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Introduccion

En los ultimos afios, la progresividad de las acciones afirmativas en México ha experimentado un
desarrollo constante dentro del sistema politico-electoral. Mujeres, pueblos indigenas, personas
con discapacidad, personas de la diversidad sexual, personas afromexicanas, juventudes y personas
migrantes forman parte de los grupos histéricamente excluidos que, paulatinamente, han adquirido

mayor visibilidad y representacion politica.

Las reformas constitucionales, lineamientos electorales y criterios jurisdiccionales orientados a
combatir la desigualdad estructural no han estado exentos de conflictividad electoral. En este
contexto, las resoluciones emitidas por los 6rganos jurisdiccionales han trascendido la tutela
estricta de la legalidad para consolidarse como mecanismos de garantia de los derechos humanos

y proteccion de la igualdad sustantiva.
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Asi, las acciones afirmativas se han configurado como instrumentos juridicos dirigidos a corregir
desigualdades historicas en el acceso al poder politico, mediante interpretaciones sustentadas en

el principio pro persona, la igualdad sustantiva y el control de convencionalidad.

No obstante, la justicia electoral mexicana enfrenta actualmente el desafio de transitar de una
vision predominantemente procedimental hacia una justicia electoral transformadora, capaz de
garantizar no solo el acceso formal a las candidaturas, sino también una representacion politica
auténticamente incluyente. Este proceso enfrenta nuevos retos vinculados con la autoadscripcion
calificada, la simulacion partidista, la sobrerrepresentacion y los limites constitucionales de las

acciones afirmativas dentro de una democracia constitucional plural y multicultural.

1. El sistema politico electoral como marco de la representacion democratica

Un sistema politico electoral puede definirse como el conjunto de normas, instituciones y practicas
que regulan la competencia politica y la eleccion de representantes en un pais o region (TEPJF,
2010). Sartori (2005) lo entiende como el conjunto de reglas y procedimientos que gobiernan la
competencia electoral y la asignacion de escafios, mientras que Nohlen (2008) subraya que dichas
reglas determinan la manera en que los votos ciudadanos se convierten en escafios legislativos o
en cargos de gobierno. De ambas definiciones se desprende que todo sistema electoral esta
compuesto, cuando menos, por reglas de votacion, un electorado, mecanismos de competencia y
un procedimiento de asignacion de cargos, elementos que adquieren particularidades propias en

cada contexto historico, juridico y social.

El sistema electoral mexicano combina, tanto en el &mbito federal como en el local, los principios
de mayoria relativa y representacion proporcional. La Camara de Diputados se integra por 500
escafios, 300 de mayoria relativa y 200 de representacion proporcional distribuidos en cinco
circunscripciones plurinominales, mientras que el Senado se compone de 128 integrantes electos
por los principios de mayoria relativa, primera minoria y representacion proporcional. Este disefio
mixto responde a la busqueda de un equilibrio entre gobernabilidad y pluralidad, en linea con lo
que Lijphart (1995) advierte respecto de la influencia que el tipo de sistema de votacion tiene sobre

la representacion politica y la distribucion del poder.



El sistema mexicano se ha construido a partir de un proceso de reformas sucesivas, desde 1977 y
hasta 2026 que, en conjunto, transformaron un régimen de partido hegemoénico en un sistema plural
y competitivo. Lujambio (2001) sostiene que dichas reformas fueron resultado de presiones
sociales, negociaciones entre partidos y crisis de legitimidad, mientras que Woldenberg (2000)
destaca que la creacion del Instituto Federal Electoral en 1990 y su posterior ciudadanizacioén en
1996 representaron el transito hacia un arbitro electoral autbnomo del Poder Ejecutivo. La reforma
de 2014, en particular, dio origen al Instituto Nacional Electoral (INE) y homolog6 buena parte de
los procedimientos electorales en todo el pais, sin llegar a suprimir a los organismos publicos

locales electorales (Ugalde, 2015).

En el ambito local, los sistemas politicos de las entidades federativas replican, con matices, la
logica mixta del sistema federal, considerando congresos unicamerales, con diputaciones de

mayoria relativa y de representacion proporcional.

Este disefo institucional, sin embargo, no puede analizarse de manera aislada de los actores y
relaciones sociales que le dan contenido. Como advierten Fraser (2008) y Young (2000), una
democracia auténticamente inclusiva debe atender a las barreras estructurales que impiden la
participacion de determinados grupos sociales, entre ellos las mujeres, los pueblos indigenas, las
personas con discapacidad y los sectores empobrecidos. En este sentido, es necesario el analisis
de las acciones afirmativas, entendidas como los instrumentos juridicos que buscan traducir ese

compromiso de inclusion en representacion politica efectiva.

