituto
Electoral de Michoacan participar en la eleccion del ayuntamiento bajo
su sistema normativo, sin embargo, la respuesta no fue favorable.

El organismo electoral respondié que “los pueblos indigenas deberan
ajustar sus normas al sistema juridico, a fin de ser coherente y armoni-
co, sin que ello conlleve a la destruccién de su cosmovision” (citado en
SUP-JDC-9167/2011). Apoyados con movilizaciones y bajo la amena-
za de no permitir la celebracion de las elecciones federales ni locales
de 2012, los representantes de la asamblea indigena demandaron la
intervencion del TEPJF, cuya resolucion final dada por la Sala Superior
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permitié que en el municipio se nombraran primero autoridades provi-
sionales y después siguiendo su sistema juridico llevaran a cabo nuevas
elecciones. El 22 de enero de 2012 se formd el Consejo Mayor de
Gobierno Comunal como autoridad del municipio de Cheran, confor-
mando una estructura de gobierno distinta a la de los ayuntamientos
electos mediante el sistema de partidos, pero con las mismas atribucio-
nes, facultades y obligaciones.

Poco después, el Congreso de Michoacan llevé a cabo una reforma
constitucional conforme a la indicacién de la sentencia del TEPJF, la
cual, sin embargo, no fue consultada con los pueblos y comunidades
indigenas. Por ello, las autoridades de Cheran interpusieron una contro-
versia constitucional ante la SCJN, que fue resuelta el 29 de mayo de
2014 a su favor, con la sentencia que declard la invalidez de la reforma
constitucional. Sin embargo, conforme a la jurisprudencia, esta sen-
tencia solamente tiene efectos para el municipio de Cheran y no auto-
maticamente para otros en el estado.

De esa manera, en Michoacan otros municipios indigenas deben
apegarse a la Constituciéon estatal, que si bien sefiala el derecho
“aelegir, en los municipios con poblacion indigena, representantes ante
los ayuntamientos” (CPM, articulo 3°, inciso 1V), también lo limita, ya
que establece que “cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento
de eleccién popular directa” (CPM, articulo 112).

No obstante, el Cédigo Electoral del Estado de Michoacan de Ocampo
(CEEM) abre la posibilidad de que otros municipios se sumen a las elec-
ciones por el sistema juridico indigena:

ARTICULO 330. Derivado de su derecho a la libre determinacién las comu-
nidades y los pueblos indigenas de Michoacan podran elegir a sus autorida-
des municipales y la integracion de éstas mediante sus usos y costumbres,
garantizando la participacion de las mujeres en condiciones de paridad. [...]
Enlo que corresponde a las elecciones para la integracion de Ayuntamientos
através de los sistemas normativos de los pueblos y comunidades indigenas
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en el Estado, el Instituto tendra la facultad para organizarlas en conjunto
y corresponsabilidad con las comunidades, atendiendo al principio de auto-
determinacion de los pueblos indigenas, previa solicitud, ademas de que éste
calificara y en su caso declarara la validez de la eleccién y al mismo tiempo
expedira las constancias de mayoria a los ciudadanos que hayan obtenido la
mayoria de los votos, lo cual debera notificar a los poderes del Estado. [...] El
Consejo General del Instituto, como érgano de direccion superior atendera
las solicitudes de los ciudadanos de los municipios interesados en tener una
eleccion por usos y costumbres y el proceso de consulta previa a los ciuda-
danos de los municipios interesados, a efecto de que emita la declaratoria
correspondiente, en la cual se determinara la fecha de la eleccién y toma
de posesién. Procurando que las fechas de eleccién se empaten conforme
al calendario electoral general. [...] El Instituto realizara los preparativos,
desarrollo y vigilancia de las consultas y eleccion por este régimen de usos
y costumbres observando en todo momento el respeto y cumplimiento de
sus derechos fundamentales, atendiendo a los Instrumentos Internacionales,
respetando los usos y costumbres de cada comunidad; asi como los estan-
dares internacionales del derecho a la consulta de los pueblos y comuni-
dades indigenas, principios de derecho internacional en materia indigena,
los articulos 1y 2 de la Constitucidon General, el articulo 3 de la Constitucion
Local, asi como, los valores de democracia, conciencia de identidad cultural
y autoadscripcién, libertad, didlogo, informacion, equidad, responsabilidad
social y auto gestién (CEEM, articulo 330).

En Guerrero Unicamente se contempla el derecho de los pueblos
y comunidades indigenas a “Elegir, en los municipios y distritos con
poblacién indigena mayor al cincuenta por ciento, preferentemente
representantes populares indigenas ante los Ayuntamientos” (Ley 701,
articulo 26, VII).

Sin embargo, las organizaciones indigenas de la entidad han deman-
dado mediante recursos legales y movilizaciones el derecho a elegir
autoridades municipales bajo su sistema juridico.
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Igual que en el caso de Cheran, Michoacan, en la vispera de las elec-
ciones federales y locales de 2012, un conjunto de comunidades indige-
nas de municipios de las regiones de la Montafia, Costa Chica, Centro
y Norte del estado de Guerrero,”t con la asesoria juridica de la Unién
de Pueblos y Organizaciones del Estado de Guerrero (UPOEG), solici-
taron al 6rgano electoral la eleccion de sus representantes populares
bajo esos principios. Ante la respuesta del Consejo General del Instituto
Electoral del Estado de Guerrero, que declaré improcedente la solicitud,
Bruno Placido Valerio presentd ante la Secretaria General del Instituto
Electoral del Estado de Guerrero una demanda de juicio para la protec-
cion de los derechos politico-electorales del ciudadano, que finalmente
resolvid el TEPJF (2013). Su sentencia solamente reconocié como actor
al municipio de San Luis Acatlan y ordené al instituto electoral llevar
a cabo un proceso de consulta a su comunidad para determinar si la
mayoria de sus integrantes coincidian en llevar a cabo las elecciones
mediante su sistema juridico. El resultado de la consulta no fue favora-
ble. Seglin la UPOEG, la consulta se llevé a cabo con irregularidades:
intromisiéon de los partidos, falta de informacion en las lenguas origi-
narias, compra de votos, entre otros.

Con el antecedente de San Luis Acatlan, un nuevo intento se llevd
a cabo en Ayutla de los Libres, municipio que cuenta con 42.11% de
poblacion indigena. El 26 de junio de 2014, 61 comisarios del munici-
pio solicitaron al érgano electoral que el proceso electoral del 7 de junio
de 2015 se realizara por usos y costumbres. La atencion a la solicitud
fue sumamente lenta. Una primera respuesta (el 23 de septiembre) fue
llevar a cabo la consulta necesaria hasta después de las elecciones; en la
segunda respuesta (30 de octubre) sefialaron que la harian hasta tener
los resultados de la consulta a San Luis Acatlan, proceso que culminé el
25 de mayo de 2015.

7 De los municipios de Acatepec, Alcozauca de Guerrero, Ayutla de los Libres, Azoyu, Chilapa de Alvarez,
Cuautepec, lliatenco, José Joaquin de Herrera, Malinaltepec, Marquelia, Quechultenango, Tlacoapa,
Tecoanapa, Tlacoachistlahuaca, San Marcos, Xochistlahuaca y Zapotitlan Tablas.
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A pesar de los intentos de la UPOEG para posponer las elecciones
en Ayutla, éstas se llevaron a cabo mediante el sistema de partidos, en
la misma fecha en que se celebraban las elecciones federales de dipu-
tados y las de gobernador del estado y el conjunto de ayuntamientos.
Las elecciones de junio de 2015 en Guerrero y en otras entidades del
palis se realizaron en un ambiente tensado especialmente por las movili-
zaciones de protesta magisterial y de exigencia de aplicacion del Estado
de derecho motivadas por la desaparicion forzada de 43 estudiantes de
la Escuela Normal Rural “Isidro Burgos” de Ayotzinapa, Guerrero.

Enoctubre de 2015 el Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana
del Estado de Guerrero (IEPCGRO) llevé a cabo una consulta para deci-
dir la forma de eleccion de las autoridades del municipio en 138 pueblos
tlapanecos, mixtecos y nahuas, asi como en las colonias de la cabecera
municipal de Ayutla de los Libres. El resultado fue sumamente cerrado.
De las 11,984 personas consultadas, 49.96% voté a favor de las elec-
ciones por usos y costumbres, apenas con 466 votos mas que quie-
nes votaron por mantener las elecciones a través de partidos politicos,
mientras que 3.97% se abstuvo (IEPCGRO, 2015).

En junio de 2017 se llevé a cabo una segunda consulta para determi-
nar el modelo de eleccién para integrar el érgano de gobierno municipal.
Estavez el resultado fue contundente: 7,223 votos a favor de la eleccién
de representantes mediante el sistema normativo propio, 5,971 votos a
favor de la eleccién mediante planillas por la via de partidos, 371 absten-
ciones y 107 votos nulos.

Dos semanas después de las elecciones presidenciales de 2018, el 15
de julio, la Asamblea de Ayutla, como maximo érgano (con 560 repre-
sentantes propietarios y sus suplentes) decidioé una nueva estructura de
gobierno municipal, conformado por el Consejo Municipal Comunitario
y el Consejo de Seguridad y Justicia (integrado por 120 representantes
mujeres y 120 representantes hombres).

En Chiapas, ademas de los gobiernos comunitarios de facto, orga-
nizados en el esquema de juntas de buen gobierno zapatistas, el
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municipio de Oxchuc de mayoria indigena consiguio regresar al sistema
electoral basado en el libre ejercicio de la asamblea y su sistema norma-
tivo interno para designar a las autoridades del ayuntamiento. Después
de varios afios de batallas legales que iniciaron con un conflicto al in-
terior del PRI (desatado con la postulacion de la candidatura a la presi-
dencia municipal de este ayuntamiento en 2015) y luego de la resolucién
del TEPJF del 28 de junio de 2017, inicid el proceso que llevé finalmente
a que el 13 de abril de 2019 se llevara a cabo la primera eleccién de las
autoridades de ese municipio sin la intervencién de partidos politicos,
mediante el procedimiento a mano alzada en una Asamblea Comunitaria
Unica. El conflicto que dio origen al reconocimiento de este derecho en
Oxchuc, ocurrié de manera simultanea a los conflictos electorales que
llevaron también a la cancelacién de la figura de diputado migrante: la
ciudadania chiapaneca residente en el extranjero por primera vez vo-
taria en el proceso electoral 2014-2015 (Jiménez y Ocampo, 2019).

Con estaresolucion, el Tribunal Electoral resolvié la inestabilidad poli-
tica y los conflictos causados por la eleccion de autoridades mediante
el sistema de partidos politicos, que no lograban ser reconocidas como
legitimas por la comunidad. También esta experiencia abrié el camino
para que otros municipios iniciaran acciones en el ambito jurisdiccional
para lograr tener gobiernos municipales comunitarios, como ha sido el
caso de los municipios indigenas de Chilon y Sitala.

Por su parte, en Guanajuato la Ley para la Proteccién de los Pueblos
y Comunidades Indigenas (promulgada el 8 de abril de 2011) esta-
blece que:

En los municipios con poblacién indigena, los pueblos y las comunidades indige-
nastendran lafacultad de elegir representantes ante el Ayuntamiento respectivo.
El Ayuntamiento debera notificar a la autoridad indigena, con al menos
cuarenta y ocho horas de anticipacion, sobre la celebracién 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
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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 cumplido con la notificacién a que
se refiere el parrafo anterior, seran nulos (LPPCIG, 2011, articulo 12).

No obstante, en esta entidad no se ha elaborado una ley que regule
los términos en los que los pueblos y las comunidades indigenas
elegiran representantes ante el ayuntamiento. A la fecha solamente
se establece la elecciéon mediante el régimen de partidos sin otorgar
condiciones especificas para la participacion indigena mediante su
sistema juridico.

El Cédigo Electoral del Estado de México (CEEM) y la Ley Electoral del
Estado de Querétaro (LEQ) establecen que los pueblos y comunidades
indigenas tienen derecho a elegir, en los municipios con poblacién indi-
gena, representantes ante los ayuntamientos, de conformidad con sus
tradiciones y normas internas (CEEM, articulo 23; LEQ, articulo 23 bis).
Sin embargo, al mismo tiempo establecen la representacion proporcio-
nal para la designacion de regidores, lo que solamente puede darse en
las elecciones que se realizan por partidos. Para ese caso, la ley electoral
de Querétaro sefiala que los partidos politicos deberan “Promover, en
los términos en que determinen sus documentos internos, una mayor
participacién de las mujeres, jévenes, adultos mayores, grupos indige-
nas y grupos vulnerables en la vida politica del pais, del Estado y sus
Municipios, a través de su postulacién a cargos de eleccién popular
y oportunidades para ocupar las dirigencias” (LEQ, articulo 30, VI).

Tabasco, por su parte, limita la participacién electoral por usos y
costumbres a la eleccion de un representante, que sélo tiene voz ante
el ayuntamiento:

V. De acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tradicio-
nales, elegir en cada pueblo o comunidad a un ciudadano indigena
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que los represente ante el ayuntamiento, mismo que tendra derecho a voz
en las sesiones del cabildo en que se traten asuntos relacionados con la
poblacién correspondiente, asi como las demas facultades y obligaciones
que las leyes secundarias le confieran” (Constitucion Politica del Estado

Libre y Soberano de Tabasco, articulo 3°, V).

En el caso de Campeche, la Ley de Derechos, Cultura y Organizacion
de los Pueblos y Comunidades Indigenas reconoce desde 2001 “los
sistemas normativos juridicos de los pueblos y comunidades indigenas,
pero solamente parala vida interna de las comunidades y para la confor-
macién tanto del Gran Consejo Maya, que funciona como érgano cole-
giado de representacion del pueblo maya en el propio estado, como del
Congreso Maya (en el que participan miembros de diversos estados)”
(Singer, 2013: 21).

Articulo 41.- El Centro Ceremonial Maya es la institucion fundamental de
organizacién y representacion de los indigenas mayas del Estado de Cam-
peche. [...] Articulo 44.- Cada una de las comunidades indigenas de la entidad
elegira y removera, en su caso, a sus dignatarios conforme a sus diversos
usos, costumbres y tradiciones. Los dignatarios se acreditaran como tales
con la constancia que la comunidad les expida al respecto. La Secretaria
de Gobierno estatal llevara un registro de esas constancias, permanente-
mente actualizado. [...] Articulo 46.- El Gran Consejo Maya es el érgano
colegiado de representacion del pueblo indigena maya en el Estado de
Campeche. Articulo 47.- El Gran Consejo Maya se integrara con los dignata-
rios mayas de cada una de las comunidades de esa etnia ubicadas en el
territorio del Estado. Articulo 48.- EI Gran Consejo Maya velaréa por la con-
servacioén de los usos, costumbres, tradiciones y lengua propios de la etnia
maya tanto en sus comunidades como en los respectivos centros ceremonia-
les. Articulo 49.- El Estado y los Municipios, daran plena validez a los acuer-
dos que adopte el Gran Consejo Maya, siempre que los mismos no vulneren
el marco juridico establecido y sea producto de la previa consulta y opinién
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delosintegrantes delas comunidadesdeesaetnia.[...] Articulo 52.- Las comu-
nidades indigenas mayas del Estado de Campeche realizaran un Congreso
Maya, cuando menos una vez al afio, a convocatoria del Gran Consejo Maya.
El Estado y los Municipios proveeran al Gran Consejo Maya de los medios
necesarios para la organizacion y celebracién de esos congresos. Articulo
53.- El Congreso Maya tendra por objeto: I. Fomentar los lazos de hermandad
y solidaridad entre las diversas comunidades indigenas mayas existentes en
la Entidad, en un ambito de autonomia y autodeterminacion; y Il. Analizar
temas relacionados con los usos, costumbres y tradiciones del pueblo maya,
especialmente cuando se pretenda crear leyes o aplicar medidas que tengan
como intencidn beneficiar o dar participacion a los integrantes de esas comu-
nidades. Articulo 54.- Al Congreso Maya deberan asistir y participar, con voz
y voto, los dignatarios de las comunidades indigenas mayas de la entidad,
asi como los representantes de las comunidades de diversa etnia indigena
asentadas en el territorio del Estado y de la misma etnia maya con asiento
en otros Estados de la Republica o en el extranjero, conforme lo determine el
Gran Consejo Maya (LDI, 2012).

Finalmente, cabe sefialar que durante los debates legislativos de la
mas reciente reforma politico-electoral en 2014 no se tomé en consi-
deracion la falta de oportunidades para promover la eleccion de repre-
sentantes indigenas mediante sus sistemas juridicos indigenas, y las
disposiciones del articulo 2° no fueron modificadas.

Consideraciones sobre las elecciones mediante
el sistema juridico indigena en Oaxaca

A pesar de las deficiencias que pudieran observarse en el funcionamiento
de las elecciones que se llevan a cabo bajo el régimen de usos y costumbres
en Oaxaca, su reconocimiento juridico ha revitalizado, en no pocas ocasio-
nes, la vida politica de las comunidades indigenas. También ha propiciado
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el avance de los proyectos comunitarios y autonémicos a través de los
cuales las comunidades indigenas deciden sobre su propio desarrollo.

El cambio operado a nivel local también produjo una mayor participa-
cion indigena en las elecciones tanto a nivel estatal como federal y una
mayor pluralidad y competencia electoral en ellas (Recondo, 2007a), tal
ycomoseexpresoenlaelecciéndegobernadorde 2010, cuandolaoposi-
cion, en alianza electoral, vencio al PRI luego de que éste llevaba 80 afios
en el poder. Siguiendo a Hugo Aguilar (2010),

Lo que realmente cambié con este reconocimiento, fue la relacién del
Municipio con el Estado, a partir de esta reforma, los Municipios indigenas
ya no tienen la obligaciéon de elegir a sus autoridades a través de los parti-
dos politicos, tampoco deben registrarlos bajo el membrete de éstos para
obtener su constancia de mayoria y su acreditacién legal ante la Secretaria
General de Gobierno (Aguilar, 2010: 114).

Como he sefialado en otro trabajo, “ciertamente las elecciones me-
diante sistemas juridicos indigenas no han estado ajenas a los conflic-
tos e incluso eventualmente a la violencia. Tampoco estan exentas
de la presencia de grupos dominantes y caciques que controlan los
procesos internos, excluyendo a los opositores de las decisiones y
la participacion” (Singer, 2013: 32). En otros casos, las elecciones por
usos y costumbres han permitido preservar las relaciones clientelares
y de control politico que a través del PRI se construyeron durante largo
tiempo (véase al respecto Recondo, 2007b). Sin embargo, esas relacio-
nes de control y poder tampoco las ha podido (o querido) erradicar el
sistema electoral de partidos.

En la vida politica de los pueblos y de las comunidades indigenas
suele agudizarse la exclusion de las mujeres,’? quienes con frecuencia

72 En 1995, las muijeres en el 18% de los municipios regidos por usos y costumbres no tenian derecho a
votar (Velasquez, 2000: 228), situacion que poco ha cambiado al paso de los afios. Para un analisis
de la participacion de las mujeres indigenas en los procesos electorales oaxaquefios, véase Vazquez
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tienen menores posibilidades de acceder a cargos de eleccion,” es muy
baja su presenciay en ocasiones se les excluye de los cargos de autoridad
en los gobiernos.

A pesar de que en muchas comunidades indigenas las mujeres tradicio-
nalmente no han participado del sistema de cargos, ni en los espacios de
representacion municipal, la situacion ha comenzado a revertirse lenta-
mente, debido a los cambios que se han producido por la creciente migra-
cién masculina, el acceso de las mujeres al mercado de trabajo, el acceso a
la educacién y otros factores vinculados con su participacion en procesos

democratizadores, entre otros (Singer, 2013: 33).

La practica de elecciones mediante el sistema juridico de las comu-
nidades para la designacién de autoridades municipales ha pro-
vocado el surgimiento de nuevos problemas, entre ellos “los deriva-
dos 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 federacion a los municipios; de los conflic-
tos entre la cabecera municipal y las agencias municipales y de policia;
de los conflictos entre habitantes del municipio que no pertenecen a la
comunidad (avecindados) y quienes si forman parte de ella; de la lucha
por la participacion de las mujeres que como se ha indicado, se encuen-
tra proscrita al interior de numerosas comunidades; y, por supuesto,

(2011), Velasquez (2003) y Bonfil et al. (2008). Sobre los retos de las mujeres indigenas frente a la
justicia electoral, véase Gonzalez Oropeza (2010).

