Demanda de accion de
inconstitucionalidad, promovida por la
Comisién Nacional de los Derechos
Humanos.

Ministras y Ministros que integran el Pleno

de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Pino Suarez 2, Colonia Centro, demarcacion territorial Cuauhtémoc,
C.P. 06065, Ciudad de México.

El que suscribe, Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, personeria que acredito con copia simple del acuerdo de designacion
del Senado de la Republica (anexo uno); con domicilio legal para oir y recibir
todo tipo de notificaciones el ubicado en Carretera Picacho-Ajusco 238, planta
baja, Colonia Jardines en la Montafia, demarcacion territorial Tlalpan, C. P.
14210, Ciudad de México; designo como delegadas y delegados, en términos
del articulo 59, en relacion con el 11, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria
de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, a Claudia Fernandez Jiménez, Rosaura Luna Ortiz, Rubén
Francisco Pérez Sanchez y José Cuauhtémoc Gomez Hernandez, con cédulas
profesionales numeros 2070028, 3547479, 1508301 y 2196579,
respectivamente, que las y los acreditan como licenciadas y licenciados en
Derecho; asimismo, conforme al articulo 4° de la invocada Ley Reglamentaria,
autorizo para oir y recibir notificaciones a las licenciadas y los licenciados
Giovanna Gomez Oropeza, Marisol Mirafuentes de la Rosa, Kenia Pérez
Gonzalez, César Balcazar Bonilla y Roman Gutiérrez Olivares; asi como a Maria
Guadalupe Vega Cardona, Yocelin Sanchez Rivera y Francisco Alan Diaz
Cortes; con el debido respeto comparezco y expongo:

De conformidad con lo dispuesto en el inciso g) de la fraccién Il del articulo 105
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y relativos de la Ley
Reglamentaria, dentro del plazo establecido en el segundo parrafo, del precepto
constitucional y fraccion citados y 60, de la referida Ley Reglamentaria,
promuevo DEMANDA DE ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD en los
términos que a continuacién se expondran:
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En acatamiento al articulo 61 de la Ley Reglamentaria, manifiesto:
l. Nombre y firma del promovente:

Luis Raul Gonzalez Pérez, en mi calidad de Presidente de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos. Firma al calce del documento.

Il. Los 6rganos legislativo y ejecutivo que emitieron y promulgaron las
normas generales impugnadas:

A. Organo Legislativo: Congreso del Estado Libre y Soberano del
Estado de Hidalgo.

B. Organo Ejecutivo: Gobernador del Estado Libre y Soberano del
Estado de Hidalgo.

lll. La norma general cuya invalidez se reclamay el medio oficial en que se
publicé:

Decreto namero 203 que reformd, derogd y adiciond diversos articulos del
Cddigo Electoral del Estado de Hidalgo, publicado el 9 de septiembre de 2019
en el Periddico Oficial de dicha entidad federativa.

IV. Preceptos constitucionales y convencionales que se estiman violados:

e 1°y 2° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

e 4,5 6,7y 8 del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes.

V. Derechos fundamentales que se estiman violados.

e Derecho a la consulta previa, libre, informada, culturalmente adecuada y
de buena fe de los pueblos y comunidades indigenas.
e Derecho a la autodeterminacién de los pueblos y comunidades indigenas.
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e Derecho de participacion politica.
e Derecho a la igualdad y no discriminacion.
e Obligacién de promover, respetar y proteger los derechos humanos.

VI. Competencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es competente
para conocer de la presente accidén de inconstitucionalidad, de conformidad con
lo dispuesto por los articulos 105, fraccion Il, inciso g), de la Norma Fundamental;
10, fraccion |, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion; y 1 de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, toda vez que se solicita la declaracion
de inconstitucionalidad de las disposiciones sefialadas en el apartado Il del
presente escrito.

VIl. Oportunidad en la promocion.

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones |y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el plazo para la presentacion de la accidon de inconstitucionalidad es
de treinta dias naturales, a partir del dia siguiente al de la publicacion de la norma
impugnada.

En el caso, el decreto cuya declaracion de invalidez se solicita fue publicado en
el Periodico Oficial del Estado de Hidalgo el 09 de septiembre de 2019, por lo
gue el plazo para promover la accion corre del martes 10 del mismo mes al
miércoles 09 de octubre del presente afio.

Por tanto, al promoverse el dia de hoy ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, la accion es oportuna.

VIII. Legitimacion activade la Comision Nacional de los Derechos Humanos
para promover la accién de inconstitucionalidad.

El articulo 105, fraccion Il, inciso g), de la Constitucion Politica de los Estados
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Unidos Mexicanos, expresamente dispone que esta Comision Nacional de los
Derechos Humanos tiene atribuciones para plantear la posible
inconstitucionalidad de normas generales que vulneren los derechos humanos
consagrados en la Constitucion y en los tratados internacionales de los cuales
México es parte, respecto de las legislaciones federales y de las entidades
federativas, en los siguientes términos:

“Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los
términos que sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: (...)

Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
plantear la posible contradiccidn entre una norma de carécter general v
esta Constitucién.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta
dias naturales siguientes a la fecha de publicacién de la norma, por: (...)

g) La Comisién Nacional de los Derechos Humangs, en contra de leyes
de caracter federal o de las entidades federativas, asi como de tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por el
Senado de la RepuUblica, gue vulneren los derechos humanos
consagrados en esta Constitucion vy en los tratados internacionales de
los gue México sea parte. Asimismo, los organismos de proteccion de los
derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de
leyes expedidas por las Legislaturas;

(..).

Conforme al citado precepto constitucional, acudo a ese Alto Tribunal en mi
calidad de Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, en los
términos del primer parrafo del articulo 11 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Federal, aplicable en materia
de acciones de inconstitucionalidad, conforme al diverso 59 del mismo
ordenamiento legal.

Dicha representacion y facultades, se encuentran previstas en el articulo 15,
fracciones | y XI, de la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y
en el diverso 18, de su Reglamento Interno, preceptos que, por su relevancia, a
continuacion, se citan:



De la Ley:

“Articulo 15. El Presidente de la Comisidon Nacional tendra las siguientes
facultades y obligaciones:

I. Ejercer la representacién legal de la Comisién Nacional; (...)

XI. Promover las acciones de inconstitucionalidad, en contra de leyes de
caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por el
Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos reconocidos en
la Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte,

y
(...).”

Del Reglamento Interno:

“Articulo 18. (Organo ejecutivo)

La Presidencia es el 6rgano ejecutivo de la Comision Nacional. Esta a cargo
de un presidente, al cual le corresponde ejercer, de acuerdo con lo
establecido en la Ley, las funciones directivas de la Comisién Nacional
y su representacién leqgal.”

IX. Introduccion.

De forma preliminar, conviene precisar que la promocién de las acciones de
inconstitucionalidad por parte de esta Comisidn Nacional de los Derechos
Humanos no busca, en ningun caso, atacar a las instituciones o debilitar nuestro
sistema juridico sino, por el contrario, su objetivo es consolidar la totalidad del
orden juridico y preservar nuestro Estado de Derecho, defendiendo la
Constitucion y los derechos humanos por ella reconocidos, los cuales
representan una parte sustantiva de la misma. Respetar y defender los derechos
humanos lleva implicito el respeto y defensa de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

De esta manera, la finalidad que se pretende consiste en generar, en todos los
casos, un marco normativo que haga efectivo el respeto a los derechos humanos
y garantizar la resolucién que mas favorezca a las personas.



En el medio de control constitucional que nos ocupa, esta Comision Nacional de
los Derechos Humanos cuestiona la compatibilidad con el bloque de
constitucionalidad del Decreto numero 203 por el que se reformaron, derogaron
y adicionaron diversos preceptos del Codigo Electoral del Estado de Hidalgo, el
cual fue divulgado mediante el Periddico Oficial de esa entidad federativa del 9
de septiembre de 2019.

Como se desarrollara en el concepto de invalidez, el Decreto 203 modificé
diversas cuestiones de la codificacion local aludida; sin embargo, como se
desprende del Dictamen correspondiente, uno de sus objetivos fundamentales
consistié en adicionar diversas disposiciones para atender los reclamos de los
pueblos y comunidades indigenas y hacer efectiva su autodeterminacion politica,
asi como su derecho a la participacion y representacion politica, para lo cual se
adicion6 un Titulo X Bis denominado “De la Participacion de los Hombres vy
Mujeres Indigenas en los Cargos Publicos”.!

Dicho titulo se compone de seis apartados que regulan entre otras cuestiones
los siguientes aspectos:

e El derecho de los pueblos y comunidades indigenas a designar la forma
de eleccion de sus autoridades municipales.

e Los procedimientos de consulta indigena.

e Prevenciones generales en eleccion por sistemas normativos internos.

e La representatividad indigena municipal en elecciones por sistema de
partidos.

e Mecanismos relativos a la representacién indigena en los poderes
Legislativo y Ejecutivo de la entidad.

Asimismo, hubo algunas adiciones al Capitulo VIl del citado cuerpo normativo,
en el que se regula la organizacion y las facultades de la Junta Estatal Ejecutiva
del Instituto Electoral hidalguense, con el fin de crear una Direccion de Derechos

1 El dictamen rendido por la Primera Comision Permanente de Legislacion y Puntos
Constitucionales del Congreso del Estado de Hidalgo, el 27 de agosto de 2019, visible en
http://www.congreso-hidalgo.gob.mx/trabajo _legislativo/Dictamenes/DICTAMEN-134.pdf
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Politico Electorales Indigenas, a la cual le corresponde procurar las condiciones
de coadyuvancia y proteccion de los derechos de los pueblos y comunidades
indigenas, fomentar el desarrollo de politicas en la materia, asi como estudiar y
analizar implicaciones de los derechos politicos de este sector dentro del marco
del sistema local y la normatividad correspondiente, entre otros.

Por tales motivos, esta Institucion Nacional estima que el Decreto numero 203
gue reforma, derog6 y adiciond diversos articulos del Codigo Electoral del Estado
de Hidalgo son susceptibles de afectar directamente a los miembros de los
pueblos y comunidades indigenas en esa entidad, en virtud de que se agregdé
todo un andamiaje juridico encaminado a garantizar la participacion politica de
las personas que pertenecen a dichos pueblos y comunidades.

Lo anterior implica que las modificaciones tienen un verdadero impacto
significativo en su esfera y en el ejercicio de su autodeterminacion politica y
social, particularmente por lo que respecta a sus derechos de participacion y
representacion politica, asi como el derecho de aplicar sus propios sistemas
normativos en la materia, entre otros.

Por lo tanto, a juicio de este Organismo Autonomo encargado de la proteccion y
defensa de los derechos fundamentales, la expedicion del decreto legislativo
antes referido debid atender los mas altos estdndares internacionales y
nacionales para garantizar el derecho a la consulta previa, libre, informada, con
pertinencia cultural y de buena fe de los pueblos y comunidades indigenas que
residen en el territorio hidalguense.

Sin embargo, se estima que, en el caso concreto, no se respetaron dichos
parametros en materia de consulta a pueblos y comunidades indigenas, dado
que, de la revision al proceso legislativo del cual derivaron las disposiciones a
las que se ha hecho referencia.

Esta Comision Nacional advierte que si bien se llevaron a cabo algunos foros a
partir de convocatorias publicas con la finalidad de generar un espacio en el cual
pudiera abrirse el intercambio de ideas y visiones entre las autoridades y los
pueblos y comunidades indigenas en Hidalgo, estos eventos no colmaron los
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elementos que deben caracterizar una consulta indigena, argumentos que seran
expuestos con profundidad en el concepto de invalidez que se hace valer.

Este Organismo Nacional reconoce el esfuerzo del Congreso de Hidalgo para
garantizar los derechos politicos de las personas, pueblos y comunidades
indigenas, pues debe destacarse que la mayor parte de las normas adicionadas
en materia indigena al Codigo Electoral local constituyen cuestiones progresivas
y acciones afirmativas que previamente no se encontraban previstas dentro del
orden juridico de la entidad, situacién que se encontraba pendiente desde 1990
con la adopcion del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises independientes, asi como desde
la reforma al articulo 2° constitucional del afio 2001.

No obstante, también se considera que, toda vez que se trat6 de medidas
legislativas susceptibles de afectar a los pueblos y comunidades, debieron ser
consultados cumpliendo con todos y cada uno de los criterios nacionales e
internacionales que se han desarrollado con amplitud por la jurisprudencia
interamericana y de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, con la finalidad
de dar una participacion efectiva a estos grupos en la adopcion de las decisiones
estatales que tengan incidencia en la vida indigena.

En ese sentido, al momento de legislar o de tomar otro tipo de decisiones
politicas trascendentales en beneficio de los pueblos y comunidades indigenas,
no basta con la intencién unilateral del Estado, sino que es imperativo que
busque abrir espacios y canales idoneos y culturalmente adecuados para que
exista un didlogo eficaz con la finalidad de alcanzar los acuerdos necesarios con
los sectores indigenas.