2. El fundamento de derechos humanos de las acciones afirmativas

La reforma constitucional en materia de derechos humanos, publicada el 10 de junio de 2011,
constituye el punto de inflexion normativo que permite comprender la exigibilidad de las acciones
afirmativas en el sistema electoral mexicano. A partir de dicha reforma, el articulo 1°
constitucional reconocid que todas las personas gozaran de los derechos humanos contenidos tanto
en la Constitucion como en los tratados internacionales de los que el Estado mexicano es parte, y
establecid los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad, asi
como el principio de interpretaciéon conforme y pro persona (Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, 2011).



Este nuevo paradigma tuvo un efecto inmediato sobre la naturaleza del derecho electoral, que dejo
de concebirse exclusivamente como un derecho de corte administrativo o procedimental para
integrarse plenamente al derecho constitucional de los derechos humanos. Ferrajoli (2011) sostiene
que los derechos fundamentales constituyen limites sustanciales a la democracia, en tanto ninguna
decision mayoritaria puede vulnerarlos legitimamente; bajo esta logica, los derechos politico-
electorales de votar, ser votado, asociarse y participar en los asuntos publicos, han sido reconocidos
como derechos humanos cuyo ejercicio efectivo constituye condicidon indispensable de la

democracia constitucional.

El principio de igualdad, sin embargo, no puede entenderse en su sola dimension formal. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido que dicho principio no prohibe todo trato
diferenciado, sino Unicamente aquel que carece de justificacion constitucional objetiva y razonable
(SCIN, 2018), lo que ha permitido validar constitucionalmente las acciones afirmativas al
considerarlas medidas razonables, proporcionales y orientadas a corregir desigualdades
estructurales. De esta manera, la igualdad sustantiva se erige como criterio interpretativo que
exige, en determinados contextos, tratamientos diferenciados para alcanzar resultados equitativos,

sin que ello suponga una forma de discriminacién inversa (SCJN, 2018).

En el plano convencional, el articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
reconoce el derecho de la ciudadania a participar en la direccion de los asuntos publicos y a tener
acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su pais, mientras que su articulo
1.1 prohibe la discriminacion por cualquier condicion social (OEA, 1969). La Comision
Interamericana de Derechos Humanos ha precisado que la igualdad formal ante la ley resulta
insuficiente para garantizar la igualdad real en el ejercicio de los derechos politicos, de modo que
los Estados estan obligados a adoptar medidas especiales de caracter temporal en favor de los
grupos historicamente discriminados (CIDH, 2011). En sentido anadlogo, la Convencion sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer dispone que las medidas
especiales de caracter temporal orientadas a acelerar la igualdad de facto entre hombres y mujeres

no se consideraran discriminatorias (ONU, 1979).



Respecto de los pueblos indigenas, el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo,
ratificado por México en 1990, obliga a consultar a los pueblos interesados mediante
procedimientos apropiados cada vez que se prevean medidas susceptibles de afectarles
directamente, y reconoce su derecho a conservar sus costumbres e instituciones propias (OIT,
1989). A su vez, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas de 2007 reconoce el derecho de dichos pueblos a participar en la adopcion de decisiones
que afecten sus derechos, por conducto de representaciones elegidas conforme a sus propios

procedimientos (ONU, 2007).

Este entramado normativo internacional constituye, junto con la Constitucion, el bloque de
constitucionalidad que ha permitido a los o6rganos jurisdiccionales electorales mexicanos
fundamentar la obligatoriedad de acciones afirmativas incluso ante la ausencia de disposicion legal

expresa (Ferrer Mac-Gregor, 2011).

3. Concepto, evolucion y grupos beneficiarios de las acciones afirmativas en México

El concepto de accion afirmativa surge en el derecho comparado como respuesta a la insuficiencia
de la igualdad formal para garantizar el goce efectivo de los derechos fundamentales. La doctrina
juridica ha desarrollado al menos tres acepciones complementarias, como medida compensatoria
de una deuda histérica del Estado con determinados grupos sociales (Carbonell, 2014); como
herramienta de inclusion democréatica orientada a ampliar la pluralidad de voces en los 6rganos de
representacion (Dworkin, 2000); y como garantia de derechos humanos, esto es, como obligacion
positiva del Estado exigida cuando persisten desigualdades estructurales, segin ha sefialado el

Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial de la ONU (2000).

Un rasgo definitorio de las acciones afirmativas es su caracter temporal. No estan disefiadas para
perpetuarse indefinidamente, sino para subsistir en tanto persistan las condiciones de desigualdad
que las justifican. La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que estas medidas
deben mantenerse hasta alcanzar condiciones reales de igualdad, momento en el cual pierden su
justificacion constitucional (Corte IDH, 2012), criterio que ha sido retomado por el TEPJF al exigir

la evaluacion periddica de su necesidad con base en datos empiricos y contextuales.



