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Resumen
La investigacion analizo el grado de cumplimiento de los estandares minimos

de consulta previa, libre, informada, culturalmente adecuada y de buena fe en
el proceso de consulta indigena realizado para la actualizacién del Plan Estatal
de Desarrollo de Hidalgo 2025-2028. Mediante un método cualitativo, juridico,
dogmaético, comparativo y documental se concluyé que el proceso incumplié
con los estandares internacionales del Convenio 169 de la OIT y la
jurisprudencia de la SCJIN. La comparacion con la consulta sobre la reforma
electoral 2022 evidencio que el Estado de Hidalgo si cuenta con capacidad
técnica para consultar correctamente, pero omite aplicar esos estandares
cuando actua por iniciativa propia. Se confirma la hipétesis de que la consulta
analizada fue un ejercicio de legitimacion de decisiones ya adoptadas por el
Ejecutivo. Con esta tesis se pretende reconocer que la falta de unaley nacional
permite que su correcta aplicacion quede sujeta a la discrecionalidad del
Estado.

Abstract
The research analyzed the degree of compliance with the minimum standards

of prior, free, informed, culturally appropriate, and good faith consultation in the
indigenous consultation process carried out for the update of the Hidalgo State
Development Plan 2025-2028. Using a qualitative, legal, dogmatic,
comparative, and documentary method, it was concluded that the process
failed to comply with the international standards of ILO Convention 169 and the
case law of the SCJIN (Supreme Court of Justice of the Nation). The
comparison with the consultation on the 2022 electoral reform showed that the
State of Hidalgo does have the technical capacity to consult correctly but fails
to apply those standards when acting on its own initiative. The hypothesis that
the consultation analyzed was an exercise in legitimizing decisions already
adopted by the Executive Branch is confirmed. This thesis aims to recognize
that the lack of a national law allows its correct application to be subject to the

discretion of the State.



Introduccién

El derecho a la consulta previa, libre e informada de los pueblos y
comunidades indigenas es uno de los mecanismos mas importantes que les
permiten hacer uso de su derecho a la libre determinacion y que debe ser
entendido mas all4 de una formalidad administrativa, pues constituye como
una herramienta para combatir el legado de exclusién y marginacién que
histéricamente ha afectado a los pueblos originarios. Este derecho ha sido
reconocido a nivel internacional en el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo, ratificado por México en 1990, asi como en la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas y en la Declaracion Americana sobre la materia, documentos que
han establecido los estandares minimos que los que los Estados estan
obligados a respetar y garantizar este derecho.

En México, la integracion de este derecho ha sido de manera paulatina.
Se integro por primera vez en la reforma constitucional de 2001, en la que se
impuso la obligacion de consulta a los pueblos indigenas en la elaboracion de
planes de desarrollo nacional, estatal y municipal, aunque aun no establecia
las caracteristicas esenciales que este derecho debia cumplir. En 2011, la
reforma en materia de derechos humanos elevo a rango constitucional los
tratados internacionales suscritos por el Estado y de esta manera se integré al
bloque de constitucionalidad el Convenio 169 de la OIT. Por ultimo, con la
reforma al articulo 2° en septiembre de 2024, se consolido el derecho a la
consulta como un derecho fundamental autonomo, con la finalidad de obtener
el consentimiento o, en su caso, la busqueda de acuerdos con los pueblos.

Sin embargo, pese a los avances normativos, aun existe una diferencia
considerable entre lo que se ha reconocido formalmente en la Constitucion y
los tratados internacionales, por un lado, y su implementacion en la practica,
por el otro, pues el Congreso de la Union no ha emitido una ley reglamentaria

gue establezca procedimientos y estandares claros, autoridades



responsables, plazos y mecanismos de exigibilidad para la realizacion de
procesos de consulta.

Esta omision ha generado una aplicacion desigual del derecho en todo el
pais. El Estado de Hidalgo cuenta con un marco normativo en la materia: la
Constitucion local reconoce el derecho a la consulta y al consentimiento previo,
libre e informado; la Ley de Derechos y Cultura Indigena para el Estado de
Hidalgo desarrolla un procedimiento especifico; y, en abril de 2025, se expidié
el Protocolo de Consulta Indigena para el Estado de Hidalgo, que establece
once etapas. Dicho protocolo fue emitido para guiar el proceso de consulta
indigena para la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025-2028. No
obstante, los antecedentes de procesos de consulta muestran que su
ejecucion ha estado marcada por multiples dificultades.

Tomando en cuenta lo anterior, la presente investigacion parte de la
siguiente pregunta de investigacion, ¢en qué medida la ejecucion del proceso
de consulta para la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025-2028 en
el Estado de Hidalgo cumple con los estandares minimos de consulta previa,
libre, informada, culturalmente adecuada y de buena fe? Como hipétesis se
plantea que, aunque el Estado de Hidalgo cuenta con un marco normativo y
con un protocolo de consulta, el proceso analizado no satisface dichos
estandares minimos, pues fue disefiado fundamentalmente para legitimar
decisiones previamente adoptadas por el Ejecutivo, sin una participacion real
de las comunidades, sin mecanismos claros de vinculacion y con una opacidad
sistematica en la rendicion de cuentas, lo que evidencia una simulacion del
derecho a la consulta.

La investigacion se desarrolla mediante un método de investigacion
cualitativo-juridico. Se emple6 el método dogmatico para el andlisis de normas,
tratados internacionales y criterios jurisprudenciales; el método comparativo
para contrastar el proceso de consulta para la actualizacién del Plan Estatal
de Desarrollo con la consulta electoral realizada por el Congreso de Hidalgo

en 2022. Se emplearon técnicas de revision documental de instrumentos



internacionales, constituciones, leyes, protocolos y jurisprudencia; analisis de
contenido de once planes municipales de desarrollo; y evaluacion de
estandares a partir de los principios establecidos en el Convenio 169 de la OIT
y de la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Del andlisis realizado se confirmé la hipétesis y se cumplié el objetivo,
derivado de que el proceso de consulta para la actualizacion del Plan Estatal
de Desarrollo 2025-2028 incumplié los estandares minimos establecidos por
la legislaciéon internacional y jurisprudencial, aunado a lo anterior, la
comparacioén con la consulta electoral de 2022 muestra que el gobierno estatal
si tiene capacidad técnica para consultar correctamente cuando existe presion
judicial, pero omite aplicar esos estandares cuando actua por iniciativa propia.
En consecuencia, se cumple el objetivo general de la investigacion al
demostrar que la consulta analizada fue mas un ejercicio de legitimacion que
un mecanismo de participacion efectiva.

La presente tesis se encuentra estructurada de la siguiente manera. En
el primer capitulo se abordan los antecedentes historicos del derecho de
consulta, su naturaleza colectiva y la diferencia entre el derecho a la consulta
y el derecho de participacion politica, los principios de este derecho, como son
el caracter previo, libre, informado y culturalmente adecuado, asi como sus
caracteristicas, como lo son los procedimientos apropiados, la
representatividad, la buena fe y la finalidad de alcanzar acuerdos o el
consentimiento.