De cumplirse lo anterior, los pueblos y comunidades indigenas estarian en
posibilidad de manifestar su pleno consentimiento previo, libre e informado y, con
ello, llegar a un convenio con las autoridades correspondientes, adoptando las
medidas conjuntamente y de la mejor manera en que se adapten a su
cosmovision y practicas tradicionales o ancestrales.



Asimismo, es relevante mencionar que acudieron ante esta Institucion Autbnoma
por lo menos 6 personas, quienes se autoadscribieron como indigenas
residentes en el territorio del estado de Hidalgo, para manifestar sus inquietudes
en relacién con la violacion de su derecho a la consulta previsto en el parametro
de regularidad constitucional, solicitando que se interpusiera la accion de
inconstitucionalidad correspondiente en contra del decreto ahora impugnado.

Asi, la presente accidn de inconstitucionalidad se encuadra en un contexto de
colaboracion institucional, previsto en la Norma Suprema con la finalidad de
contribuir a que se cuente con un régimen normativo para la actuacion de las
autoridades, que sea compatible con el parametro de regularidad constitucional
en materia de derechos humanos.

En virtud de que esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién es el maximo y
tltimo interprete constitucional, esta Comision Nacional —consciente de su
papel- pone el tema a su conocimiento para que, en el ambito de sus
atribuciones, decida lo que corresponda, confiando en que su pronunciamiento
estara orientado por hacer efectivo el respeto a los derechos humanos y
garantizar la resolucién que mas favorezca a las personas.

X. Concepto de invalidez.

UNICO. El Decreto 203 que modific y adiciond diversos preceptos del
Cdédigo Electoral del Estado de Hidalgo, publicado el 9 de septiembre de
2019, vulnera el derecho ala consulta previa de los pueblos y comunidades
indigenas, reconocido en el articulo 6° del Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes.

Lo anterior, en virtud de que se trata de una reforma que impacta
significativamente a dichos pueblos y comunidades dado que regula
cuestiones relativas a su derecho de autodeterminacion, representacion y
participacién politica y, por tanto, el Estado tenia la obligacion de realizar
una consulta previa, libre, informada, culturalmente adecuada y de buena
fe.



Sin embargo, del analisis del proceso legislativo que dio origen al decreto
controvertido, se advierte que no se llevd a cabo una consulta que
cumpliera con los parametros referidos.

En el presente concepto de invalidez se expondran las razones por las cuales
esta Comision Nacional de los Derechos Humanos estima que el Decreto que
modificé el Cbédigo Electoral del Estado de Hidalgo vulnera el derecho a la
consulta previa de los pueblos y comunidades indigenas.

Para ello, por una cuestion de orden metodoldgico, su analisis se dividira en tres
apartados, a saber:

a) En el primero se abundara sobre el marco regulatorio del derecho a la
consulta previa, los parametros internacionales que lo rigen, asi como la
jurisprudencia de ese Alto Tribunal y de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos sobre el particular.

b) Por otro lado, en el segundo apartado se hara alusion al contexto en el
cual se desenvolvio la expedicién del decreto impugnado, asi como los
hechos que constituyen sus antecedentes.

c) Finalmente, el tercer apartado se destinara a analizar el decreto sujeto
a escrutinio constitucional, a efecto de evidenciar la vulneracion al
derecho a la consulta de las comunidades indigenas del estado de
Hidalgo, ya que no fueron consultados conforme a los parametros
establecidos en la materia.

A. Derecho ala consulta previa de los pueblos y comunidades indigenas.

El articulo 2° de nuestra Norma Fundamental reconoce que la Nacién tiene una
composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas que
son aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual
del pais al iniciarse la colonizacion y que conservan sus propias instituciones
sociales, econdmicas, culturales y politicas, o parte de ellas, los cuales se
integran por comunidades indigenas que constituyen unidades sociales,
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econdmicas y culturales que se encuentran ubicadas en un territorio especifico
y reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres.?

Las personas, pueblos y comunidades originarias gozan de todos los derechos
reconocidos en la Constitucién Federal y los tratados internacionales ratificados
por el estado mexicano. Adicionalmente se les reconoce una multiplicidad de
derechos especificos reconocidos en su favor, los cuales se encuentran
fundamentalmente consagrados en el citado numeral 2 de la Norma
Fundamental, asi como en diversos instrumentos internacionales vinculantes
como el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (en adelante
OIT) u orientadores como la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas.

Como esa propia Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido, de la
interpretacion literal, sistematica y originalista del contenido de la reforma
constitucional de diez de junio de dos mil once, se desprende que las normas de
derechos humanos, independientemente de su fuente, no se relacionan en
términos jerarquicos, entendiendo que, las normas juridicas deben ser acordes
con los mismos, y la configuracion del conjunto de normas juridicas respecto de
las cuales puede predicarse dicha supremacia en el orden juridico mexicano.

Esta transformacion se explica por la ampliaciéon del catdlogo de derechos
humanos previsto dentro de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el cual evidentemente puede calificarse como parte del conjunto
normativo que goza de esta supremacia constitucional. En este sentido, los
derechos humanos, en su conjunto, constituyen ahora el parametro de control

2*“Articulo 20. (...)
La Nacién tiene una composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas
gue son aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al
iniciarse la colonizacion y que conservan sus propias instituciones sociales, econdmicas,
culturales y politicas, o parte de ellas.
Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquellas que formen una unidad social,
econdmica y cultural, asentadas en un territorio y que reconocen autoridades propias de acuerdo
CON SuUs Usos y costumbres.
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de regularidad constitucional, conforme al cual debe analizarse la validez de las
normas y actos que forman parte del orden juridico mexicano.3

En ese sentido, si bien el derecho a la consulta previa, libre e informada que
tienen los pueblos y comunidades indigenas frente a las acciones estatales que
puedan afectarles de manera significativa, no se encuentra desarrollado amplia
y expresamente en la norma constitucional, es en el ambito internacional donde
encontramos dimensiones mas protectoras, particularmente de acuerdo con el
referido Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes del cual México es parte, las cuales deben ser tomadas en
consideracion por todas las autoridades y, en especifico, por los 6rganos
legislativos, dada su obligatoriedad.

En efecto, es indispensable atender a lo prescrito por el articulo 1°, en
concordancia con el diverso 133, de la Constitucion Federal, que sientan las
bases del bloque de constitucionalidad mexicano, integrado tanto por las normas
constitucionales de derechos humanos como por aquéllos reconocidos en los
tratados, por virtud del cual se instituye el deber de todas las autoridades de
defender, garantizar y proteger los derechos fundamentales de todas las
personas, inclusive aquéllos cuyo reconocimiento se encuentra en instrumentos
internacionales.

Como se dijo, el Convenio 169 de la OIT establece en su articulo 6* el derecho
a la consulta de los pueblos y comunidades originarias, a partir del cual estatuye
gue los Estados partes se encuentran obligados a realizar lo siguiente:

3 Jurisprudencia P./J. 20/2014 (10a.) del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Libro 5, abril de 2014, Tomo |,
materia constitucional, p. 202, del rubro: “DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA
CONSTITUCION Y EN LOS TRATADOS INTERNACIONALES. CONSTITUYEN EL
PARAMETRO DE CONTROL DE REGULARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN
LA CONSTITUCION HAYA UNA RESTRICCION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS,
SE DEBE ESTAR A LO QUE ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL.”

4 “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 medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles directamente;
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e Consultar alos pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados
y, en particular, a través de sus instituciones representativas, cada vez
gue se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de
afectarles directamente.

e Establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados
puedan participar libremente, por lo menos en la misma medida en que lo
podrian hacer otros sectores de la poblacion, a todos los niveles en la
adopcion de decisiones, en instituciones electivas, organismos
administrativos y de otra indole, que sean responsables de politicas y
programas que les conciernan.

e 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.

e Las consultas 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.

Por otro lado, el articulo 7° del citado Convenio® refiere que los pueblos
interesados deben tener el derecho de decidir sus propias prioridades en lo que

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 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.”

5“Articulo 7.

1. 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,
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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
econdémico, social y cultural.

En ese sentido, se desprende que las autoridades mexicanas, en el &mbito de
sus competencias, estan constrefiidas a reconocer y garantizar a los pueblos y
comunidades indigenas el derecho a la consulta previa mediante procedimientos
pertinentes, previos, informados, de buena fe y a través de sus instituciones
representativas, sobre las medidas legislativas o administrativas susceptibles de
afectarles directamente, para que estos grupos sociales puedan decidir y
controlar sus propias vidas e instituciones.

En la medida en que se respete este derecho, el Estado podra garantizar la
autodeterminacion de los pueblos y comunidades indigenas, esto es, la
posibilidad de que dichas personas decidan todas las cuestiones concernientes
a sus propias instituciones y organizaciéon politica, econémica, social y cultural,
sin que existan injerencias o imposiciones unilaterales y arbitrarias por parte de
las autoridades investidas de poder publico.

Efectivamente, tal y como lo ha sostenido la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, el derecho a la consulta de las comunidades y pueblos indigenas y
tribales esta cimentado, entre otros, en el respeto a sus derechos a la cultura
propia o identidad cultural, los cuales deben ser garantizados, particularmente,

dichos pueblos deberan participar en la formulacién, aplicacién y evaluacién de los planes y
programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles directamente.

2. El mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo y del nivel de salud y educacion de
los pueblos interesados, con su participacion y cooperacién, debera ser prioritario en los planes
de desarrollo econémico global de las regiones donde habitan. Los proyectos especiales de
desarrollo para estas regiones deberan también elaborarse de modo que promuevan dicho
mejoramiento.

3. Los gobiernos deberan velar por que, siempre que haya lugar, se efectien estudios, en
cooperacion con los pueblos interesados, a fin de evaluar la incidencia social, espiritual y cultural
y sobre el medio ambiente que las actividades de desarrollo previstas puedan tener sobre esos
pueblos. Los resultados de estos estudios deberan ser considerados como criterios
fundamentales para la ejecucién de las actividades mencionadas.

4. Los gobiernos deberan tomar medidas, en cooperacion con los pueblos interesados, para
proteger y preservar el medio ambiente de los territorios que habitan.”
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en una sociedad pluralista, multicultural y democratica.® Ello, en virtud de que su
ejercicio e implementacion constituye una de las garantias fundamentales para
garantizar la participacion de los pueblos y comunidades indigenas en las
decisiones relativas a medidas que afecten sus derechos.”

La obligacion de consultar a esos pueblos y comunidades tiene el propdsito de
asegurar sus derechos e intereses, asi como su participacion en asuntos que les
conciernan, lo cual implica determinados deberes de los Estados. Al respecto, el
Tribunal Interamericano ha expresado que:

La obligacion de consultar a las Comunidades y Pueblos Indigenas y Tribales
sobre toda medida administrativa o legislativa que afecte sus derechos
reconocidos en la normatividad interna e internacional, asi como la obligacion
de asegurar los derechos de los pueblos indigenas a la participacién en las
decisiones de los asuntos que conciernan a sus intereses, esta en relacion
directa con la obligacion general de garantizar el libre y pleno ejercicio de los
derechos reconocidos en la Convencion (articulo 1.1). Esto implica el deber
de organizar adecuadamente todo el aparato gubernamental y, en general,
de todas las estructuras a través de las cuales se manifiesta el ejercicio del
poder publico, de manera tal que sean capaces de asegurar juridicamente el
libre y pleno ejercicio de los derechos. Lo anterior conlleva la obligacion de
estructurar sus normas e instituciones de tal forma que la consulta a
comunidades indigenas, autdctonas, nativas o tribales pueda llevarse a cabo
efectivamente, de conformidad con los estdndares internacionales en la
materia. De este modo, los Estados deben incorporar esos estandares dentro
de los procesos de consulta previa, a modo de generar canales de didlogos
sostenidos, efectivos y confiables con los pueblos indigenas en los
procedimientos de consulta y participacién a través de sus instituciones
representativas.” 8

Asi, dicho tribunal internacional ha precisado que los Estados tienen el deber de
consultar a los pueblos y comunidades indigenas, segun sus costumbres y
tradiciones, y que dicho deber requiere que el Estado brinde informacién
necesaria, de manera tal que se implemente una comunicacion constante
entre las partes. Asimismo, se ha reconocido que las consultas deben realizarse
de buena fe, a través de procedimientos culturalmente adecuados y deben

6 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs.
Ecuador, Fondo y Reparaciones, Sentencia de 27 de junio de 2012, parr. 159.

7 Ibidem, parr. 160.

8 Ibidem, parr. 166.
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tener como fin llegar a un acuerdo con los pueblos y comunidades
involucradas.®

La jurisprudencia de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion, asi como la de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, han ido determinando y
precisando los alcances de las ya mencionadas caracteristicas de la consulta
previa a comunidades:*°

a. La consulta debe ser con caracter previo. Debe realizarse
durante las primeras etapas de la medida, el plan o proyecto de desarrollo
o inversion o de la concesion extractiva —esto es, de la medida estatal que
se quiera tomar—y no Unicamente cuando surja la necesidad de obtener la
aprobacion de la comunidad. Dichas consultas no deben ser restringidas a
propuestas.

b. La consulta debe ser culturalmente adecuada. El deber estatal
de consultar a los pueblos indigenas debe cumplirse de acuerdo con sus
costumbres y tradiciones, a través de procedimientos culturalmente
adecuados y teniendo en cuenta sus métodos tradicionales para la toma de
decisiones. Lo anterior exige que la representacion de los pueblos sea
definida de conformidad con sus propias tradiciones.