En México, el ejercicio de los derechos politicos estuvo, durante buena parte del siglo XX, formal
y materialmente restringido a determinados sectores de la poblacion; el derecho al voto de las
mujeres, por ejemplo, no fue reconocido sino hasta 1953 (INE, 2017), lo que evidencia que la sola

proclamacion de igualdad juridica result6 insuficiente para revertir siglos de exclusion estructural.

Las primeras aproximaciones a lo que hoy se reconoce como acciones afirmativas surgieron de
manera incipiente en la década de 1990: el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE) de 1996 incluyé una recomendacién no vinculante para promover una
mayor participacion femenina en las candidaturas, modelo que evidencié rapidamente sus limites,
pues los partidos politicos eludieron sistematicamente dichas recomendaciones (TEPJF, 2009).
Fue hasta la reforma de 2002 cuando se establecio una cuota obligatoria del 30% para candidaturas

de un género no mayoritario (Zaremberg, 2009).

El punto de inflexion mas relevante en la materia es la reforma constitucional de 2014, que
incorpord al articulo 41 de la Constitucion federal el principio de paridad de género, exigiendo que
los partidos politicos incluyeran a hombres y mujeres en forma alternada y en igual nimero en las
candidaturas a cargos de eleccion popular. La reforma de 2019 extendid el principio paritario a la
integracion de los 6rganos del Estado en todos los niveles de gobierno, lo que se conoce como
paridad en todo (CPEUM, 2019). La SCJN y el TEPJF han sostenido que, a diferencia de otras
acciones afirmativas, la paridad de género no constituye una medida transitoria, sino un principio
estructural del sistema democratico mexicano derivado del derecho a la igualdad sustantiva (SCJIN,

2019; TEPIJF, 2015).

A partir de este precedente, y bajo el nuevo paradigma constitucional de derechos humanos, las
autoridades electorales han extendido progresivamente el catdlogo de acciones afirmativas hacia
otros grupos historicamente excluidos: pueblos y comunidades indigenas, personas con
discapacidad, personas de la diversidad sexual, personas migrantes, personas afromexicanas y
juventudes. El INE, con base en su facultad reglamentaria, ha emitido acuerdos que obligan a los
partidos politicos a postular candidaturas de dichos grupos, y el TEPJF ha validado

constitucionalmente estas medidas al considerar que la subrepresentacion sistemadtica de tales



grupos constituye una violacion estructural al derecho de participacion politica en condiciones de

igualdad (TEPJF, 2021).

Entre los criterios jurisprudenciales mas relevantes destaca el reconocimiento de la
autoadscripcion calificada para candidaturas indigenas, que exige acreditar un vinculo real con la
comunidad representada, asi como la prohibicion expresa de la simulacion en el cumplimiento de

estas medidas (TEPJF, 2022).

4. Las obligaciones directas impuestas por la reforma electoral de 2026 en materia de
acciones afirmativas

Como ya se refirio, en ausencia de una base legal expresa, ha sido la via jurisdiccional y, en menor
medida, los lineamientos administrativos del INE y de los institutos locales lo que ha sostenido la
exigibilidad de las acciones afirmativas para grupos distintos al género. Resulta indispensable, por
ello, examinar si el proceso de reforma electoral abierto en 2026 modifico este panorama al elevar

dichas medidas a rango constitucional, tal como se habia planteado originalmente.

La iniciativa proponia modificar once articulos de la Constitucion y entre sus contenidos mas
relevantes se encontraba la incorporacion expresa al articulo 41, Base I, de la obligacion de los
partidos politicos y de las autoridades electorales de garantizar acciones afirmativas en la seleccion
y postulacion de candidaturas en favor de personas, pueblos y comunidades indigenas, personas
afromexicanas y otros grupos histdricamente subrepresentados (Presidencia de la Republica, 2026;

Holland & Knight, 2026).

De haberse aprobado, esta disposicion habria trasladado al texto constitucional una practica que,
como se documentd en los apartados anteriores, el INE y los organismos publicos locales
electorales habian desarrollado hasta entonces mediante acuerdos administrativos y criterios
jurisprudenciales, dotdndola de una obligatoriedad directa e inmediata frente a partidos y

autoridades, y no solamente derivada de la interpretacion judicial del bloque de constitucionalidad.