En el segundo capitulo se analiza el marco normativo internacional a nivel
federal y estatal, asi como la legislacion en el Estado de Hidalgo y los criterios
jurisprudenciales emitidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, con
el objetivo de ver como ha sido incorporado este derecho en el marco legal
mexicano, con el fin de identificar los avances y retrocesos frente a la
normatividad internacional y poder identificar patrones en la actuacion del
Estado.
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Para el tercer capitulo se abordan los planes de desarrollo como objeto
de consulta indigena y la legislacion que los reglamenta, por lo que se revisan
antecedentes nacionales y estatales, asi como planes municipales de
desarrollo en Hidalgo, con el fin de identificar patrones, alcances y las
probleméticas que enfrenta este tipo de ejercicios de consulta.

Finalmente, en el capitulo cuatro se analiza el proceso de consulta para
la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025-2028. Se evaluo el disefio
del proceso, las etapas, los mecanismos de participacion, el nivel de
transparencia y el cumplimiento de los estandares minimos de consulta,
ademas de hacer una comparativa con el proceso de consulta en materia
electoral realizado por el Congreso de Hidalgo en 2022, con el propésito de
identificar continuidades, avances y limitaciones en la implementacion del

derecho a la consulta en la entidad.
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CAPITULO I. CONSULTA PREVIA, LIBRE E INFORMADA

El reconocimiento del derecho a la consulta previa, libre e informada de los
pueblos y comunidades indigenas es el resultado de una de las conquistas
mas significativas dentro del derecho internacional. Lejos de constituirse como
un tramite administrativo, es la consecuencia de una larga lucha contra la
exclusion, la discriminacién y las politicas integracionistas que durante
décadas negaron la autodeterminacion de los pueblos. El objetivo de este
capitulo es analizar el origen de este derecho, desde los acontecimientos
histéricos que crearon la necesidad de la lucha, hasta los primeros
instrumentos internacionales que reconocieron este derecho. Posteriormente
se analizara su naturaleza colectiva y la importancia de diferenciar el derecho
de consulta con el de participacién, asi como las caracteristicas de este
derecho: procedimientos apropiados, representatividad, buena fe y el debate
en torno al consentimiento como finalidad de la consulta. Finalmente se
examinaran los principios que deben regir el ejercicio de este derecho como
son su caracter previo, libre, informado y culturalmente adecuado, derivado de
este analisis serd posible identificar los estandares internacionales y los
desafios que enfrenta su implementacion en contextos nacionales como el

mexicano.

1.1 Antecedentes generales
El derecho a la consulta previa, libre e informada tiene su origen en una
relacion histéricamente desequilibrada entre los Estados y los pueblos
indigenas, construida desde la exclusion y la marginacion. Dicha relacion se
ha caracterizado por dos tipos de explotacion: de clase y étnica.

Stavenhagen (1988, pp. 9-10) sefiala que, por una parte, la explotacion
de su clase, por su condicion de pobreza, carentes de tierras y recursos,
sometidos a la explotacion de la mano de obra, y por otra parte, la

discriminacion étnica, dominada por el racismo inherente y los sentimientos de
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superioridad de los valores culturales “occidentales”, que en conjunto
configuran un cuadro de violaciones masivas a los derechos humanos y la
imposicion de modos de vida a los indigenas en nombre del desarrollo.

En consecuencia, desde su creacion como parte del Tratado de Versalles
en 1919, la Organizacion Internacional del Trabajo, nacida como una
organizacion tripartita en la que participaban los gobiernos, organizaciones de
trabajadores y organizaciones de empleadores, ha puesto especial atencion
en las condiciones laborales de la comunidad indigena. Sus primeras acciones
se remontan al afio de 1921 cuando se propuso la realizacién de estudios
sobre las condiciones laborales de los trabajadores indigenas. A partir de
entonces, destacan acciones de la OIT encaminadas a la creacion de
comisiones, conferencias, estudios y cuestionarios a los Estados miembros
(Gonzalez, 2000, p. 82).

Estas medidas se vieron reflejadas en la adopcion del Convenio 29 sobre
el trabajo forzoso en 1930, que como menciona la OIT (2013) fue el primer
avance que revelaba que los pueblos indigenas y tribales en las colonias eran
victimas del trabajo forzoso. Posteriormente se formé el Comité de Expertos
sobre el Trabajo Indigena en 1951 y se publicé el estudio pionero: “Pueblos
indigenas: Condiciones de vida y de trabajo de las poblaciones autdctonas en
los paises independientes” (Gonzalez, 2000, p. 82), que puso especial
atencion a la necesidad de crear politicas publicas especificas para estos
grupos.

El contexto posterior a la Segunda Guerra Mundial generé en la década
de 1950 una mayor preocupacion internacional por los derechos humanos y
debido a la creciente ola de rebeliones en contra del colonialismo europeo, los
Estados se vieron en la necesidad de crear normas con politicas progresivas,
gue protegieran a las comunidades indigenas de la opresion y la explotacion
laboral, es asi como se inicié la redaccidén de un convenio que describiera las
obligaciones de los gobiernos con los pueblos indigenas que se encontraban

bajo su jurisdiccién, lo que culmind en 1957 con la creacién, por parte de la
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OIT en representacion de las Naciones Unidas, del Convenio sobre
poblaciones indigenas y tribales nimero 107 (Hanson, s.f.).

El Convenio numero 107 se consolidé como el primer instrumento
vinculante en la materia, y fue un documento pionero ya que histéricamente el
derecho internacional no reconocia a los pueblos indigenas como actores
juridicos, y este era el primero en profundizar en la vida social, econémica y
politica de los pueblos, consagré derechos territoriales, exigi6é el
reconocimiento de las tradiciones juridicas y culturales y prioriz6 la educacién
de los pueblos indigenas en sus propios idiomas (Hanson, s.f.).

Sin embargo, el Convenio 107 establecia una serie de excepciones,
limitaciones y condiciones a los derechos y obligaciones reconocidos. Por
ejemplo, en su articulo 7.2 condicionaba el derecho de las poblaciones a
mantener sus propias costumbres e instituciones, siempre y cuando fueran
compatibles con el ordenamiento juridico o con los objetivos de integracion.

Asimismo, en el apartado Il referente a las tierras, impedia el
desplazamiento territorial sin consentimiento de las comunidades indigenas,
salvo lo dispuesto en la legislacion nacional (OIT, 1957, art.12). De igual
manera, en su articulo 19, establecia la extension progresiva de los sistemas
de seguridad social, pero siempre que fuera factible; en consecuencia, el
alcance y aplicacion de estos derechos se veia limitado por la factibilidad de
las condiciones propias de cada pais.