9 Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Saramaka vs. Surinam,
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia del 28 de noviembre de
2007, parr. 133.

10 véanse: Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Indigena Kichwa de
Sarayaku Vs. Ecuador, Fondo y Reparaciones, Sentencia de 27 de junio de 2012; sentencia del
Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la accién de inconstitucionalidad
83/2015 y sus acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/2015, en sesién del 29 de octubre de 2015,
bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo; sentencia de ese Tribunal Pleno al
resolver la accién de inconstitucionalidad 84/2016, en la sesién de 28 de junio de 2018, bajo la
ponencia del Ministro Eduardo Medina Mora Icaza; sentencia del Pleno de ese Alto Tribunal al
resolver la accion de inconstitucionalidad 151/2017, en la sesién de 28 de junio de 2018, bajo la
ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena; asi como la sentencia de la Primera Sala de
esa Corte Constitucional al resolver el amparo en revision 631/2012, en sesion del 8 de mayo de
2013, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.
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C. La consulta debe ser informada. Los procesos de consulta
exigen la provision plena de informacion precisa sobre la naturaleza y
consecuencias de la medida de que se trate a las comunidades
consultadas, antes de y durante la consulta. Debe buscarse que tengan
conocimiento de los posibles riesgos y consecuencias, a fin de que puedan
decidir respecto de la medida a implementar de forma voluntaria, o bien,
cualquier otro tipo de acto administrativo o legislacion de que se trate.

d. La consulta debe ser de buena fe, con la finalidad de llegar a
un acuerdo. Se debe garantizar, a través de procedimientos claros de
consulta, que se obtenga su consentimiento previo, libre e informado para
la consecucion de los proyectos que correspondan. Es inherente a toda
consulta con comunidades indigenas, el establecimiento de un clima de
confianza mutua y la buena fe exige la ausencia de cualquier tipo de
coercién por parte del Estado o de agentes o terceros que actdan con su
autorizacion o aquiescencia.

Adicionalmente, la misma consulta de buena fe es incompatible con
practicas tales como los intentos de desintegracion de la cohesién social
de las comunidades afectadas, sea a través de la corrupcion de los lideres
comunales o del establecimiento de liderazgos paralelos, o por medio de
negociaciones con miembros individuales de las comunidades que son
contrarias a los estandares internacionales. La obligacion del Estado es
asegurar que todo proyecto en area indigena o que afecte su habitat o
cultura, sea tramitado y decidido con participacién y en consulta con los
pueblos interesados con vistas a obtener su consentimiento y eventual
participacion en los beneficios.

Los parametros anteriores han quedado de igual forma plasmados en la tesis
aislada 22. XXIX/2016 (10a.), publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, materia constitucional, junio de 2016, Libro 31, Tomo II,
pag. 1212, del rubro y texto siguientes:

‘PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS. DERECHO A SER
CONSULTADOS. REQUISITOS ESENCIALES PARA SU CUMPLIMIENTO.
De conformidad con los estandares internacionales en materia de proteccion
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a los derechos de las comunidades indigenas, las caracteristicas especificas
del procedimiento de consulta variaran necesariamente en funcién de la
naturaleza de la medida propuesta y del impacto sobre los grupos indigenas,
por lo que los jueces deberan analizar en cada caso concreto si el proceso
de consulta realizado por las autoridades cumple con los estandares de ser:
a) previa al acto, toda vez que debe llevarse a cabo durante la fase de
planificacién del proyecto, con suficiente antelacion al comienzo de las
actividades de ejecucion; b) culturalmente adecuada, ya que debe respetar
sus costumbres y tradiciones, considerando en todo momento los métodos
tradicionales que utilizan en la toma de sus decisiones; en ese sentido, las
decisiones que las comunidades indigenas tomen de acuerdo con el ejercicio
de sus usos y costumbres deben respetarse en todo momento, lo que implica
que las autoridades deben llevar a cabo la consulta, a través de medios e
instrumentos idoneos para las comunidades indigenas, de suerte que la falta
de acceso a las tecnologias de la informacién, no signifique un menoscabo
en el ejercicio de este derecho; c) informada, al exigir la existencia de
informacion precisa sobre la naturaleza y consecuencias del proyecto,
debiendo adoptar todas las medidas necesarias para que sea comprensible,
por lo que si asi lo requiere el caso concreto, deberd ser proporcionada en
las lenguas o idiomas de las comunidades o pueblos involucrados, asi como
con todos los elementos necesarios para su entendimiento, de manera que
los tecnicismos cientificos no constituyan una barrera para que las
comunidades puedan emitir una opinién; y d) de buena fe, pues la consulta
exige la ausencia de cualquier tipo de coercién por parte del Estado o de
particulares que actien con su autorizacion o aquiescencia. Asimismo, debe
efectuarse fuera de un ambiente hostil que obligue a las comunidades o
pueblos indigenas a tomar una decision viciada o precipitada.”

De manera adicional a los anteriores estandares en la materia de consulta
indigena que han sido establecidos principalmente por los criterios
internacionales, en diversas ocasiones ese Tribunal Constitucional ha tenido
oportunidad de pronunciarse mediante su jurisprudencia, la cual ha sido
constante y progresiva sobre esta tematica, en la que ha establecido otros
criterios de suma relevancia tratdndose de la consulta a pueblos y comunidades
indigenas.

Especificamente, ese Tribunal Pleno emitié un criterio de suma relevancia al
resolver la controversia constitucional 32/2012, promovida por integrantes del
Concejo Mayor del Gobierno Comunal y representantes del Municipio de Cheran,
Michoacan, quienes demandaron la invalidez de la reforma a la Constitucion del
Estado Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo, publicada el 16 de marzo
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de 2012, al estimar que se viol6 su derecho a ser consultados. En esa ocasion,
ese Alto Tribunal arribé a las siguientes conclusiones:

Aunque la Constitucion Federal no contempla la necesidad de que los
organos legislativos locales abran periodos de consulta, el articulo 6,
punto 1, inciso a), del Convenio 169 de la OIT vincula a las legislaturas a
prever una fase adicional en el proceso de creacion de leyes para
consultar a los representantes de la poblacion indigena cuando un cambio
legislativo pueda afectarlos directamente.

Determiné que los “foros de consulta” organizados por el Poder
Legislativo en esa ocasion fueron llevados a cabo sin el quérum
suficientey sin cumplir con el objetivo auténtico de consultarles.

No existia constancia en el proceso legislativo que el Municipio de Cheran
hubiera sido consultado previamente, mediante un procedimiento
adecuado y de buena fe, a través de las instituciones que lo representan.

Por otro lado, el Pleno de ese Alto Tribunal, al resolver la accion de
inconstitucionalidad 83/2015 y sus acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/2015,*!
asi como al fallar la diversa 84/2016,*? refirié que:

El parametro objetivo para determinar los casos en que las autoridades
legislativas deben llevar a cabo procedimientos de consulta indigena,
debe atender a que la actividad del Estado tenga relacion con los
intereses y derechos de los grupos indigenas involucrados.

Respecto a las medidas legislativas que regulan aspectos que atafien
directamente a los pueblos indigenas, existe la obligacion del Congreso

11 Sentencia del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al resolver la accion de
inconstitucionalidad 83/2015 y sus acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/2015, en sesién del 29 de
octubre de 2015, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.

12 Sentencia del Pleno de ese Maximo Tribunal, al resolver la accién de inconstitucionalidad
84/2016, en la sesion de 28 de junio de 2018, bajo la ponencia del Ministro Eduardo Medina Mora

Icaza.

19



correspondiente de consultar directamente a dichos pueblos previo a la
emision de la norma impugnada.

En el mismo sentido, al resolver la accion de inconstitucionalidad 31/2014,3 ese
Supremo Tribunal record6 que:

e Si bien la Constitucion Federal no contempla la necesidad de que los
organos legislativos locales abran periodos de consulta dentro de sus
procesos legislativos, los articulos 6 y 7 del Convenio 169 de la OIT sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes si establecen tal
prerrogativa en favor de las comunidades indigenas.

e Portanto, enrespeto aelloy a lo dispuesto en el articulo 1° constitucional,
las legislaturas locales tienen el deber de prever una fase adicional en el
proceso de creacidon de las leyes para consultar a los representantes
de ese sector de la poblacion cuando se trate de medidas legislativas
susceptibles de afectarles directamente.

Los criterios antes referidos han sido enfaticos en cuanto a reconocer el derecho
a la consulta de los pueblos y comunidades indigenas dentro del parametro de
regularidad constitucional, a establecer la obligacion de los 6rganos legislativos
de practicar dicha consulta cuando se relacione con los intereses y derechos de
los citados pueblos y comunidades originarias, de manera previa, mediante un
procedimiento adecuado y de buena fe, a través de las instituciones que las
representan.

Por otra parte, la Primera Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
en la resolucién que dicté en el amparo en revision 631/2012, de particular
importancia, resaltd entre sus consideraciones que el deber por parte del Estado
de consultar a los pueblos y comunidades indigenas no depende de la
demostracion de una afectacion real a sus derechos, sino de la susceptibilidad
de que se puedan llegar a dafarse, pues precisamente uno de los objetos del

13 Sentencia del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion al resolver la accién de
inconstitucionalidad 31/2014, en sesion del 08 de marzo de 2016, bajo la ponencia del Ministro
José Fernando Franco Gonzéalez Salas.
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procedimiento es determinar si los intereses de los pueblos indigenas serian
perjudicados.'4

En cuanto a este mismo topico, de igual relevancia, la Segunda Sala de ese
Maximo Tribunal del pais sostuvo, al resolver el amparo en revision 499/2015,
qgue el derecho de los pueblos y comunidades indigenas a ser consultadas
constituye una prerrogativa necesaria para salvaguardar la libre determinacion
de los pueblos, asi como los demas derechos culturales y patrimoniales
ancestrales que la Constitucion y los tratados internacionales les reconocen,
permitiéndoles participar de forma activa y constante en los asuntos politicos del
Estado. Asimismo, representa una obligacion frente al Estado en el sentido de
llevar a cabo todos los actos necesarios para proveer a dichos grupos de
los medios idéneos y necesarios para garantizar plenamente sus
derechos.?®

Sin embargo, en ese precedente se puntualizé que lo anterior no significa que el
Estado deba consultar a los pueblos y comunidades indigenas siempre que se
vean involucrados en alguna decision estatal, puesto que, de conformidad con la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, las
comunidades indigenas deben ser consultadas en aquellos casos en que la
actividad del Estado pueda causar impactos significativos sobre su entorno.

En esos términos, la Segunda Sala refirié que las autoridades en general deben
atender al caso concreto y analizar si el acto impugnado puede impactar
significativamente en sus condiciones de vida y su entorno, tomando en
consideracion los siguientes supuestos, los cuales son Unicamente
enunciativos y no limitativos:

1) la pérdida de territorios y tierra tradicional,

14Sentencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver el
amparo en revision 631/2012, en sesion del 08 de mayo de 2013, bajo la ponencia del Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo.

15 Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al resolver al amparo en revision
499/2015, en la sesion de 04 de noviembre de 2015, bajo la ponencia del Ministro Eduardo
Medina Mora.
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2) el desalojo de sus tierras,

3) posible reasentamiento,

4) agotamiento de recursos necesarios para la subsistencia fisica y
cultural,

5) destruccién y contaminacion del ambiente tradicional,

6) desorganizacién social y comunitaria e,

7) impactos negativos sanitarios y nutricionales, entre otros.®

Con base en lo anterior han quedado sentados los parametros generales sobre
los que discurre el derecho a la consulta de los pueblos y comunidades
indigenas, el cual, en suma, tiene el propdsito de garantizar que éstas participen
de manera efectiva en las decisiones relacionadas con toda medida
administrativa o legislativa que sea susceptible afectar sus derechos e intereses,
de manera previa, libre, informada, con pertinencias culturales adecuadas, por
conducto de sus autoridades tradicionales representativas y de buena fe, con el
objetivo de llegar a un acuerdo con los grupos indigenas implicados.

B. Antecedentes de la norma.

Una vez expuestos los estandares internacionales y nacionales atinentes al
derecho a la consulta de los pueblos y comunidades indigenas, en este apartado
se hara referencia a los antecedentes y contexto del decreto impugnado en el
presente medio de control constitucional, partiendo de las circunstancias
particulares de los pueblos originarios en el estado de Hidalgo hasta la sucesion
de acontecimientos que detonaron en la necesidad de emitir la regulacion en
materia indigena que hoy nos ocupa.

16Sentencia de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver al
amparo en revision 499/2015, en la sesidn de 04 de noviembre de 2015, bajo la ponencia del
Ministro Eduardo Medina Mora, de la cual derivé la tesis aislada 2a. XXVI1/2016 (10a.), de la
Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Décima Epoca, publicada en la
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Libro 31, Tomo I, junio de 2016, p. 1213, de
rubro: “PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS. EN SU DERECHO A SER CONSULTADOS,
EL ESTANDAR DE IMPACTO SIGNIFICATIVO CONSTITUYE ELEMENTO ESENCIAL PARA
QUE PROCEDA.”
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Lo anterior permitira comprender cual fue el desarrollo y las condiciones del
procedimiento legislativo que le dieron origen.

i. Contexto de los pueblos y comunidades indigenas en Hidalgo.