Sin embargo, esta iniciativa no alcanz6 la mayoria calificada exigida, por lo que fue desechada (La

Jornada, 2026a; El Financiero, 2026). En consecuencia, la propuesta de constitucionalizar de



manera directa las acciones afirmativas para pueblos indigenas, personas afromexicanas y otros

grupos subrepresentados no se incorpor6 al orden constitucional mexicano.

De forma posterior, la presidencia de la Republica remitié una segunda propuesta de alcance mas
acotado, que elimind los cambios relativos a la integracion del Congreso, entre ellos lo referente a
la constitucionalizacion de las acciones afirmativas prevista en el articulo 41. Este segundo paquete
si alcanz6 la mayoria calificada en ambas Camaras y fue avalado por las legislaturas locales
necesarias para su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de abril de 2026 (Senado

de la Republica, 2026; Diario Oficial de la Federacion, 2026).

En lo que interesa a este trabajo, se reformo el articulo 115 constitucional, mismo que condiciona
la integracion de los ayuntamientos a los principios de paridad de género vertical y horizontal,
perspectiva de género e igualdad sustantiva, pero no reproduce la obligacion explicita, contenida
en la iniciativa original, de garantizar acciones afirmativas para personas indigenas,

afromexicanas, con discapacidad, de la diversidad sexual o juventudes.

Ademas, existia una propuesta de reforma que proponia constitucionalizar las acciones afirmativas
electorales, bajo el argumento de que ello dotaria de estabilidad al sistema electoral y reduciria su
judicializacion (Camara de Diputados, 2026). Dicha iniciativa fue impulsada por diversos
institutos electorales locales, a fin de que las acciones afirmativas fueran incorporadas de manera

obligatoria en el marco legal.

Por tanto y a diferencia de la paridad de género, que desde las reformas constitucionales de 2014
y 2019 posee ya un fundamento expreso en el texto constitucional, las acciones afirmativas para
pueblos indigenas, personas con discapacidad, personas de la diversidad sexual, personas
afromexicanas y juventudes carecen, hasta la fecha, de una obligacion constitucional directa

equivalente.

Su exigibilidad continia dependiendo de la interpretacion que los oOrganos jurisdiccionales
electorales hacen del bloque de constitucionalidad, asi como de los lineamientos administrativos

que, afio con aflo, emiten el INE y los organismos publicos locales electorales.



5. La justicia electoral transformadora

En el derecho constitucional comparado se distingue entre las sentencias de efectos individuales,
que se limitan a resolver el conflicto planteado por las partes, y las sentencias de justicia estructural
o transformadora, que ordenan modificaciones de caracter general y permanente en el disefo
institucional, con el proposito de remover las causas de fondo de una violacién sistematica de

derechos (Gargarella, 2014).

Estas ultimas suelen presentarse ante omisiones legislativas o administrativas persistentes, y
generan una relacion de supervision jurisdiccional prolongada entre el tribunal y la autoridad

obligada a cumplir.

La justicia electoral transformadora es un enfoque judicial y doctrinal que establece que los
tribunales electorales no deben limitarse a ser arbitros pasivos o meros validadores de casillas. En
su lugar, postula que las autoridades jurisdiccionales tienen la obligacion activa de desmantelar las
desigualdades estructurales que impiden el ejercicio real y equitativo de los derechos politicos de

las personas (Otalora, 2025).

Asi las cosas, a diferencia de una resolucién correctiva, una sentencia con perspectiva
transformadora busca generar un impacto permanente en el sistema politico. Busca cambiar la

cultura de los partidos politicos y moldear el disefio de las leyes futuras.

6. El referente interamericano: el caso Yatama vs. Nicaragua

La sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Yatama vs. Nicaragua,
emitida el 23 de junio de 2005, constituye el precedente internacional més relevante en materia de
derechos politicos de pueblos indigenas y ha influido, directa o indirectamente, en la jurisprudencia
electoral mexicana. En dicho caso, el Consejo Supremo Electoral de Nicaragua excluy6 de la
contienda municipal a candidaturas de la organizacion indigena YATAMA al exigir requisitos
formales que desconocian las practicas consuetudinarias y los sistemas organizativos propios de

las comunidades indigenas (Corte IDH, 2005).



La Corte sostuvo que el Estado nicaragiiense violo los derechos politicos consagrados en el articulo
23 de la Convencién Americana, al no adoptar medidas que permitieran a los pueblos indigenas
participar conforme a sus propias tradiciones y estructuras organizativas, y al imponer requisitos

formales que, aunque aparentemente neutros, tenian efectos excluyentes (Corte IDH, 2005).

Este criterio resulta especialmente relevante para el caso michoacano, pues evidencia que la
exclusion politica no siempre proviene de normas expresamente discriminatorias, sino también de
requisitos formales que, en apariencia neutrales, no atienden a las particularidades culturales de

los grupos histéricamente excluidos.