A lo anterior se suma que los términos de este convenio perseguian
objetivos integracionistas, ya que se fundamentaba principalmente en la
hipétesis implicita de que los miembros de las poblaciones tribales y
semitribales se encontraban en una etapa menos avanzada que la alcanzada
por otros sectores de la poblacién, y aunque se promoviera el desarrollo social,
econdmico y cultural, se asumia que el Unico futuro posible para estas
poblaciones era la integracion a la colectividad nacional y la pérdida de sus
caracteristicas tribales. Esta perspectiva integracionista ha sido cuestionada

por autores como el antrop6logo John H. Bodley (1999) quien sefiala que,
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curiosamente, los pueblos tribales que no habian sido intervenidos por agentes
externos funcionaban bien en diferentes aspectos y que la ‘integracion’ termino
creando las condiciones de pobreza que buscaba prevenir.

El Convenio entré en vigor en 17 paises, y aunque ha mantenido su
caracter vinculante se cerré a nuevas ratificaciones ya que la OIT concluy6
gue “el enfoque integracionista del Convenio era obsoleto y que su aplicacién
era perjudicial en el mundo moderno”, aunque representd un gran avance en
funcion del reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas (Oficina
Internacional del Trabajo, 2013, p. 4).

No obstante, del contenido del Convenio 107 se desprende que no hacia
referencia especificamente al derecho de consulta previa, libre e informada de
los pueblos y comunidades indigenas, y unicamente se limitaba a establecer
principios de proteccion social, cultural, econdmica y territorial de las
poblaciones, sin mencionar que estas debian ser consultadas antes de tomar
decisiones que afecten sus territorios, derechos o formas de vida.

A partir de la década de 1970, en Ameérica Latina surgieron
organizaciones indigenas que buscaban hacerle frente al neoextractivismo.
Este fenomeno, caracterizado por el sagueo desmedido de los recursos
naturales para su mercantilizacion, fue impulsado, segun Gutiérrez Rivas y del
Pozo Martinez (2019) por una corriente de pensamiento que buscaba que el
gobierno ya no tuviera tanta incidencia en el ambito econdmico de sus paises
dando paso a la inversion extranjera, a los megaproyectos y proyectos de
inversion (p. 8).

Todo esto impulsado no solo por un cambio de ideologia, sino que en el
caso de México como en el de muchos paises de América, este se veia
beneficiado por cambios a sus legislaciones apoyados por aquellos que
ostentaban el poder politico, en su beneficio para obtener también poder
econdmico a costa de la destruccidon de los territorios y del desplazamiento
forzado de las comunidades. Frente al avance de las politicas neoextractivistas

se fortalecié un movimiento de resistencia.
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Al respecto Rabago Dorbecker (2013, p. 365) sefiala que el
neoextractivismo, portador de aires de conquista, se constituyé como un
nuevo campo de resistencia de los movimientos indigenas y campesinos,
en virtud de que “en juego se encuentra el desarrollo y existencia de
formas de convivencia, de produccion econémica y politicas, ademas de
lenguas y formas religiosas, que se distinguen de las formas de
aculturacion del modelo ciudadano/consumidor”.

En ese sentido, el propio autor ilustra algunas consecuencias negativas
asociadas a la adopcién de un ‘liberalismo modernizador de enfoque
eurocéntrico”. Entre ellas destaca el caso de México, donde la reforma
impulsada por el presidente Benito Juarez, especialmente la Ley de
Desamortizacion de Bienes de Corporaciones Civiles y Eclesiasticas en 1856,
dio paso a la destruccion de la propiedad colectiva de las tierras indigenas
favoreciendo la acumulacién de tierras y la posterior creacion del latifundio.

Otro ejemplo es la denominada “Conquista del Desierto”, mediante la
cual el presidente argentino Domingo Faustino Sarmiento ordend y ejecuto el
exterminio de pueblos indigenas como los mapuches y tehuelches en el sur
de Argentina. Segun Rabago Dorbecker (2013, p. 365), este proceso se suma
a las diversas pacificaciones de los apaches, llevadas a cabo en su mayoria
durante el régimen de Porfirio Diaz, asi como la construccién del Estado liberal
del siglo XIX, que tuvieron profundas repercusiones sobre la vida y el territorio
de los pueblos indigenas de América Latina.

Estos hechos dieron paso a la imposicion de Estados nacion que,
posteriormente, instauraron conflictos internos por el control territorial de los
pueblos indigenas. Dicho fendémeno que Gonzalez (2006, p. 419)
conceptualizd6 como “colonialismo interno”, orientado a la negacién absoluta
de la autodeterminacion de los pueblos, pues implica la resistencia a
implementar la consulta bajo el principio de buena fe.

En este contexto, de critica al liberalismo modernizador y a las politicas

estatales hacia los pueblos indigenas, las cuales, como sefiala Stavenhagen
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(1988, p. 114) se caracterizaron por tener enfoques paternalistas y autoritarios,
el cuestionamiento no se limit6 al disefio de las politicas, sino que se extendio
a los efectos sobre la vida y organizacién de los pueblos. Entre estos efectos,
uno de los mas relevantes fue la afectacion a sus territorios, ya que muchas
de las cosmovisiones de los indigenas se construyen a partir de la relacién con
sus territorios, de la que derivan elementos centrales de su identidad, su
religion y cultura.

Frente a la amenaza del despojo territorial, tal como menciona Rabago
Dorbecker (2013, p. 365) los pueblos desarrollan una fuerte y rapida capacidad
de politizacion y en consecuencia recurrieron a las vias de protesta, en
ocasiones armadas y en otras, en la juridificacion de sus luchas. Un ejemplo
de esta lucha por el reconocimiento de sus derechos es, sin duda, la creacién
de un gran nimero de organizaciones no gubernamentales (ONG), creadas
por organizaciones indigenas en las décadas de 1960y 1970.

Como resultado de la presion ejercida por este movimiento social y de la
critica al modelo integracionista, se impuls6 una revision del derecho
internacional, dando lugar a los instrumentos que consagran el derecho a la
consulta en sus términos modernos. Asi, la Organizacion Internacional del
Trabajo inicio un proceso de revision del Convenio 107, durante los afios 1988
y 1989. Sin embargo, este proceso de negociacion fue sumamente
controversial, especialmente porque los pueblos indigenas no tuvieron una
participacion directa, debido a la estructura tripartita la Organizacion
Internacional del Trabajo, Gnicamente admitia la participacion informal de los
pueblos indigenas a través de los representantes de los trabajadores
(Pedraza, 2025, p. 102).

A pesar de ello, este proceso culmin6é con la adopciéon del “Convenio
sobre Pueblos Indigenas y Tribales 169” (1989), aprobado por 328 votos a
favor, un solo voto en contra y 49 abstenciones, y la comision de expertos de
la OIT en la conferencia internacional del trabajo en 1999 sefaldé que “el

Convenio 169 es el instrumento de derecho internacional mas comprehensivo
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para proteger, en la legislacion y la practica, los derechos de los pueblos
indigenas y tribales para que estos puedan conservar usos y costumbres
autoctonos frente a los de la sociedad nacional en la que habitan”.