En primer lugar, es necesario referir algunos datos generales relativos a la
poblacién indigena en el estado de Hidalgo.

El estado de Hidalgo, es una de las entidades con mayor poblacién indigena a
nivel nacional, pues de acuerdo con la entonces Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI)'’, ahora Instituto Nacional de los
Pueblos Indigenas, en 2010, en un total de 84 municipios en los que se divide
politica y administrativa la entidad federativa, habitaban personas identificadas
como pertenecientes a pueblos y comunidades indigenas.

De un total estimado de 2’665,018 habitantes en la entidad federativa, alrededor
de 575,161 personas son indigenas, lo que implica que el 21.58% del total de
pobladores hidalguenses se identifican como integrantes o descendientes de
algun pueblo o comunidad originaria.

A continuacion, se muestra un cuadro en el cual se sefalan los datos obtenidos
en el catalogo de la CDI en 2010 sobre la poblacion indigena en la entidad
mencionada, por municipio:

HIDALGO

Municipio Tipo de municipio Poblacion total Poblacion
indigena
Acatlan Mpio. con poblacion 20,077 164
indigena dispersa

2 Acaxochitlan Municipio indigena 40,583 21,387

Actopan Mpio. con presencia 54,299 6,497
indigena

Agua Blanca Mpio. con poblacion 8,994 102

de Iturbide indigena dispersa

17 Véase el Catalogo de localidades indigenas elaborado por la CDI en 2010, publicado en la
siguiente liga electrénica: http://www.cdi.gob.mx/localidades2010-gobmx/
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Ajacuba
Alfajayucan
Almoloya
Apan

El Arenal
Atitalaquia

Atlapexco
Atotonilco el
Grande
Atotonilco de
Tula

Calnali
Cardonal
Cuautepec de
Hinojosa
Chapantongo

Chapulhuacéan

Chilcuautla
Eloxochitlan

Emiliano
Zapata
Epazoyucan

Francisco I.
Madero
Huasca de
Ocampo
Huautla
Huazalingo
Huehuetla
Huejutla de
Reyes
Huichapan

Ixmiquilpan
Jacala de
Ledezma
Jaltocan

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con presencia
indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion

indigena dispersa
Municipio indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion

indigena dispersa
Municipio indigena
Municipio indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Municipio indigena

poblacion

poblacion

Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion

indigena dispersa

Municipio indigena
Municipio indigena
Municipio indigena
Municipio indigena

Mpio. con
indigena dispersa
Municipio indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Municipio indigena
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poblacion

17,055
18,879
11,294
42,563
17,374
26,904

19,452
26,940

31,078
16,962
18,427
54,500
12,271
22,402

17,436
2,800

13,357
13,830
33,901
17,182
22,621
12,779
23,563
122,905
44,253

86,363
12,804

10,933

217
6,751
79
295
621
346

17,502
459

559
7,844
15,400
582
117
2,912

11,779
37

90

256
2,469
177
21,145
11,458
17,044
93,315
1,242

55,613
193

10,704



Juarez Hidalgo
Lolotla
Metepec

San Agustin
Metzquititlan
Metztitlan

Mineral del
Chico
Mineral del
Monte

La Misién

Mixquiahuala
de Juarez
Molango de
Escamilla
Nicolas Flores
Nopala de
Villagran
Omitlan de
Juarez

San Felipe
Orizatlan
Pacula

Pachuca de
Soto
Pisaflores
Progreso de
Obreg6én
Mineral de la
Reforma

San Agustin
Tlaxiaca

San Bartolo
Tutotepec
San Salvador
Santiago de
Anaya
Santiago
Tulantepec de
Lugo Guerrero

Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Mpio. con
indigena dispersa
Municipio indigena

poblacion
poblacion
poblacion
poblacion
poblacion
poblacion
poblacion
poblacion
poblacion

poblacion

Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion

indigena dispersa
Municipio indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con presencia
indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con presencia
indigena

Mpio. con poblacion

indigena dispersa
Municipio indigena

Municipio indigena
Municipio indigena

Mpio. con
indigena dispersa

poblacion

25

3,193
9,843
11,429
9,364
21,623
7,980
13,864
10,452
42,834
11,209

6,614
15,666

8,963
39,181
5,049
267,862
18,244
22,217
127,404
32,057
18,137

32,773
16,014

33,495

107
2,805
221
62
3,754
7
138
94
2,207
328

5,302
107

125
29,918
285
20,112
438
1,516
6,359
716
10,148

14,716
13,577
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Singuilucan

Tasquillo
Tecozautla
Tenango de
Doria
Tepeapulco

Tepehuacan de
Guerrero
Tepeji del Rio
de Ocampo
Tepetitlan

—
D
=
D

o
QO
=)

«Q
o

<

illa de
ezontepec
ezontepec de
Idama
ianguistengo

izayuca

44>dd

Tlahuelilpan
Tlahuiltepa
Tlanalapa

Tlanchinol
Tlaxcoapan

Tolcayuca
Tula de Allende

Tulancingo de
Bravo
Xochiatipan
Xochicoatlan

Yahualica
Zacualtipan de
Angeles
Zapotlan de
Juérez

Mpio. con
indigena dispersa
Municipio indigena

poblacion

Mpio. con presencia
indigena
Mpio. con presencia
indigena
Mpio. con poblacion

indigena dispersa
Municipio indigena

Mpio. con presencia
indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion

indigena dispersa
Municipio indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion

indigena dispersa
Municipio indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con poblacion
indigena dispersa

Mpio. con presencia
indigena

Municipio indigena

Mpio. con poblacion

indigena dispersa
Municipio indigena

Mpio. con poblacion
indigena dispersa
Mpio. con poblacion

indigena dispersa
26

14,851

16,865
35,067

17,206
51,664
29,125
80,612

9,940
11,112
11,654
48,025

14,037
97,461

17,153
9,753
10,248

36,382
26,758

13,228
103,919
151,584

19,067
7,320

23,607
32,437

18,036

157

10,491
6,307

6,835
701
18,210
5,797
506
105
180
983

6,309
4,512

404
137
65

24,776
362

272
1,473
11,520

18,998
196

22,370
2,953
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- Zempoala Mpio. con  poblacién 39,143 695

indigena dispersa

Zimapan Mpio. con presencia 38,516 8,077
indigena
TOTAL 2,665,018 575,161

Del cuadro anterior es posible obtener los siguientes datos:

En 22 municipios mas del 50% de la poblacién es considerada indigena
(lo que constituye un 25% del total de municipios en los que se divide el
estado), los cuales son Acaxochitlan, Atlapexco, Calnali, Cardonal,
Chilcuautla, Huautla, Huazalingo, Huehuetla, Huejutla de Reyes,
Ixmiquilpan, Jaltocan, Nicolas Flores, San Felipe Orizatlan, San Bartolo
Tutotepec, San Salvador, Santiago de Anaya, Tasquillo, Tepehuacan de
Guerrero, Tianguistengo, Tlanchinol, Xochiatipan y Yahualica.

De esos municipios, 10 de ellos superan el 80% de la poblacion
considerada como indigena, como lo son Atlapexco, Cardonal, Huautla,
Huazalingo, Jaltocan, Nicolas Flores, San Felipe Orizatlan, Santiago de
Anaya, Xochiatipan y Yahualica.

Asimismo, se aprecia que si bien hay municipios en donde la poblacion
indigena es considerablemente inferior al resto, como acontece en
Tlanalapa, Pisaflores, Nopala de Villagran, Omitlan de Juéarez, La Misién,
entre otros, es indudable que no existe municipio en el estado que no
cuente con presencia de personas consideradas con ese caracter.

Por otra parte, es importante hacer notar que, de acuerdo con datos obtenidos
en la Encuesta Intercensal elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética (INEGI) en 2015, el estado de Hidalgo:

18 Encuesta Intercensal elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica

(INEGI)

en 2015, consultable en la siguiente liga electrénica:

https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/intercensal/2015/doc/eic_2015 presentacion.p

df
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e Ocupa el 5° lugar a nivel nacional con mayor poblacion indigena, con un
36.1% del total de su poblacion.

e Un porcentaje del 14.2% de poblacion habla alguna lengua indigena.

e Mientras que un porcentaje de 9.3% habla alguna lengua indigena y no
habla espafiol.

e De acuerdo con el Censo de Poblacién y Vivienda de 2010, las lenguas
indigenas mas habladas en el estado son el nahuatl, el otomi (hiidhfiu), el
tepehua y el mixteco.

De los datos expuestos podemos advertir que el porcentaje de poblacién
indigena en Hidalgo es trascendental, por lo que es necesario que las
autoridades estatales reconozcan y garanticen los derechos de los que goza este
sector.

ii.  Contenido del Decreto impugnado.

El decreto nimero 203, publicado en el medio oficial de difusién del estado de
Hidalgo el 9 de septiembre de 2019, tuvo por objeto reformar, derogar y adicionar
diversos articulos del Cdédigo Electoral de esa entidad federativa, que
introdujeron cambios en la regulacion sobre distintas materias en una gran parte
del articulado. A efecto de facilitar su comprensién, se sintetizan los temas como
sigue:

e Notificaciones en los medios de impugnacion.

e Regulacién en el ejercicio del cargo en materia electoral.
e Violencia politica contra las mujeres en razén de género.
e Rentabilidad, competitividad y paridad de género.

e Participaciéon ciudadana.

e Centro de estudios para la democracia.

e Congreso Juvenil y parlamento juvenil.
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e Direccion de Derechos Politico Electorales Indigenas en el Instituto
Electoral del Estado de Hidalgo (IEEH).

e Fiscalizacion y propaganda conjunta.

¢ Financiamiento publico y actividades de los partidos politicos.

e Requisitos de registro y plazos.

e Operatividad del Instituto Estatal Electoral.

e Organo Interno de Control.

e Causales de nulidad de la eleccion.

e Candidaturas comunes y representacion proporcional de regidores.

e Cuestiones relativas a los debates.

e Condiciones de reeleccion de diputados.

e Derechos politico electorales de los pueblos y comunidades
indigenas.

Es de apreciarse que se introdujeron al Codigo Electoral estatal diversos
cambios normativos que repercuten en el entramado juridico que rige el sistema
de participacion politica local en su conjunto en varios rubros.

Sin embargo, resulta de enorme relevancia para la presente impugnacion las
adiciones a los articulos 77y 79 de la mencionada codificacion. Dichos preceptos
crean la Direcciobn de Derechos Politico Electorales Indigenas dentro de la
estructura de la Junta Estatal Ejecutiva del Instituto Electoral local (IEEH).

Asimismo, se adicion6 todo un Titulo X Bis, denominado “De la Participacion de
los Hombres y Mujeres Indigenas en los Cargos Publicos”, que se divide en los
siguientes cinco apartados:

e Elapartado A, “De los pueblos y comunidades indigenas y su derecho a
designar la forma de eleccién de sus autoridades municipales” (articulos
295 a al 295 e) que sustancialmente refieren al reconocimiento al derecho
a la libre determinacion y autonomia para integrar a sus propias
autoridades, la posibilidad de presentar ante el Consejo General del IEEH,
la solicitud para el cambio de modelo de eleccién de sus autoridades
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municipales por sistemas normativos internos y los requisitos
correspondientes a cubrir.

El apartado B, “Del procedimiento de consulta” (articulos 295 f al 295 k),
en el que, medularmente, se precisa el periodo que sigue el procedimiento
para transitar de modelo de eleccion en los municipios que asi lo soliciten,
consistente en la consulta que efectuara el IEEH para determinar si se
realiza o no el cambio, para lo cual se determinan las fases que sigue el
proceso de consulta y su objeto.

El apartado C, “De las prevenciones generales en eleccion por sistemas
normativos internos” (articulos 295 | al 295 i), en donde de manera
esencial se prevé que la convocatoria respectiva debera ser publica, asi
como las garantias que los municipios que opten por elegir a sus
autoridades municipales deben asegurar en los procedimientos de
seleccion o designacion, y la participacion del IEEH en los mismos.

El apartado D, “De la representatividad indigena municipal en la eleccién
por sistema de partidos”, (articulo 295 0) que aborda cuestiones
relacionadas con las reglas que deberan observar los partidos politicos en
los ayuntamientos cuya eleccién sea mediante sistema de partidos, con
el fin de garantizar su representatividad (cuota indigena).

El apartado E, “Prevenciones comunes en elecciones por sistemas
normativos internos y por sistema de partidos”, (articulos 259 p al 295 u)
donde se contienen reglas para garantizar que los espacios de
candidaturas indigenas sean ocupadas por miembros de esas
comunidades y pueblos, que sean paritarios, asi como que los actos y
resoluciones emitidos por el IEEH o el Tribunal Electoral sean redactados
en lenguas indigenas.