Con todo, subsisten diferencias importantes entre ambos escenarios. Mientras que en Yatama la
Corte ordeno reformas legislativas integrales para garantizar la participacion indigena conforme a
usos y costumbres, los mecanismos de autoadscripcion calificada adoptados por el INE y los
organismos publicos locales han sido criticado por burocratizar la participacion, y los resultados

practicos siguen mostrando una persistente subrepresentacion.

7. Ejemplos de acciones afirmativas en México

El andlisis algunas de las acciones afirmativas en México, permite dimensionar los alcances y
limites del modelo electoral mexicano. En Oaxaca, aproximadamente el 70% de sus 570
municipios se rige por sistemas normativos indigenas o de usos y costumbres para la eleccion de
sus autoridades municipales, reconocimiento que tiene rango constitucional en el articulo 25 de la

Constitucion local (Constitucion Politica del Estado de Oaxaca, 2021; IEPCO, 2020).

Este modelo ha permitido una institucionalizacién mayor de la representacion indigena, aunque
no esta exento de tensiones no resueltas entre el respeto a los sistemas normativos propios y la
garantia de los derechos politicos individuales, particularmente de las mujeres indigenas al interior

de las comunidades (Sonnleitner, 2013).

La Ciudad de México ha desarrollado un modelo caracterizado por la diversidad de grupos
beneficiarios, incluyendo de manera expresa a la poblacion afromexicana desde el Proceso

Electoral 2017-2018 (IECM, 2021).



En Jalisco se han desarrollado criterios de interseccionalidad orientados a reconocer la
complejidad de las identidades de los grupos beneficiarios, aunque sin que ello se traduzca todavia

en una efectividad real de la representacion (IEPCJ, 2021).

El Estado de México, en cambio, ha privilegiado la incorporacion de candidaturas de accion
afirmativa en las listas de representacion proporcional, lo que facilita el acceso formal al cargo,
pero genera un problema estructural distinto, la dependencia de estas candidaturas respecto de las
dirigencias partidistas que determinan el orden de las listas, en detrimento de vinculos de

representacion directa con sus comunidades (IEEM, 2021; Cardenas Gracia, 2010).

En Michoacan, el modelo vigente combina candidaturas de mayoria relativa y de representacion
proporcional, sin que exista todavia evidencia sistematizada sobre cual de las dos vias resulta mas

efectiva para consolidar una representacion politica sustantiva de los grupos beneficiarios.

8. La simulacion como principal riesgo del modelo

Uno de los problemas mas graves que enfrenta el sistema de acciones afirmativas electorales es la
simulacion, entendida como el conjunto de practicas mediante las cuales los partidos politicos, o
las propias candidaturas, aparentan cumplir con los requisitos formales sin que ello se traduzca en

una representacion politica genuina de los grupos beneficiarios (Freidenberg, 2020).

Esta simulacion adopta al menos tres modalidades: la postulacion de candidaturas formalmente
pertenecientes al grupo beneficiario pero controladas politicamente por las estructuras partidistas;
la reserva de candidaturas de accion afirmativa en posiciones con escasas posibilidades reales de
triunfo, ya sea en distritos histéricamente adversos o en los ultimos lugares de las listas
plurinominales; y la declaracién de pertenencia a un grupo beneficiario por personas sin vinculo
real, facilitada por el criterio de autoadscripcion (Gonzalez Oropeza, 2021; Instituto Belisario

Dominguez, 2021).

Las controversias sobre autoadscripcion indigena constituyen, en este sentido, el litigio mas

complejo, pues obligan a equilibrar el respeto a la autodeterminacion de los pueblos indigenas y



el derecho individual a definir la propia identidad, con la necesidad de garantizar que las
candidaturas reservadas sean efectivamente ocupadas por personas con un vinculo comunitario

genuino.

El tribunal electoral en Michoacén, ha desarrollado criterios complementarios a la mera
declaracion de autoadscripcion, tales como el reconocimiento comunitario, el dominio de la lengua
indigena y la participacion en las estructuras de organizacion interna de los pueblos (TEEM, 2021)
y en el caso de la representacion de la diversidad sexual, los litigios han girado en torno a la
acreditacion de la pertenencia a la comunidad LGBTTTIQ+ y a su interaccion con el

reconocimiento legal del género autopercibido, particularmente tratindose de personas trans

(TEEM, 2022).

9. Representacion descriptiva frente a representacion sustantiva

Un segundo problema de fondo se relaciona con la distincion clasica entre representacion
descriptiva y representacion sustantiva (Pitkin, 1967). La primera hace referencia a la sola
presencia de personas de un grupo determinado en los 6rganos de representacion politica; la
segunda, a la actuacion efectiva de las personas representantes en favor de los intereses del grupo

al que pertenecen, independientemente de su pertenencia formal.