Uno de los debates centrales de acuerdo con Mereminskaya (2011), fue
al momento de establecer las formas de participacion pues “se rechazo la
obligacién de buscar el ‘consentimiento’ de los pueblos indigenas para la
aprobacién de las medidas que los pudieran afectar, reemplazdndose ese
concepto por consultas” (p. 222) por ello se consideré por parte de las
comunidades indigenas que el lenguaje utilizado no fue determinante, al
regular la actuacion de los gobiernos en relacion con los intereses de los
pueblos indigenas, y de acuerdo con Pedraza (2025) muchas organizaciones
indigenas expresaron un tajante repudio al documento, aunque su aceptacion
se vio reflejada paulatinamente (p. 102).

En ese sentido, se puede sefalar que la redaccion del documento y la
utilizacion de este tipo de lenguaje refleja la resistencia de los Estados y los
representantes de los empleadores por ceder el control de sus territorios a los
pueblos indigenas, limitando asi su derecho a la autodeterminacion.

En paralelo al trabajo desarrollado en el seno de la OIT, el sistema de las
Naciones Unidas promovié una serie de iniciativas encaminadas a la
proteccion de los pueblos indigenas. Asi, en el informe elaborado en 1971 por
el relator especial José R. Martinez Cobo, como parte de la Subcomision de
Prevencion de Discriminaciones y Proteccidon a las Minorias, sento las bases
del vigente sistema internacional de derechos humanos de los pueblos
indigenas.

Dicho proceso se vio materializado con la creacién, en 1982, del Grupo
de Trabajo sobre las Poblaciones indigenas, el cual culminé en la formulacién
de un proyecto de declaracion aprobado por la Subcomision en 1994.
Posteriormente, la Asamblea General en su 107a. sesion plenaria, en su
resolucién 61/295, el dia 13 de septiembre del 2007, después de cerca de 20

afios de negociaciones entre los pueblos indigenas y los estados, la
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Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas.

Aunque carece de caracter vinculante frente a los paises miembros, su
peso moral y politico es indiscutible, debido a que tomé especial relevancia de
acuerdo con la CNDH (2012, p. 4), pues obliga a los estados signatarios a
considerar estos principios en la elaboracion y aplicacion de leyes orientadas
a las necesidades de los pueblos indigenas. Dicha Declaracion aborda el
derecho a la consulta como la obligacién de los Estados a celebrar consultas
de buena fe, por medio de las instituciones representativas, y con la finalidad
de obtener el consentimiento previo, libre e informado, e incluye supuestos
especificos de consulta dentro de los que destacan el traslado de pueblos
indigenas, el almacenamiento de materiales peligrosos en sus tierras, la
aprobacion de proyectos de desarrollo, entre otros.

Dentro del Sistema Interamericano, el 15 de junio de 2016 en Santo
Domingo, Republica Dominicana, se creo el primer instrumento en el que se
considerd a los pueblos indigenas de manera especifica, con disposiciones
para la promocion y proteccion de sus derechos (Utillano, 2015, p. 551). La
Declaracion Americana tomé como referentes fundamentales los estandares
de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas y del Convenio 169 de la OIT, aunque con particularidades
derivadas de un prolongado proceso de negociacion en el que representantes
de las organizaciones indigenas cuestionaron la participacion limitada y
restrictiva.

La Declaracion Americana, de acuerdo con Toro Utillano (2015) se cre6
como un refuerzo por parte de una organizacion regional para la proteccion y
promocién efectiva de los derechos de los pueblos indigenas, en el que se
plantean mecanismos de consulta y consentimiento en que deben intervenir
de manera plena y efectiva los pueblos interesados, asi como la promocion de
las formas de propiedad tradicionales, con garantias sobre sus tierras,

territorios y recursos. (p. 593)
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Aunque se considera que se prevé este reconocimiento de derechos, es
importante sefialar que las omisiones respecto a estandares de proteccion
como el consentimiento previo, libre e informado para el traslado de los
pueblos indigenas en sus tierras, y un deber de proteccion genérico respecto
al almacenamiento de materiales peligrosos dentro de los territorios de los
pueblos y comunidades indigenas, lo que refleja el complejo proceso de
negociacion de los Estados miembros de la OEA, pues se reservaron espacios
de discrecionalidad para no comprometerse con los estdndares que pudieran
limitar sus intereses en materias como la explotacién de recursos naturales,
como sefala Yafnez Fuenzalida (2016, parr. 4), "la DADIN resuelve la tension
limitando los derechos de los Pueblos Indigenas y socavando los contenidos
de la Declaracion de Naciones Unidas”.

El derecho de consulta previa, libre e informada en México tiene sus
primeros antecedentes en el Convenio 169 de la Organizacion Internacional
del Trabajo, sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, fue
ratificado por México desde el 5 de septiembre de 1991 (OIT, 1989) con esta
ratificacion se integro el derecho de consulta al bloque de derechos humanos
reconocidos por el Estado mexicano. A esto se sumé la adopcion de
la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas en 2007 y la Declaracion Americana sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas en 2016, que elevaron el estandar internacional al
establecer como finalidad de la consulta la obtencién del consentimiento
previo, libre e informado.

En el derecho interno, la integracion del derecho a la consulta ha sido un
proceso gradual. En el ambito constitucional, con la reforma de 2001 al articulo
2° Constitucional se reconocieron los derechos de los pueblos indigenas a la
libre determinacion y la autonomia, asi como la obligacién de consultar a los
pueblos indigenas en lo relativo a la elaboracion del Plan Nacional de
Desarrollo, aunque omitié sefalar las caracteristicas que debia tener dicha

consulta, como previa, libre, informada, culturalmente adecuada y de buena
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fe, a pesar de que el Convenio 169 de la OIT lo establecia de esta formay era
vigente en México desde 1991.

Posteriormente, el 10 de junio de 2011, la reforma constitucional en
materia de derechos humanos, constituyé un parteaguas en la apertura del
ordenamiento juridico mexicano hacia el derecho internacional (Petrova, 2021,
p. 19). Esta reforma elevé a rango constitucional todos los derechos humanos
reconocidos en los tratados internacionales. Para el derecho de consulta esto
significé un gran avance pues a partir de entonces podia ser exigido de manera
directa. Finalmente, con la reforma del 30 de septiembre de 2024 al articulo 2°
Constitucional, se consolido la obligacion de consultar a los pueblos indigenas
y afromexicanos con la finalidad de obtener su consentimiento o llegar a un
acuerdo.