73 “El promedio nacional de presidentas municipales es de 3.5%, en Oaxaca 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%, en tanto que en el caso de Oaxaca representan Unicamente 1.6% del conjunto
en dicho cargo; mientras, las regidoras, que en el ambito nacional representan 28%, significan escasa-
mente 6.4%. En el analisis de estas cifras es necesario considerar, sinembargo, que el niimero absoluto
de regidoras en Oaxaca no es el mas bajo del pais, como Baja California, donde hay apenas seis regi-
doras de un total de 17 y representan 35.3%, mientras que en Puebla, la entidad federativa con mayor
numero de regidoras (509), el porcentaje es de 29% del total estatal” (Bonfil et al., 2008: 106).
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de la interpretacion juridica de las reglas del sistema juridico indigena,
cuando se enfrenta la necesidad de resolver controversias que se susci-
tan en el propio proceso electoral” (Singer, 2013: 34).

Al mismo tiempo, la experiencia oaxaquefia de elecciones por usos
y costumbres evidencia la necesidad de replantear los instrumentos e
instituciones encargadas de velar por el cumplimiento de los derechos
electorales de los pueblos indigenas, asi como de resolver las controver-
sias que surjan durante las etapas y momentos del propio proceso elec-
toral: desde la decision de adscripcién del municipio al régimen electoral
por usos y costumbres o por partidos politicos, el desarrollo del proceso,
hasta la eventual impugnacién de los resultados y calificacion de la elec-
cion (controversias poselectorales y problematicas administrativas).

En primer lugar, porque no existen principios constitucionales y bases legales
suficientes para el desarrollo de los derechos reconocidos a las comunidades y
la escueta reglamentacién existente no prevé eficientemente los mecanismos
de resolucién de conflictos. En segundo lugar, por la dificultad que implica regla-
mentar esos procedimientos que como se ha sefialado son orales, variables
y distintos entre las etnias e incluso entre comunidades de una misma etnia.
A ello debe sumarse el hecho de que los pueblosy comunidades indigenas no

estan representados en el organismo electoral (ibid.: 35).

Lo anterior, a diferencia de los partidos politicos que cuentan con ese
derechoy sin embargo estan obligados a acatar sus decisiones.

El organismo electoral de Oaxaca esta obligado a “Reconocer, respe-
tar, salvaguardar y garantizar los sistemas normativos internos de los
municipios y comunidades indigenas, en lo referente a su libre determi-
nacion expresada en su autonomia para decidir sus formas internas de
convivencia, organizacién politica y eleccion de autoridades” (CIPPEQ,
2012, articulo 14, VII), y también esta facultado para resolver los conflic-
tos y controversias electorales que surjan en los municipios regidos
por sistemas normativos internos. Pero aun cuando el cédigo electoral

Representacion y participacion politica indigena en México



establece la prioridad de que el Consejo General y la Direccién Ejecutiva
de Sistemas Normativos Indigenas agoten los mecanismos para resol-
verlos en su calidad de mediadores para alcanzar acuerdos, también
otorga al Consejo la autoridad para invalidar la eleccion (CIPPEO, 2012,
articulos 264 y 265).

Como ocurre a nivel nacional, el Tribunal Estatal Electoral es la
maxima autoridad jurisdiccional en materia electoral del estado: “[...]
conocera de los recursos y medios de impugnacion que se interpon-
gan 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).

Desde 2008 Oaxaca también cuenta con un sistema de medios de
impugnacion contenido en el Libro Tercero. De los Medios de Impug-
nacion y las Nulidades en las Elecciones de municipios que se rigen
por Sistemas Normativos Internos, de la Ley del Sistema de Medios de
Impugnacién en Materia Electoral y de Participacion Ciudadana para
el Estado de Oaxaca (LGSMIMEO, 2014).

El magistrado Manuel Gonzalez Oropeza ha reflexionado sobre
la complejidad de establecer normas escritas de sistemas juridicos
que obedecen a otra légica. Al respecto sefiald: “[...] 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 renunciar las autoridades a regular esos usos y costum-
bres; en otras palabras, a establecer principios constitucionales y fijar
bases legales para el desarrollo de esos derechos” (Gonzalez Oropeza,
2008: 27).

Establecer esas bases legales y principios constitucionales significa-
ria necesariamente incluir para su disefio la participacién de los propios
interesados, asi como construir nuevas normas sustantivas, proce-
sales y autoridades de caracter general, con base en los principios de
los sistemas normativos indigenas. Asi, el gran reto es como preservar
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las particularidades que caracterizan las distintas formas que adopta
este sistema en los distintos pueblos y comunidades, al tiempo que
se construyan “criterios minimos 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, ante la ausencia de los principios constituciona-
les y bases legales para el desarrollo de esos derechos, que observa
Gonzalez Oropeza, a lo que se suma la dispersion de formas en que
los estados han interpretado el limitado articulo 2° constitucional,
o incluso han pospuesto su obligacién de legislar en la materia, profun-
dizando el escenario de desigualdad al que deben enfrentarse las
comunidades indigenas, se han mantenido practicas de gobiernos y
autoridades que funcionan en los hechos de manera paralela a las del
orden politico constitucional. En otras ocasiones, ha motivado que las
comunidades indigenas desconozcan las elecciones realizadas por
el régimen de partidos politicos y decidan actuar por cuenta propia,
como sucede en las Juntas de Buen Gobierno y municipios auténo-
mos zapatistas en Chiapas, experiencias que se han replicado en otros
estados del pais (véase al respecto, entre otros, Hernandez Navarro,
2007,y Vera, 2007).

Resultado de esos esfuerzos por hacer efectivos los derechos reco-
nocidos en el articulo 3 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los derechos de los pueblos indigenas e incluso en el articulo 2° de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se encuentran
los casos de Cheran, Michoacan, y de Ayutla de los Libres, Guerrero,
alos que se hizo ya referencia en otro apartado de este texto.

La via del “régimen de partidos”

Silas elecciones a través de los sistemas normativos indigenas Unica-
mente pueden llevarse a cabo para elegir autoridades municipales,
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y mas aun, si la mayoria de los municipios con poblacion indigena del
pals estan privados de este derecho, entonces la Unica posibilidad que
tienen los pueblos y comunidades indigenas para acceder a los cargos
de representacion politica local, estatal y federal, es participando en las
elecciones que se desarrollan reconociendo al individuo como titular de
derechos electorales, a través de partidos politicos.

Hasta el afio 2014 en que se incluyé la figura de candidatos indepen-
dientes enla CPEUM, la postulacion de candidatos estuvo monopolizada
por los partidos politicos, dando muy escasas oportunidades de in-
greso a los representantes indigenas a las candidaturas.

Con la finalidad de atenuar la débil presencia indigena en los cargos
de representacion, se ha buscado propiciar que los partidos incluyan
a representantes indigenas entre sus candidaturas. Por otra parte,
también se han ensayado mecanismos de ingenieria electoral para
propiciar su acceso a los cargos de representacion. Sin embargo, los
resultados han sido poco exitosos.

é{Candidaturas indigenas desde partidos politicos?

De manera particular, cinco estados han interpretado el mandato del
articulo 2° constitucional, que establece el derecho de los pueblos indi-
genas a elegir representantes ante los ayuntamientos “de conformidad
con sus tradiciones y normas internas”. En estos casos, se espera que
los partidos politicos reaccionen por cuenta propia a esta exigencia. La
variedad de disposiciones legales en esos estados va desde la obliga-
cién de que los partidos incluyan como candidatos para alguin puesto
en el ayuntamiento a quienes hayan sido previamente seleccionados en
sus pueblos o en sus comunidades mediante sus sistemas juridicos,
hasta la simple sugerencia de que los tomen en cuenta. Pero aunque
cumplen con la obligacién de reconocer y regular ese derecho, terminan
por diluirlo.
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La Ley Electoral del Estado de San Luis Potosi (LEESLP) prevé que

los partidos politicos incluyan a miembros de las comunidades indi-
genas en las planillas para la renovacion de ayuntamientos, donde se
cumplen las siguientes condiciones:

En los municipios donde la poblaciéon sea mayoritariamente indigena,
los partidos politicos y los candidatos independientes incluiran en las pla-
nillas para la renovacién de ayuntamientos, a miembros que pertenezcan
a las comunidades indigenas de dichos municipios, integrando, cuando
menos, una férmula de candidatos propietarios y suplentes de dichas comu-
nidades, ya sea en la planilla de mayoria relativa o en la lista de regidores de
representacion proporcional (LEESLP, articulo 297, cursivas de la autora).

El Cddigo Electoral y de Participacién Social del Estado de Jalisco

(CEPSEJ) establece que para las elecciones de ayuntamientos:

En los municipios cuya poblacién sea mayoritariamente indigena de acuer-
do al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, los partidos politicos,
coaliciones y candidatos independientes, deberan integrar a su planilla
al menos a un representante que pertenezca alas comunidades indigenas del
municipio (CEPSEJ, articulo 24, parrafo 3, cursivas de la autora).

Un procedimiento distinto para procurar la representacion indigena

en el ambito municipal es el que se ensayo en Chiapas. Ahi, el Cédigo de
Elecciones y Participacion Ciudadana (CEPC) de 2011 establecia que:

En los distritos y municipios con poblacién predominantemente indigena,
los partidos politicos deben preferir como candidatos, a ciudadanos indige-
nas, previo proceso de seleccién interna respetando sus tradiciones, usos y
costumbres, y que en las planillas para la integracion de los Ayuntamientos,
la poblacién indigena de esos municipios esté proporcionalmente represen-
tada (CEPC, 2011, articulo 69, inciso XV, cursivas de la autora).
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Tras la reforma electoral federal de 2014, Chiapas, como muchas
otras entidades, actualizé su marco juridico. Desde entonces, se aban-
dond el tratamiento previsto para los pueblos indigenas y solamente se
les incluyd en el articulo 7°, inciso 4, en términos de igualdad de dere-
chos de los ciudadanos y ciudadanas de la entidad:

Tener igualdad de oportunidades y la paridad entre hombres y mujeres
y el derecho de los indigenas y los jévenes para acceder a cargos de eleccién
popular. También se flexibilizaron los requisitos para ocupar cargos en los
ayuntamientos, estableciendo un tiempo de residencia sumamente redu-
cido, entre otros requisitos: para los originarios del municipio “residencia
minima de un afio o ciudadania chiapaneca por nacimiento con una resi-
dencia minima de cinco afios en el municipio de que se trate (CEPC, 2018
articulo 10, 4d).

El Cédigo Electoral para el Estado de Veracruz (CEV), por su parte,
establece muy vagamente para los partidos politicos estatales la obliga-
cion de: “Promover una mayor participacién en la vida politica del Estado,
de las mujeres, jovenes, adultos mayores, indigenas, ciudadanos con
discapacidad y grupos vulnerables;” (CEV, articulo 42, VII).

En Puebla la norma es aln mas ambigua ya que el Cédigo de
Instituciones y Procesos Electorales del Estado de Puebla (CIPEEP) tni-
camente enuncia que para el registro de candidaturas, “Los partidos
politicos dispondran lo necesario a fin de que los precandidatos, sean
reconocidos como tales, extendiéndoles la constancia de registro res-
pectiva; se exceptlan los municipios en donde el candidato de los parti-
dos politicos se determine mediante el método de usos y costumbres”
(CIPEEP, articulo 200 bis, B, IV), sin precisar cuales son esos municipios
ni cdmo ocurre la eleccién en esos municipios.

¢Qué sucede del lado de los partidos politicos?
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Un recorrido por los documentos basicos de los partidos politicos

Ateniéndose a las disposiciones constitucionales, los documentos ba-
sicos de los partidos politicos reconocen el caracter pluricultural de la
nacion, sinembargo, el compromiso con el impulso a una composicion
igualmente pluricultural en los espacios institucionales de la represen-
tacién politica, suele ser muy pobre o en algunos casos, inexistente.

Solamente los partidos Revolucionario Institucional, de la Revolucién
Democratica, Movimiento Ciudadano y MORENA mencionan en
sus documentos basicos la inclusion indigena en las candidaturas; y
algunos de ellos incluso reconocen las normas juridicas de los pueblos
indigenas para la seleccion de esas candidaturas.

Durante décadas el Partido Revolucionario Institucional, como partido
hegemdnico, monopolizd la relacion con los pueblos indigenas y mantu-
vo con éstos un control corporativo y clientelar, integrandolos a su sector
campesino. Los Estatutos del PRI establecen que: “El Partido Revolu-
cionario Institucional impulsa la participacién ciudadana que se expresa en
la diversidad social de la nacién mexicana con la presencia predominan-
te y activa de [...] pueblos y comunidades indigenas, cuya accion politica
y social permanente, fortalece las bases sociales del Estado Mexicano”
(PRI, Estatutos 2017, articulo 3).

Ademas, cuenta con una Secretaria de Accion Indigena que participa
en el Comité Ejecutivo Nacional, asi como en los comités directivos esta-
tales y de la Ciudad de México; reconoce los usos y costumbres para la
elecciéon de algunos cargos al interior del partidoy, enrelacién conla pos-
tulacion de candidatos a cargos de eleccién popular, la seccién dos de
sus Estatutos, “De la promocién y representacién de pueblos indigenas
y sectores especificos de la sociedad”, sefiala:

Articulo 192. En los procesos federales y estatales por ambos principios

que se celebren en las demarcaciones geograficas en las que la mayoria
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de la poblacién seaindigena, el Partido promovera la nominacién de candida-
turas que representen a los pueblos y comunidades indigenas predominan-
tes, respetandose la paridad de género.

En la postulacién de candidaturas para la integracién de Ayuntamientos
y Alcaldias, el Partido considerara el registro de personas representativas de
los pueblos y comunidades indigenas.

Articulo 193. En los procesos federales y de las entidades federativas de
érganos legislativos y en la integracion de las planillas para Regidurias
y Sindicaturas, asi como para Concejalias en las Alcaldias de la Ciudad
de México, el Partido promovera que se postulen a militantes que represen-
ten a sectores especificos de la sociedad y a las causas sociales, tales como:
personas adultas mayores, personas con discapacidad, indigenas, afrodes-
cendientes y grupos en situacion de vulnerabilidad.

Articulo 198. Los procedimientos para la postulacién de candidatas y candidatos
son los siguientes: [...] Enlas elecciones municipales se contemplara, ademas, el
método de usos y costumbres, donde tradicionalmente se aplica, observando-
se el principio de paridad de género y garantizandose los derechos politicos de
las mujeres.

En su Declaracion de Principios establece: “Un compromiso irrenun-

ciable del PRI, en su vision social, es el de la defensa y promocion de
los legitimos derechos e intereses de la poblacion indigena, las y los
migrantes, las personas con discapacidad y las y los adultos mayores”
(PRI, 2018: 3). Ademas se manifiesta a favor de que el Estado garan-
tice el respeto a los derechos indigenas, erradique cualquier forma
de discriminacion, asi como de acciones afirmativas que reconozcan
a los pueblos indigenas y apoyen sus derechos (PRI, Declaracién de
Principios, numerales 13 y 14). También sefiala:

Exigimos que la actuacién del Estado, erradique cualquier forma de discrimina-
cion, que se someta alimperio de la Ley y al respeto de los Derechos Humanos.
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Demandamos el pleno respeto de los derechos de los pueblos, barrios origina-
rios y comunidades indigenas, la proteccién efectiva de sus usos y costumbres,
asicomo de los territorios ancestrales en donde habitan, como corresponden a
nuestra identidad multiétnica y pluricultural (ibid., numeral 28).

Su Programa de Accion enfatiza que:

[...] Buscaremos generar condiciones para garantizar el ejercicio efectivo
de los derechos politicos de los segmentos de poblacién mas vulnerables,
particularmente quienes viven en condicién de pobreza, las personas hablan-
tes de lenguas indigenas, migrantes, adultos mayores, personas con disca-
pacidad y todos los grupos en condiciones de discriminacion, incluidos los de
diversidad sexual. Lo haremos bajo los principios de igualdad, accesibilidad,
equidad, no discriminacién, progresividad e inclusién [...] (PRI, Programa de
Accion 2017, numeral 9).

El Partido de la Revolucién Democratica (PRD) también cuenta con
mecanismos para garantizar la presencia indigena en sus érganos de
direcciéon y en candidaturas, pero ademas establece procedimientos
para acreditar la identidad indigena de quienes buscan participar en
es0s espacios. En ese sentido, sus Estatutos establecen que:

f) El Partido de la Revoluciéon Democratica reconoce la pluralidad de la
sociedad mexicana, por tanto, debera observar la presencia de cualquie-
ra de las acciones afirmativas reconocidas en sus érganos de direccion
y representacion, asi como en las candidaturas a cargos de eleccién popu-
lar en los términos del presente Estatuto. [...] En el caso de candidaturas
de accién afirmativa indigena las personas que aspiren, ademas de los
requisitos estatutarios, legales y constitucionales, debiendo acreditar sin
ser limitativo: I. Haber prestado en algin momento servicios comunitarios

o desempefiado cargos tradicionales en la comunidad, poblacion o distrito
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por el que pretendan ser postuladas. Il. Participar en reuniones de traba-
jo tendientes a mejorar dichas instituciones o para resolver los conflictos
que se presenten en torno a ellas, dentro la poblacién, comunidad o distri-
to indigena por el que pretendan ser postuladas. Ill. Ser representante de
alguna comunidad o asociacién indigena que tenga como finalidad mejorar
o conservar sus instituciones (PRD, 2019, Estatutos, articulo 8, f).

También sus Estatutos, en el articulo 57, sefialan que se respetara
el ejercicio de los sistemas de usos y costumbres en los procesos de
renovacion de érganos de direccion y representacion de los pueblos
indigenas, salvo que la asamblea comunitaria decida otro método.

En su Declaracion de Principios, el PRD cuenta con un apartado espe-
cifico que aborda los “Derechos de los Pueblos Indigenas”. Ahi, entre
otros asuntos sefiala que:

EI PRD reconoce que los pueblos y comunidades indigenas son iguales en sus
derechos humanos, con diferencias que deben ser respetadas, como sus tradi-
ciones, cultura, formas de expresion social y lenguas. Tienen derecho a la libre
determinacion, expresada en la autonomia, a su territorio y al uso, conservacién
y disfrute colectivo de sus recursos naturales y acceso al desarrollo econémi-
co. Es obligacién del Estado apoyar con politicas publicas y medios necesarios
para garantizar el desarrollo integral de todos los pueblos y comunidades
indigenas y al reconocimiento pleno de sus derechos politicos, culturales,
econdémicos y sociales, ademas, de los establecidos en normas y convenios
internacionales a su favor. En este sentido, el PRD sostiene el principio funda-
mental del respeto y aplicacion de los acuerdos de San Andrés Larrainzar. Por
tanto, nuestro Partido lucha contra cualquier forma de discriminacién y por el
reconocimiento y respeto a las diferencias (PRD, 2015: 14-15).

Finalmente, en su “Programa inmediato: Otro México es Posible”,
expresa que:
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El PRD pugna por que se apliquen los derechos establecidos en todas las
constituciones, leyes y normas reglamentarias, asi como en los instrumentos
internacionales, especialmente los instituidos en el convenio nimero 169 de
la OIT sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes y en el
Proyecto de Declaracion de las Naciones Unidas adoptado por el Consejo
de Derechos Humanos del organismo el 29 de junio de 2006. EI PRD impul-
sara el reconocimiento de los pueblos y naciones indigenas como sujetos de
Derecho Publico en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(PRD, 2020).

Por su parte, Movimiento Ciudadano (MC antes llamado Conver-

gencia) no hace mencidn de la problematica indigena en su declaracion
de principios pero incluye en su Programa de Accion un inciso sobre los
pueblos indigenas. Ahi sefiala que:

Movimiento Ciudadano se manifiesta a favor de una politica en materiaindigena
que erradique el etnocidio y las decisiones verticales, carentes de sensibilidad
social y producto del desconocimiento de nuestra historia y de nuestra cultura.
Es inaplazable y éticamente justo, promover acuerdos y reformas legislativas
que permitan a nuestros pueblos originarios alcanzar el grado de desarro-
llo y autonomia que satisfaga sus intereses colectivos, con respeto a sus
costumbresy a los derechos humanos de quienes integran esas comunidades,
dentro del marco que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asi como el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajoy la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas (MC, 2019).