El apartado F, “De la representatividad indigena en los poderes
Legislativo y Ejecutivo” (articulos 295 v al 295 z) en los que se establecen
normas generales en relacion con la representatividad de los pueblos y

comunidades en los referidos poderes locales.
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Con la exposicion anterior, resulta claro que con la introduccién del Titulo X Bis
en la legislacion local impugnada se incluyeron diversas reglas relacionadas a la
forma en que las personas que pertenecen a las comunidades y pueblos
originarios participaran politicamente en la integracion de sus autoridades
municipales, ya sea mediante el sistema de partidos o bien, conforme a sus
sistemas normativos internos, asi como las formas de garantizar su
representatividad en los poderes Legislativo y Ejecutivo.

Por lo anterior, y tomando en consideracion los antecedentes legislativos de las
reformas de mérito, es dable concluir que uno de los objetivos de la modificacién
al Cadigo Electoral hidalguense fue establecer reglas que permitan a las
personas que forman parte de alguna comunidad y pueblos indigenas en el
estado determinar el modelo de eleccion de sus autoridades municipales y otras
relacionadas a las formas en que participaran politicamente en el estado,
mediante la posibilidad de determinar —si cumplen con los requisitos legales— de
permanecer bajo el modelo de partidos o bien, o bien, bajo su propio sistema
normativo; asi como garantizar su representatividad en el ayuntamiento y en el
Congreso y en el Ejecutivo inclusive a nivel estatal.

iii.  Hechos que dieron origen a la emision del decreto reclamado.

Explicado el contenido fundamental del objeto de la reforma a la ley electoral en
el estado de Hidalgo, es pertinente mencionar que el decreto impugnado debe
entenderse en un contexto que fue generado a partir de diversas decisiones
judiciales dictadas por el Tribunal Electoral, tanto local como Federal, las cuales
constituyen parte importante de la causa que originé la incorporacion del
andamiaje normativo al que hemos hecho referencia en el subapartado que
antecede en el Cddigo Electoral.

El 6 de diciembre de 2018, el Tribunal Electoral del Estado de Hidalgo (TEEH)
emitié una sentencia que resolvio el Juicio para la Proteccion de los Derechos
Politico Electorales del Ciudadano, expediente TEEH-JDC-056/2018, promovido
por un ciudadano hidalguense en representacion de una comunidad que
indigena, en el cual controvirtid ante dicha autoridad jurisdiccional la omision
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legislativa atribuible al Congreso del Estado, entre otras cuestiones, consistente
en la no armonizacién de la Constitucién Politica local ni la legislacion respectiva
de conformidad con la Ley Fundamental en materia indigena, pues considero
gue debieron haberse creado apartados especiales en esos ordenamientos que
previeran la forma en que los indigenas podrian competir para los cargos
publicos y de eleccion popular, asi como los lineamientos a los cuéles se
Sujetarian.

A juicio del Tribunal estatal el agravio result6 fundado, pues estim6é que
efectivamente la omision reclamada resultaba violatoria de los derechos politico
electorales de los pueblos y comunidades indigenas de Hidalgo, en razén de que
el articulo 5°, parrafo décimo, fraccion lll, de la Constitucion del estado no se
encontraba adecuado a la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 22 de mayo de 2015, en virtud de la cual se reformé la
fraccion Ill del apartado A del articulo 2° de la Constitucion General de la
Republica. Asimismo, advirtio que en el Codigo Electoral de la entidad tampoco
existia armonizacion con la reforma constitucional aludida en las lineas
anteriores.

Por ello, vincul6 en su sentencia al Congreso hidalguense para que realizara las
adecuaciones a la Constitucion Politica del Estado de Hidalgo en atencion a lo
que le ordenaba la Ley Supremal® y determinara lineamientos o parametros
minimos que garantizaran a los integrantes de las comunidades indigenas su
participacion politica y su representacion efectiva en los érganos de eleccién
popular.

Por lo que, le indicé al legislador que dentro del proceso de decision en las
medidas legislativas antes indicadas deberia dar la participacion indispensable
que les corresponde a las comunidades indigenas, por medio de los

19 “DECRETO por el que se reforma la fraccion lll, del Apartado A, del articulo 20. de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Transitorios (...)

Segundo.- Las Legislaturas de las entidades federativas adecuaran sus respectivas
Constituciones, asi como la legislacién correspondiente, conforme a lo dispuesto en el presente
Decreto en un plazo no mayor a 180 dias a partir de la entrada en vigor del presente Decreto.”
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instrumentos 0 mecanismos que estimara pertinentes, respetando e
involucrando la normativa interna de las diversas comunidades originarias.

Por otro lado, diverso ciudadano que se autoadscribié como indigena promovio
un Juicio para la Proteccién de los Derechos Politico Electorales en el cual
esencialmente reclamo, entre otras cuestiones, que el IEEH y el Congreso
estatal no convocaron a los integrantes de los pueblos indigenas, a sus
representantes y organizaciones para participar en los trabajos de la reforma
electoral de conformidad con lo resuelto por el TEEH en el juicio antes
mencionado. Dicho medio de impugnacién se promovié ante el propio Tribunal
Electoral local, recayéndole el nimero de expediente TEEH-JDC-011/2019.

Este expediente fue resuelto mediante sentencia pronunciada el 10 de abril de
2019, en la cual se estim6 que el actor realiz6 una interpretacion errénea de lo
ordenado en el expediente TEEH-JDC-056/2018, en lo que respecta a que no se
implementaron mecanismos de consulta sobre la reforma ya mencionada, pues
la ejecutoria del primer juicio no se limitd a ordenar al Congreso a que realizara
Unicamente una consulta, sino lo que previo fue que se garantizara la
participacion indispensable de las comunidades indigenas, con el fin de que se
les escuchara en el proceso de decision en las medidas legislativas, por medio
de los instrumentos 0 mecanismos que estimara pertinentes, no asi una
consulta como tal.

No obstante, esta ultima determinacion fue recurrida ante la Sala Regional
Toluca del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), la cual
resolvié el 17 de junio de 2019 el Juicio para la Proteccién de los Derechos
Politico Electorales del Ciudadano, expediente ST-JDC-76/2019, cuya sentencia
—en la parte relacionada con la impugnacion que nos ocupa— modificé el sentido
de la resolucion del TEEH impugnada.

Consecuentemente, resolvid que toda vez que el proceso de reforma electoral
local es susceptible de afectar directamente a los pueblos y comunidades
indigenas, es obligatorio y no optativo consultarles (de manera previa, libre,
culturalmente adecuada, informada y de buena fe), en virtud de que se trata de
un derecho previsto en los articulos 2°, Apartado B, de la Constitucion Federal y

33



6° del Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes.

En tal virtud, la Sala Regional de TEPJF ordend hacer del conocimiento de la
legislatura estatal que, dentro del proceso de la reforma electoral en materia
indigena, era obligatorio efectuar la consulta previa, libre, culturalmente
adecuada, informada y de buena fe a los pueblos y comunidades indigenas en
los procesos correspondientes, ya que era inconcuso que se trata de medidas
legislativas susceptibles de afectarles directamente.

iv. Convocatorias publicas para la consulta.

Asi, el Congreso del Estado de Hidalgo, para dar cumplimiento a lo ordenado por
los fallos mencionados en la seccién inmediata anterior, el 5 de julio de 2019
emitid la convocatoria para la realizacion de la Consulta Indigena para la
construccion de una reforma electoral, estableciendo que se llevarian a cabo una
fase informativa y una consultiva dentro del proceso.?°

De dicho documento de convocatoria, se aprecian los siguientes datos
relevantes:

e Se menciond que las “Asambleas Regionales para la Construccion de una
Reforma Politica Electoral con perspectiva pluricultural” se llevarian a
cabo el 5 de agosto de 2019.

e Se hizo un llamado a las y los indigenas, integrantes, representantes,
autoridades  tradicionales, autoridades municipales indigenas,
comisariados ejidales, autoridades comunales, comités de servicios
comunitarios, delegados, consejos y asambleas de comunidades y
pueblos indigenas, organizaciones indigenas; organizaciones de la
sociedad civil e instituciones académicas y de investigacion

20 Convocatoria consultable en la siguiente liga electronica:
http://www.congreso-hidalgo.gob.mx/ini comunpueblos/versiones/Convocatoria%20Indigena.pdf
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especializadas, asi como a otras personas interesadas en participar en
mesas de discusion.

Precis6 que el objeto de la convocatoria era recibir propuestas,
sugerencias, opiniones y recomendaciones para la construccion de la
reforma en comento, asi como conocer y discutir las tres propuestas de
reformas que menciona la convocatoria y, en su caso, adherirse
libremente a ellas, asi como saber las inquietudes y necesidades de los
pueblos y comunidades indigenas en materia de representacion politica y
electoral.

Se fijaron siete sedes en las que se instalarian las mesas de discusion y
propuestas, que serian en las cabeceras municipales de Ixmiquilpan,
Tepeji del Rio de Ocampo, Tulancingo, Huejutla, Zimapan, Molango de
Escamilla y Tenango de Doria.

Indicé que las propuestas que podian presentarse también podrian ser
por escrito, en el buzoén fisico destinado, o bien, por via telefénica o
mensajeria instantanea.

Una vez realizadas las mesas de discusion en las sedes mencionadas, el
Congreso del Estado habilitdé una liga electrénica?! para que los interesados
conocieran los resultados de las mismas, de las cuales es importante resaltar lo
siguiente:

Respecto de la fase informativa de la consulta, se realizo lo siguiente:

En el espacio web se describié el procedimiento que se llevo a cabo,
puntualizando que durante la etapa informativa el personal administrativo
del Congreso estatal efectudé visitas y entrevistas personales a los
delegados de las comunidades, lo que le permitié llevar a cabo sus tareas
de difusion y entrega de informacion.

21 hitp://www.congreso-hidalgo.gob.mx/ini-comunpueblos/resultados.php
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e Se indico que los documentos entregados son los siguientes:

a. Cartel de convocatoria,;

Convocatoria tamafo doble carta en espafiol, nahuatl y hfiahfil;

c. Copias fotostaticas de las propuestas elaboradas por partidos
politicos, el IEEH y de organizaciones indigenas;

d. Triptico informativo de las sedes y del formato de consulta con sus
caracteristicas;

e. Buzdn para la recepcion de propuestas y opiniones; y

f. Papeletas para la exposicion de propuestas y opiniones.

=

e Se mencion6 que personal del Congreso estatal realizé actividades de
difusién y entrega de la informacion y documentos ya precisados a las
comunidades y pueblos originarios en la entidad.

De igual modo, para dar difusion a las mesas, se habilité un sitio web en donde,
ademas, se publicaron y difundieron diversos documentos (legislacion,
sentencias relevantes, articulos de investigacion, etc.) y se contrataron espacios
en radio en diversas radiodifusoras y en canales de television.

Ahora bien, se desprende que durante la fase consultiva:

e Se solicité la colaboracion de los Presidentes Municipales en cada una de
las siete sedes regionales en las que se instalaron las mesas de discusion.

e Se nombré a un relator quien recibia las opiniones, propuestas e
inquietudes por parte de los intervinientes que se expusieran en cada
mesa, quien a su vez era el encargado de redactar la minuta de asamblea,
dar lectura y hacer la entrega formal para la conformacion del acta de
asamblea final.

e Se publicaron los resultados, de los cuales se pueden extraer los
siguientes datos:

» Se registro un total de 798 asistentes en las siete sedes;
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» Se presentaron 128 solicitudes en relacion con la reforma; y

» Se conto con un total de 18 intérpretes, sin precisar las lenguas
gue hablaban ni la distribucion que hubo de éstos en las distintas
sedes.

De todo lo anterior, se desprende que previo a esta reforma legal no existian las
condiciones normativas idoéneas que garantizar la participacion politica de los
indigenas en la entidad, es decir, como podrian competir por algan cargo de
eleccion popular, cuya omisién desemboco en la promocion de juicios para la
proteccion de los derechos politico electorales, de cuya resolucién se vinculé al
Congreso estatal que debia realizar una consulta previa, libre culturalmente
adecuada, informada y de buena fe a los pueblos y comunidades en los
procedimientos de reforma correspondientes.

Una vez esbozados el contexto y los antecedentes del decreto ahora
controvertido, en el apartado siguiente se verificara si el Congreso del estado
cumplié a cabalidad con los parametros minimos que requiere una consulta
indigena, y asi dilucidar si se respet6 o no ese derecho reconocido a favor de los
pueblos y comunidades indigenas.

C. Analisis del cumplimiento de los estandares de la consulta de manera
previo a la emision del decreto impugnado.

i. Procedenciade la consultaindigena.

En el primer apartado del presente ocurso, se expuso que el derecho a la
consulta previa constituye una de las garantias fundamentales de participacion
de los pueblos y comunidades indigenas en las decisiones relativas a medidas
gue puedan afectar sus derechos e intereses.