En el plano institucional en 2018, la Ley del Instituto Nacional de los
Pueblos Indigenas designo al INPI como 6rgano técnico encargado de asistir
y coordinar los procesos de consulta en el ambito federal (Ley del INPI, 2018,
art. 4, fracc. XXIIl). A su vez la Suprema Corte de Justicia de la Nacién como
actor relevante en el desarrollo de la doctrina juridica mexicana y a traves de
precedentes judiciales ha definido y dotado de contenido y alcance al derecho
a una consulta. En palabras de Medina Amaya y Heredia Juarez (2025), estas
decisiones “buscan aportar herramientas Uutiles para avanzar en la
consolidacion de un sistema de justicia capaz de establecer un didlogo entre
diferentes culturas” (p. 1). El andlisis del contenido normativo en el ambito
internacional como el nacional sera desarrollado en el capitulo 1l del presente
trabajo de investigacion.

En este marco de consolidacion progresiva del sistema y normatividad
internacional de proteccion de los derechos de los pueblos, resulta de vital
importancia establecer un mecanismo que garantice el goce efectivo de los
derechos por los que las comunidades indigenas han luchado por tanto
tiempo. De este modo, el derecho a la consulta previa, libre e informada se

configur6 como una herramienta central para ver materializados los principios
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de autodeterminacién, participacion politica y respeto a los derechos
colectivos, cuyo contenido y alcances seran analizados en el apartado

siguiente.

1.2 La Consulta Indigena.

El derecho a la consulta previa, libre e informada debe ser entendido mas alla
de solo un procedimiento administrativo, sino que también es uno de los
principios fundamentales dentro de un gobierno democrético. Su importancia
radica en el reconocimiento de los pueblos indigenas como actores politicos y
colectivos diferenciados, y a la consulta como una garantia de proteccion y
ejercicio de sus derechos.

De acuerdo con Maldonado Garcia (2013), la consulta previa constituye
un derecho de los pueblos indigenas y tribales en razon de las circunstancias
particulares que les atafien y que estan relacionadas con el derecho a su
identidad e integridad cultural, a conservar sus propios usos y costumbres, al
territorio, a decidir sus propias prioridades de desarrollo, entre otros, lo cual
genera una obligacion correlativa e intransferible del Estado, encargado de
celebrar dichas consultas.

En ese sentido, se puede sefalar que existen dos maneras de definir el
derecho de consulta, de manera positiva y de manera negativa, de acuerdo
con Lépez y Gaussens (2021, p. 471). En su dimensién positiva, la consulta
hace referencia a aquel derecho del que son titulares los pueblos y
comunidades indigenas, ejercido de manera colectiva a través de sus
instituciones representativas, para participar en procesos de decision respecto
de medidas o proyectos susceptibles de afectarles. Por otro lado, en su
dimension negativa, la consulta es la obligacion del Estado de tomar en cuenta
sus necesidades, opiniones y conocimientos al decidir sobre medidas que
impacten sus derechos colectivos. En ambos casos, el objetivo es que las
comunidades participen efectivamente en las decisiones que estas determinen

para su desarrollo.
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De lo expuesto, se desprende que el derecho de consulta se encuentra
relacionado con diversos derechos, uno de los mas importantes es el derecho
de participacion. Como bien sefala la Oficina Internacional del Trabajo (2013),
los conceptos de consulta y de participacion estan entrelazados, pues son los
mecanismos que aseguran que los pueblos indigenas puedan decidir sobre
sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo y controlar su
propio desarrollo econémico, social y cultural, como lo establece el articulo 7.1
del Convenio. Esto implica que los pueblos indigenas no solo deben ser
capaces de responder ante la imposicion de proyectos o medidas que puedan
afectarlos, sino que la relaciéon con el Estado debe permitir un diadlogo
permanente para participar activamente en lo que atafie a su proceso de
desarrollo econémico, social y cultural (p. 20).

Ahora bien, aunque es cierto que el derecho de consulta y el de
participacion guardan similitudes, es importante precisar que no deben ser
entendidos en el mismo sentido. La consulta constituye un mecanismo
especifico de participacion, pero no es el unico medio a través del cual se
ejerce este derecho. La consulta previa, libre e informada requiere una serie
de caracteristicas particulares, una de las mas importantes es la identificacion
de los sujetos a quienes va dirigida, pues mientras que el derecho de
participacion politica puede ser ejercido por la poblacion en general, la
consulta unicamente va dirigida a los pueblos y comunidades indigenas. La
importancia de distinguir entre consulta y participacion politica radica en que
Si estas se equipararan se aplicaria un estandar mas bajo al contenido del
derecho colectivo y la opinidon de los pueblos podria perderse entre la de la
comunidad, lo que permitiria al Estado simular que cumple con la obligacién
de consultar cuando en realidad solo es un tramite informativo. Por lo que es
necesario analizar quiénes pueden ser reconocidos como tales bajo criterios
del derecho internacional.

Se estima que alrededor del mundo existen 476,6 millones de personas

indigenas, lo que representa el 6,2 por ciento de la poblacion global (Oficina
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Internacional del Trabajo (2019, p. 52), debido a la diversidad y la magnitud de
la poblacién establecer una definicién universal podria ser restrictiva 'y se corre
el riesgo de excluir a aquellos a quienes se busca, por lo que de acuerdo con
la OIT (2013) y el propio Convenio 169, para identificarlos se hace la distincion
entre los pueblos indigenas y pueblos tribales, a partir de criterios objetivos y
subjetivos, de la siguiente manera:

e Pueblos indigenas: en este caso el criterio subjetivo es la conciencia de
su propia identidad indigena. Mientras que objetivamente, se les reconoce
como descendientes de las poblaciones que habitaban el territorio antes de la
conquista, colonizacion o delimitacion de las fronteras actuales y que
independientemente de su estatus juridico, conservan total o parcialmente sus
propias instituciones sociales, econdémicas, culturales y politicas.

e Pueblos tribales: El criterio subjetivo también es la autopercepcion y la
conciencia de pertenecer a un grupo tribal, pero los criterios objetivos, se
enfocan en las condiciones sociales, culturales y economicas que los
diferencian del resto de la sociedad y se rigen de manera total o parcial, por
sus propias costumbres, tradiciones o por normativas especiales.

La autoidentificacién de los pueblos indigenas o tribales como criterio
subjetivo de identificacion esta reconocido tanto en el Convenio 169 como en
la Declaracion de la ONU sobre derechos de los pueblos indigenas, al respecto
la Comision Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que “el criterio
de autoidentificacion es el principal para determinar la condicion de indigena,
tanto individual como colectivamente en tanto pueblos” (parr. 216), por lo que
los Estados deben limitarse a respetarlos reconociendo asi su derecho a la
libre determinacion de los propios pueblos.

En ambos instrumentos internacionales, los derechos reconocidos a los
indigenas pueden ser ejercidos de manera individual y colectiva, pero se
otorga especial atencion a los derechos colectivos, porque los pueblos

indigenas suelen organizar sus sociedades de esta manera.
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El mecanismo de expertos sobre los derechos de los pueblos indigenas
(2012) ha sefalado que las culturas indigenas suelen organizarse en torno a
valores de responsabilidad colectiva y estructuras basadas en el respeto por
los ancianos, los antepasados, los espiritus y la comunidad, y que de esta
forma se pueden expandir en forma de instituciones comunales y sociales lo
gue hace indispensable el reconocimiento de sus derechos como colectividad
(parr. 53-55).