En relacion con eventuales candidaturas indigenas, sus Estatutos

indican: “Cuando se trate de candidaturas que deban surgir de los pro-
cesos de consulta a la base o de los formatos que preconizan el respe-
to a las tradiciones de las comunidades indigenas, los procedimientos
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de postulacién seran expresamente sefialados en la convocatoria
respectiva” (MC, 2919b).

El Estatuto de MORENA establece en su articulo 7° que los 6rganos
de direccién “se constituiran buscando garantizar la equidad de la
representacion [...] asi como la diversidad y pluralidad que caracteri-
zan al pueblo de México” (MORENA, 2014b). El partido cuenta con un
“Secretario/a de Asuntos Indigenas y Campesinos, quien se encargara
de promover la organizacion de los indigenas y campesinos de MORENA
en el estado, y constituir el vinculo con las organizaciones indigenas y
campesinas a nivel nacional” (MORENA, 2014b, articulo 32, i).

Su declaracion de principios sefiala:

Nuestro Partido es un espacio abierto, plural e incluyente, en el que participan
mexicanos de todas las clases sociales y de diversas corrientes de pensamiento,
religiones y culturas. En MORENA participan mujeres y hombres; empresarios,
productores y consumidores; estudiantes y maestros; obreros, campesinos e
indigenas. Estamos convencidos que sélo la unidad de todos los mexicanos hara
posible la transformacién del pais. [...] Somos solidarios con las luchas del
pueblo mexicano, en particular, con las de los mas excluidos, explotados y humi-
llados como los migrantes, los discriminados, los indigenas y las victimas de la
violencia y de la injusticia. (MORENA, 2014a, articulos 5y 8).

El Programa de Accién dedica un apartado a la problematica indige-
na: “b. Por una nacion pluricultural y el respeto a los pueblos indigenas”.
En donde destaca:

Un México pluricultural y biodiverso implica crear nuevas condiciones
democréaticas, de igualdad y equidad para los pueblos originarios [...] La
autonomia indigena es una forma concreta de ejercer el derecho a la auto-
determinacién en el marco de la unidad nacional, potestad reconocida por

las leyes internacionales.
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MORENA lucha porque a los pueblos indigenas se reconozca el derecho ala
no discriminacion; el derecho ala integridad cultural; los derechos de propie-
dad, uso, controly acceso alas tierras y los recursos; el derecho al desarrollo
y bienestar social, y los derechos de participacion politica, consentimien-
to libre, previo e informado. Por el cumplimiento de los Acuerdos de San
Andrés Larrainzar (MORENA, 2014c, 5).

Por su parte, el Partido del Trabajo (PT) establece en su Declaracion
de Principios que: “sin las masas fundamentales: obreros, campesinos,
mujeres, jovenes, profesionistas, intelectuales, empleados, jornaleros,
pequefios comerciantes, empresarios medios y pequefios, indige-
nas, estudiantes y demas sectores populares, no se puede efectuar
la transformacion del pais” (PT, 2011a, Ill, 13). Y en su Programa de
Accién sefiala:

Luchamos contra el neoliberalismo que ha llevado a la pobreza a la inmensa
mayoria del pueblo mexicano y a mas de la mitad, a la pobreza extrema,
siendo los sectores mas afectados las mujeres, los nifios, los adultos mayo-
res, 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 redistribuidor de las riquezas [...] Luchamos por terminar
con las distintas formas de opresion que pesan sobre los pueblos indigenas
para rescatar, respetar, promover y difundir sus manifestaciones cultura-
les, su lenguaje y sus tradiciones, al mismo tiempo que elevar su nivel de
vida e impedir que sean discriminados. [...] Ilgualmente, nos pronunciamos
en contra del saqueo de los recursos naturales en el territorio nacional y,
particularmente en el indigena (PT, 2011b, 2, 10).

Los documentos basicos del Partido Accién Nacional solamen-

te tienen una mencion tangencial. Su Proyeccién de Principios de
Doctrina 2002 sefiala: “La Nacién mexicana es una realidad viva,
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abierta, multicultural y pluriétnica”. Y en el apartado 13 del mismo docu-
mento 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 basicas de la convivencia social,
y, en especial, paragarantizar el pleno desarrolloy respeto por las comu-
nidades y los pueblos indigenas” (PAN, 2002).

El Partido Verde Ecologista de México Unicamente menciona la pro-
blematica indigena en una referencia a los derechos sociales en su
Programa de Accion:

f) Culturay etnia: México es un pais plural, con diversidad de lenguas, cultu-
ras y etnias. Propugnamos por el respeto a esa diversidad y a la identi-
dad de tales minorias. Consideramos a la poblacién indigena como un
acervo de cultura y tradicién de incalculable valor. El aporte de su cosmo-
visién a la cultura nacional es inapreciable y su amor a la naturaleza es

un ejemplo que los ecologistas buscamos divulgar (PVEM, s/f).

En lo que toca al Partido Nueva Alianza (PANAL), propone en sus
Estatutos:

Promover la participacion ciudadana en la solucién de los problemas colecti-
vos, asi como gestionar, ante las instituciones gubernamentales pertinentes, la
atencion y solucién de las demandas y causas de la poblacién, principalmente
de las personas con capacidades diferentes, adultos en plenitud, pensionados,
jubilados, indigenas, migrantes, nifios y madres solteras (PANAL, 2014a).

Y en su Programa de Accidn establece:
Estamos comprometidos a seguir promoviendo la revalorizacién de la iden-

tidad cultural nacional, la conservacion del patrimonio cultural y la parti-
cipacion plena de los pueblos indigenas en el desarrollo nacional. Nuestra
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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 y civicas para garantizar su
integracion. Nueva Alianza buscara abrir espacios democraticos de partici-
pacion y manifestacion de todos los ciudadanos (PANAL, 2011b).

Dos partidos mas obtuvieron registro en 2015: el Partido Humanista,
que no pudo mantener su registro al no obtener al menos 3% de la votacién
valida emitida en la eleccién federal de ese mismo afio y Encuentro Social,
que también perdié su registro luego de no alcanzar el minimo de votos
requerido en las elecciones federales de 2018. Ambos partidos colocan
a los indigenas como grupos vulnerables, sin proponer acciones especifi-
cas para integrar sus intereses.

En México, a diferencia de otros paises latinoamericanos, no se
han desarrollado los partidos politicos étnicos. Sélo a nivel local, en
el caso de Oaxaca, y de manera muy rudimentaria, se han constituido
partidos étnicos que, al contar con registro legal, han participado en
elecciones. Tal es el caso de los partidos Unidad Popular y el llama-
do Socialdemdcrata de Oaxaca; ambos partidos lograron su regis-
tro, reclamando el derecho de asociacion, por decisién del Tribunal
Electoral del Estado de Oaxaca, el primero en el afio 2003 y el segundo
en 2012 (Singer, 2013: 45).

El Partido Unidad Popular declara en sus Estatutos ser un partido de
ciudadanas y ciudadanos que se caracteriza por ser democratico, plural
y multicultural, popular e independiente (PUP, 2003b, articulo 3). Y en
su Declaracién 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 lograr su pleno recono-
cimiento como sujetos histéricos de derecho publico; consolidacion de sus
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autonomias en el marco del Estado Nacional; por la erradicacién de todas
las formas de discriminacion 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, 2014a).

Este partido ligado al Movimiento de Unificacién y Lucha Triqui
(MULT) tiene una fuerza electoral muy exigua: “participd en las elec-
ciones oaxaquefias de 2004 registrando candidatos a concejales de los
ayuntamientos, a diputados locales y a gobernador sin mayor éxito. En
2007 participé en las elecciones de diputados locales y con candida-
tos a concejales en quince ayuntamientos, obteniendo una curul por el
principio de representacion proporcional y una presidencia municipal
(la del municipio de Juxtlahuaca)” (Nava Gomar, 2008: 44-5). En las
elecciones de gobernador de 2010 obtuvo 3.34% de votos; en las de
diputados locales del mismo afio gand una curul por representacion
proporcional y en las municipales gand San Pablo Huitzo. En las elec-
ciones de diputados locales de 2013 obtuvo una diputacion por la via de
representacion proporcional, manteniendo su registro legal.

Otro partido es el Socialdemdcrata de Oaxaca, que logré su registro
el 12 de noviembre de 2012 cuando consiguié que el TEPJF dispensara
las 24 horas que el IEEPCO ordend para demostrar tener el nimero de
afiliados equivalente a 1.5% del listado nominal, requerido por la ley
del estado.” Este partido tiene como antecedente la asociacion politica

4 En su articulo de opinién semanal, la magistrada Maria del Carmen Alanis explicé: “El Estado tiene el
deber de adoptar medidas positivas y compensatorias adecuadas e idoneas para procurar que puedan
ejercer su derecho a la asociacion. Debia ponderarse la complejidad que representa reunir en asam-
bleas a ciudadanos pertenecientes a distintos pueblos o etnias, quienes hablan distintas lenguas, en
tan poco tiempo. En tal virtud, se ordend a la autoridad de Oaxaca otorgar a Shuta Yoma un plazo de
30 dias para presentar las 8,586 solicitudes de afiliacion que les faltaron, en sustitucion del plazo de 24
horas que originalmente les fue fijado. Ain mas, la experiencia de esta organizacion indigena nos llevé
a ponderar la importancia de su interés por participar en el sistema de partidos. Es posible concluir
que las autoridades electorales tenemos el deber de interpretar y aplicar en favor de los pueblos
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oaxaquefia Shuta Yoma, autoidentificada como agrupacion indigena,
que bajo la conduccién de Manuel Pérez Morales (quien también dirigio
la Organizacion Democratica Insurgente, antecedente de Shuta Yoma)
llevé a cabo alianzas electorales con el PRD, el Partido Socialdemdécrata
(PSD-O, de Patricia Mercado) y el PAN, segun refiere la prensa local.

En sus Estatutos sefiala: “es un partido defensor de los derechos
inalienables de la persona, de los derechos civiles, politicos y sociales,
asi como de los derechos a la diferencia y a un desarrollo sustentable
[comprometido con] los derechos colectivos de nuestros pueblos y
comunidades” (PSD-0, 2012).

En su primera participacion electoral en 2013, este partido logré colo-
car por la via plurinominal a su dirigente Manuel Pérez Morales como
Unico diputado en la LXII Legislatura de Oaxaca.

Distritos indigenas para elecciones federales

La segunda via para favorecer el impacto del voto indigena en elecciones
federales se ha explorado a partir del disefio de distritos de alta concen-
tracién de poblacién indigena. En ese sentido, con el ejercicio de redistri-
tacién que el Instituto Federal Electoral llevé a cabo en 1996, quedaron
definidos 37 distritos federales ubicados enregiones indigenas. Se 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 poblacién. Estos dis-
tritos se habian conformado siguiendo el criterio poblacional estableci-
do en el articulo 53 de la Constitucién mexicana.” Estos se encontraban

indigenas, las disposiciones relativas al registro y constitucion de los partidos politicos, porque de ese
modo se cumplen los objetivos de maxima inclusion y acceso al sistema democratico, del cual también
forman parte sustancial” [...]. (E/ Universal, 13 de octubre de 2012).

75 El articulo 53 de la Constitucion mexicana establece que: “La demarcacion territorial de los 300 distri-
tos electorales uninominales sera la que resulte de dividir la poblacion total del pais entre los distritos
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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.

Esta distritacion fue modificada en el proceso que el Instituto Federal
Electoral (IFE) llevd a cabo en los afios 2004-2005, tomando en consi-
deracién que para el nuevo disefio: “Se procuraré la conformacién de
distritos electorales con mayoria de poblacion indigena. En todo caso
se preservara la integridad territorial de las comunidades indigenas”
(Acuerdo CG104/2004). El objetivo de esta redistritacion habia sido
mandatado desde el 2001, cuando el articulo 3 transitorio del decre-
to de las reformas constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) de ese afio establecié explicitamente que “Para esta-
blecer la demarcacion territorial de los distritos electorales uninomina-
les debera tomarse en consideracion, cuando sea factible, la ubicacion
de los pueblos y comunidades indigenas, a fin de propiciar su participa-
cion politica” (DOF, 2001).

El resultado fue el disefio de 28 distritos electorales uninominales inte-
grados con40% o mas de poblaciénindigena.’® Ladistribucién se organizé
de la siguiente manera: Campeche, uno; Chiapas, cuatro; Guerrero, uno;
Hidalgo, dos; Estado de México, uno; Oaxaca, ocho; Puebla, tres; Quinta
Roo, uno; San Luis Potosi, uno; Veracruz, tres y Yucatan, tres (Anexo 11
del Acuerdo CG28/2005).

Sise comparanlos 28 distritos indigenas de 2004-2005 con la distribu-
cion de los distritos electorales de 1997, los cambios fueron los siguientes:

sefialados. La distribucion de los distritos electorales uninominales entre las entidades federativas se
hara teniendo en cuenta el tltimo censo general de poblacién, sin que en ninglin caso la representacién
de un Estado pueda ser menor de dos diputados o diputadas de mayoria” (CPEUM, articulo 53).

76 Esta redistritacion fue disefiada para emplearse durante los procesos electorales federales de 2005-
2006y de 2008-2009 y debia ser revisada con base en los resultados del Censo General de Poblacion
y Vivienda 2010 (CG104/2004), sin embargo, se mantuvo sin cambios empleandose incluso en las
elecciones intermedias de 2015.
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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 comu-
nidades que anteriormente los conformaban e incluyeron nuevas. El distrito
04 de Puebla cambi¢ en su totalidad. Se creé el distrito 16 de Puebla y sdlo los
distritos O1 de Campeche, 01 de Chiapas y 02 de Quintana Roo permanecie-
ron sin variacion alguna (Baez, 2010: 46).

Los criterios que se emplearon para esta redistribucién pasaron por
alto los cuestionamientos de las comunidades indigenas a la distribu-
cién municipal y privilegiaron las condiciones técnicas por encima de las
culturales,”” lo que en ocasiones rompid identidades que si existian en
los distritos de 1997, mezclando etnias en la nueva configuracion.

En Chiapas, por ejemplo, la composicion del distrito 02 de Bochil
quedo integrado por 23 municipios que incluyen cinco etnias: tzotzil,
61.96%; zoque, 17.74%; tzeltal, 16.71%; chol, 3.37%; tojolabal, 0.08%,
cuyas identidades culturales son distintas. Lo mismo sucedié en el
distrito 03 de Ocosingo, con ocho municipios, en los que la poblacion
tzeltal es el 65.88%, tojolabal (21.86%); chol (5.25%); tzotzil (3.90%)
y kanjobal (1.08%). En el caso del distrito 05 de San Cristébal de las
Casas se encuentran ocho municipios con poblacion diversa: tzotzil
(71.43%); tzeltal (27.52%); chol (0.37%); tojolabal (0.11%) y zapote-
co (0.09%). Casos similares son los de los distritos Il de Ocosingo, V
de San Cristébal de las Casas, VIIl de Comitan de Dominguez y Xl de
Tapachula (Lartigue, 2008).

77 “Parala conformacion de los nuevos 28 distritos indigenas se emplearon diez criterios: que los distritos
formaran parte de una sola entidad federativa, que el nimero de distritos por entidad correspondiera al
numero de habitantes, que se garantizara cierto equilibrio poblacional, que se utilizaracomo 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 méas
cercano a un poligono (compacidad), que los tiempos y distancias de traslado entre los pobladores de
un mismo distrito fuera relativamente equitativo entre todos” (Lartigue, 2008: 9).
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En términos de los beneficios técnicos que se esperaba alcanzar, la
redistritacion también arrojé deficiencias. De acuerdo al estudio diag-
nostico coordinado por Francgois Lartigue, los nuevos distritos indigenas:

[...] son geograficamente mas amplios, a veces menos compactos, mas
complejos en términos de diversidad geografica, menos dotados en equi-
pamientos de infraestructura de comunicacién y de servicios educativos
y de salud. Comprenden menos y menores asentamientos urbanos, son
socio-econdmicamente (marginalidad pobreza) menos contrastados en
su composicién interna y mas complejos en términos de la diversidad étni-
co-linglistica (tendencialmente mayor) [...] estarfamos frente a un efecto
no deseado: la redistritacion no implica geograficamente la posibilidad de
una mejor atencién a las zonas indigenas ya que estas se encuentran lejos
de la cabecera distrital y acaso llevaria a considerar un necesario aumen-
to de la ministracién de los recursos requeridos en las juntas para una soste-
nida intervencién en la poblacién 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, 2008: 13).

Esta redistribucion no condujo a cumplir con la ya mencionada inten-
cién de propiciar la participacion indigena y garantizar la equidad, ya que
solamente tomd en cuenta a la mitad de la poblacién indigena concen-
trada en 11 estados (Gonzalez Galvan, 2008: 178).

Asimismo, los 28 distritos indigenas dejaron fuera o en condiciones
inequitativas para la participacién en elecciones federales a poblacio-
nes indigenas de otras entidades federativas donde su presencia es
significativa o semejante a la de estados que si fueron incluidos en la
redistritacién, como Chihuahua, Michoacan, Morelos, Nayarit, Sonora,
Tabascoy Tlaxcala.

Ademas, tampoco propiciarian una mejora en la participacion indige-
na en el Congreso de la Unién.
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Si bien estos distritos representan el 9.3% de los 300 distritos uninomina-
les, solamente son el 5.6% de las 500 curules que integran la Camara de
Diputados (200 de ellas por el principio de representacion proporcional
cuyas cinco circunscripciones plurinominales no fueron modificadas).

Por otra parte, cabe sefialar que en junio de 2005 se aprobaron las reformas
al COFIPE que permitieron el voto de los mexicanos en el extranjero para
elecciones presidenciales; medida de la que eventualmente se esperaba que
fuesen beneficiados miles de migrantes indigenas. Las condiciones para la
participacién 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. En total 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 en total
solamente 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) (Singer, 2013: 56).

Durante 2016y 2017 el INE llevé a cabo un nuevo ejercicio de redistri-
tacién electoral. De los 300 distritos electorales federales, 28 siguieron
reservados para la poblacién indigena, pero se modificé la integracion
de algunos de ellos. Al mantener el criterio de que cada uno de estos
distritos debia agrupar al menos 40% de poblacién indigena, siguid
sin atenderse la demanda de favorecer la representacion politica de la
poblacion indigena que mayoritariamente se encuentra dispersa a lo
largo y ancho del pais.

Los principios que guiaron este ejercicio fueron: la busqueda de
equilibrio en la distribucién poblacional, mantener la integridad terri-
torial en municipios de las comunidades indigenas; que el distrito fuera
compacto y tuviera forma regular cercana a un poligono; que fuera de
facil acceso y comunicacién; que existiera contigtiidad geogréfica y,
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por ultimo, que se tomaran en cuenta criterios socioeconémicos y
geograficos. Con los mismos principios, también a nivel local, el INE
llevé a cabo redistritaciones, de donde resultaron 56 distritos indigenas
en distintas entidades.

Para este ejercicio, a diferencia de lo que sucedié cuando se llevo a
cabo la redistritacion de 2004-2005, se atendid la obligacion de consul-
tar a los pueblos indigenas. No obstante, siguiendo la Jurisprudencia
37/2015 del TEPJF, los resultados no serian vinculantes. Esta Juris-
prudencia sefial¢ la obligacién de:

[...]consultar alacomunidad interesada, mediante mecanismos eficaces que
garanticen su conocimiento, y por conducto de sus instituciones representa-
tivas, cada vez que pretendan emitir alguna medida susceptible de afectarles
directamente, con el objeto de garantizar la vigencia de sus derechos indige-
nasy el desarrollo integral de pueblos y comunidades; sin que la opinidn que
al efecto se emita vincule a la autoridad administrativa, porque se trata de
una consulta para determinar si los intereses de los pueblos indigenas serian
agraviados (TEPJF, Jurisprudencia 37/2015).

Con un protocolo para la consulta indigena elaborado por el INE
(respecto al cual se expresaron inconformidades de pueblos indige-
nas por no haber sido integrados en su disefio), se consultd en cada
una de las 32 entidades federativas del pais sobre la ubicacion de los
municipios que estarian integrados en los distritos electorales indige-
nas y la determinacion de la cabecera distrital. Los sujetos de consul-
ta fueron diversos: autoridades municipales y tradicionales, consejos
supremos, representantes de pueblos indigenas en instituciones publi-
casfederalesy estatales, integrantes de consejos consultivos, organiza-
ciones culturales y politicas, diputados federales y locales, asi como
lideres sociales y politicos.