Las acciones afirmativas electorales estan orientadas primordialmente a garantizar la
representacion descriptiva, sin que existan mecanismos que aseguren que las personas electas bajo
estos esquemas promuevan efectivamente la agenda de sus comunidades una vez en el cargo

(Sonnleitner, 2013).

Esta limitacion exige complementar las acciones afirmativas electorales con mecanismos que
fortalezcan la representacion sustantiva, como programas de formacion y acompafamiento para
las candidaturas y personas representantes electas bajo esquemas de accion afirmativa, drganos
consultivos que mantengan canales de comunicacién permanente entre las comunidades y sus
representantes, e indicadores que permitan evaluar el desempefio legislativo desde la perspectiva

de los intereses de los grupos beneficiarios.



10. El problema de la temporalidad

Un tercer desafio se refiere a la temporalidad de las acciones afirmativas. Desde la perspectiva de
los derechos humanos, estas medidas tienen, por definicion, un carécter transitorio. E1 Comité para
la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer ha sefialado que deben mantenerse mientras

sean necesarias y suspenderse cuando hayan logrado su objetivo (Comit¢ CEDAW, 2004).

Sin embargo, los datos sobre la representacion politica de los grupos beneficiarios sugieren que la
situacion de desventaja estructural que da origen a estas medidas no ha sido corregida, por lo que
su temporalidad no justifica, en el corto o mediano plazo, su supresion. De hecho, la tendencia
jurisprudencial del TEPJF ha sido la de reforzar y ampliar, y no reducir, el alcance de las acciones

afirmativas en cada proceso electoral (TEPJF, 2021).

Esta discusion tiene, ademas, implicaciones para el disefio normativo: un sistema que concibe estas
medidas como esencialmente temporales tenderd a regularlas mediante acuerdos administrativos
de vigencia limitada al proceso electoral especifico, mientras que un sistema que reconoce su
carcter potencialmente permanente tenderd a incorporarlas en la legislacion electoral ordinaria,

dotandolas de mayor estabilidad y certeza juridica (Rios Vega, 2021).

11. Perspectivas: hacia una democracia paritaria e intercultural
La principal recomendacién de politica publica que se desprende de este andlisis es la necesidad
de superar el actual modelo de implementacion de acciones afirmativas mediante acuerdos

administrativos, transitando hacia una regulacion legislativa permanente.

La legislacion electoral deberia incorporar un capitulo especifico que establezca, con rango de ley,
los grupos beneficiarios, los porcentajes minimos de candidaturas reservadas, los mecanismos de
acreditacion y las consecuencias del incumplimiento, dotando asi al sistema de mayor estabilidad,

legitimidad democratica y seguridad juridica (Rios Vega, 2021).

Asimismo, se requiere el fortalecimiento de los mecanismos de verificacion del cumplimiento,
mediante protocolos especificos que incorporen elementos de interlocucion directa con las

comunidades indigenas y otros grupos beneficiarios, y el establecimiento de un registro que



permita dar seguimiento a los resultados obtenidos por cada grupo en cada proceso electoral. La
evaluacion de la efectividad de las acciones afirmativas debe ir mas alla del cumplimiento formal
de los porcentajes reservados, e incorporar indicadores sobre el impacto real en la representacion

sustantiva de los grupos beneficiarios.

La construccion de una democracia paritaria e intercultural implica no solamente la paridad entre
hombres y mujeres, sino la participacion igualitaria y equilibrada de todos los grupos que integran
la sociedad (Consejo de Europa, 2016). Ello supone el reconocimiento de su pluriculturalidad y la
adopcion de nuevas medidas orientadas a grupos cuya representacion sigue siendo practicamente
inexistente, como la poblacion afromexicana y las personas mayores, asi como el fortalecimiento
de la formacion civica de la ciudadania y de las organizaciones de la sociedad civil que trabajan

por la inclusion politica.

En materia de acciones afirmativas, el caricter transformador de la justicia electoral no puede
identificarse Unicamente con la emision de resoluciones que amplien formalmente las
posibilidades de acceso de los grupos histéricamente excluidos a las candidaturas y cargos de
eleccion popular. Su alcance debe analizarse también a partir de su capacidad para incidir sobre

las condiciones estructurales que han producido y reproducido su subrepresentacion politica.