Debido a esta manera especial de organizacién, aungque es importante el
respeto de derechos individuales de los integrantes de los pueblos indigenas,
destaca la proteccion de sus derechos colectivos, ya que de acuerdo con la
Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (ACNUDH, 2018),
el reconocimiento de estos derechos resulta necesario para garantizar la
continuidad de la existencia, el desarrollo y el bienestar de los mismos, en caso
contrario se corre el riesgo de que desaparezcan a causa de la asimilacion
forzosa de la sociedad dominante.

Para efectos de la consulta previa, libre e informada, los titulares de este
derecho son unicamente los pueblos indigenas vy tribales, y la manera de
ejercer este derecho es de manera colectiva. El derecho de consulta ha
adquirido tal relevancia que la Comision de Expertos de la OIT ha sefialado
gue la consulta es la puerta de entrada a la proteccion de los demas derechos,
derivado de la cosmovision colectiva de los pueblos indigenas. Entre los
principales derechos que protege se encuentran el derecho a la integridad
étnica cultural y social, a la propiedad colectiva, a la subsistencia de su
comunidad y el derecho a la participacion, tal como lo sefiala Rodrigo Escobar
Gil (2011), en su conferencia magistral sobre El derecho a la consulta previa
de las comunidades indigenas en el derecho constitucional colombiano y en la
jurisprudencia del sistema interamericano, una caracteristica esencial de estos
derechos es su integralidad, indivisibilidad e interdependencia, lo que significa
gue estos derechos solo tienen sentido y eficacia cuando se garantizan en su

conjunto.
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En ese sentido, el derecho de consulta se configura como un derecho
colectivo del que Unicamente son titulares los pueblos indigenas y tribales, y
simultdneamente, una obligacién vinculante de los Estados, cuya finalidad no
es solo la participacion, es un instrumento juridico disefiado para frenar la
arbitrariedad estatal (Gutiérrez, 2017, p. 540). Una vez precisados los sujetos
de este derecho y su naturaleza, corresponde analizar sus caracteristicas y

principios que permiten su adecuada realizacion.

1.3 Caracteristicas de la consulta.
Tanto la Corte Interamericana de Derechos Humanos, la doctrina y en
concreto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al resolver el Amparo en
Revision 410/2015, han establecido parametros que deben ser cumplidos para
gue la consulta sea llevada a cabo. Los cuales son los siguientes: a)
procedimientos apropiados; b) instituciones representativas; c) buena fe; y d)
finalidad de llegar a un acuerdo, es importante que se tomen en cuenta estas
caracteristicas pues cuando son aplicadas de manera eficaz (ACNUDH, 2018)
constituyen un medio efectivo de combatir el legado de exclusion y

marginacion que afecta a los pueblos indigenas en el mundo entero.

1.3.1 Procedimientos apropiados.
Es importante sefialar que la flexibilidad debe ser un criterio guia de los
procesos de consulta siempre que se trate de pueblos y comunidades
indigenas, pues se parte de la idea de que cada una de estas comunidades
tiene diferentes formas de vida, organizacion e incluso diferente forma de
concebir la consulta.

Es por lo anterior que los estados deben realizar un esfuerzo por
entender como funcionan los procesos tradicionales de toma de decisiones,
pues el fondo y la forma del contenido de las consultas debe permitir que los

pueblos consultados se expresen plenamente a fin de lograr un entendimiento
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de aquello que se les consulte para que asi puedan influir correctamente en
los resultados de la misma y sus opiniones sean realmente tomadas en cuenta.

De igual forma se debe tomar en consideracion que los pueblos
indigenas ya cuentan con formas de toma de decisiones y autosuficiencia
institucional, la manera apropiada de realizar una consulta no es solamente la
realizacion de una audiencia publica meramente informativa, pues a menudo
no resultan suficientes. La consulta implica un didlogo intercultural en el que
se debe tomar en cuenta los tiempos necesarios para que los pueblos puedan
tomar estas decisiones.

Por lo que resulta fundamental que los gobiernos adapten y apliquen la
consulta tal como los pueblos indigenas la conciben, al respecto la Comisién
de Expertos (2005), en una observacion al gobierno mexicano, sefialé que éste
debia tomar en cuenta “...las propuestas de los reclamantes en cuanto a las
caracteristicas que ha de tener la consulta para ser efectiva, determinar un
mecanismo de consulta adecuado teniendo en cuenta, para determinarlo, los
valores, concepciones, tiempos, sistemas de referencia e incluso formas de
concebir la consulta de los pueblos indigenas, para que este pueda ser
considerado como apropiado”, de igual forma enfatizé que "las consultas con
los pueblos son un proceso, no un acto Unico”, y que los procedimientos

dependeran de las circunstancias de cada caso (parr. 3).

1.3.2 Instituciones representativas
Un criterio importante para la realizacion de las consultas es que estas se
deben llevar a cabo a través de sus instituciones representativas, tal como lo
sefiala el Convenio 169, aunque debido a la diversidad de culturas y
organizaciones resulte complicado para los Estados determinar quiénes son
los representantes de una comunidad indigena, es obligacion de estos
identificarlos antes de realizar cualquier tipo de consulta.

Respecto a la determinacion de las instituciones representativas, como

bien sefialan Gutiérrez Rivas y del Pozo Martinez (2019), en el caso Shuar, el
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Comité Tripartito sefial6 que “si no se desarrolla un proceso de consulta
adecuado con las instituciones u organizaciones indigenas y tribales
verdaderamente representativas de las comunidades afectadas, la consulta
encaminada no cumplira con los requisitos del convenio” (p. 11). Una seleccién
de personas no podria representar la opinion de la mayoria, de acuerdo con el
Manual de Aplicacién del Convenio 169 sobre los Pueblos Indigenas y
Tribales, se deben tomar en cuenta las caracteristicas del pais, las
especificidades de los pueblos indigenas y el tema y alcance de la consulta,
de esta manera es como se puede determinar cuales son las instituciones
representativas. La legitimidad de la consulta depende de que las instituciones
gue participan sean reconocidas como representativas por los propios pueblos
indigenas.

Asi lo establecio la Corte Interamericana en el caso Saramaka (2007), al
sefalar que “los Saramaka deben determinar, de conformidad con sus
costumbres y tradiciones, cuales miembros de la tribu estaran involucrados en
dichas consultas” (parr. 287), por lo que la Corte reconocio que el derecho de
representacion pertenece unicamente a los pueblos indigenas, en el ejercicio
de su autodeterminacion, y no al Estado como el facultado para designar a los
representantes indigenas.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidén retomo este criterio en el
Amparo en Revision 410/2015, al sefalar que “sus miembros tienen plena
libertad de elegir las formas de decisidon interna, asi como a las personas,
grupos o instituciones que habran de representarlos durante el proceso de la
consulta, por lo que el Estado no podra objetar la forma en que tomen sus

decisiones”.