De acuerdo con la informacién recopilada por Arnulfo Embriz Osorio,
74% de los 2,523 cuestionarios aplicados en la consulta tuvieron
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respuesta. De ellos, 1,494 (59%) estuvieron de acuerdo con la ubica-
cion de su municipio al interior del distrito y 368 se pronunciaron en
desacuerdo (14.5%), ademas, Embriz sefiala: “[...] sesenta y cuatro por
ciento de las opiniones indigenas sobre la ubicacion de su municipio
fue preservado totalmente en la distritacién aprobada, 35 por ciento se
preservo parcialmente, ya que su municipio no fue fraccionado, y solo
uno por ciento no pudo ser atendido” (Embriz, 2018).

Comparando con la redistritacion 2004-2005, dos entidades fede-
rativas quedaron fuera del nuevo reparto y no se agregd ninguna mas.
Sin distrito indigena quedaron por ejemplo Campeche —cuya poblacién
indigena representa 22.11% del total de la entidad, y que tenia su distri-
to | Campeche entre los 28 distritos indigenas—y el Estado de México,
donde habita casi un millén de indigenas segun el censo poblacional de
2010, que contaba con el distrito IX Ixtlahuaca (véase anexo 1).

Con el nuevo reparto, en Oaxaca se pasé de ocho a siete distritos
indigenas y hubo una reconfiguracion: el distrito V Santo Domingo Te-
huantepec cambid a distrito V Salina Cruz, y el VIl Juchitéan de Zarago-
za cambié a VIl Ciudad Ixtepec. Ademas dejé de considerarse el X
Mihuatlan de Porfirio Diaz y el XI Santiago Pinotepa Nacional, pero se
agreg el distrito IX San Pedro Mixtepec.

En Puebla, el distrito IV Zacapoaxtla (que tenia 80.6% de poblacién
indigena) cambid alV Ajalpan (antes distrito XVI Ajalpan que tenia57.6%,)
y se agregaron el Il Barrio Cuautilulco y el Il Teziutlan. De esa manera
Puebla pasé de tres distritos indigenas a cuatro (aunque en ninguno de
ellos la poblacién alcanzaria 60% o mas de poblacion indigena).

En suma, los 28 distritos indigenas, a partir del 2017, se distribuye-
ron de la siguiente manera: Chiapas, cinco; Guerrero, dos; Hidalgo, dos;
Oaxaca, siete; Puebla, cuatro; Quintana Roo, uno; San Luis Potosi, uno,
y Veracruz, tres.
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Tendencias del voto en distritos indigenas 2006-2015

Con la primera configuracién de 28 distritos electorales indigenas se
llevaron a cabo elecciones federales en los afios 2006, 2009, 2012 y
2015. En todos los casos, los resultados de las elecciones mostraron
que poco sirvieron estos nuevos distritos para la incorporacién de un
mayor ndimero de representantes indigenas a la Cdmara de Diputados.

Con la exclusividad de la que gozaron los partidos politicos para la
nominacién de candidatos, la incorporacion de representantes indige-
nas fue insignificante, como lo confirman los resultados electorales y
los estudios elaborados por Gonzalez Galvan (2008) y Baez (2010). En
el caso del PRD, la violacion a sus normas internas incluso fue motivo de
intervencion del Tribunal Electoral para que se respetara la nominacion
de un candidato indigena en sus listas de representacion proporcional.

Como resultado de las elecciones para diputados de mayoria rela-
tiva en 2006, 18 legisladores fueron identificados como indigenas, sin
embargo, solamente 12 resultaron ganadores en alguno de esos 28
distritos:”® “siete fueron postulados por el PRI, dos por el PAN, dos por el
PRD, uno por el PT y uno por Convergencia” (Baez, 2010, 49).

Para las elecciones de diputados de mayoria relativa de 2009 en los 28
distritos indigenas, se postularon 22 candidatos indigenas a diputados
propietarios y 13 como suplentes (17 por el PRD, 8 por el PRI, 5 por la alianza
Salvemos México del PT-Convergenciay 5 por el PANAL; el PAN no postulé
ninguno). Cabe sefialar que ademas se postularon otros candidatos indi-
genas en distritos diferentes (una candidata por el PRI) y por la férmula de
representacion proporcional (incluyéndose tres candidatos en las listas
del PRIy tres en las del PRD). Con los resultados de estos comicios,

78 Deacuerdo con el estudio conducido por Gonzalez Galvan, de los 28 candidatos en distritos indigenas,
siete son indigenas, 19 no lo son y de dos no se conocid su origen (Gonzalez Galvan, 2008: 200).
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sin embargo, se redujo la presencia indigena en la Camara de Diputados ya
que solamente 8 lograron triunfar, siete de ellos desde los 28 distritos indige-

nas (Singer, 2013: 57, con informacién elaborada por Baez, 2010).

La via de las candidaturas independientes inaugurada en el proceso
electoral 2015 tampoco abrié la oportunidad de que a través de ellas se
postularan candidaturas indigenas.

Por otra parte, la observacién de los resultados que han arrojado las
elecciones entre 2006 y 2015 permite afirmar que el paulatino transito
hacia un sistema de partidos plural con competitividad electoral que
se ha construido en los Ultimos 20 afios, también se expresa en las
preferencias electorales de distritos cuya poblacién indigena es signifi-
cativa. En estos distritos se siguen los mismos patrones de movimiento
del voto que los que se observan para el resto del pais, donde los votos
se concentraronentres partidos politicos, que actuan por cuenta propia
o en alianzas y coaliciones formales e informales con otros partidos.

Para las elecciones presidenciales de 2006, 15 de los 28 distri-
tos indigenas fueron ganados por Andrés Manuel Lépez 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 distri-
tos, Felipe Calderén Hinojosa (quien finalmente fue declarado ganador
en la contienda presidencial), por el PAN. No obstante, en las eleccio-
nes de diputados federales se mantuvo el predominio del PRI, el cual
gano 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 aumentd sus triunfos,
sumando 24 de estos 28 distritos, mientras que en los cuatro restantes
el ganador fue el PRD.

En cuanto alas elecciones presidenciales de 2012, el candidato gana-
dor, Enrique Pefia Nieto, postulado por el PRI, triunfé en 17 distritos indi-
genas, mientras que cuatro fueron para el PAN, seis para el PRD, y uno
para el PVEM (el distrito 03 de Chiapas, con cabecera en Ocosingo).
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En las elecciones de diputados por mayoria relativa el PRI gané en 17
distritos, y con su Alianza Compromiso por México (PRI-PVEM) gand
en uno mas; el PAN gand cuatro y el PRD cuatro, mientras que el PVEM
triunfé en dos).

Segln el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
2013:53), en esta eleccion 14 curules quedaron ocupadas por indigenas
(s6lo cuatro de ellas, por mujeres).

Para el proceso electoral federal de 2015, el PRI obtuvo victorias en
18 distritos, el PAN gané en tres, igual que el PRD, y el PVEM en cuatro
(todos los distritos indigenas de Chiapas).

Por otra parte, cabe destacar que los resultados electorales mostra-
ron una alta tasa de participacién en estos 28 distritos. Esta suele estar
incluso por encima de la media estatal y nacional, salvo en algunos
distritos, como el 02 de Hidalgo o los distritos 04, 06 y 10 de Oaxaca,
donde la abstencion fue mas pronunciada.

La reforma politico-electoral de 2014 y la accién afirmativa
para pueblos indigenas

Con motivo de la reforma politico-electoral que se debatié en el
marco de los compromisos de las dirigencias partidistas en el Pacto
por México (del 2 de diciembre de 2012), se abrié una nueva oportuni-
dad para reconocer los derechos colectivos indigenas en los procesos
electorales. Algunas de las propuestas que entonces se hicieron fueron
las siguientes.

Los senadores Miguel Barbosa y Manuel Camacho Solis, del PRD,
asi como Ernesto Cordero y Roberto Gil Zuarth, del PAN, presentaron
en conferencia de prensa el 13 de julio de 2013, “cuatro iniciativas de
reformas a la Constitucion y a las leyes para la democratizacion del
régimen politico y la rendicién de cuentas” (Iniciativas para la reforma
politico-electoral, 2013). Entre esas iniciativas, una proponia reformar el

203



204

Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales agregan-
do acciones afirmativas para la poblacién indigena:

[...] incluir una cuota para las listas de representacién proporcional de
tal forma que para las circunscripciones con alta densidad de poblacién
indigena —Ill, IV 'y V-, al menos una de las cinco candidaturas de cada lista
corresponda a personas pertenecientes a un pueblo o comunidad indige-
na. Con esta regla garantizariamos una representacién cercana al 13% en
ambas camaras [...] Para los distritos uninominales, la Direccién Ejecutiva
del Registro Federal de Electores presentara en octubre del afio anterior a
la eleccion un estudio sobre las comunidades o pueblos en donde la concen-
tracion de la poblacion indigena supere el 40%, de tal forma que los partidos
politicos procuren ocupar las candidaturas uninominales en esos distritos,
con personas que se identifiquen como indigenas (Iniciativas para la reforma
politico-electoral, 2013).

En la exposicion de motivos de esa iniciativa de ley, sefialaban:

El déficit de representacion que la ciudadania muchas veces percibe, se
acentla para algunos sectores sociales que consistentemente han sido
marginados de la toma de decisiones publicas y de la incidencia en la agen-
da politica del pais. Esto es particularmente cierto para los ciudadanos que
se definen como indigenas y suman mas de quince millones de personas.
El dato cobra particular relevancia cuando consideramos que existen 28
distritos electorales en nuestro pais en donde la poblacion indigena repre-
senta mas del 40% de los habitantes, y el 58% de la poblacién indigena
nacional estd concentrada en 732 municipios. Esto sucede particularmente
en la Circunscripcién Il =Veracruz, Oaxaca, Tabasco, Chiapas, Campeche,
Yucatan y Quintana Roo—, pero sucede también en la IV —Guerrero, Morelos,
Distrito Federal, Puebla y Tlaxcala—y en la V =Colima, Michoacan, Estado de
México e Hidalgo—. Es decir, existen regiones del pais en donde los indigenas
presentan concentraciones que de ninguna manera se traducen en mayores
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espacios de representacion. Es por ello que se ha planteado la necesidad de
definir circunscripciones electorales indigenas o cuotas de representacion

(Iniciativas para la reforma politico-electoral, 2013: 10).

En este sentido, el texto que proponian como parte de su iniciativa de
decreto establecia:

Articulo 220. 1. Las listas de representacion proporcional se integraran por
segmentos de cinco candidaturas. En cada uno de los segmentos de cada
lista habra dos candidaturas de género distinto, de manera alternada. En
las circunscripciones I, IV y V, al menos una de 52 las cinco candidaturas
de cada segmento deberan corresponder a personas pertenecientes a un
pueblo o comunidad indigena. 2. En los distritos electorales uninominales
en los que exista un porcentaje mayor al cuarenta por ciento de ciudadanos
pertenecientes a los pueblos originarios, los partidos politicos procuraran
postular como candidatos a personas pertenecientes a un pueblo o comuni-
dad indigena. 3. La Direccion Ejecutiva del Registro Federal de Electores en
el mes de octubre del afio anterior a la eleccién debera presentar al Consejo
General y a los partidos politicos el estudio técnico que sefiale qué distritos
electorales reunen la caracteristica poblacional mencionada en el parrafo

anterior (Iniciativas para la reforma politico-electoral, 2013: 52).

Casi un afio después, durante la discusion de la nueva Ley General
de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE) que sustituyo
al Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, el 19
de marzo de 2014 el grupo parlamentario del PRD presenté otra inicia-
tiva en el Senado, en la que se contemplaba que “Las leyes federales
y estatales reconoceran a los pueblos y comunidades indigenas como
sujetos de derecho a la libre determinacion” (PRD, 2014, articulo 1),
y proponia que el nuevo Instituto Nacional Electoral también se ocupara
de: “Respetar, garantizar y salvaguardar los sistemas normativos inter-
nos de los municipios y comunidades indigenas, enlo referente a su libre
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determinacién y autonomia para decidir sus formas internas de convi-
vencia, organizacion politica y eleccion de autoridades a través de sus
institutos electorales locales” (PRD, 2014, articulo 29).

A pesar de que esta iniciativa buscd incluir la problematica de los
derechos politicos de los pueblos indigenas en el debate, que fue prac-
ticamente dejada de lado por otros actores del proceso, no incorporaba
mecanismos mediante los cuales se incluyeran las voces de las organi-
zaciones indigenas en el disefio de los instrumentos para avanzar en la
construccién de su mejor representacion politica.

Las propuestas del PRD incorporadas en su iniciativa quedaron
fuera de la nueva Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales, solamente volvid a reproducirse el limitado articulo 2°
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en los
siguientes términos:

articulo 26.1. Los poderes Ejecutivo y Legislativo de los estados de la
Republica y del Distrito Federal, se integraran y organizaran conforme
lo determina la Constitucion, las constituciones de cada estado, asi como
el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal y las leyes respectivas.

2.Los municipios seran gobernados por un Ayuntamiento de eleccién popular
directa, conformado por un Presidente Municipal y el nimero de integrantes
que determine la Constitucion y la ley de cada entidad, asi como los érganos
politico-administrativos, segun la legislacion aplicable en el Distrito Federal.
3. Los pueblos y comunidades indigenas tienen derecho a elegir, en los munici-
pios con poblacion indigena, representantes ante los Ayuntamientos. Las cons-
tituciones y leyes de las entidades federativas reconoceran y regularan estos
derechos en los municipios, con el propdsito de fortalecer la participacion y
representacion politica de conformidad con sus tradiciones y normas internas.
4. Los pueblos y comunidades indigenas en las entidades federativas elegi-
ran, de acuerdo con sus principios, normas, procedimientos y practicas tradi-
cionales, a las autoridades o representantes para el ejercicio de sus formas
propias de gobierno interno, garantizando la participacién de hombres y
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mujeres en condiciones de igualdad, guardando las normas establecidas enla
Constitucion, las constituciones locales y las leyes aplicables (LGIPE, 2014).

Segun su articulo 3, a esas disposiciones deberan ajustarse las leyes
de los estados, con lo cual es muy poco probable que sirva para avanzar
en lamejora de la representacion indigena.

Previo al proceso electoral 2017-2018 el INE retomé la iniciativa de
mejorar la representacion para los pueblos indigenas en el Congreso
de la Unién, al considerar que desde la implantacion de los 28 distritos
indigenas, lejos de haberse logrado conseguir al menos igual nimero
de voces indigenas en la Camara de Diputados, el nimero de candida-
turas ganadoras de personas indigenas en esos distritos habia incluso
disminuido con el paso del tiempo. Asi, incluso llegd el momento en
gue no se contd con ninguna representante indigena mujer. El total
de candidaturas ganadoras llegd a 14 en 2006 (dos mujeres), pero de
inmediato disminuyd a 10 en 2009 (tres mujeres), siete en 2012 (dos
mujeres) y seis en 2015 (ninguna mujer).

Entonces, el INE planted la necesidad de acordar medidas espe-
ciales (acciones afirmativas) para otorgar condiciones de igualdad
y fomentar la incorporacién de las voces indigenas en la Camara
de Diputados. Su propuesta, aprobada el 8 de noviembre de 2017
(Acuerdo INE/CG508/2017), consistié en que “los Partidos Politicos
Nacionales postulen a personas que se autoadscriban como indigenas
en doce de los Distritos federales que cuenten con 40% o mas de pobla-
ciénindigena”, garantizando la paridad de género reconocida en la legis-
lacién electoral desde 2014.

No todos los partidos politicos estuvieron de acuerdo con la medi-
da. EI PT, Encuentro Social (PES) y el PVEM acudieron al TEPJF para
revertir la decision. Argumentaron que por una parte el acuerdo “trans-
grede la prohibicion constitucional de realizar reformas a la normati-
vidad electoral fuera del plazo de 90 dias previos al inicio del proceso
electoral, y se excede el ejercicio legitimo de la facultad reglamentaria
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del INE" y, por otra parte, que la medida resultaria insuficiente” (TEPJF,
Boletin de prensa 274/2017).

El Tribunal Electoral, lejos de revertir el acuerdo del INE, lo fortalecié
sumando otro distrito electoral a la propuesta de que obligadamente
los partidos postularan en éste a una persona indigena. El tnico requi-
sito para validar la postulacion fue presentar constancias que acredita-
ran un vinculo con la comunidad de pertenencia.

Los 13 distritos se distribuyeron de la siguiente manera: 01 Pa-
lenque, 02 Bochil, 03 Ocosingo, 05 San Cristébal de las Casas y 11 Las
Margaritas, en Chiapas; 05 Tlapa de Comonfort, en Guerrero; 01 Huejutla
de los Reyes, en Hidalgo; 02 Teotitlan de Flores Magén y 04 Tlacolulade
Matamoros, en Oaxaca; 07 Tamazunchale, en San Luis Potosi; 01
Valladolid y 05 Ticul, en Yucatan, y 02 Tantoyuca, en Veracruz.

Las candidaturas en estos 13 distritos se organizaron alrededor de las
tres coaliciones participantes: Juntos Haremos Historia (PT, MORENA
y Encuentro Social); Todos por México (PRI, PVEM y Nueva Alianza), y
Por México al Frente (PAN, PRD y Movimiento Ciudadano). Las excep-
ciones fueron las del distrito 01 de Hidalgo donde se registraron cinco
candidaturas: las de dos coaliciones y, por separado, la del Partido del
Trabajo, Morena y Encuentro Social. Igualmente, en el distrito 11 Tan-
toyuca, Veracruz, donde el PRI, el PVEM y Nueva Alianza compitieron
por separado, cada uno con su candidatura a una diputacion federal.

Las elecciones federales de 2018 marcaron un punto de inflexion en
el arco de los procesos electorales mexicanos, iniciado en 1988 cuan-
do se formd el sistema liderado por tres partidos, PRI, PAN y PRD, que
en distintas proporciones han competido en la arena electoral, distribu-
yéndose los triunfos con una serie de alternancias en el poder federal y
local que no se conocia en el pais.

Para este proceso electoral, como se ha sefialado, se conté con un
marco distinto: una nueva distritacion y reorganizacion de los 28 distri-
tos electorales federales indigenas, una accion afirmativa para impul-
sar candidaturas indigenas en 13 distritos electorales, la incorporacion,
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por primera vez, de candidaturas independientes a la Presidencia de la
Republica y el Senado, y un contexto politico de alta polarizacion en el
que mucho tiempo antes de que iniciara formalmente el proceso elec-
toral ya era evidente el posicionamiento alcanzado por el liderazgo de
Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) y su nueva organizacion parti-
dista, MORENA.

La fuerza de la candidatura presidencial de AMLO no sélo abrié un
nuevo capitulo en la alternancia en el poder, sino que también trajo
€onsigo un escenario de nueva mayoria. Los triunfos del nuevo partido
politico MORENA en el Poder Legislativo federal, asi como en legisla-
turas locales, gubernaturas y ayuntamientos que se eligieron ese mismo
afio no establecieron distinciones, ocurriendo de la misma manera en
los 28 distritos electorales indigenas que en los 272 distritos electorales
federales restantes.

En los resultados electorales de estos 28 distritos nuevamente se
reflejaron las mismas tendencias que se siguieron a nivel nacional. Asi, el
candidato presidencial ganador con amplio margen en cada uno de los
28 distritos electorales fue Andrés Manuel Lépez Obrador, con niveles
de participacién que fluctuaron entre el 60 y el 81.5%.

Tambiénenlos distritos indigenas se votd ampliamente por MORENA.
En el estado de Chiapas gand todos los distritos de la entidad menos
el 11, donde triunfé el PVEM. En Guerrero solamente perdié el distrito
indigena 06 Chilapa de Alvarez, donde gand la coalicién Por México al
Frente. En Hidalgo, estado sin alternancia, y Oaxaca MORENA gané
todos los distritos; en Puebla, el PRI se quedd con el distrito 02 Zacatlan,
y en San Luis Potosi, con el 07 Tamazunchale. En Veracruz MORENA
gand 17 de 20 distritos; su Unica competencia, el PAN, gand el distrito
indigena 02 Tantoyuca; mientras que en Yucatan no hubo una defini-
cién clara del electorado: en tres distritos triunfé la coalicién Todos por
México, uno lo gand MORENA, y otro, Por México al Frente.