Desde esta perspectiva, la intervencion jurisdiccional adquiere una dimension transformadora
cuando, ademas de reparar una vulneracion concreta de derechos politico-electorales, genera
criterios capaces de modificar practicas institucionales y partidistas que obstaculizan el ejercicio
efectivo del derecho a ser votado en condiciones de igualdad. Asi ha ocurrido con la progresiva
incorporacion de acciones afirmativas, el desarrollo de criterios sobre autoadscripcion calificada y

la adopcidon de mecanismos dirigidos a evitar la simulacion en su cumplimiento.

Sin embargo, la sola presencia de personas pertenecientes a grupos histéricamente excluidos en
los organos de representacion no permite afirmar, por si misma, que se haya producido una
transformacion sustantiva del sistema politico. La inclusion formal constituye un presupuesto
indispensable, pero no necesariamente suficiente, pues subsisten practicas de simulacion,

obstaculos para una representacion efectiva y una dependencia importante de criterios



jurisdiccionales y disposiciones administrativas cuya vigencia se redefine en cada proceso

electoral.

Por ello, una concepcién transformadora de la justicia electoral exige analizar las acciones
afirmativas no solamente desde la perspectiva de su cumplimiento formal, sino también a partir de
sus resultados y de su capacidad para disminuir las condiciones de exclusion que justificaron su
adopcion. Bajo esta 1dgica, el reto de la justicia electoral no consiste inicamente en abrir espacios
de participacion, sino en contribuir a que esos espacios se traduzcan en una representacion politica

auténticamente incluyente.

Conclusiones

El anélisis desarrollado permite sostener que la justicia electoral ha operado como un mecanismo
de justicia estructural o transformadora frente a la omision del legislador y de la autoridad
administrativa electoral en materia de inclusion politica. Ante la ausencia de una base legal
expresa, los tribunales electorales han optado por interpretaciones expansivas de las obligaciones
constitucionales y convencionales del Estado, ordenando la implementacién de un sistema
permanente de acciones afirmativas para personas indigenas, con discapacidad, de la diversidad

sexual y juventudes, mas alla de la paridad de género ya reconocida por el marco legal.

Este proceso confirma la hipdtesis planteada al inicio de este trabajo, en ausencia de voluntad
legislativa suficiente, ha sido la via jurisdiccional la que ha permitido avanzar en el reconocimiento
de la representacion politica de grupos histéricamente excluidos, replicando a escala local la 16gica
que a nivel nacional ha caracterizado la relacion entre el TEPJF y el INE, y que encuentra su
fundamento ultimo en el bloque de constitucionalidad derivado de la reforma de 2011 y en

precedentes interamericanos como el caso Yatama vs. Nicaragua.

No obstante, la judicializacion de la inclusion politica no ha resuelto, por si sola, los problemas de
fondo. La simulacién en sus distintas modalidades, la persistencia de una representacion
mayoritariamente descriptiva sobre la sustantiva, y la falta de una regulacién legislativa
permanente que dote de estabilidad al sistema, constituyen desafios que exigen una accidon

coordinada entre los 6rganos jurisdiccionales, el legislador local, las autoridades administrativas



electorales y la propia sociedad civil. Solo mediante esta accién conjunta sera posible transitar de
una inclusion formal hacia una democracia paritaria e intercultural, en la que la representacion

politica refleje efectivamente la diversidad social del pais.

En este sentido, resulta necesario avanzar hacia un modelo de evaluacion de las acciones
afirmativas que permita determinar no solamente su cumplimiento, sino su efectividad para
corregir las condiciones de subrepresentacion que justificaron su implementacion. La verificacion
del nimero de candidaturas postuladas o del cumplimiento de los requisitos de pertenencia al
grupo beneficiario constituye apenas una primera dimension de analisis, pues acredita el

cumplimiento formal de la medida, pero no necesariamente sus resultados.

Por ello, la evaluacion deberia extenderse al momento posterior al proceso electoral e incorporar
indicadores que permitan identificar, por cada grupo beneficiario, las candidaturas postuladas, su
ubicacion en distritos o posiciones efectivamente competitivas, el nimero de personas que
accedieron al cargo, la variacién de su presencia en los érganos de representacion respecto de
procesos electorales anteriores y, en su caso, las practicas de simulacion detectadas durante la
implementacion de la medida. De esta manera seria posible distinguir entre el cumplimiento
meramente formal de una accion afirmativa y su capacidad efectiva para disminuir la

subrepresentacion politica.

Los resultados de esta evaluacidon deberian constituir un insumo para el disefio de las medidas
aplicables en procesos electorales posteriores. Si una accion afirmativa no produce una reduccion
verificable de la subrepresentacion, su cumplimiento formal no deberia considerarse suficiente,
sino que corresponderia revisar su disefio, los espacios en los que se aplica o la intensidad de la
medida. En sentido contrario, su modificacion o eventual supresion deberia sustentarse en
evidencia objetiva de que las condiciones de desigualdad estructural que motivaron su adopcion

han sido superadas.