1.3.3 Buena fe
El principio de buena fe resulta fundamental para establecer la base ética
sobre la que se debe desarrollar todo el proceso de consulta, esto se puede

ver reflejado cuando existe un didlogo genuino entre los estados y las
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comunidades consultadas, este principio exige que el didlogo se debe dar en
un plano de igualdad, en un ambiente de respeto, confianza y reconocimiento
mutuo de la personalidad.

Tal como sefiala Zavaleta (2016) en el ambito del derecho la buena fe
se entiende como la “sinceridad u honestidad de las partes en su actuaciéon”.
En el ambito del derecho, podria ser entendido como “la obligacion del Estado
de realizar la consulta en un clima de confianza, con la intencion de tomar en
cuenta la opinidbn que expresen los pueblos consultados sin que se les
pretenda engafiar, traicionar o brindar informacion sesgada o parcial. Con
base en este principio, los procesos de consulta, asi como la decision de los
pueblos que éstos arrojen, no deben considerarse una mera formalidad para
legitimar los proyectos sometidos a su consulta”.

En el ambito nacional, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (2024),
aclaro el alcance de este principio en México, al establecer que la consulta de
buena fe exige la ausencia de cualquier tipo de coercion por parte del Estado
0 de sus agentes, o0 particulares, que actuen con su autorizacidon o
aquiescencia. Asimismo, deben llevarse a cabo fuera de un ambiente hostil
gue 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” (p. 62).

De lo anterior, es posible afirmar que el principio de la buena fe se
configura en el entendimiento de que la participacion de ambas partes debe
darse mediante un dialogo genuino y sincero que no busque evadir u omitir la
cooperacion entre las partes, y que estas deben reconocerse mutuamente con
respeto, sin que se busque imponer la voluntad de ninguno de los
involucrados, con el objetivo de dejar atrds conductas discriminatorias que
influyan en la toma de decisiones que afecten los territorios y formas de vida

de los indigenas.
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1.3.4 Llegar a un acuerdo u obtener el consentimiento
El tema del consentimiento ha sido uno de los temas mas polémicos dentro
del derecho a la consulta. El articulo 6.2 del Convenio 169 de la OIT establece
gue las consultas se deben llevar a cabo con la finalidad de “llegar a un
acuerdo o lograr el consentimiento”. Sin embargo, tanto la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas como la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH)
sefalan la exigencia hacia el Estado de obtener el “consentimiento previo, libre
e informado”, por lo que resulta importante distinguir entre el acuerdo como
finalidad del proceso de consulta y el consentimiento para entender el alcance
de este derecho.

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas sefala que se debe requerir el consentimiento en los
siguientes supuestos: en la adopcion y aplicacion de medidas legislativas o
administrativas que los afecten (art. 19); en relacion con el desplazamiento
forzado de sus tierras y territorios, este no procedera sin el consentimiento de
los pueblos indigenas (art. 10); el almacenamiento o eliminacién de materiales
peligrosos en sus tierras o territorios (art. 29, parr. 2); en la aprobacion de
proyectos de desarrollo que puedan afectar sus tierras o territorios u otros
recursos (art. 32, parr. 2);y prevé la reparacion respecto de los bienes
culturales, intelectuales, religiosos y espirituales que hayan sido privados sin
el consentimiento de los pueblos, asi como por las tierras, territorios o recursos
de que hayan sido privados sin su consentimiento (arts. 28, parr. 1-11.2).

Ahora bien, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (2007, parr.
134), afnadié un criterio fundamental, pues establecié en el caso del Pueblo
Saramaka contra Surinam un criterio para el que se debe considerar el
consentimiento de los pueblos y sefaldé que: “cuando se trate de planes de
desarrollo o de inversion a gran escala que tendrian un mayor impacto dentro
del territorio... el Estado tiene la obligacidn, no solo de consultar a los pueblos,

sino también de obtener el consentimiento libre, informado y previo”; por lo que
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para medidas de menor impacto, la obligacién sigue siendo la busqueda de
acuerdo.

Un punto central del debate es si el estandar del consentimiento previo,
libre e informado pudiera constituir un derecho de veto a favor de los pueblos
indigenas. Al respecto, James Anaya (2009, p. 20), en un informe especial de
la ONU, ha sefialado que el consentimiento resulta necesario solo cuando se
pretenda desarrollar proyectos de extraccion de recursos naturales en
territorios indigenas, siempre que dichas actividades puedan generar efectos
sociales, culturales o ambientales de relevancia. En estos supuestos, el
consentimiento no se configura solo como un privilegio, sino como un
mecanismo de proteccion ante la discrecionalidad del Estado.

Por lo que la finalidad de la consulta no solo se traduce en un solo
sentido: mientras que el Convenio 169 es mas flexible al sefialar
gue las consultas deben “llegar a un acuerdo”, el desarrollo normativo posterior,
a través de la Declaracion y la jurisprudencia, exige el consentimiento como

un estandar exigible para aquellos supuestos de mayor afectacion.

Esta distincion resulta de suma importancia, ya que determina el actuar
del Estado y establece la proteccion de los pueblos indigenas, generando el
debate Unicamente en la necesidad de evaluar, caso por caso, cuando una
medida podra encaminarse a la negociacion de buena fe, con miras a celebrar
acuerdos, y cuando debera ser requerido el consentimiento de las
comunidades consultadas. Aunque resulta importante sefialar que la
ambigiedad, lejos de ser una imprecision legislativa, es mas bien una politica
gue asilo busca, pues de ella se han beneficiado los gobiernos y las empresas
privadas que han evitado regular el alcance del consentimiento.

Anaya (2009) sefiala que el consentimiento es necesario cuando se trate
de efectos sociales, culturales o ambientales de relevancia, sin embargo, el
problema radica en que no existe un criterio objetivo que determine cuando

sera requerido el consentimiento, pues no se establece quién debe decidir, si
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el Estado a través de estudios técnicos o los pueblos indigenas basados en su
cosmovision, de esto se beneficia la ambigledad politica, pues mientras no
exista legislacion y parametros objetivos el consentimiento sera una excepcion

y la simulacion, la regla.

1.4 Principios de la consulta
Ademas de las caracteristicas con las que se debe llevar a cabo la consulta,
esta se rige por una serie de principios, por lo que la consulta debe ser previa,
libre, informada y culturalmente adecuada, mismos que son inherentes a todo
el proceso de consulta y que se deben cumplir en cada etapa, pues su

cumplimiento garantiza que no se trate de un mero tramite informativo.

1.4.1 Previa
El caracter previo de la consulta constituye una condicion temporal
indispensable para la validez de las consultas. EI Convenio 169 lo reconoce
en su articulo 15 al sefalar que se deben establecer procedimientos de
consulta antes de emprender o autorizar cualquier programa de prospeccion o
explotacion de los recursos existentes en sus tierras. La Declaracion de la
ONU, por su parte, en el articulo 19, establece el caracter previo de la consulta
cuando se adopten o apliquen medidas legislativas o administrativas que los
afecten.