Es interesante mencionar que en las elecciones de senadores los
votantes de los distritos indigenas dieron el triunfo al mismo partido o
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coalicién que gand las diputaciones, salvo en el distrito 04 Tlacolula de
Oaxaca, donde en el caso de la eleccion de senadores, la preferencia fue
hacia MORENA.

La expectativa de llevar voces indigenas a la Camara de Diputados no
fue del todo exitosa. El ejercicio se prestd a la simulacion, y algunos
candidatos autoadscritos indigenas no recibieron el apoyo de las comu-
nidades. Asi, el Tribunal Electoral revoco el triunfo del candidato de
MORENA en Bochil, Chiapas, por no haber acreditado adecuadamente
su autoadscripcién. Lo mismo ocurrié con las candidatas del distrito 11
Las Margaritas, Chiapas, de la coalicién Juntos Haremos Historia.
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a presion de la accién colectiva indigena por el reconocimiento

de sus derechos se inscribe en el cuestionamiento a la calidad de

la representacion politica que existe en el pais. Sus demandas y la
forma en que han sido procesadas también hacen notoria la tendencia
al ensanchamiento de la brecha entre representantes y representados,
donde las decisionesy la definicién del interés publico, no obstante resol-
verse legalmente, suelen ser deficitarias en su legitimidad. Asimismo,
muestra que en sus niveles federal, estatal y local la representacion poli-
tica frente a la cual la poblacién indigena se percibe excluida, también
es débil en su rendicion de cuentas y en el control del que deberia ser
objeto por parte de sus representados.

Afirmar que la representacion politica dista de ser valorada positi-
vamente por los ciudadanos en sociedades democraticas o que aspiran
a serlo, dada la fragil capacidad mostrada para resolver las diferencias
politicas y para actuar legitimamente a nombre de todos los intereses
diversos e incluso enfrentados que conviven en ellas, se ha vuelto prac-
ticamente un lugar comuny es objeto de atencién, asi como de estudios
especializados de distinta naturaleza a lo largo del mundo.
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Sin embargo, pese a las evidencias de lo que se ha dado en llamar la
“crisis” de la representacion, existe igualmente el consenso en torno
al lugar central que ésta ocupa y seguira ocupando en las democra-
cias contemporaneas. De igual forma, se ha extendido la certeza de
la inminente necesidad de reformular las instituciones que le dan cuer-
po, ampliar sus dimensiones y sus marcos de operacion.

La representacion politica no puede existir sin la participacion ciuda-
dana; las organizaciones y acciones colectivas indigenas han cues-
tionado que la participacion politica excluya las formas de identidad
comunitaria. Si bien es cierto que la representacion politica se funda en
la participacién electoral, unavisién de la representacién politica mas alla
de las elecciones considera imprescindible la relacion estrecha entre los
representantes y los representados. Dicha relacién estrecha significaria
formas amplias de comunicacion e interrelacion, donde no solamente
se puedan expresar las necesidades e intereses contrapuestos de los
representados, sino también resolverlas.

Desde la década de los setenta del siglo pasado, en el proceso de cons-
truccion de la democracia en México la demanda de inclusién en la toma
de decisiones también ha sido enarbolada por las organizaciones y movi-
lizaciones indigenas, que ademas reclaman el derecho a la diferencia, en
el entendido de que su negacion representa un obstaculo para resolver
la exclusion econdmica, politica y social que dichos pueblos viven. Forma
parte de un contexto en el que se ha dado paso a una vida politica plural
y en el que se han ensanchando los margenes de las libertades de expre-
sion, organizacion politica, informacion y otras, pero en el que al mismo
tiempo prevalecen la exclusion y creciente desigualdad.

Producto del impulso democratizador y de los cambios en el marco
juridico internacional, comenzé a darse un giro en las politicas orien-
tadas a la poblacién indigena que termind por incorporar un discurso
multicultural en el lenguaje oficial, pero que ha sido poco eficiente para
cumplir el compromiso de la participacion indigena en la definicion de su
presente y su futuro.
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El levantamiento zapatista que significé uno de los momentos mas
algidos de la confrontacién, presenté la oportunidad de colocar el
problema en la agenda del debate nacional, dando lugar a nuevas posi-
bilidades no sélo de pensarlo sino también de resolverlo. Nuevos instru-
mentos para avanzar en la inclusién indigena quedaron incorporados
con la firma de los Acuerdos de San Andrés, que permitirian no sola-
mente que el Estado mexicano cumpliera los compromisos adquiridos
a nivel internacional, sino hacer efectivo el derecho indigena a su identi-
dad colectiva y al ejercicio de sus propias normas, no Unicamente para
su organizacién como pueblos, sino también para su participacion acti-
va en los asuntos publicos.

Las resistencias para hacer efectivos los Acuerdos de San Andrés
dieron lugar a reformas constitucionales que ademas de ser insuficien-
tes no se han llevado integralmente a la practica. Las instituciones conti-
nuan siendo excluyentes y las politicas publicas prosiguen elaborandose
unilateralmente y con un trasfondo asistencialista.

Para la participacion indigena en los asuntos publicos, la reforma
constitucional de 2001 privilegio lo referente al caracter procedimental
de la democracia, de donde se derivaron varias modificaciones para
fomentar la participacion electoral de los pueblos indigenas, algunas de
ellas en el nivel municipal, reconociendo las normas juridicas indigenas
para la designacion de representantes, otras en el nivel federal para que
los partidos politicos fueran inclusivos, y otras mas para auspiciar la
representacién descriptiva, es decir, aumentar el nimero de represen-
tantes indigenas en el Congreso de la Union.

En cuanto a las elecciones sin la intervencion de partidos, es posible
concluir que al dejar a cada una de las entidades federativas la respon-
sabilidad de interpretar las disposiciones del articulo 2° constitucional,
se obtuvo un resultado completamente dispar en donde fue posible
observar que no todos los pueblos y comunidades indigenas del pais se
benefician de igual forma con estas medidas. Otro factor muy impor-
tante es el hecho de que la poblacién indigena del pais se encuentra
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dispersa y solamente en algunos estados dichos pueblos constituyen
una mayoria dentro de los municipios. Si la ley sélo respalda la parti-
cipacién electoral con el marco juridico indigena en municipios donde
estas comunidades son mayoria, en el resto de las entidades en las
gue habitan de manera dispersa quedan sin posibilidad de ejercer ese
derecho. Mas aun, existen pueblos indigenas que ocupan mas de un
municipio, por lo que sus derechos se fragmentan con la division terri-
torial que obedece a la légica municipal.

Las organizaciones indigenas proponen pensar de otro modo, refor-
mulary discutir laingenieria electoral. Algunas incluso proponen formar
una circunscripcionindigena. Otra propuesta es la de redisefiar la distri-
bucién municipal, lo que implicaria una redistribucién del poder. Otras
mas han optado por caminar por la via de los hechos en la construccion
de la autonomia de sus pueblos y comunidades, dejando como asunto
pendiente la construccién de una nueva forma institucional de interre-
lacién con el Estado.

De alguna manera, la coexistencia de dos érdenes de gobierno: el
constitucional y el que llevan a cabo los pueblos indigenas, se ha resuel-
to a lo largo del tiempo mediante estrategias que si bien permitieron
la sobrevivencia y adaptacion de éstos, también generaron formas de
control politico con las que el orden formal se ha beneficiado. Hoy en dia,
sin embargo, la irrupcién del narcotrafico y el crimen organizado como
nuevas fuerzas por encima del Estado, deberian ser tomadas en consi-
deracion como una sefial de alerta para volver a colocar como prioridad
el derecho de estos pueblos de actuar en libertad.

Hasta ahora, en las discusiones de las sucesivas reformas elec-
torales que iniciaron desde 1997, el tema de la inclusion indigena ha
permanecido practicamente ausente, salvo en el debate local, donde
el ejercicio electoral mediante el sistema juridico indigena —como en el
caso de Oaxaca— ha obligado a mantener una actualizacién constante
del marco normativo.
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Los resultados alcanzados en la investigacion permiten responder
positivamente a la pregunta formulada en la introduccion de esta obra
(y también abordada en otros textos de mi autoria): {pueden conciliarse
los principios democratico-liberales de participacion politica y gobier-
no con las diferencias “identitarias” o “culturales” que visibilizan movi-
mientos colectivos, cuyos intereses y practicas parecieran cuestionar
las férmulas democratico-liberales establecidas? De hecho, los cambios
acontecidos en los ultimos 30 afios, aunque no terminan por resolver
el problema por completo, asi lo demuestran. En Oaxaca, Michoacéan
y Guerrero pueblos y comunidades indigenas han conseguido que
se reconozca su derecho a nombrar a sus autoridades municipales
mediante sus sistemas juridicos, instaurando municipios auténomos.

No es que los pueblos indigenas dejen de transformarse, tampoco
es que las instituciones no puedan cambiar, sino todo lo contrario.
En condiciones democraticas la premisa es justamente la apertura
al cambio. La clave se encuentra en la correcta comunicacién y en
el concilio, aunque este ultimo parezca dificil de alcanzar. Uno de los
problemas por los que dicha comunicacion ha fallado es que el recono-
cimiento de la diferencia contintia siendo un obstaculo dando lugar a
que grupos como los pueblos indigenas sigan siendo marginados y por
lo tanto invisibilizados.

Ante la falta de “armonizacién” con los instrumentos internacionales
que México ha signado y de las leyes locales con la CPEUM, al amparo
de las restrictivas modificaciones constitucionales de 2001, son cada
vez mas frecuentes las controversias juridicas mediante las cuales
los pueblos indigenas exigen participar a través de su propio sistema
normativo para designar a sus autoridades municipales y a represen-
tantes populares en sus distritos electorales.

Hasta ahora solamente se reconocen las normas juridicas indige-
nas para la vida comunitaria en el nivel local, pero incluso en éste no
se han generalizado para la designacién de las autoridades de todos
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los municipios de alta densidad indigena. A pesar de ello, los pueblos
indigenas han sostenido la busqueda de condiciones para ejercer
este derecho.

El TEPJF y la SCJN han jugado un papel importante al resolver
las demandas indigenas que exigen la participacion en la eleccién
de las autoridades municipales a través de sus sistemas normativos. De
ello dan cuenta un creciente numero de casos, entre los cuales, en afios
recientes, destaca el del municipio de Cheran en Michoacan, que desde
el proceso electoral de 2012 logré en los tribunales un fallo a su favor,
motivando a muchos otros municipios de mayoria indigena a explorar
la misma ruta.

Por otras vias, en distintas entidades federativas se han constituido
municipios auténomos, siguiendo la experiencia chiapaneca, optan-
do por resolver por cuenta propia lo que no han logrado por la via de
las instituciones.

Respecto a la participacion mediante partidos politicos, es importan-
te mencionar que la poblacién indigena cuenta con sus votos. A pesar
de que hay leyes que proponen a los partidos politicos ser mas inclu-
yentes, hasta ahora la poblacién indigena ha sido considerada de modo
muy escaso en las candidaturas que postulan en los procesos electora-
les en los niveles federal, estatal y municipal. Cabe destacar en este
sentido la iniciativa de accién afirmativa propuesta por el INE en 2017,
que obliga a los partidos politicos a postular candidatos indigenas en
13 de los 28 distritos electorales federales, y los esfuerzos por conse-
guir que los candidatos seleccionados representen efectivamente a los
pueblos y las comunidades de los que forman parte.

Los ejercicios de redistritacién 2004-2005 y 2016-2017 han sido aun
muy limitados para propiciar el ingreso de legisladores indigenas a la
Camara de Diputados federal, no sélo porque numéricamente apenas
han rebasado la decena, sino porque no se ha impulsado una agenda
indigena en el Congreso.
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Acerca de las tendencias del voto, habra que mencionar que las
preferencias electorales de los pueblos indigenas suelen ser tan diver-
sas como las del resto de la poblacion. En distritos de alta concentracion
indigena son frecuentes las elecciones muy competidas, pero también
en otros casos el clientelismo sigue operando como un factor de peso
para inclinar la balanza a favor del partido dominante en la coyuntura.

Tras haber analizado a fondo datos de los resultados de las eleccio-
nes de diputados federales en distritos indigenas, se observd que por
lo general la participacion indigena se encuentra por encima del total
de la entidad. Entre los 28 distritos indigenas, solamente en Oaxaca se
registré una menor participacioén electoral indigena respecto al total del
estado. A excepcion de este caso, en el resto de los distritos la partici-
pacion indigena suele ser incluso mas alta. Lo anterior podria mostrar
que hay un claro interés en la participacién electoral. Pero, al mismo
tiempo, también podrian revelar la impunidad de practicas de compray
coaccion para garantizar el voto. Es evidente la necesidad de profundi-
zar con estudios mas detallados que permitan discernir con claridad la
calidad de esta alta participacion.

De ahi que no podria concluirse que los partidos politicos sean los
que se han ocupado de integrar, articular, canalizar, movilizar y repre-
sentar los intereses indigenas. A pesar de que practicamente todos, con
la notoria excepcion del PAN, incluyen de una u otra manera la proble-
matica indigena en sus documentos basicos y hasta en sus estructuras
organizativas, no se han gestionado a través de ellos ni de sus grupos
parlamentarios las demandas de reconocimiento de los derechos indi-
genas, lo que se refleja en un claro distanciamiento entre los partidos y
las organizaciones, liderazgos y acciones colectivas mediante las cuales
expresan sus intereses.

Salvo algunas excepciones, tampoco los partidos han mostrado inte-
rés enincluir arepresentantes indigenas en sus candidaturas a los pues-
tos de eleccién popular, a pesar de que en algunos de ellos se exhibe
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la disposicion explicita para auspiciarlo, como en el caso del PRI o del
PRD o MORENA, asi como de que existen leyes y disposiciones electo-
rales estatales que instruyen a los partidos para hacerlo.

La lenta instauracion de mecanismos y procedimientos formales pa-
ra la participacion politica indigena en elecciones, que acompafioé las
ultimas décadas del siglo XX y que sigue en juego en la actualidad,
es consecuencia de las acciones colectivas emprendidas por los propios
pueblos indigenas organizados y las redes que han formado parte de
ellas, colocandose como nuevos actores en el campo de la politica.

[...]los movimientos sociales fomentan la democratizaciéon cuando —bien por
medio de programas explicitos, bien a raiz de sus actos— amplian el espectro
delos participantes enla politica publica en términos de importancia, levantan
barreras contra la plasmacién directa de las desigualdades categoricas en
la politica publica unas redes de confianza previamente segmentadas (Tilly
y Wood, 2010: 276).

En ese sentido, los cambios institucionales analizados muestran que
ha sido la presion ejercida a través de acciones colectivas contenciosas
y no mediante la actuacion de los partidos politicos, lo que ha colocado
en la agenda del debate publico la exigencia de abrir espacios que den
cabida a la necesidad e interés de los pueblos indigenas de participar
politicamente en los asuntos publicos y en la formulacién de las politicas
que les afectan.

Un elemento adicional que vale la pena destacar es el de la ausencia
de reglamentacién para hacer efectivo el derecho indigena a la consulta
previa, libre e informada y al consentimiento sobre decisiones que afec-
tan sus intereses. Frente a esta lamentable ausencia, las movilizaciones
y protestas simultaneas al uso de los recursos legales han sido el cami-
no empleado para frenar politicas publicas y decisiones de gobierno
que atentan contra el territorio indigena (fuente de la reproduccion de
su identidad). Este ha sido el caso de las acciones emprendidas contra
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la construccion de presas, las concesiones a compafiias mineras y otros
proyectos que generan conflictos medioambientales, en los que la orga-
nizacién indigena ha jugado un importante papel. Tanto a nivel nacio-
nal como local, mas alla de la confrontacién de intereses divergentes,
la fuerza de la movilizacién ha obligado a establecer negociaciones y
explorar mecanismos para atenuar los conflictos. En otras ocasiones, el
uso de la fuerza sigue siendo una practica recurrente. No obstante, una
norma en esta materia obliga necesariamente a que los pueblos indige-
nas participen como actores principales de su disefio.

El tema de la representacion y la participacion politica en México es
muy extenso y profundo. No es sencillo aproximarse a éste sin prime-
ramente delimitarlo. En ese sentido, me propuse Unicamente rescatar
aquello que serelaciona conlos avancesy los pendientes de la participa-
cion electoral indigena, centrandome menos en la historia de los movi-
mientos indigenas y sus formas de organizacion politica, haciéndolo
mas en torno a las consecuencias de sus expresiones en la modificacion
del marco institucional.

Con el fin de obtener un analisis concreto y propositivo de dicho tema,
me aproximé desde el estudio de lamanera como lademanda de inclusion
en la toma de decisiones se ha materializado en normas, instituciones y
politicas publicas. Para continuar con el estudio de este tema, especifica-
mente de lo que se encuentra en relacién con la participacion electoral,
sugiero examinar el cruce de datos de los recursos que se asignan bajo
los programas de combate a la pobreza y de bienestar para la poblacion
indigena, con la observacién de resultados electorales a nivel de seccio-
nes. También sugiero hacer estudios comparativos entre poblaciones
indigenas de distintas entidades federativas, asi como con experiencias
de otros paises, ademas de profundizar en estudios de casos y analizar
cémo se han llevado a cabo las politicas en cada uno de ellos.

Otro elemento que debe ser estudiado en su especificidad es el de los
obstaculos que enfrentan las mujeres indigenas para alcanzar la oportu-
nidad de ejercer de manera plena sus derechos.
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Como mencioné al principio de este trabajo, los movimientos sociales
gue han pugnado por el reconocimiento de los derechos indigenas han
obligado a modificar de forma positiva no sdlo la Constitucion y otros
documentos, sino también la forma de pensar y de hablar, es decir, el
discurso general que gira en torno a la problematica indigena en el pais.
Gracias a los esfuerzos realizados por dichas organizaciones ha sido
posible una ampliaciéon de los espacios de participacion politica de los
ciudadanos en la toma de decisiones, dentro de un marco de pluralidad.

A'lo largo de este estudio fue posible constatar que la construccion
de los derechos politicos de los pueblos indigenas y las luchas para
hacerlos efectivos atraviesan y forman parte del proceso democratiza-
dor que se desarrolla en México.

Las organizaciones y acciones colectivas que demandan el recono-
cimiento de los derechos indigenas no aspiran a vivir fuera del Estado
mexicano sino a formar parte de éste, como actores con plena oportuni-
dad de participar de la vida politica, y desde ahi contribuir a resolver las
graves desigualdades que ponen en riesgo la incipiente democracia. Por
tanto, el reclamo indigena, lejos de atentar contra la unidad del Estado,
lo que propone es redefinir la nocion universalista de ciudadania, bajo la
cual se profundizé la condicién de marginacion econémicay social en la
que este vasto sector de la poblacién se encuentra.

En ese sentido cobra validez la hipdtesis que sostiene que los movi-
mientos sociales tiendenaocupar el papel que los partidos estan dejando
de cumplir como intermediarios paraintegrar, articular, canalizar, movi-
lizar y representar la participacion politica, acortando la distancia entre
la accion no institucional y la institucional.

Si bien el universo de los pueblos indigenas en el pais es amplio y
diverso, e incluso al interior del movimiento indigena existen evidentes
diferencias politicas, posiciones y propuestas divergentes, puede obser-
varse un objetivo comun: garantizar el derecho a la reproduccién de sus
pueblos en el contexto del Estado nacidon en que se inscriben. Lejos
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de encontrar evidencias que sostengan la afirmacion que asegura que el
reconocimiento de los derechos indigenas es un asunto que cuestiona a
la democraciay a la propia unidad del Estado, por el contrario, su solu-
cion implica renovar los supuestos bajo los cuales ésta se ha desarrolla-
do en nuestro pais, lo que simultaneamente significa su fortalecimiento.

La invisibilizacién no es soélo propia de los pueblos indigenas. Sus
demandas evidencian que la problematica de la separacion entre
representantes y representados afecta a muchos otros grupos, si no
es que a casi todos los que no forman parte del selecto grupo que tiene
acceso a la toma directa de decisiones.