En ese tenor, se erige como una prerrogativa necesaria para salvaguardar la

libre determinacion de las comunidades, asi como los derechos culturales y
patrimoniales que la Constitucion y los tratados internacionales les reconocen.
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Lo anterior, se traduce en determinados deberes de los Estados, los cuales
deberan establecer las condiciones apropiadas para que los pueblos y
comunidades puedan participar en los asuntos que les afecten e interesen
directamente, llevando a cabo todos los actos necesarios para hacer efectivos
plenamente sus derechos.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi como la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, han establecido que los pueblos y comunidades indigenas
deben ser consultados siempre que se vean involucrados en alguna decision
estatal, es decir, en aquellos casos en que la actividad del Estado pueda causar
un impacto significativo sobre su entorno.

Por su parte, la Segunda Sala de ese Maximo Tribunal indic6 que las autoridades
deberan atender al caso concreto y analizar si el acto impugnado puede
impactar significativamente en sus condiciones de vida y su entorno,
tomando en consideracién los supuestos generales indicados por dicha
Sala.??

Con base en estos criterios, en primer lugar, es necesario determinar si en el
caso las modificaciones legales en materia electoral son susceptibles de
afectarles directamente y, de ser asi, si se trata de medidas que constituyen un
impacto significativo que amerite la procedencia de una consulta previa.

Al respecto, a juicio de esta Comision Nacional de los Derechos Humanos, se
estima que el Decreto 203 controvertido, por virtud del cual, fundamentalmente,
se adiciond el Titulo X Bis al Codigo Electoral local, es susceptible de afectarles
directamente a los pueblos y comunidades indigenas hidalguenses, ya que el
mismo se ocupa de establecer las condiciones que les permitirAdn ejercer su
derecho a la libre determinacion.

22 VVéase la tesis aislada 2a. XXVI1/2016 (10a.), de la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, Décima época, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacidn, Libro 31, junio de 2016, Tomo I, p. 1213, de rubro: “PUEBLOS Y COMUNIDADES
INDIGENAS. EN SU DERECHO A SER CONSULTADOS, EL ESTANDAR DE IMPACTO
SIGNIFICATIVO CONSTITUYE ELEMENTO ESENCIAL PARA QUE PROCEDA.”

38



Lo anterior, dado que en el mismo se regulan cuestiones atinentes a la
posibilidad de elegir a sus propias autoridades municipales por sistemas
normativos internos, asi como otras condiciones para garantizar su
representatividad en los 6rganos municipales, en el legislativo y en el ejecutivo,
con lo cual resulta inconcuso que impacta en el ejercicio de sus derechos
politicos, incidiendo en sus propias instituciones politicas y sociales.

En efecto, una parte fundamental de la reforma legal se refiere a la posibilidad
de que los pueblos y comunidades indigenas —en los municipios con poblacién
mayormente indigena— puedan solicitar al Instituto Electoral del Estado de
Hidalgo cambiar el modelo de eleccion de sus autoridades municipales por
sistemas de derecho interno o consuetudinario, asi como las reglas a las que se
sujetara el procedimiento especifico a desarrollar por el referido Instituto para
determinar la procedencia o no de la solicitud.

Ahora bien, en aquellos casos en que la eleccién de los ayuntamientos se sujeta
al sistema de partidos, se previeron diversas normas cuyo objetivo es garantizar
la representatividad de los indigenas, mediante el establecimiento de un
determinado porcentaje de formulas de candidatos indigenas en las planillas
para elegir a las autoridades municipales, con base en la poblacion indigena.

De igual modo, el Titulo X Bis de la citada codificacion estatal apunta a otras
cuestiones relevantes de representatividad de los indigenas en los poderes
Ejecutivo y Legislativo, ademas de contener diversos principios y normas
generales que haran operativo y funcional el sistema electoral estatal.

Asimismo, con motivo de la reforma, se instituyé al IEEH como el organismo
encargado de realizar todas aquéllas gestiones necesarias para atender las
solicitudes del cambio de modelo de eleccion, de convocar y realizar las
consultas pertinentes, para el registro de candidatos indigenas y la verificacion
de requisitos, entre otros, respecto de los procesos de eleccidn en municipios y
comunidades que se rigen bajo el régimen electoral de sistemas normativos
indigenas o de partidos, segun corresponda, asi como para la integracion del
Congreso del estado o para la eleccion del depositario del Ejecutivo local, ello,
ademas de que se crea una direccion especializada en el mencionado instituto
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enfocada en atender asuntos relacionados con los pueblos y comunidades
indigenas.??

Respecto de esto ultimo, resulta relevante mencionar que se modifico el articulo
77 y se adiciono la fraccién VIl al articulo 79 del referido Codigo, para crear la
Direccion de Derechos Politico Electorales Indigenas en el IEEH, como la unidad
encargada de generar las condiciones de coadyuvancia y proteccion de los
derechos politico electorales de los pueblos y comunidades indigenas, para
fomentar el desarrollo de politicas inclusivas y de acceso a la justicia, asi como
para desarrollar estudios y analisis relacionados con las implicaciones a los
derechos de esos grupos, entre otras.

En esa virtud tomando en consideracion la adicion del titulo de mérito y los
cambios realizados a los articulos 77 y 79 del ordenamiento en comento, resulta
incontrovertible que regula aspectos que atafien directamente a los derechos
politico electorales de los pueblos indigenas del estado de Hidalgo, por tratarse
de medidas legislativas orientadas a regular la forma en la que esos grupos
elegiran a sus autoridades mediante sus sistemas de usos y costumbres, o bien,
bajo el modelo de partidos politicos.

Méaxime, si se resalta que las referidas modificaciones tienen por fin adoptar las
medidas especiales para reconocer, proteger y respetar las practicas sociales y
las instituciones de esos pueblos, como lo establecen los articulos 4 y 5 del
Convenio 169 de la OIT, asi como el derecho a decidir sobre sus propias
prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo, en la medida en que éste
afecte a sus instituciones, en términos del diverso articulo 8 del citado tratado.

En lo que atafie a los derechos de participacion politica de esos pueblos y
comunidades, la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas reconoce que tienen derecho a la libre determinacion (articulo

28 En similares consideraciones se resolvié la accion de inconstitucionalidad 83/2015 y sus
acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/2015 por el Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en sesion del 19 de octubre de 2015, bajo la ponencia del Ministro Jorge Mario Pardo
Rebolledo.
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3),%* derecho a la autonomia o al autogobierno en las cuestiones relacionadas
con sus asuntos internos y locales (articulo 4)?°, a conservar y reforzar sus
propias instituciones politicas, juridicas, econémicas, sociales y culturales,
manteniendo a la vez su derecho a participar plenamente, si lo desean, en la
vida politica, econémica, social y cultural del Estado (articulo 5).26

De manera que el derecho de participacion politica de los pueblos y
comunidades indigenas conlleva a su derecho a decidir sobre el sistema de
gobierno, ya sea interno, local y Federal, a elegir sus representantes politicos, a
ser elegidos y ejercer cargos de representacion popular en sus comunidades y
en los tres érdenes de gobierno.

La posibilidad de que las comunidades o pueblos indigenas puedan decidir si
cambiar el modelo de eleccion de sus autoridades municipales por sistemas de
derecho interno o consuetudinario involucra el ejercicio a su derecho a la libre
determinacién, asi como el reconocimiento de sus instituciones sociales y
politicas.

Por lo anterior, es inconcuso que se trata de normas que impactan de manera
significativa en sus derechos, asi como en su vida o entorno, pues se trata de
cuestiones que definirdn la forma en que intervendran politicamente en sus
comunidades, lo que significa que el Congreso estatal estaba obligado a
realizar una consulta previa.

24 “Articulo 3. Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacién. En virtud de ese
derecho determinan libremente su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo
econdémico, social y cultural.”

25 “Articulo 4. Los pueblos indigenas, en ejercicio de su derecho de libre determinacion, tienen
derecho a la autonomia o al autogobierno en las cuestiones relacionadas con sus asuntos
internos y locales, asi como a disponer de los medios para financiar sus funciones auténomas.”
26 “Articulo 5. Los pueblos indigenas tienen derecho a conservar y reforzar sus propias
instituciones politicas, juridicas, econémicas, sociales y culturales, manteniendo a la vez su
derecho a participar plenamente, si lo desean, en la vida politica, econémica, social y cultural del
Estado.”
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ii. Cumplimiento en el caso concreto de los estandares en la materia.

Una vez evidenciado que por la trascendencia e impacto de las normas
adicionadas, la consulta previa devenia necesaria y obligatoria, enseguida se
procedera a examinar si la autoridad legislativa cumpliéo a cabalidad con los
elementos minimos que se deben observar al verificarse el procedimiento de
consulta, que exige que se realice de manera previa, bajo sus propias
costumbres y tradiciones, de buena fe, a través de procedimientos culturalmente
adecuados y deben tener como fin llegar a un acuerdo.

Como se abordd con anterioridad, tanto la jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion como de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
han desarrollado dichos estdndares minimos para que la consulta sea efectiva y
se garantice ese derecho reconocido a las personas indigenas.

A juicio de esta Comision Nacional de los Derechos Humanos, el Congreso del
Estado de Hidalgo, en caso de que sea calificada como una consulta la
realizacion de las mesas de discusion indicadas en el apartado B, subapartado
iv, del presente ocurso, o como las llamdé dicho érgano legislativo: “Asambleas
Regionales para la Construccion de una Reforma Politica Electoral con
perspectiva pluricultural” realizadas el 5 de agosto de 2019, no cumplieron con
los elementos minimos que deben verificarse para que sea efectiva y se respete
ese derecho reconocido a favor de los pueblos y comunidades indigenas.

Con el motivo de evidenciar lo anterior, se realizard un examen a cada uno de
los extremos que debid colmar la consulta indigena.

a. La consulta debe ser previa a la medida legislativa.

Tal como se refirié en apartados previos, la consulta debe llevarse a cabo antes
de la publicacion de la medida legislativa susceptible de afectar a los pueblos y
comunidades. Para ello, esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
determinado que las legislaturas locales tienen el deber de prever una fase
adicional en el proceso de creacidon de las leyes para consultar a los
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representantes de ese sector de la poblacion cuando se trate de medidas
legislativas susceptibles de afectarles directamente.

Sobre este punto en especifico, se observa que las modificaciones al Cédigo
Electoral del Estado de Hidalgo, publicadas mediante Decreto niumero 203,
siguieron un proceso legislativo complejo que se compuso por varias fases o
etapas previo a su expedicion.

Debe subrayarse que esta Comision Nacional considera que las mesas de
discusidn llevadas a cabo para las adecuaciones normativas al Cédigo Electoral
estatal, previa convocatoria por el Congreso local, no constituyen una consulta
en términos del Convenio 169 de la OIT. No obstante, podria estimarse que
dichas mesas si cumplieron con el requisito de ser previas.

Lo anterior, toda vez que dichos foros se efectuaron de manera anterior a la
formulacion del dictamen en comisiones,?” su aprobaciéon por el Pleno,
expedicion y publicacion, en una fase adicional dentro del procedimiento
legislativo, por lo que en ese sentido podria afirmarse, sin perjuicio de lo que
determine ese Alto Tribunal, que se cumplié con dicho requisito.

b. La consulta debe ser culturalmente adecuada.

Al respecto, la Corte Interamericana determiné en el Caso del Pueblo Saramaka
vs. Surinam, que el deber de los Estados de llevar a cabo la consulta a las
comunidades o grupos indigenas debe cumplirse de acuerdo con sus
costumbres y tradiciones, considerando en todo momento los métodos
tradicionales que utilizan en la toma de sus decisiones?.

En el caso particular, este Organismo Autbnomo estima que las mesas o
Asambleas Regionales, en caso de calificarse como consultas previas, no se

27 El dictamen rendido por la Primera Comisibn Permanente de Legislacion y Puntos
Constitucionales del Congreso del Estado de Hidalgo, el 27 de agosto de 2019, visible en
http://www.congreso-hidalgo.gob.mx/trabajo_legislativo/Dictamenes/DICTAMEN-134.pdf

28 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Saramaka vs. Surinam,
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, parr. 131.
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llevaron a cabo de acuerdo con el requisito que se analiza, pues no puede
considerarse que la forma en que se realizé haya sido culturalmente
adecuada.

Como se aprecia en la convocatoria publicada en la pagina del Congreso del
estado, aquélla se dirigié al publico en general, con especial énfasis a las
personas pertenecientes a pueblos y comunidades indigenas. Ante ello, la forma
en la que se convoco a las personas interesadas no distinguié entre aquéllas que
se autoadscriben como indigenas de quienes no se consideran con ese caracter,
por lo que se siguid un procedimiento genérico que no atendio a las necesidades
culturales que ese especial grupo de poblacion requeria.

Se observa que tanto la convocatoria como todos documentos que fueron
puestos a disposicion del publico, asi como la difusién en comerciales en radio y
television en esos medios, se encontraban solamente en tres lenguas, a saber,
espafol, nahuatl y hiiahfa.

Aungue no pasa desapercibido que se procurd dar el mayor acercamiento a esas
comunidades, tampoco escapa a la atencion de este Organismo Autbnomo que,
cuando menos, de acuerdo con datos del INEGI, en la entidad existen otras dos
lenguas que se hablan por un nimero considerable de la poblacién originaria,
esto es, la tepehua y la mixteca.