Bajo esta perspectiva, la temporalidad de las acciones afirmativas no debe entenderse como la
determinacion anticipada de su vigencia, sino como la obligacion de evaluar periodicamente las

condiciones que justifican su existencia. Asi, el caracter transformador de la justicia electoral no



se mediria por la multiplicacion indefinida de medidas afirmativas, sino por su capacidad para
generar resultados verificables que reduzcan progresivamente las condiciones de exclusion politica

que hicieron necesaria su implementacion.

La evaluacion integral de las acciones afirmativas requiere, ademas, definir un mecanismo que
garantice independencia respecto de las instituciones y actores cuya actuacion forma parte del
fendmeno analizado. Si se pretende conocer no solamente cuantas personas accedieron a los cargos
de eleccion popular, sino también las condiciones en las que ejercieron la representacion y las
barreras que enfrentaron para participar e incidir en los espacios de decision, resulta conveniente
que el seguimiento posterior al proceso electoral sea realizado por una instancia externa y

técnicamente independiente.

Para ello, podria establecerse un mecanismo de evaluacion independiente, desarrollado por
instituciones publicas de educacion superior, centros de investigacion u organismos académicos
especializados en democracia, derechos humanos y representacion politica. Su funcién no
consistiria en calificar el desempefio individual de las personas electas, sino en estudiar
periddicamente los efectos de las acciones afirmativas y determinar si las condiciones estructurales

de exclusion que justificaron su implementacion persisten después del acceso al cargo.

La evaluacion podria construirse a partir de tres niveles: acceso, ejercicio e incidencia. El primero
permitiria determinar si las personas pertenecientes a los grupos beneficiarios fueron postuladas
en condiciones reales de competitividad y lograron acceder a los 6rganos de representacion. El
segundo analizaria las condiciones en las que ejercieron el cargo, particularmente su participacion
en comisiones, organos de gobierno y demés espacios internos de decision. El tercero permitiria
estudiar si la inclusion de grupos histéricamente subrepresentados se tradujo en mayores

posibilidades de participacion e incidencia en los procesos de deliberacion y decision publica.

Para desarrollar el analisis, la instancia evaluadora utilizaria informacion publica proveniente del
INE y los organismos publicos locales electorales respecto de candidaturas y resultados, asi como
datos generados por los drganos legislativos sobre su integraciéon y funcionamiento. Esta

informacion cuantitativa podria complementarse con entrevistas, cuestionarios y otros



instrumentos cualitativos dirigidos a las personas electas mediante acciones afirmativas y, cuando
resulte pertinente, a comunidades, colectivos y organizaciones vinculadas con los grupos

beneficiarios.

El componente cualitativo permitiria responder una cuestiéon que los indicadores numéricos no
pueden explicar por si mismos: por qué el acceso al cargo no siempre se traduce en posibilidades
equivalentes de ejercicio e incidencia. De esta manera podrian identificarse barreras
institucionales, partidistas, materiales, de accesibilidad, discriminacién u otras condiciones que

continuen limitando la participacion después de la eleccion.

La independencia de la instancia evaluadora permitiria, ademas, evitar que sean los propios
organos de representacion quienes valoren los efectos de las medidas sobre su funcionamiento o
que las autoridades electorales excedan el ambito de sus atribuciones evaluando el desempefio de
personas electas. Los resultados tendrian una finalidad diagndstica y no sancionadora: generar
evidencia objetiva sobre la efectividad de las acciones afirmativas y sobre las condiciones
estructurales que contintian obstaculizando la representacion politica de los grupos histéricamente

excluidos.

Los informes derivados de este mecanismo podrian remitirse periddicamente al INE, a los
organismos publicos locales electorales, a los érganos legislativos y a las autoridades competentes
como insumos para el disefio o modificacion de las medidas aplicables en procesos posteriores.
De esta manera, las decisiones sobre mantener, fortalecer, redisenar o eventualmente retirar una
accion afirmativa podrian sustentarse en evidencia acumulada sobre sus resultados y no

exclusivamente en el cumplimiento formal de cuotas de postulacion.

La evaluacion permitiria asi diferenciar tres escenarios, que la exclusion persista en el acceso al
poder; que el acceso se haya conseguido, pero subsistan barreras para su ejercicio efectivo; o que
exista acceso y participacion, pero continuen condiciones estructurales que dificulten la incidencia.
Identificar en qué nivel persiste la desigualdad permitiria orientar con mayor precision las
respuestas institucionales necesarias para avanzar de una representacion meramente descriptiva

hacia condiciones reales de inclusion politica.
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