Las presiones y movilizaciones indigenas tanto en México como en
otros paises han dado lugar a un paulatino cambio en la postura libe-
ral, que ha abierto el camino para dar cabida a soluciones con vistas
a la inclusion indigena y al respeto de su diferencia. Asi lo muestran
acuerdos y normas internacionales y los auin exiguos cambios tanto en
las instituciones como en las politicas dirigidas hacia la poblacion indi-
gena en el pais, que se han distanciado de la idea que sostuvo, bajo el
supuesto juridico de laigualdad de todos los ciudadanos, que la pobla-
cién indigena debia ser asimilada a la identidad nacional. No obstante,
sigue teniendo gran fuerza la visidon que rechaza el reconocimiento de
derechos colectivos, privilegiando aquellos de caracter individual. Adn
existen fuertes resistencias a abandonar la certeza de que la ciudada-
nia y su representacion politica solamente pueden configurarse como
suma de voluntades individuales e incluso de que ésta es una tarea que
solamente es competencia de los poderes legislativos.

Las formas de participacion electoral bajo el “régimen de partidos” no
son excluyentes de aquellas que serigen por “sistemas normativos inter-
nos” (utilizando los términos con los que el Instituto Nacional Electoral
distingue estos sistemas), y que tampoco existen evidencias para supo-
ner “que ahi donde se instalan formas de participacion electoral plural y
competitiva, retroceden las formas comunitarias y colectivas, o de que
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para consolidar los avances democraticos es necesario desechar las
formas comunitarias de participacién electoral””® (Singer, 2013:13). Los
hechos muestran una realidad distinta. La exigencia del reconocimiento
de la diversidad cultural se expresa en arreglos constitucionales de un
buen nimero de paises que pretenden cerrar la brecha que genera la
exclusion politica (en América Latina se encuentran los casos de Bolivia,
Colombia, Venezuela y Pertl como ejemplos en los que se han experi-
mentado distintas soluciones) y nuestro pais no es ajeno a esa tenden-
cia, aunque los avances son del todo insuficientes.

De igual manera, se han vertido nuevos elementos para afirmar que
“es posible advertir que ahi donde los partidos politicos y la competen-
cia electoral plural y ciudadana ganan terreno, 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 ambi-
todelas 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 8
(Singer, 2013: 13).

A pesar de las limitaciones con las que la CPEUM reconoce el siste-
ma juridico indigena para la participacion electoral, en algunas entida-
des federativas se han desarrollado mecanismos para darle cuerpo, y
con ello avanzar en la construccion del derecho a la autonomia deman-
dado por los propios pueblos indigenas. En otras entidades federativas

79 Véase entre otros, José Antonio Aguilar Rivera, quien sefiala, por ejemplo, que “La retérica sobre el
reconocimiento y la politica de identidad distraen la atencion de las verdaderas fuentes de la opre-
sion y de sus posibles soluciones” (Aguilar Rivera, 2004: 209), y argumenta que “el pluralismo legal
instaurado en Oaxaca no constituye una profundizacién de la democracia sino mas bien una regresion
autoritaria [...] En resumen, como se ha instaurado en México, el multiculturalismo es contrario a la
consolidacion democratica. Con todo y sus reformulaciones locales, como en el caso de Oaxaca, es
parte de un pasado autoritario que debemos dejar atras” (Aguilar Rivera, 2009), en Nexos, 1 de febrero
de 2009, http://www.nexos.com.mx/?p=12918.

8 Una reflexion mas desarrollada de este argumento se encuentra en Singer y Sirvent (2007).
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que se han resistido o han pospuesto legislar en esta materia, la SCJN
se ha convertido en un actor importante, dando entrada a través de sus
sentencias a la participacién de los pueblos y/o comunidades indige-
nas a ejercer su derecho de autodeterminacion y participacién median-
te sus normas juridicas.

En este sentido es posible sostener, como en otros de mis trabajos he
propuesto, que “las democracias liberales son suficientemente comple-
jas, flexibles y desconcentradas como para permitir la expresiéon de
la diferencia sin fracturar la identidad del cuerpo politico o subvertir las
formas existentes de soberania politica” (Singer, 2013: 8).

Las identidades diversas que existen en México, y en particular la
indigena, tienen cabida en las formas de expresién que la democra-
cia implica, sin necesidad de desmantelar las instituciones existentes,
aunque si transformandolas para ajustarse a la realidad social que a
todas luces las esta rebasando. Por ello, el reconocimiento de los pue-
blos indigenas como sujetos politicos abre la posibilidad de articular
la diferenciay la igualdad, fortaleciendo el orden democréatico.

Evidentemente, el proceso de inclusion indigena es un reto comple-
jo que no estaresuelto. Sin embargo, también la historia reciente mues-
tra que no es un asunto que pueda resolverse sin su participacion.

Por ultimo, quisiera aclarar una posible contradiccion que podria
surgir en la lectura de este trabajo. Al principio mencioné que la repre-
sentacion politica no podia ser reducida Unicamente a aquello que se
relaciona con el marco electoral. Sin embargo, en el trabajo se enfati-
za esta dimensién debido a que es en ella que se han desarrollado los
avances en el reconocimiento de los derechos indigenas a su participa-
cién como colectividad.

No es suficiente que nuevas voces como las de los movimientos indige-
nas y sus organizaciones puedan expresarse en el espacio de lo publico,
en donde ciertamente gozan de mayores libertades para hacerlo, aunque
su acceso a los instrumentos para la comunicacion sea limitado, igual
que el propio ejercicio de la disidencia.
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La representacion descriptiva es importante porque en el debate
hasta ahora reservado a los legisladores, con poca frecuencia se colo-
can los asuntos indigenas como prioridades, y menos aun, cuando se
llegan a discutir, tiene éxito esta tarea. Aqui, como en el caso de las
acciones afirmativas adoptadas para mejorar la presencia de mujeres
en este espacio, también cabria explorar nuevas férmulas para incluir
otros sectores que exigen estar presentes. Ademas, la representacion
descriptiva es relevante porque no existen otras vias ni practicas insti-
tucionales que estén funcionando para orientar desde la sociedad el
trabajo legislativo.

Pero también resulta imprescindible la representacion sustantiva,
que obliga a que efectivamente se representen las distintas voces que
integran el todo social, y no sélo de una de sus partes. Para que la repre-
sentacion sustantiva se desarrolle, la rendicion de cuentas y la responsa-
bilidad legislativa no pueden seguir siendo interpretadas solamente como
un ejercicio de informes unidireccionales; demanda establecer relacio-
nes horizontales con los ciudadanos y canales formales para darle cuer-
po. Asimismo, la representacion sustantiva no puede coexistir con la
corrupcion, laimpunidad vy, por lo tanto, con el debilitamiento del Estado
de derecho.

Las elecciones son un medio para definir la esfera de la representa-
cion democratica; de su calidad incluyente también depende que los
resultados que se alcanzan con las politicas publicas cuenten con el
sustento que les brinde legitimidad.

Construir el pluralismo que requiere una representacién politica
democratica de una sociedad heterogénea que se reconoce como tal
implica ensanchar el espacio en el que se toman las decisiones, dando
paso a multiples voces y no excluyendo mediante trabas juridicas el
acceso a quienes demandan también estar presentes.
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Anexo 1
POBLACION INDIGENA EN MEXICO

De acuerdo con la encuesta intercensal realizada por el INEGI en 2015,
se estimo que en México habia 119,530,753 habitantes, de los cuales,
el 21.5% se autorreconocié como indigena: 48.7% hombres y 51.3%
mujeres. En afios previos, la estadistica nacional no tomaba en cuenta
la autoadscripcién y Unicamente distinguia poblacion hablante de lengua
indigena. Su evolucidn se muestra en el siguiente cuadro:

Poblacion hablante de lengua indigena en México, 1930-2015

Poblacién hablante Porcentaje de la poblacién
Afo Poblacion total* | de lengua indigena ql_JedljabIa 8 BT
(millones) * indigena rt'e’specto
a la poblacion total
1930 14,028,575 2.3 16.0
1950 21,821,032 2.4 11.2
1970 40,057,728 31 7.8
1990 70,562,202 53 7.5
2000 84,794,454 6.3 7.1
2005 90,266,425 6.0 6.6
2010 101,808,216 6.6 6.5
2015 119,530,753 7.4 6.5

*Unicamente se considera a la poblacién de 5 afios y mas, salvo para el afio 2015 que incluye pobla-
cién de 3 afios y mas.

Fuentes: INEGI, http://cuentame.inegi.org.mx/poblacion/lindigena.aspx?tema=P (fecha de consulta:

6 de octubre de 2014); INEGI, DGE. V Censo General de Poblacion 1930; INEGI, VIl Censo General de
Poblacion 1950; INEGI, DGE. IX Censo General de Poblacion 1970; INEGI, XI Censo General de Poblacion
y Vivienda 1990; INEGI, XII Censo General de Poblacién y Vivienda 2000; INEGI, Il Conteo de Poblacién y
Vivienda 2005; INEGI, Censo de Poblacion y Vivienda 2010; INEGI, Encuesta Intercensal 2015.
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Distribucién de la poblacién indigena en México 2010

Localidades con poblacién indigena 2010

Poblacién 2010 De 40% y mas
Poblacién
Porcentaje Num. de
Total Indigena indigena Total localidades Total Indigena
Estados Unidos | 1,5 335535 | 11132562 9.91 64172 | 34263 | 8921318 | 7,530,553
Mexicanos
Aguascalientes 1,184,996 6,426 0.54 186 5 29 25
Baja California 3,155,070 89,663 2.84 688 228 40,616 20,018
Baja California | 637,026 21749 341 237 75 8063 | 4299
Campeche 822,441 181,805 2211 746 407 164,456 126,002
Ciudad de México | 8,851,080 300,138 3.39 318 38 1212 639
Coahuila 2,748,391 14,638 0.53 243 23 537 505
Colima 650,555 8435 130 131 42 588 394
Chiapas 4,796,580 1,511,015 3150 8,484 6,034 1575282 | 1,369,575
Chihuahua 3,406,465 158,527 4.65 5,349 4,262 109,017 94,204
Durango 1,632,934 44,722 2.74 1,360 926 34,436 32,703
Estado de México 15,175,862 985,690 6.50 2,732 413 513,440 357,194
Guanajuato 5,486,372 34,639 0.63 1192 32 8144 4,352
Guerrero 3,388,768 635,620 18.76 3,065 1792 574,160 523,312
Hidalgo 2,665,018 575,161 2158 2,837 1317 540,349 461,504
Jalisco 7,350,682 96,373 131 1,695 693 20,380 19,788
Michoacan 4,351,037 213,478 491 1673 346 173,367 150,895
Morelos 1,777,227 70,393 3.96 672 62 19,009 13,444
Nayarit 1,084,979 72,348 6.67 1,317 875 51,918 47,603
Nuevo Ledn 4,653,458 81,909 176 557 142 1147 795
Oaxaca 3,801,962 1,719,464 4523 7.841 5,382 1578312 | 1,392,752
Puebla 5,779,829 1,018,397 17.62 3,868 1,796 828,588 708,715
Querétaro 1,827,937 56,664 310 771 113 38,451 30,643

Continua...
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Localidades con poblacién indigena 2010
Poblacién 2010 De 40% y mas
Poblacién
Porcentaje NUm. de
Total Indigena indigena Total localidades Total Indigena
Quintana Roo 1,325,578 404,292 30.50 1151 944 183,634 149,295
San Luis Potosf 2,585,518 361,653 13.99 2,496 1,657 340,613 | 305,355
Sinaloa 2,767,761 53215 192 1,093 226 24,938 14,956
Sonora 2,662,480 130,448 4.90 1375 648 98,363 64,827
Tabasco 2,238,603 120,635 5.39 1173 135 79.726 64,322
Tamaulipas 3,268,554 59,713 183 729 183 949 775
Tlaxcala 1169,936 72,270 6.18 409 62 17,455 15,051
Veracruz 7643194 1,037,424 1357 7148 3,256 894,870 777142
Yucatén 1,955,577 985,549 50.40 2146 2,069 997,902 | 778,250
Zacatecas 1,490,668 10,109 0.68 490 80 1367 1219

Fuente: Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 2011: 410.
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La poblacién indigena mexicana en comparacién
con otros paises de América Latina 2006

Pais Poblacién total Pir(:(l;l!;;iqéan i diﬁgl,gzlr?:ién Afio del censo
México 97,014,867 7,618,990 7.9 2000
Bolivia 8,090,732 5,358,107 66.2 2001

Guatemala 11,237,196 4,433,218 395 2002

Pert 25,939,329 3,968,717 15.3 2000

Ecuador 12,156,608 830,418 6.8 2001

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), tomado de “Pueblos indi-
genas, democracia y participacién politica. Tendencias demogréficas”, en Political Database of the
Americas, Georgetown University, disponible en http://pdba.georgetown.edu/IndigenousPeoples/
demographics.html.
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DISTRITOS INDIGENAS FEDERALES

Anexo 2

Distritos electorales de mayoria indigena

200472005y 2016/2017
Distritacién 2004/2005 Distritacion 2016/2017
. % de poblacién % de poblacion
f:;::g'?i?/a Distrito indigena Distrito indigena
(2004/2017) (2016/2017)
Campeche | 01 Campeche 40.6 - -
Chiapas 01 Palenque 67.02 01 Palenque 74.19*%
Chiapas 02 Bochil 71.93 02 Bochil 75.31*
Chiapas 03 Ocosingo 74.82 03 Ocosingo 84.24*
Chiapas 05 San 72.41 05 San 73.68*
Cristébal Cristébal
de las Casas de las Casas
Chiapas - - 11 Las 61.13*
Margaritas
Guerrero 05 Tlapa 83.9 05 Tlapa 75.41%
Guerrero - - 06 Chilapa 51.53
de Alvarez
Hidalgo 01 Huejutla 78.0 01 Huejutla 72.34*
de Reyes de Reyes
Hidalgo 02 458 02 40.47
Ixmiquilpan Ixmiquilpan
Estado 09 Ixtlahuaca 53.40 - -
de México
Oaxaca 01 San Juan 40.0 01 San Juan 4311
Bautista Bautista
Tuxtepec Tuxtepec
Oaxaca 02 Teotitlan 89.0 02 Teotitlan 63.81*
de Flores de Flores
Magon Magon

Continua...
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Distritacion 2004/2005 Distritacion 2016/2017
. % de poblacién % de poblacion
feEc?:ll':’?i(\j/a Distrito indigena Distrito indigena
(2004/2017) (2016/2017)
Oaxaca 04 Tlacolula 76.0 04 Tlacolula 60.42*
de Matamoros de Matamoros
Oaxaca 05 Santo 41.0 05 Salina Cruz 43.17
Domingo
Tehuantepec
Oaxaca 06 Heroica 62.0 06 Heroica 59.98
Ciudad Ciudad
de Tlaxiaco de Tlaxiaco
Oaxaca 07 Juchitan 63.0 07 Ciudad 58.12
de Zaragoza Ixtepec
Oaxaca 10 Mihuatlan 42.0 - -
de Porfirio
Diaz
Oaxaca - - 09 San Pedro 44.85
Mixtepec
Oaxaca 11 Santiago 43.0 - -
Pinotepa
Nacional
Puebla 01 41.8 01 40.51
Huauchinango Huauchinango
Puebla 04 80.60 04 Ajalpan -
Zacapoaxtla
Puebla 16 Ajalpan 57.6 - -
Puebla - - 02 Zacatlan 50.66
Puebla - - 03 Teziutlan 4293
Quintana 02 Othén P. 47.4 02 Othén P. 42.48
Roo Blanco Blanco
San Luis 07 74.3 07 72.57*
Potosf Tamazunchale Tamazunchale
Veracruz | 02 Tantoyuca 73.0 02 Tantoyuca 70.7%
Veracruz 06 Papantla 52.3 06 Papantla 42.97
Continda...
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Distritacion 2004/2005 Distritacion 2016/2017
. - 5 )
f::::::(\j/a Distrito ° C:ﬁcll).;zl:: . Distrito /"diﬁ(?.":é'r‘}f .
(2004/2017) (2016/2017)
Veracruz 18 Zongolica 52.2 18 Zongolica 519
Yucatan 01 Valladolid 89.6 01 Valladolid 79.04*
Yucatan 02 Progreso 614 02 Progreso 47.3
Yucatan 05 Ticul 84.2 05 Ticul 83.72*
TOTAL 28 28

*Con derecho a cuota afirmativa para candidaturas (13 distritos).

Fuentes: Comisién Nacional para los Derechos Indigenas (2007), La vigencia de los derechos de los
pueblos indigenas en México, México, CDI, disponible en http://www.cdi.gob.mx/derechos/vigen-

cia_libro/vigencia_derechos_indigenas_diciembre_2007.pdf.

Instituto Nacional Electoral, Distritos indigenas, disponible en https://cartografia.ife.org.mx/desc-
gas/distritacion2017/numeralia/2_dtto_fed_con_pob_indigenas.pdf.

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, SUP-RAP-726/2017 Y ACUMULADQOS, disponi-

ble en https://www.te.gob.mx/formulario/media/files/59b85899f8fd843.pdf.
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Algunas caracteristicas de los 28 distritos de mayoria indigena
(distritacion 2004-2005)

Campeche:

Distrito 01 (Campeche). Tiene cabecera en la localidad de Campeche,
municipio del mismo nombre, y se ubica en el este del estado. Se inte-
gra por los municipios de Campeche, Calkini, Hecelchakan, Hopechen
y Tenabo, todos de lengua maya.® Esta conformado por 255 sec-
ciones electorales.

Chiapas:

Distrito O1 (Palenque). Tiene cabecera en la comunidad de Palen-
que, municipio del mismo nombre, y se ubica en el noroeste del es-
tado. Se integra por los municipios de Catazaja (que por lengua indi-
gena principal tiene la chol), Childn (tzeltal), La Libertad (chol), Palenque
(chol), Sabanilla (chol), Salto de Agua (chol), Tila (chol), Tumbala (chol)
y Yajaldn (tzeltal). Esta conformado por 160 secciones electorales.

Distrito 02 (Bochil). Tiene cabecera en la localidad de Bochil, municipio
del mismo nombre y se ubica en el noroeste del estado. Se integra por
los municipios de Bochil (tzotzil), El Bosque (tzotzil), Chalchihuitan
(tzotzil), Chapultenango (zoque), Chenalho (tzotzil), Francisco Ledn (zo-
que), Huitiupan (tzotzil), Ixhuatan (tzotzil), Jitotol (tzotzil), Larrdinzar
(tzotzil), Ocotepec (zoque), Pantelhd (tzetzal), Pantepec (zoque),
Pueblo Nuevo Solistahuacéan (tzotzil), Rayén (zoque), San Juan Cancun,
Simojovel (tzotzil), Sitala (Tzetzal), Tapalapa (zoque) y Tapilula (zoque).
Esta conformado por 142 secciones electorales.

8 La informacion sobre las lenguas de las comunidades indigenas fue tomada de Enrique Serrano
Carreto (2002), Indicadores socioeconémicos de los pueblos indigenas en México, Consejo Nacional
de Poblacion.
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Distrito 03 (Ocosingo). Tiene cabecera en lalocalidad de Ocosingo, mu-
nicipio del mismo nombre, y se ubica en el noreste del estado. Lo confor-
man los municipios de Altamirano (tzeltal), Chanal (tzeltal), Las
Margaritas (tojolabal), Ocosingo (tzeltal) y Oxchuc (tzeltal). Se confor-
ma por 143 secciones electorales.

Distrito 05 (San Cristébal de las Casas). Tiene cabecera en la loca-
lidad de San Cristébal de las Casas, municipio del mismo nombre,
y se ubica en la parte central del estado. Se integra por los municipios de
Amatenango del Valle (tzeltal), Chamula (tzotzil), Huixtan (tzotzil), Mi-
tontic (tzotzil), San Cristébal de las Casas (tzotzil), Tenejapa (tzeltal),
Teopisca (tzotzil) y Zinacantan (tzotzil). Esta conformado por 182
secciones electorales.