En ese sentido, la autoridad legislativa local no tomé en cuenta a esas
comunidades que no hablan espafiol, ndhuatl ni hiiahfil, por mencionar algunas
de las variantes linguisticas mas relevantes en funcion de sus hablantes, y, por
tanto, al ser la lengua parte integrante de su cultura, no fueron tomados en
cuenta para participar y manifestar sus opiniones en la construccion de la citada
reforma, lo cual resulta trascendental, pues como ya se hizo notar en dicho
estado mas del 14% habla alguna lengua indigena y un porcentaje de un poco
mas del 9.3% no habla espafiol.

En ese aspecto, el legislador discrimind indirectamente, sin ninguna razén
objetiva, a las personas que hablan ya sea la lengua tepehua o la mixteca, o
bien, alguna otra no preponderante, como el tenek o pames, por mencionar
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algunos,? lo que les imposibilitd intervenir con pertinencia cultural en el
procedimiento legislativo y manifestar su opinion.

Asi, se advierte una primera deficiencia en el procedimiento de consulta, la cual
se traduce en la imposibilidad de que todas las comunidades indigenas que
habitan el territorio de Hidalgo conocieran con certeza, en principio, que se
llevarian a cabo las asambleas regionales y, por otro lado, cudles eras las
propuestas que presuntamente se discutirian.

Aunado a ello, en la denominada fase informativa se refiri6 que personal del
congreso efectlo visitas y entrevistas personales con los delegados de las
comunidades, para ‘llevar a cabo sus tareas de difusién y entrega de
informacioén”, circunstancia que tampoco puede considerarse como la idénea
para asegurar que los indigenas conocieran el contenido y objeto de las
propuestas.

Sobre el particular, no se precisa qué funcionarios son los que se encargaron de
visitar o entrevistas a los pueblos y comunidades, si contaban con conocimientos
o aptitudes sobre pueblos y comunidades indigenas, o si conocian o hablaban
alguna de sus lenguas y, en todo caso, tampoco se advierte el acompafiamiento
de intérpretes que tuvieran conocimiento de su propia cultura e identidad,
necesarios para hacerse comprender y explicar la trascendencia de las
modificaciones legales.

29 Es importante puntualizar que incluso la Ley de Derechos y Cultura Indigena para el Estado
de Hidalgo reconoce en su articulo 39, a las siguientes lenguas indigenas:

a) Nahuatl, Sierra.

b) Nahuatl, Huasteca.

c¢) Nahuatl, Acaxochitlan.

d) HfAahfiu, Acaxohitlan.

e) HAahfiu, Valle de Mezquital.

f) HAahfiu, San lldefonso Tepeji del Rio.

g) Otomi, Tenango de Doria.

h) Tepehua, Huehuetla.

i) Tenek.

j) Pames.

k) Sin perjuicio de aquéllos que sean reconocidos o registrados posteriormente.

45



Con lo anterior se pretende demostrar que el Congreso no tomo las previsiones
necesarias para que el personal encargado de hacer llegar la informacion fuera
el idéneo, ni consider6 conveniente la intervencion de otras instituciones
avezadas en el tema en el orden local, como de la Comision Estatal para el
Desarrollo Sostenible de los Pueblos Indigenas de Hidalgo®* o bien, de la
Comisién Estatal de Derechos Humanos del Estado de Hidalgo.

Esa omision también se observo el dia en que se celebraron las consultas
indigenas, pues de los propios resultados obtenidos se desprende que soélo
asistieron un total de 18 intérpretes, por lo que no es posible asegurar que haya
existido efectivamente una mesa de discusion y de propuestas en la que se haya
escuchado de esas comunidades, particularmente de aquéllas que solo hablan
una lengua indigena.

Ahora bien, ademas de lo que ya se ha hecho notar ante esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, también es conveniente poner de relieve que para que la
consulta sea culturalmente adecuada, debe realizarse de acuerdo con sus
costumbres y tradiciones, teniendo en cuenta sus métodos tradicionales para la
toma de decisiones. Ello significa que es exigible que la representacion de los
pueblos y los procedimientos correspondientes para emitir un posicionamiento
fuera definido de conformidad con sus propias tradiciones, usos y costumbres.

Tal circunstancia tampoco acontecié en el presente caso, pues el Congreso no
considerd la organizacion de las comunidades para *tomar determinaciones, ni
para ubicar a los “delegados de las comunidades” a quienes presuntamente les
entregaron la informacién.

30 Decreto que crea la Comision Estatal para el Desarrollo Sostenible de los Pueblos
Indigenas

“Articulo 5. Para el cumplimiento de sus fines, la Comision Estatal para el Desarrollo Sostenible
de los Pueblos Indigenas, gozara de autonomia de gestion y tendra a su cargo las siguientes
funciones: (...)

XIl. Establecer las bases para integrar y operar de acuerdo con la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas un sistema de informacién y consulta indigena que permita
la més amplia participacion de los pueblos, comunidades, autoridades e instituciones
representativas de éstos en la definicion, formulacion, ejecucién y evaluacion de los programas,
proyectos y acciones gubernamentales;” (..)
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Ademas, al momento de participar no se exigid que concurrieran los
representantes legitimos, en su caso, de aquéllas comunidades que asi lo
determinaran de acuerdo con sus usos y costumbres; ni que las personas que
acudieron hayan tenido algun grado de representatividad para decidir o proponer
ideas u opiniones en nombre de su comunidad.

Por otro lado, la metodologia para la toma decisiones tampoco consideré las
formas a las que las diversas comunidades y pueblos deliberan y toman sus
decisiones en una asamblea, sino que se impuso una determinada forma de
participacion que podria no coincidir con sus costumbres y tradiciones.

Tampoco se requirio que las personas que acudieron a las mesas, en los asuntos
que asi lo ameritaran, fueran los representantes legitimos de acuerdo a los usos
y costumbres de las comunidades indigenas de que se tratara, en su caso,
apoyandose, en su caso, de peritos u organismos como seria la Comisién Estatal
para el Desarrollo Sostenible de los Pueblos Indigenas de Hidalgo, en
coordinacion con el Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas.

Al respecto, debe tomarse en consideracidon que este Ultimo es la instancia que
tiene competencia para establecer las bases para integrar y operar un sistema
de informacion y consulta indigena que permita la mas amplia participacién de
los pueblos, comunidades en la definicion, formulacion, ejecucion y evaluacion
de los programas, proyectos y acciones gubernamentales.

Sirve de sustento a lo anterior, por analogia, el criterio sostenido por la Segunda
en la tesis 2a. XXVIII/2016 (102.), publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, junio de 2016, Libro 31, Tomo Il, pag. 1211, del rubro y
texto siguientes:

‘PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS. DERECHO A SER
CONSULTADOS. LA COMISION NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE
LOS PUEBLOS INDIGENAS ES LA AUTORIDAD COMPETENTE EN LA
MATERIA. La Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
es la autoridad competente en materia de consulta a las comunidades
indigenas, en virtud de que las fracciones I, Ill, IV y IX a XI del articulo 20. y
la fraccion VI del articulo 30., ambos de la Ley de la Comision Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, le otorgan diversas facultades en
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materia de garantia, promocion y proteccion de derechos indigenas. En ese
sentido, puede advertirse que dicha Comisién tiene amplias facultades para
consultar a los pueblos y comunidades indigenas respecto de aquellos
proyectos que puedan impactar significativamente en sus condiciones de vida
y su entorno; por tanto, es la autoridad competente para llevar a cabo la
consulta a las comunidades involucradas respecto de aquellos proyectos
implementados por la administracion puablica federal y las entidades
federativas que puedan causarles un impacto significativo. Lo anterior, sin
perjuicio de la existencia de leyes especiales que faculten a otras
instituciones para llevar a cabo los procedimientos de consulta
respectivos, en _cuyo caso, deberan actuar coordinadamente con la
Comisién aludida.”

En conclusion, se considera que las mesas discusién o “Asambleas regionales”
convocadas por el legislador no pueden ser consideradas como culturalmente
adecuadas.

C) La consulta debe ser informada.

La consulta a las comunidades indigenas exige la existencia de informacién
precisa sobre la naturaleza y consecuencias de la medida legislativa susceptible
de afectarles directamente. La Corte Interamericana ha determinado que la
obligacion de llevar a cabo una consulta informada, requiere que el Estado
difunda dicha informacion entre las comunidades, asi como mantener una
comunicacion constante con las mismas.3!

Por otro lado, el Estado debe adoptar todas las medidas necesarias para que
toda la informacion sea comprensible, por lo que —si asi lo requiere el caso
concreto— deberad ser proporcionada en las lenguas o idiomas de las
comunidades o pueblos involucrados, asi como con todos los elementos
necesarios para su entendimiento.3?

Bajo ese contexto, y concatenado a lo expuesto en el punto anterior, no existen
elementos que permitan llegar a la conviccion de que la celebracion de las

31 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Saramaka vs. Surinam,
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, parr. 133.

32 Sentencia de la Segunda Sala al resolver el Amparo en revisién 499/2015, correspondiente al
cuatro de noviembre del dos mil quince.
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“‘Asambleas regionales” se desenvolvieron con la difusion adecuada de la
informacion pertinente, pues tanto la convocatoria como los comerciales en
algunos medios de comunicacion destinados a la difusion del evento solo se
encontraban en espafol, ndhuatl y hilahfiu, sin contemplar a otras lenguas que
se hablan en diversos pueblos y comunidades en el estado.

Dicha circunstancia se tradujo en una gran parte de la poblacion indigena no se
enterd que se llevarian a cabo esas mesas de dialogo, por lo que no estuvieron
en condiciones de participar.

Por otro lado, tampoco se estima que el personal encargado de repartir la
informacién haya logrado un eficaz acercamiento con los pueblos y comunidades
indigenas en el sentido de que a éstas les haya sido explicado la materia
sustancial de la reforma, asi como su impacto en sus derechos politico
electorales y autorregulacion interna, a efecto de que estuvieran en Optimas
condiciones de reflexionar sobre su intervencion en las mesas de diadlogo y en
su caso, de formular propuestas o rechazar las que eran cometidas a su
conocimiento.

Asimismo, se estima que el corto periodo que oscilé entre la publicacién de la
convocatoria —el 5 de julio de 2019-y la celebracion de las mesas de dialogo —
el 5 de agosto de 2019- fue escaso e impidié que la totalidad de los pueblos y
comunidades indigenas fueran informados con tiempo suficiente y necesario
para que discutieran las medidas legislativas en sus propias asambleas internas,
formularan sus propias propuestas y en su caso, se organizaran para designar
delegados o presentantes ante las “Asambleas regionales”.

Si bien el Congreso tomo algunas medidas dirigidas a hacer del conocimiento de
los todos los hidalguenses la celebracion de las mencionadas mesas de
discusion, ya sea al publicar las convocatorias, habilitar un sitio web, o trasmitir
las invitaciones por medio de radio o television, la autoridad legislativa soslayo
gue pueden existir comunidades, que por determinadas condiciones de
marginacion o por alguna otra circunstancia, hunca hayan tenido conocimiento
de la convocatoria.
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Esas particularidades podrian explicar el bajo nivel de participacion que se
registré en las mesas de dialogo, pues Unicamente se presentaron un total de
798 individuos, cantidad infima si se recuerda que Hidalgo tienen un porcentaje
de 36.1% de total de la poblacion, es decir, cerca de 1 031 868 personas
indigenas, pues todos los municipios de la entidad son habitados por personas
gue se autoadscriben como tales.

Por lo anterior, tampoco se estima que las mesas de dialogo y discusion
organizadas por el Congreso estatal hayan cumplido con el requisito de haber
sido una consulta informada, de acuerdo con el estandar internacional y nacional
en la materia, por lo que tampoco cumplen con ese requisito.

e. La consulta debe llevarse a cabo de forma libre y de buena fe,
con el objeto de llegar a un acuerdo.

Este requisito exige la ausencia de cualquier tipo de coercion por parte del
Estado o de sus agentes o particulares que actien con su autorizacion o
aquiescencia. Asimismo, deben llevarse a cabo fuera de un ambiente hostil que
obligue a las comunidades o pueblos indigenas a tomar una decision viciada o
precipitada, por lo que el proceso requiere el establecimiento de un clima de
confianza mutua entre las partes.

Asimismo, considerando que el derecho a la consulta es una prerrogativa
fundamental de los pueblos y comunidades indigenas, que a su vez constituye
un mecanismo de garantia para el ejercicio de otros derechos; la Segunda Sala
de esa Suprema Corte de Justicia advirtid que la omision de las autoridades de
llevar a cabo los procesos de consulta a los pueblos y comunidades indigenas,
en aquellos casos en que exista la posibilidad de que las decisiones tomadas los
afecten, constituye una violacion directa al ejercicio de otros derechos.