Guerrero:

Distrito 05 (Tlapa de Comonfort). Tiene cabecera en la localidad
de Tlapa, municipio de Tlapa de Comonfort y se ubica en el sureste del
estado. Lo integran los municipios de Alcozauca de Guerrero (mixteca),
Alpoyeca (mixteca), Atlamajalcingo del Monte (mixteca), Atlixtac (tlapa-
neco), Copanatoyac (mixteca), lgualapa (mixteca), Malinaltepec (tlapane-
co), Metlatonoc (mixteca), San Luis Acatlan (mixteca), Tlacoachistlahuaca
(mixteca), Tlacoapa (tlapaneco), Tlalixtaquilla de Maldonado (mixteca),
Tlapa de Comonfort (nahuatl), Xalpatlahuac (mixteca), Xochistlahuaca
(amuzgo), Zapotitlan Tablas (tlapaneco), Acatepec (tlapaneco) y José
Joaquin de Herrera. Esta conformado por 307 secciones electorales.

Hidalgo:

Distrito O1 (Huejutla de Reyes). Tiene cabeceraenlalocalidad de Huejutla
de Reyes, municipio del mismo nombre y se ubica en el noreste del esta-
do. Lo integran los municipios de Atlapexco, Calnali, Huatla, Huazalingon,
Huejutla de Reyes, Jaltoca, Lolotla, San Felipe Orizatlan, Tepehuacan
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de Guerrero, Tianguistengo, Tlanchinol, Xochiatipany Yahualica, todos de
lengua ndhualt. Esta conformado por 268 secciones electorales.

Distrito 02 (Ixmiquilpan). Tiene cabecera en la localidad de Ixmiquilpan,
municipio del mismo nombre, y se ubica en el noroeste del estado. Lo inte-
gran los municipios de Alfajayucan (otomf), Cardonal (otomf), Chapulhua-
can (nahualt), Chilcuautla (otomi), Ixmiquilpan (otomi), Jacala de Ledezma
(otomi), La Misién (otomi), Nicolas Flores (otomf), Pacula (otom), Pisaflo-
res (nahualt), San Salvador (otomi), Santiago de Anaya (otom), Tasquillo
(otomi), Tecozautla (otomfi) y Zimapan (otomf). Esta conformado por 377
secciones electorales.

Estado de México:

Distrito 09 (Ixtlahuaca). Tiene cabecera en la localidad de Ixtlahuca de
Rayon, municipio de Ixtlahuaca, y se ubica en el centro-oeste del esta-
do. Lo integran los municipios de Ixtlahuaca (mazahua), Otzolotepec
(otomf), San Felipe del Progreso (mazahua) y Temoaya (otomi). Esta
conformado por un total de 141 secciones electorales.

Oaxaca:

Distrito 01 (San Juan Bautista Tuxtepec). Tiene cabeceraen lalocalidad
de San Juan Bautista Tuxtepec, municipio del mismo nombre, y se ubica
en el norte del estado. Lo integran los municipios de Acatlan de Pérez
Figueroa (mazateco), Ayotzintepec (chinanteca), Cosolapa (nahuatl),
Loma Bonita (zapotecas), San José Chitepec (chinanteca), San Juan Bau-
tista Tuxtepec (chinanteca), San Miguel Soyaltepec (mazateco), Santa
Maria Jacatepec (chinanteca) y Santiago Jocotepec (chinanteca). Esta
conformado por 196 secciones electorales.

Distrito 02 (Teotitlan de Flores Magoén). Tiene cabecera en la loca-

lidad de Teotitlan de Flores Magdén, municipio del mismo nombre,
y se ubica en el noroeste del estado. Lo integran los municipios de
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Concepcion Papalo (cuicateco), Cuyamecalco Villa Zaragoza (mixte-
ca), Eloxichitlan de Flores Magoén (mazateco), Huautepec (maza-
teco),Huautla de Jiménez (mazateco), Mazatlan Villa de Flores
(mazateco), San Andrés Teotilalpam (cuicateco), San Antonio Nanhua-
tipam (nahuatl), San Bartolomé Ayautla (mazateco), San Felipe Jalapa
de Diaz (mazateco), San Felipe Usila(chinanteca), San Francisco Chapula-
pa (cuicateco), San Francisco Huehuetlan (mazateco), San Jerénimo Te-
coatl(mazateco), San José Independencia (mazateco), San José Tenango
(mazateco), San Juan Bautista Atatlahuca (chinanteca), San Juan
Bautista Cuicatlan (cuicateco), San Juan Bautista Tlacoatzintepec
(chinanteca), San Juan Bautista Valle Nacional (chinanteca), Chiqui-
huitlan de Benito Juarez (mazateco), San Juan Coatzéspan (mixteca),
San Juan de los Cues, San Juan Tepeuxila (cuicateco), San Lorenzo
Cuaunecuiltitla (mazateco), San Lucas Ojitlan (chinanteca), San Lucas
Zoquiapam(mazateco),SanMartinToxpalan(nahuatl),SanMateoYoloxochi-
tlan (mazateco), San Miguel Santa Flor (mixteca), San Pedro Ixcatlan
(mazateco), San Pedro Jaltepetongo (mixteca), San Pedro Jocotipan
(mixteca), San Pedro Ocopetatillo (mazateco), San Pedro Sochiapam
(chinantecas), San Pedro Teutila (mazateco), Santa Ana Ateixtlahuaca
(mazateco), Santa Ana Cuauhtémoc (mixteco), Santa Cruz Acatepec (ma-
zateco), Santa Maria La Asuncion (mazateco), Santa Maria Chilchotla
(mazateco), Santa Maria Ixcatlan (ixcateco), Santa Maria Papalo (cuica-
teco), Santa Maria Tecomavaca (mazateco), Santa Maria Teopoxco
(ndhuatl), Santa Maria Texcatitlan (mixteca), Santa Maria Tlalixtac (cuica-
teco), Santiago Texcalcingo (ndhuatl), Santos Reyes Papalo (cuicate-
co), Teotitlan de Flores Magon (nahuatl), Valerio Trujano (mixteca). Se
conforma con 209 secciones electorales.

Distrito 04 (Tlacolula de Matamoros). Tiene cabecera en Tlacolula de
Matamoros, municipio del mismo nombre y se ubica en el centro del es-
tado. Lo integran los municipios de Abejones (zapoteca), Asuncion
Ocotlan (zapoteca), Guelatao de Juarez (zapoteca), Ixtlan de Juarez
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(zapoteca), Magdalena Teitipac (zapoteca), Mixistlén de la Reforma
(mixe), Natividad (zapoteca), Nuevo Zoquipam (n/d), Ocotlan de More-
los (zapoteca), Rojas de Cuauhtémoc (mixteca), San Agustin Yatareni
(zapoteca), San Andrés Huayapam (zapoteca), San Andrés Solaga (za-
poteca), San Andrés Yaa (zapoteca), San Antonio Castillo Velas-
co (zapoteca), San Baltazar Chichicapam (zapoteca), San Baltazar
Yatzachi El Bajo (zapoteca), San Bartolomé Quialana (zapoteca), San
Bartolomé Zoogocho (zapoteca), San Cristébal Lachirioag (zapo-
teca), San Dionisio Ocotepec (zapoteca), San Dionisio Ocotlan
(zapoteca), San Francisco Cajonos (zapoteca), San Fracisco Lachi-
gold (zapoteca), San lldefonso Villa Alta (zapoteca), San Jerénimo
Tlacochahuaya (zapoteca), San Juan Atepec (zapoteca), San Juan
Chicomezuchil (zapoteca), San Juan Chilateca (zapoteca), San Juan Co-
maltepec (zapoteca), San Juan del Rio (zapoteca), San Juan Evangelista
Analco (zapoteca), San Juan Guelavia (zapoteca), San Juan Juquila Mixes
(mixe), San Juan Juquila Vijanos (zapoteca), San Juan Petlapa (chinante-
ca), San Juan Quitepec (chinanteca), San Juan Tabaa (zapoteca), San Juan
Teitipac (zapoteca), San Juan Yaeé (zapoteca), San Juan Yatzona (zapo-
teca), San Lorenzo Albarradas (zapoteca), San Lucas Camotlan (mixe),
San Lucas Quiavini (zapoteca), San Martin Tilcajete (zapoteca), San
Mateo Cajonos (zapoteca), San Melchor Betaza (zapoteca), San Miguel
Aloapam (zapoteca), San Miguel Amatlan (zapoteca), San Miguel del Rio
(zapoteca), San Miguel Quetzaltepec (mixe), Villa Talea de Castro (zapo-
teca), San Miguel Tilquiapam (zapoteca), San Miguel Yotao (zapoteca),
SanPablo Yaganiza (zapoteca), San Pedro Apéstol (zapoteca), San Pedro
Cajonos (zapoteca), San Pedro Martir, San Pedro Ocotepec (mixe), San
Pedro Quiatoni (zapoteca), San Pedro y San Pablo Ayutla (mixe), San Pe-
dro Yaneiri (zapoteca), San Pedro Yolox (chinanteca), San Sebastian Aba-
solo (zapoteca), San Sebastian Teitipac, Santa Ana del Valle (zapoteca),
Santa Ana Yareni (zapoteca), Santa Ana Zegache (zapoteca), Santa Cata-
rina Ixtepeji (zapoteca), Santa Catarina Lachatao (zapoteca), Santa
Catarina Minas (zapoteca), Santa Cruz Papalutla (zapoteca), Santa Inés
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Yatzeche (zapoteca), Santa Lucia Ocotlan (zapoteca), Santa Maria Alote-
pec (mixe), SantaMariadel Tule (zapoteca), SantaMaria Guelacé (zapote-
ca), Santa Maria Jaltianguis, Santa Maria Temaxcalapa (zapoteca), Santa
Maria Tepantlali (mixe), Santa Marfa Tlahuitoltepec (mixe), Santa Maria
Yalina(zapoteca),SantaMariaYavesia(zapoteca), Santiago Apéstol(zapo-
teca), Santiago Atitlan (mixe), Santiago Camotlan (zapoteca), Santiago
Comaltepec (chinanteca), Santiago Lalopa (zapoteca), Santiago Mata-
tlan (zapoteca), Santiago Xiacui (zapoteca), Santiago Zacatepec (mixe),
SantiagoZoochila(zapoteca), SantoDomingoAlbarradas (zapoteca), San-
to Domingo Roayaga (zapoteca), Santo Domingo Tepuxtepec (mixe),
Santo Domingo Tomaltepec (zapoteca), Santo Domingo Xagacia (zapo-
teca), Santo Tomas Jalieza (zapoteca), Tamazulapam del Espiritu Santo
(n/d), Tanetze de Zaragoza (zapoteca), Teococuilco de Marcos Pé-
rez (zapoteca), Teotitlan del Valle (zapoteca), Tlacolula de Matamoros (za-
poteca), Tlalixtac de Cabrera (zapoteca), Totontepec Villa de Morelos
(mixe), Capulalpam de Méndez, Villa Diaz Ordaz (zapoteca), Villa Hidalgo
(zapoteca). Esta conformado por 259 secciones electorales.

Distrito 05 (Santo Domingo Tehuantepec). Este distrito tiene cabece-
ra en la localidad de Santo Domingo Tehuantepec, municipio del mismo
nombre y se ubica en el sureste del estado. Lo integran los municipios
de Asuncion Ixtaltepec (zapoteca), Asuncién Tlacolulita (zapoteca), El
Barrio de la Soledad (zapoteca), Guevea de Humboldt (zapoteca), Ciudad
Ixtepec (zapoteca), Magdalena Tequisistlan (mixe), Magdalena Tlacote-
pec (zapoteca), Salina Cruz (zapoteca), San Blas Atempa (zapoteca),
San Mateo del Mar (huave), San Miguel Tenango (chontal), San Pedro
Comitancillo (zapoteca), San Pedro Huamelula (chontal), San Pedro Hui-
lotepec (zapoteca), Santa Maria Guienagati (zapoteca), Santa Maria Jala-
pa de Marqués (zapoteca), Santa Maria Mixtequilla (zapoteca), Santa
Maria Totolapilla (zapoteca), Santa Maria Xadani (zapoteca), Santia-
go Astata (chontal), Santiago Ixcuintepec (mixe), Santiago Lachiguiri
(zapoteca), Santiago Laollaga (zapoteca), Santo Domingo Chihuitan
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(zapoteca), Santo Domingo Petata (zapoteca), Santo Domingo Tehuan-
tepec (zapoteca). Esta conformado por 189 secciones electorales.

Distrito 06 (Heroica Ciudad de Tlaxiaco). Tiene cabecera en la localidad
Heroica Ciudad Tlaxiaco, municipio del mismo nombre, y se ubica en el
oeste del estado. Lo integran los siguientes municipios: Calihuala (mixte-
ca), Chalcatongo de Hidalgo (mixteca), Coicoyan de las Flores (mixteca),
Constancia del Rosario (mixteca), Fresnillo de Trujano (mixteca),
Guadalupe de Ramirez (mixteca), Mesones Hidalgo (mixteca), Ixpan-
tepec Nieves (n/d), Magdalena Pefiasco (mixteca), Mariscala de
Juarez (mixteca), Putla Villa de Guerrero (triqui), San Agustin Atenan-
go (mixteca), San Agustin Tlacotepec (mixteca), San Andrés Cabecera
Nueva (mixteca), San Andrés Tepetlapa (mixteca), San Anto-
nio Monte, Verde (mixteca), San Antonio Sinicahua (mixteca), San
Cristobal Amoltepec (mixteca), San Esteban Atatlahuca (mixte-
ca), San Francisco Tlapancingo (mixteca), San Jorge Nuchita (mix-
teca), San Juan Bautista Tlachichilco (mixteca), San Juan Cieneguilla
(zapoteca), San Juan lhualtepec (mixteca), San Juan Mixtepec (mixte-
ca), San Juan Numf (mixteca), San Juan Teitla (mixteca), San Lorenzo
Victoria (mixteca), San Marcos Arteaga (nahuatl), San Martin ltunyoso
(triqui), San Martin Peras (mixteca), San Martin Zacatepec (mixteca),
San Mateo Nejapam (mixe), San Mateo Pefiasco (mixteca), San Miguel
Ahuehuetitlan (mixteca), San Miguel El Grande (mixteca), San Mi-
guel Tlacotepec (mixteca), San Nicolas Hidalgo (mazateca), San Pablo
Tijaltepec (mixteca), San Pedro Molinos (mixteca), San Sebastian Nica-
nanduta (mixteca), San Sebastian Tecomaxtlahuaca (mixteca), San Simoén
Zahuatlan (mixteca), Santa Catarina Ticua (mixteca), Santa Catarina Yo-
sonotu (mixteca), Santa Cruz de Bravo (mazateca), Santa Cruz Itundujia
(mixteca), Santa Cruz Nundaco (mixteca), Santa Cruz Tacache de Mi-
na (mixteca), Santa Cruz Tacahua (mixteca), Santa Lucia Monteverde
(mixteca), Santa Maria Yolotepec (mixteca), Santa Maria YosoyuUa (mixte-
ca), Santa Marfa Yucuhiti (mixteca), Santa Maria Zacatepec (tacuate),
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Santiago Amoltepec (mixteca), Santiago Cacaloxtepec (mixteca), Santia-
go del Rio (mixteca), Santiago Juxtlahuaca (mixteca), Santiago Nundi-
che (mixteca), Santiago Nuyoo (mixteca), Santiago Tamazola (mixteca),
Santiago Yosondua (mixteca), Santiago Yucuyachi (mixteca), Santo
Domingo Ixcatlan (mixteca), Santo Domingo Tonala (mixteca), San-
to Tomas Ocotepec (mixteca), Santos Reyes Tepejillo (mixteca), Santos
Reyes Yucuna (mixteca), Silacayoapam (mixteca), Tezoatlan de Segura
y Luna (mixteca), Heroica Ciudad de Tlaxiaco (n/d), Zapotitlan Lagunas
(zapoteca). Esta conformado por 292 secciones electorales.

Distrito 07 (Juchitan de Zaragoza). Tiene cabecera en la localidad
de Juchitan de Zaragoza, municipio del mismo nombre, y se ubica en
el este del estado. Lo integran los municipios de Chahuites (zapoteca),
El Espinal (zapoteca), Juchitéan de Zaragoza (zapoteca), Matias Rome-
ro Avendario (mixe), Reforma de Pineda (zapoteca), San Dionisio del
Mar (huave), San Francisco del Mar (huave), San Francisco Ixhuatan
(zapoteca), San Juan Cotzocén (mixe), San Juan Guichicovi (mixe), San
Juan Lalana (chichimeca), San Juan Mazatlan (mixe), San Miguel
Chimalapa (zoque), San Pedro Tapanatepec (zapoteca), Santa
Maria Chimalapa (zoque), Santa Maria Petapa (zapoteca), Santiago
Choapam (zapoteca), Santiago Niltepec (n/d), Santiago Yaveo (zapo-
teca), Santo Domingo Ingenio (zapoteca), Santo Domingo Zanatepec
(zapoteca), Unién Hidalgo (zapoteca). Esta conformado por 229 seccio-
nes electorales.

Distrito 10 (Miahuatlan de Porfirio Diaz). Tiene cabecera en la localidad
de Miahuatlan de Porfirio Diaz, municipio del mismo nombre, y se ubi-
ca en el sur del estado. Lo integran los municipios de Candelaria
Loxicha (zapoteca), Miahuatlan de Porfirio Diaz (zapoteca), Monjas
(zapoteca), Nejapa de Madero (zapoteca), Pluma Hidalgo (zapoteca),
San Agustin Loxicha (zapoteca), San Andrés Paxtlan (zapoteca), San
Bartolo Yautepec (zapoteca), San Bartolome Loxicha (zapoteca),
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San Carlos Yautepec (zapoteca), San Cristébal Amatlan (zapoteca), San
Francisco Logueche (zapoteca), San Francisco Ozolotepec (zapo-
teca), San Idelfonso Amatlan (zapoteca), San Jerénimo Coatlan (zapote-
ca), San José del Pefiasco (zapoteca), San José Lachiguiri (zapoteca), San
Juan Lajarcia (zapoteca), San Juan Mixtepec (zapoteca), San Juan Ozolo-
tepec (zapoteca), San Luis Amatlan (zapoteca), San Marcial Ozolotepec
(zapoteca), San Mateo Pifias (zapoteca), San Mateo Rio Hondo (zapote-
ca), San Miguel Coatlan (zapoteca), San Miguel del Puerto (zapoteca), San
Miguel Suchixtepec (zapoteca), San Pablo Coatlan (zapoteca), San Pedro
El Alto (zapoteca), San Pedro Martir Quiechapa (zapoteca), San Pedro Mix-
tepec (zapoteca), San Pedro Pochutla (zapoteca), San Pedro Totolapa
(zapoteca), San Sebastian Coatlan (zapoteca), San Sebastian Rio Hon-
do (zapoteca), San Simoén Almolongas (mazateco), Santa Ana (zapo-
teca), Santa Ana Tavela (zapoteca), Santa Catalina Quieri (zapoteca),
Santa Catarina Cuixtla (zapoteca), Santa Catarina Loxicha
(zapoteca), Santa Catarina Quiquitani (n/d), Santa Cruz Xitla (zapo-
teca), Santa Lucia Miahuatlan (zapoteca), Santa Maria Ecatepec
(chontal), Santa Maria Huatulco (zapoteca), Santa Maria Ozole-
tepec (zapoteca), Santa Maria Quiegolani (zapoteca), Santa Maria
Tonameca (zapoteca), Santa Maria Zoquitlan (mixteca), Santiago
Xanica (zapoteca), Santo Domingo de Morelos (zapoteca), Santo
Domingo Ozolotepec (zapoteca), Santo Tomas Tamazulapan (zapo-
teca), Sitio de Xitlapehua (zapoteca). Estd conformado por 216
secciones electorales.