En el presente caso, esta Comision Nacional no considera que la consulta previa
se haya realizado con mala fe, pues pudiera estimarse que tuvo la finalidad de
gue los intervinientes se manifestaran de forma libre y con el objeto de llegar a
un acuerdo; no obstante, se estima que si adolece de otros requisitos
fundamentales que exige toda consulta indigena.
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En virtud de todo lo expuesto, y en razon de que las personas pertenecientes a
comunidades y pueblos indigenas tienen el derecho a ser consultadas, bajo los
estandares que han sido expuestos, se sostiene que el decreto impugnado se
encuentra viciado en su procedimiento y, por lo tanto, resulta incompatible con
el bloque de constitucionalidad mexicano, al no haberse llevado a cabo dicha
consulta para la elaboracion de la normativa combatida.

A la anterior conclusion se arriba por el andlisis del procedimiento de las mesas
de didlogo o “Asambleas regionales”, pues las mismas no pueden ser
consideradas como una consulta en los términos contenidos en el
Convenio 169 de la OIT, en la jurisprudencia de ese Alto Tribunal y de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, sino que fueron simples foros
en los que se reunieron poco mas de setecientas personas, indigenas y no
indigenas, las primeras, que no estando lo suficientemente informadas del objeto
de la reunion y, por lo tanto, en ausencia de condiciones para participar de
manera efectiva.

Dicho de otro modo, por la realizacion de esas mesas de discusion no puede
tenerse por colmadas las elementos o parametros esenciales del procedimiento
que prevé el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo y que
han patentado tanto la Corte Interamericana de Derechos Humanos, como las
dos Salas integrantes de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Es decir, no bastaba que el Congreso sometiera a consideracion las propuestas
de reforma al Cddigo Electoral tanto a las comunidades indigenas como al
publico en general, sino que, dada la calidad de miembros de comunidades
indigenas de los interesados, debid realizarse una consulta acorde a los
estandares de la materia, esto es, previa, libre, informada, culturalmente
adecuada y de buena fe.

La pertinencia de llevar a cabo una consulta previa en materia indigena conforme

a los pardmetros minimos atiende a las particularidades de Hidalgo, como estado
pluricultural, que alberga un considerable nimero de habitantes indigenas.
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En efecto, como se expuso previamente, de un total estimado de 2’665,018
habitantes en la entidad federativa, alrededor de 575,161 personas son
indigenas, lo que implica que el 21.58% del total de pobladores hidalguenses se
identifican como integrantes o descendientes de algun pueblo o comunidad
originaria. Sin embargo, el Congreso Local inform6é que a las Asambleas
Regionales se registré un total de 798 asistentes en las siete sedes.

Ademas, como se aprecia en el cuadro que contiene el conteo de poblacién
indigena extraido del Catalogo de localidades indigenas de la Comisién Nacional
Para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas de México (CDI)%® el Estado de
Hidalgo, en sus 84 municipios, cuenta con poblacién indigena dispersa y
concentrada en todo el territorio que debia ser consultada por tratarse de
cuestiones que les concernian de manera directa, como ya se explicé, porque
se trata de medidas relativas a sus derechos de participacion politica.

De ese numero de municipios, siete fueron elegidos para ser las sedes de las
“‘Asambleas regionales” por el Congreso; sin embargo, se estima que la
seleccidn y organizacion realizada por dicho 6rgano legislativo no fue del todo
acertada, pues debié considerar que existen otros cuya poblacion es casi
totalmente indigena, como lo son: Atlapexco, Cardonal, Chilcuautla, Huautla,
Huazalingo, Huehuetla, Jaltocan, Santiago de Anaya, Tlanchinol,
Xochiatipan, Yahualica, entre otros, a los cuales indudablemente interesa que
sean consultados acerca de las modificaciones legales al Codigo Electoral.

Lo anterior, maxime que de acuerdo con esa legislacidbn los municipios
reconocidos como indigenas por la Ley de Derechos y Cultura Indigena para el
Estado de Hidalgo y con poblacion mayoritariamente indigena, son quienes
podrian optar por el cambio de modelo de eleccion de sus autoridades
municipales por sistemas de derecho interno o consuetudinario. No obstante,
como puede apreciarse de la presunta consulta, la gran mayoria de estos
municipios no fueron siquiera sede de las mesas de discusion.

33 Vid. Supra. Apartado B, subapartado i.
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Finalmente, esta Institucion Nacional considera que debe garantizarse en el
estado de Hidalgo la celebracion de una consulta a todas las comunidades y a
los pueblos indigenas, bajos los parametros minimos que para la misma se
exigen, lo cual permitird escuchar las opiniones, necesidades y sugerencias de
los pueblos y comunidades para llegar a un acuerdo, no solo de determinados
municipios, sino de los 84 que integran al estado, puesto que en ellos habitan
menor o mayormente personas que se identifican como indigenas.

Ello, para asegurar que todos, sin excepcion alguna, tengan la oportunidad de
intervenir en el procedimiento legislativo de reforma no solo para garantizar el
derecho a la consulta de los pueblos y comunidades indigenas de Hidalgo sino
también, como lo sostuvieron los Tribunales electorales local y Federal en su
momento, porque su participacion es necesaria ya que se refiere a
modificaciones legales susceptibles de afectarles directamente, ya que
involucran medidas que hacen efectivo el ejercicio de sus derechos politicos por
tratarse de cuestiones que les permitiran ser representados en sus érganos de
gobierno.

Asi, es dable concluir categéricamente que el proceso del cual devino la emision
del Decreto 203 que reformd, derog6 y adiciond diversas disposiciones del
Cddigo Electoral del Estado de Hidalgo impugnado, no cumple en su integridad
con los criterios sostenidos por las Salas y el Pleno de esa Suprema Corte, ni
con lo establecido por la Corte Interamericana de Derechos Humanos para
estimar que se respetd el derecho a la consulta indigena, por lo que debe
declararse su invalidez.

Xl. Cuestiones relativas a los efectos.

Se hace especial hincapié en que los argumentos vertidos por esta Comision
Nacional de los Derechos Humanos sustentan la inconstitucionalidad de del
Decreto numero 203, que reformd, derogo y adiciond diversos articulos del
Caddigo Electoral del Estado de Hidalgo, publicado el 9 de septiembre de 2019
en el Periddico Oficial de esa entidad federativa.
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En esa virtud, se solicita atentamente que, de ser tildadas de inconstitucionales
las normas impugnadas, también se invaliden todas aquellas normas que estén
relacionadas, por cuestién de efectos, conforme a lo dispuesto por los articulos
41, fraccion IV, y 45, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones
l'y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
gue disponen:

“ARTICULO 41. Las sentencias deberan contener:

(...)

IV. Los alcances y efectos de la sentencia, fijando con precision, en su caso,
los érganos obligados a cumplirla, las normas generales o actos respecto de
los cuales opere y todos aquellos elementos necesarios para su plena
eficacia en el ambito que corresponda. Cuando la sentencia declare la
invalidez de una norma general, sus efectos deberan extenderse a todas
aquellas normas cuya validez dependa de la propia horma invalidada;

(..)

“ARTICULO 45. Las sentencias produciran sus efectos a partir de la fecha
que determine la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

La declaracidon de invalidez de las sentencias no tendra efectos retroactivos,
salvo en materia penal, en la que regirdn los principios generales y
disposiciones legales aplicables de esta materia.”

Adicionalmente, de resultar fundado el Unico concepto de invalidez y, en
consecuencia, se declare la inconstitucionalidad de la totalidad del Decreto
impugnado, a efecto de no abonar a la inseguridad juridica y no contravenir lo
dispuesto en el articulo 105, fraccion Il, parrafo cuarto, de la Ley Fundamental,3*
ante la proximidad del inicio del procedimiento electoral en el estado de Hidalgo
y con el fin de evitar una posible afectacién mayor a las medidas positivas de la
legislacién en beneficio de los pueblos y comunidades indigenas, asi como de
los derechos politicos de los ciudadanos en general, se solicita a ese Maximo
Tribunal que los efectos de la declaratoria de invalidez se surtan una vez
gue haya finalizado dicho proceso comicial.

34 “Articulo 105. (...)

Las leyes electorales federal y locales deberan promulgarse y publicarse por lo menos noventa
dias antes de que inicie el proceso electoral en que vayan a aplicarse, y durante el mismo no
podra haber modificaciones legales fundamentales.” (...)
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Xll. Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible.

En septiembre de 2015, se celebrd la Cumbre de las Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible en Nueva York con el fin de aprobar la Agenda para el
Desarrollo Sostenible. De donde surgié el documento la Resolucién 70/1
aprobada por la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas,
el 25 de septiembre de 2015, (A/70/L.1), denominada “Transformar nuestro
mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, adoptado por los 193
Estados Miembros de las Naciones Unidas.

La Agenda plantea 17 objetivos con 169 metas de caracter integrado e indivisible
gue abarcan las esferas econdmica, social y ambiental. México, como miembro
adoptd los objetivos de la “Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, y esta
obligado a cumplir tal proyecto.

En ese sentido, esta Comision Nacional de los Derechos Humanos se ha
planteado conforme a los objetivos de la “Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible” promover acciones de inconstitucionalidad para declarar la invalidez
o la inconstitucionalidad de las normas que vulneran derechos humanos.

Esta accidn se identifica con el objetivo “10. Reducir la desigualdad en los paises
y entre ellos” y especificamente con la meta 10.3, “Garantizar la igualdad de
oportunidades y reducir la desigualdad de resultados, incluso eliminando leyes,
politicas y practicas discriminatorias y promoviendo legislaciones, politicas y
medidas adecuadas a ese respecto”.

Es asi como el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas, cobra
trascendencia, ya que al reconocerse éste, se garantiza el respeto a los derechos
humanos de todas las personas indigenas. Por lo que, con la presente accion de
inconstitucionalidad, no s6lo se persigue consolidar la validez constitucional
formal de normas, sino también alcanzar los objetivos de la “Agenda 2030” con
la que nuestro pais esta comprometido para una mayor dignidad de las personas.
En virtud de lo anterior, destaca la importancia para la comunidad internacional
de que las comunidades indigenas sean consultadas sobre las medidas
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legislativas susceptibles de afectarles, como una de las metas a alcanzar para la
consecucién del desarrollo sostenible, a la cual se dara cumplimiento mediante
el debido respeto de los parametros nacionales e internacionales en la materia.

De este modo, las normas impugnadas se constituyen como una grave
restriccion para el ejercicio pleno de los derechos de los pueblos y comunidades
indigenas, asi como para los objetivos planteados en la agenda 2030, por lo que
debe declararse su inconstitucionalidad.

ANEXOS

1. Copia simple. Del Acuerdo del Senado de la Republica por el que se designa
a Luis Raul Gonzéalez Pérez como Presidente de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos (Anexo uno).

Desde este momento, con fundamento en el articulo 88 del Cddigo Federal de
Procedimientos Civiles, de aplicacion supletoria en términos del articulo 1° de la
Ley Reglamentaria de la materia, se invoca como hecho notorio que el suscrito
tiene el caracter de Presidente de esta Comisién Nacional, dado que es un dato
de dominio publico conocido por todos en la sociedad mexicana, respecto del
cual no hay duda ni discusiéon alguna.®® En todo caso, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 11 de la ley citada,3¢ se debe presumir que me encuentro
investido de la representacion legal de la accionante, salvo prueba en contrario.

2. Copia simple. Del Decreto numero 203, que reformd, derogd y adicion6
diversos articulos del Codigo Electoral del Estado de Hidalgo, publicado el 9 de
septiembre de 2019 (Anexo dos).

35 Véase la tesis jurisprudencial P./J. 16/2018 del Pleno de ese Alto Tribunal, Décima Epoca,
visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Libro 55, junio de 2018, Tomo |,
pag. 10, del rubro: “HECHOS NOTORIOS. TIENEN ESE CARACTER LAS VERSIONES
ELECTRONICAS DE LAS SENTENCIAS ALMACENADAS Y CAPTURADAS EN EL SISTEMA
INTEGRAL DE SEGUIMIENTO DE EXPEDIENTES (SISE).”

36 “Articulo 11. (...) En todo caso, se presumird que quien comparezca a juicio goza de la
representacion legal y cuenta con la capacidad para hacerlo, salvo prueba en contrario. (...).”
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3. Disco compacto. De la version electronica del presente escrito (Anexo tres).

Por lo antes expuesto y fundado, a ustedes, Ministras y Ministros integrantes del
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, atentamente pido:

PRIMERO. Tener por presentada la accion de inconstitucionalidad que
promuevo como Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.

SEGUNDO. Admitir a tramite la presente demanda de acciéon de
inconstitucionalidad en sus términos.

TERCERO. Tener por designados como delegados y autorizados, a los
profesionistas indicados al inicio de este escrito, asi como por sefialado domicilio
para oir y recibir notificaciones y documentos. Asimismo, se solicita acordar que
los autorizados a que se hace referencia, puedan tomar registro fotografico u
obtener copias simples de las actuaciones que se generen en el tramite de la
presente accion de inconstitucionalidad.

CUARTO. Admitir los anexos ofrecidos en el capitulo correspondiente.
QUINTO. En el momento procesal oportuno, declarar fundados los conceptos de
invalidez y la inconstitucionalidad e inconvencionalidad de las normas

impugnadas.

Ciudad de México, a 9 de octubre de 2019.

MTRO. LUIS RAUL GONZALEZ PEREZ
PRESIDENTE DE LA COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS.

RFPS
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