Distrito 11 (Santiago Pinotepa Nacional). Este distrito tiene cabecera en
la localidad de Santiago Pinotepa Nacional, municipio del mismo nombre,
y se ubica en el suroeste del estado. Lo integran los municipios de Marti-
res de Tacubaya (mixteca), Pinotepa de Don Luis (mixteca), Pinotepa, La
Reforma (mixteca), San Agustin Chayuco (mixteca), San Andrés Huaxpal-
tepec (mixteca), San Antonio Tepetlapa (mixteca), San Gabriel Mixtepec
(chatina), San José Estancia Grande (mixteca), San Bautista Lo de Soto

Representacion y participacion politica indigena en México



(mixteca), San Juan Cacahuatepec (mixteca), San Juan Colorado (mix-
teca), San Juan Lachao (chatina), San Juan Quiahije (chatina), San
Lorenzo (mixteca), San Miguel Panixtlahuaca (chatina), San Miguel
Tlacamama (mixteca), San Pedro Amuzgos (amuzga), San Pedro Atoyac
(mixteca), San Pedro Jicayan (mixteca), San Pedro Juchatengo (chati-
na), San Pedro Mixtepec (chatina), Villa de Tututepec de Melchor Ocam-
po (chatina), San Sebastian Ixcapa (mixteca), Santa Catarina Juquila
(chatina), Santa Catarina Mechoacan (mixteca), Santa Maria Colo-
tepec (zapoteca), Santa Maria Cortijo (mixteca), Santa Maria
Huazolotitlan (mixteca), Santa Maria Ipalapa (amuzga), Santa Maria Te-
maxcaltepec (chatina), Santiago Ixtlayutla (mixteca), Santiago Ja-
miltepec (mixteca), Santiago Llano Grande (mixteca), Santiago Pino-
tepa Nacional (mixteca), Santiago Tapextla (amuzgo), Santiago Tetepec
(mixteca), Santiago Yaitepec (chatina), Santo Domingo Armenta (zapote-
ca), Santos Reyes Nopala (chatina), Tataltepec de Valdés (chatina). Esta
conformado por un total de 193 secciones electorales.

Puebla:

Distrito 01 (Huauchuinango). El distrito tiene cabecera en la locali-
dad de Huauchinango de Degollado, municipio de Huauchinango, y se
ubica en el norte del estado. Lo integran los municipios de Chincon-
cuautla (nahuatl), Honey (otomi), Francisco Z. Mena (nahuatl), Huau-
chinango (nahuatl), Jalpan (totonaca), Jopala (totonaca), Juan Galindo
(ndhuatl), Naupan (nahuatl), Pahuatlan (nahuatl), Pantepec (totonaca),
Tlacuilotepec (totonaca), Tlaola (ndhuatl), Tlaxco (otomi), Venustiano
Carranza (nahuatl), Xicotepec (nahuatl), Zihuateutla (totonaca). Esta
conformado por 178 secciones electorales.

Distrito 04 (Zacapoaxtla). El distrito tiene cabecera en la localidad
de Zacapoaxtla, municipio del mismo nombre, y se ubica en la parte
norte del estado. Lo integran los municipios de Ahuacatlan (totona-
ca), Amixtlan (totonaca), Atempan (nahuatl), Ayotoxco de Guerrero
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(nahuatl), Camocuautla (totonaca), Caxhuacan (totonaca), Coatepec
(totonaca), Cuautempan (nahuatl), Cuetzalan del Progeso (nahuatl),
Chingnautla (nahuatl), Hermenegildo Galeana (totonaca), Huehuetla
(totonaca), Hueyapan (nahuatl), Hueytlalpan (totonaca), Huitzilan de
Serdan (nahuatl), Atlequizayan (totonaca), Ixtepec (totonaca), Jonotla
(nahuatl), Nauzontla (nahuatl), Olintla (totonaca), San Felipe Tepatlan
(totonaca), Tepango de Rodriguez (totonaca), Tepetzintla (nahuatl),
Teteles de Avila Castillo (ndhuatl), Tlapocoya (nahuatl), Tuzamapan
(n/d), Xochiapulco (néhuatl), Xochitlan de Vicente Suarez (nahuatl),
Yaonahuac (nahuatl), Zacapoaxtla (nahuatl), Zapotitlan de Méndez
(totonaca), Zautla (nahuatl), Zongozotla (totonaca), Zoquiapan
(ndhuatl). Esta conformado por 181 secciones electorales.

Distrito 16 (Ajalpan). Tiene cabecera en la localidad de Ajalpan, munici-
pio del mismo nombre, y se ubica en la parte sureste del estado. Lo inte-
gran los municipios de Ajalpan (nahuatl), Altepexi (nahuatl), Atexcal
(nahuatl), Caltepec (ndhuatl), Cafiada Morelos (n/d), Coxcatlan (na-
huatl), Coyomeapan (nahuatl), Coyotepec (popoloca) Chapulco
(ndhuatl), Eloxochitlan (nahuatl), Ixcaquixtla (nahuatl), Juan N. Mén-
dez (nahuatl), Nicolas Bravo (nahuatl), San Antonio Cafiada (nahuatl),
San Gabriel Chilac (ndhuatl), San José Miahuatlan (nahuatl), Tepexi de
Rodriguez (popoloca), San Sebastian Tlacotepec (nahuatl), Totoltepec
de Guerrero (nahuatl), Vicente Guerrero (nahuatl), Zapotitlan (mixteca),
Zinacatepec (nahuatl), Zoquitlan (nahuatl). Estéa conformado por 167
secciones electorales.

Quintana Roo:

Distrito 02 (Othén P. Blanco). Tiene cabecera en la localidad de Chetu-
mal, municipio del mismo nombre, y se ubica en el sur del estado. Lo
integran los municipios de Felipe Carrillo Puerto (maya), José Maria
Morelos (maya) y Othén P. Blanco (maya). Esta conformado por 212 sec-
ciones electorales.
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San Luis Potosi:

Distrito 07 (Tamazunchale). Tiene cabecera en la localidad de Tama-
zunchale, municipio del mismo nombre, y se ubica en el sureste del esta-
do. Lo integran los municipios de Aquismoén (huasteco), Tancanhuitz
(huasteco), Coxcatlan (nahuatl), Huehuetlan (huasteco), San Anto-
nio (huasteco), San Martin Chalchicuautla (nahuatl), Tamazunchale
(ndhuatl), Tampacan (nahuatl), Tampamolén Corona (huasteco),
Tanlajas (huasteco), Axtla de Terrazas (nahuatl), Xilitla (nahuatl), Ma-
tlapa (nahuatl). Esta conformado por 286 secciones electorales.

Veracruz:

Distrito 02 (Tantoyuca). Tiene cabecera en la localidad de Tanto-
yuca, municipio del mismo nombre, y se ubica en la parte noroeste
del estado, donde predomina el ndhuatl, el teeneko, el huasteco y el
tepehua. Lo integran los municipios de Benito Juarez, Citlaltépetl, Chal-
ma, Chiconamel, Chicontepec, Chontla, Huayacocotla, llamatlan, Ixcate-
pec, Ixhuatlan de Madero, Platéon Sanchez, Tantoyuca, Texcatepec,
Tlachichilco, Zacualpan, Zontecomatlan. Esta conformado por 265
secciones electorales.

Distrito 06 (Papantla). Tiene cabecera en la localidad de Papantla
de Olarte, municipio de Papantla, y se ubica en el noroeste del estado,
donde predomina el totonaca. Lo integran los municipios de Coahitlan
Coxquihui, Coyutla, Chumatlan, Espinal, Filomeno Mata, Gutiérrez Zamo-
ra, Mecatlan, Papantla, Tecolutla, Zozocolco de Hidalgo. Esta conforma-
do por 198 secciones electorales.

Distrito 18 (Zongolica). El distrito tiene cabecera enla localidad de Zon-
golica, municipio del mismo nombre, y se ubica en el centro-oeste
del estado, donde predomina el nahuatl. Lo integran los munici-
pios de Acultzingo, Astacinga, Atlahilco, Camerino Z. Mendoza, Coetza-
la, Cuichapa, Cuitlahuac, Huiloapan de Cuauhtémoc, Magdalena, Mixtla

287



288

de Altamirano, Omealca, Rafael Delgado, Los Reyes, San Andrés Tene-
japan, Soledad Atzompa, Tehuipango, Tequila, Texhuacan, Tezonapa,
Tlaquilpa, Tlilapan, Xoxocotla, Yanga, Zongolica. Esta conformado por
218 secciones electorales.

Yucatan:

Distrito 01 (Valladolid). Tiene cabecera en la localidad de Valladolid,
municipio del mismo nombre, y se ubica en la parte centro y este del
estado. Lo integran los municipios de Calotmul (maya), Cantamayec
(maya), Cenotillo (maya), Cuncunul (maya), Chacsinkin (maya), Chan-
kom (maya), Chemax (maya), Chichimild (maya), Chikindzonot (maya),
Dzitas (maya), Espita (maya), Kantunil (maya), Kaua (maya), Panaba
(maya), Peto (maya), Quintana Roo (maya), Rio Lagartos (maya), San
Felipe (maya), Sotuta (maya), Sucila (maya), Sudzal (maya), Tahdziu
(maya), Tekom (maya), Temozén (maya), Tinum (maya), Tlixcacalcu-
pul (maya), Tixmehuac (maya), Tizimin (maya), Tunkas (maya),
Tzucacab (maya), Uayma (maya), Valladolid (maya), Yaxcaba (ma-
ya). Esta conformado por 228 secciones electorales.

Distrito 02 (Progreso). Tiene cabecera en lalocalidad de Progreso, muni-
cipio del mismo nombre, y se ubica en el norte del estado. Lo integran los
municipios de Acanceh, Baca, Bokobd, Buctzotz, Cacalchén, Cansahcab,
Conkal, Chicxulub Pueblo, Dzemul, Dzidzantun, Dzilam Gonzélez,
Dzoncauich, Hocaba, Hoctun, Ixil, Izamal, Kanasin, Mococha, Motul,
Muxupip, Progreso, Seyé, Sinanché, Suma, Tahmek, Tekal de Venegas,
Tekantd, Telchac Pueblo, Telchac Puerto, Temax, Tepakan, Teya, Timucuy,
Tixkokob, Tixpéhual, Xocchel, Yaxkukul, Yobain. Esta conformado por 225
secciones electorales, todos de lengua maya.

Distrito 05 (Ticul). Tiene cabecera en la localidad de Ticul, munici-

pio del mismo nombre, y se ubica en el oeste del estado. Lo integran
los municipios de Abala, Akil, Celestun, Cuzama, Chapab, Chochola,
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Chumayel, Dzan, Halachd, Homun, Huhi, Hunucma, Kinchil, Kopoma,
Mama, Mani, Maxcanu, Mayapan, Muna, Opichén, Oxkutzcab, Sacalum,
Samahil, Sanahcat, Santa Elena, Teabo, Tecoh, Tekax, Tekit, Tetiz, Ticul,
Ucu, Uman. Esta conformado por 203 secciones electorales, todos de
lengua maya.
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Anexo 3

PARTICIPACION ELECTORAL INDIGENA

Elecciones presidenciales 2006-2012

Ganadores en distritos electorales de mayoria indigena

Entidad Distrito Cabecera 2006 2012
Partido o coalicion | Partido o coalicién
ganadora ganadora
Campeche 01 Campeche PAN Compromiso
por México ***
Total del estado Por el Bien Compromiso
de Todos* por México
Chiapas 01 Palenque Alianza Compromiso
por México** por México
Chiapas 02 Bochil Alianza Compromiso
por México por México
Chiapas 03 Ocosingo Alianza Compromiso
por México por México
Chiapas 05 San Cristébal de Alianza Compromiso
las Casas por México por México
Total del Por el Bien Compromiso
estado de Todos por México
Estado de 09 Ixtlahuaca Por el Bien Compromiso
México de Todos por México
Total del Por el Bien Compromiso
estado de Todos por México
Guerrero 05 Tlapa de Por el Bien Movimiento
Comonfort de Todos Progresista
Total del Por el Bien Movimiento
estado de Todos Progresista****
Hidalgo 01 Huejutla de Por el Bien Compromiso
Reyes de Todos por México
Hidalgo 02 Ixmiquilpan Por el Bien Compromiso
de Todos por México
Continua...
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Entidad Distrito Cabecera 2006 2012
Partido o coalicion | Partido o coalicion
ganadora ganadora
Total del Por el Bien Compromiso
estado de Todos por México
Oaxaca 01 San Juan Por el Bien Movimiento
Bautista de Todos Progresista
Tuxtepec
Oaxaca 02 Teotitlan de Alianza Movimiento
Flores Magoén por México Progresista
Oaxaca 04 Tlacolula de Por el Bien Movimiento
Matamoros de Todos Progresista
Oaxaca 05 Santo Domingo Por el Bien Movimiento
Tehuantepec de Todos Progresista
Oaxaca 06 Heroica Ciudad Por el Bien Movimiento
de Tlaxiaco de Todos Progresista
Oaxaca 07 Juchitan Por el Bien Movimiento
de Todos Progresista
Oaxaca 10 Miahuatlan Por el Bien Movimiento
de Todos Progresista
Oaxaca 11 Pinotepa Por el Bien Movimiento
Nacional de Todos Progresista
Total del Por el Bien Movimiento
estado de Todos Progresista
Puebla 01 Huauchinango Por el Bien Compromiso
de Todos por México
Puebla 04 Zacapoaxtla Alianza Compromiso
por México por México
Puebla 16 Ajalpan Alianza Compromiso
por México por México
Total del PAN Movimiento
estado Progresista
Quintana 02 Othén P. Blanco Por el Bien Movimiento
Roo de Todos Progresista
Total del Por el Bien Movimiento
estado de Todos Progresista
San Luis 07 Tamazunchale PAN Compromiso
Potosi por México

Continua...
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Entidad Distrito Cabecera 2006 2012
Partido o coalicién | Partido o coalicion
ganadora ganadora
Total del PAN Compromiso
estado por México
Veracruz 02 Tantoyuca PAN Compromiso
por México
Veracruz 06 Papantla Por el Bien Compromiso
de Todos por México
Veracruz 18 Zongolica Por el Bien Compromiso
de Todos por México
Total del PAN PAN
estado
Yucatan 01 Valladolid PAN Compromiso
por México
Yucatan 02 Progreso PAN Compromiso
por México
Yucatan 05 Ticul PAN Compromiso
por México
292 Total del PAN Compromiso
estado por México
Total PAN Compromiso
nacional por México

Integracion de las coaliciones:

*"“Por el Bien de Todos": PRD, PT, Convergencia.

** “Alianza por México”: PRI, PVEM.

*** “Compromiso por México": PRI, PVEM.

**¥* “Movimiento Progresista™: PRD, PT, Convergencia.

Fuente: Elaboracién propia con datos del INE, Atlas de Resultados Electorales Federales 1991-2012.
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Distritos de mayoria indigena. Participacion en elecciones
de diputados federales de mayoria relativa 2006-2015

Entidad

Distrito

Participacion

2006 2009 2012 2015
Campeche o1 68.06% | 67.64% | 7078% | 6420%
Total, Campeche 6213% | 6230% | 6716% | 60.64%
Chiapas 05 4585% | 3791% | 6849% | 5044%
Chiapas 03 4848% | 4274% | 6879% | 59.61%
Chiapas o1 4889% | 4649% | 7160% | 47.83%
Chiapas 02 4965% | 4747% | 7359% | 49.14%
Total, Chiapas 4797% | 3946% | 66.60% | 46.09%
Ei;a}d.o de 09 59.08% 6101% 67.67% 55.14%

exico

Total, Estado de México |  61.53% 51.37% 6577% | 50.28%
Guerrero 05 4347% | 3290% | 6874% | 6347%
Total, Guerrero 4556% | 3250% | 59.60% | 5583%
Hidalgo 02 5187% | 4066% | 6259% | 63.82%
Hidalgo o1 5929% | 5252% | 7050% | 46.20%
Total, Hidalgo 5751% 4318% | 6523% | 4524%
Oaxaca 04 4566% | 3326% | 5220% | 4820%
Oaxaca 1 46.82% | 3599% | 5368% | 3857%
Oaxaca 06 5350% 4151% 5071% | 37.29%
Oaxaca 10 5753% | 4373% 61.91% 37.65%
Oaxaca 05 6186% | 4466% | 6361% | 40.88%
Oaxaca o1 6226% | 4580% | 6446% | 2532%
Oaxaca 02 6275% | 5027% | 67.72% | 4016%
Oaxaca 07 6304% | 5241% 7186% | 2534%
Total, Oaxaca 57.09% | 4137% 6123% | 3587%
Puebla 04 5703% | 4045% | 66.66% | 5572%
Puebla 16 5719% | 4232% | 6802% | 4817%
Puebla o1 5739% | 4665% | 6873% | 5491%
Total, Puebla 5722% | 3814% | 6273% | 4147%

Continua...
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. L Participacion
Entidad Distrito
2006 2009 2012 2015

Quintana 02 6264% | 4007% | 6479% | 53.04%
Total, Quintana Roo 55.49% 36.71% 57.39% 39.50%
Sanbuis 07 6473% | 6627% | 7131% | 69.78%
Total, San Luis Potosf 59.22% 54.94% 63.28% 57.21%
Veracruz 06 58.15% 54.53% 65.94% 62.29%
Veracruz 18 60.26 % 56.04 % 68.60% 50.12%
Veracruz 02 60.70% 61.41% 73.09% 52.00%
Total, Veracruz 59.19% 47.56% 66.17% 45.70%
Yucatan 02 67.88% 53.07% 79.62% 80.41%
Yucatan 05 67.07% 55.42% 81.59% 73.61%
Yucatan 01 64.54% 65.25% 83.23% 80.52%
Total, Yucatan 66.11% 56.22% 77.19% 70.17%
Total nacional 57.72% 44.61% 62.66 % 47.39%

294 Fuente: Instituto Nacional Electoral. Atlas de Resultados Electorales Federales 1991-2015.
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Distritos indigenas: participacion en elecciones
de diputados MR 2006 (porcentaje)
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Fuente de ambas gréficas: Instituto Nacional Electoral. Atlas de Resultados Electorales Federales 1991-2015.
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Distritos indigenas: participacion en elecciones
de diputados MR 2012 (porcentaje)
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Fuente de ambas gréficas: Instituto Nacional Electoral. Atlas de Resultados Electorales Federales 1991-2015.



Distritos de mayoria indigena. Participacion en elecciones
de diputados federales de mayoria relativa 2018

Entidad Distrito Total de votos Participacion
Chiapas 01 178,771 72.36%
Chiapas 02 176,218 71.52%
Chiapas 03 155,735 66.19%
Chiapas 05 195,200 70.57%
Chiapas 1 161,941 70.19%

Total, Chiapas 2,285,938 64.55%
Guerrero 05 177,922 68.04%
Guerrero 06 179,720 66.24%

Total, Guerrero 1,578,978 62.98%

Hidalgo 01 195,327 70.37%
Hidalgo 02 192,985 65.16%

Total, Hidalgo 1,381,357 65.21%

Oaxaca 01 200,495 73.56%
Oaxaca 02 193,801 71.42%
Oaxaca 04 182,142 58.89%
Oaxaca 05 179,447 66.54%
Oaxaca 06 169,787 61.83%
Oaxaca 07 201,552 70.67%
Oaxaca 09 185,399 68.27%

Total, Oaxaca 1,894,470 66.22%
Puebla 01 209,144 74.71%
Puebla 02 212,905 75.54%
Puebla 03 202,235 70.68%
Puebla 04 206,320 76.14%
Total, Puebla 3,001,958 66.70%
Quintana Roo 02 183,430 67.22%

Total, 715,271 59.18%
Quintana Roo

Continua...
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Entidad Distrito Total de votos Participacion
San Luis 07 191,518 70.38%
Potosfi
Total, San Luis 1,242,937 62.96%
Potosfi
Veracruz 02 175,933 71.43%
Veracruz 06 186,252 65.09 %
Veracruz 18 194,807 68.80%
Total, 3,786,921 65.56 %
Veracruz
Yucatan 01 222,863 80.12%
Yucatan 02 219,762 74.79%
Yucatan 05 231,324 79.16%
Total, Yucatan 1,136,751 73.57%
Total nacional 55,946,772 62.81%

Fuente: Instituto Nacional Electoral, Sistema de Consulta de la Estadistica de las Elecciones
del Proceso Electoral 2017-2018.
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de diputados MR 2018 (porcentaje)
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Fuente: Instituto Nacional Electoral, Sistema de Consulta de la Estadistica de las Elecciones

del Proceso Electoral 2017-2018.



Participacion electoral 2006-2018
(porcentaje)
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2006 2009 2012 2015 2018*

wn- TOtal Nacional
—— Promedio estatal

« « s+« Promedio de distritos indigenas

* El promedio estatal incluye las entidades que cuentan con distritos indigenas. Cabe sefialar que
debido ala redistritacion 2017-2018, los 28 distritos electorales indigenas sufrieron algunos cambios.

300 Fuente: Instituto Nacional Electoral, Atlas de Resultados Electorales Federales 1991-2015,
Sistema de Consulta de la Estadistica de las Elecciones del Proceso Electoral 2017-2018.
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