El alcance de este principio es diferente dependiendo del tipo de medida.
Cuando se trata de proyectos de explotacion de recursos naturales, la
Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos (2009, p. 118) ha
especificado que la consulta, para ser considerada previa “debe llevarse a
cabo durante la fase exploratoria o de planificacion del proyecto, plan o medida
correspondiente, con suficiente antelacion al comienzo de sus actividades de
ejecucion”.

En palabras de la Corte, se debe realizar “antes de disefiar y ejecutar

proyectos de explotacién de recursos naturales en las tierras y territorios
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ancestrales de los pueblos indigenas”, este criterio resulta fundamental pues
a menudo los Estados toman decisiones como la aprobacion de concesiones,
permisos 0 manifestaciones de impacto ambiental sin antes establecer un
dialogo con los posibles afectados.

Por ello, las comunidades deben participar “lo antes posible del proceso,
incluso en la realizacion de estudios de impacto ambiental”, de modo que la
celebracion adecuada de un proceso de consulta es en la que se establece un
didlogo con las comunidades desde las primeras etapas y con el fin de que los
pueblos puedan influir verdaderamente en las decisiones que les conciernen,
como sefialan Gutiérrez y del Pozo (2019, p. 70).

En segundo lugar, cuando se trate de la adopcion de medidas legislativas
0 administrativas, en este sentido no implica que los Estados deban consultar
a los pueblos y comunidades indigenas cada vez que se adopte una decision
de este caracter, pues este tipo de decisiones tienen incidencia tanto en los
pueblos como en la comunidad en general. En ese sentido el ex Relator James
Anaya (2009, p. 16) sefal6é que “una decision del Estado pueda afectar a los
pueblos indigenas en modos no percibidos por otros individuos de la sociedad.

Una incidencia diferenciada de esa indole se presenta cuando la decision
se relaciona con los intereses o las condiciones especificas de determinados
pueblos indigenas, incluso si la decision tiene efectos mas amplios, como es
el caso de ciertas leyes”, es decir, que la necesidad de consultar se plantea
siempre que se trate de los intereses particulares de los pueblos indigenas, en
estos casos la consulta se debe realizar previamente a todas las fases del
proceso legislativo o administrativo, de manera que la voz de los pueblos
pueda ser considerada antes de que la decision se consolide, en el caso de
México esta distincion resulta importante pues en los planes de desarrollo
entendidos como medidas administrativas, pese a que pueden afectar
directamente a las comunidades indigenas, rara vez son consultadas en su

fase de formulacion.
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Derivado de lo anterior, es posible sefialar que cuando se exige que una
consulta sea previa, cobra sentido plenamente cuando se hace de manera
informada, debido a que, si los pueblos conocen oportunamente los riesgos y
beneficios de lo que se les consulta, serdn capaces de decidir
conscientemente y de influir activamente en las decisiones que afecten su

desarrollo.

1.4.2 Libre
El caracter libre de la consulta exige que el procedimiento se lleve a cabo bajo
un clima de confianza, transparencia y seguridad de los involucrados, para que
se garantice la verdadera voluntad de los pueblos indigenas. Este principio no
solo requiere que las partes actiuen de buena fe, sino que en el proceso no
medie cualquier tipo de coercion, manipulacion o presion indebida ejercida por
el Estado o por terceros.

Como sefialan Lopez y Gaussens (2021, p. 468), en una consulta libre
no deben existir liderazgos paralelos ni negociaciones individuales con
miembros de las comunidades, pues estas practicas podrian fragmentar la
voluntad de las comunidades e influir en la toma de decisiones comunitarias.
Este principio en términos juridicos se vincula con la ausencia de vicios del
consentimiento para la efectiva manifestacion de la voluntad, aunque dentro
de la consulta indigena debe tomarse en cuenta su dimension colectiva.

Se puede entender que existe coercion cuando el Estado condiciona
servicios basicos como la educacién o la salud, reflejados en la construccién
de escuelas o centros de salud, ya que dichas practicas podrian comprometer
la libertad de decision de las comunidades, al respecto Gutiérrez Rivas y Del
Pozo Martinez (2019, p. 13) sostienen que un presupuesto esencial de este
principio radica en asegurar condiciones de seguridad y transparencia durante
la consulta, lo cual supone que sus procedimientos se desarrollen sin coercion,
intimidacion o manipulacion, garantizando asi un entorno que permita la

formacion genuina de la voluntad colectiva.

34



1.4.3 Informada
Durante los procesos de consulta es fundamental que se garantice que los
pueblos y comunidades indigenas han comprendido la informacion que el
Estado les proporciona respecto de lo que es materia de la consulta, pues esta
no se puede resumir a la entrega de documentos con lenguaje técnico y
formatos poco accesibles para las culturas indigenas.

Al respecto James Anaya (2009, parr. 21-23) establecio los elementos
minimos que debe contener la informacion proporcionada a los pueblos
indigenas durante los procesos de consulta: a) La naturaleza, envergadura,
ritmo y alcance de cualquier proyecto o actividad propuestos; b) La razon o
razones o el objeto u objetos del proyecto y/o actividad; c) Los lugares de las
zonas que se veran afectados; d) Una evaluacion preliminar del probable
impacto econdémico, social, cultural y ambiental, incluido los posibles riesgos y
una distribucion de beneficios justa y equitativa; e) El personal que
probablemente intervendra en la ejecucion del proyecto propuesto (incluidos
los pueblos indigenas, el personal del sector privado, instituciones de
investigacion, empleados gubernamentales y otras personas) y f)
Procedimientos que pueda entrafar el proyecto.

Esta lista de elementos resulta relevante porque traduce el deber de
“informar” en las obligaciones concretas que se pueden verificar atendiendo al
fondo y no solo a la forma en que la informacion puede ser proporcionada,
estableciendo que la informacion debe ser completa, oportuna y comprensible
para las comunidades, pues de no ser asi los pueblos no estarian en
condiciones de decidir conscientemente.

La comprensién efectiva de la informacién es responsabilidad del Estado,
por lo que cuando sea necesario podria incluir el hecho de que la informacion
sea proporcionada en las lenguas o idiomas de las comunidades. Esta
exigencia va mas alla del lenguaje, implica el ejercicio de un dialogo
intercultural, en el que los conceptos técnicos, juridicos o econémicos sean

traducidos y comprendidos segun la cosmovision de los propios pueblos.
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Como lo ha sefalado la Corte IDH (2009) dentro del caso Saramaka
contra Surinam, el Estado “al garantizar la participacién efectiva de los
integrantes del pueblo Saramaka en los planes de desarrollo o inversion dentro
de su territorio”, tiene el deber de consultar activamente a la comunidad “segun
sus costumbres y tradiciones”. Este deber requiere no solo que el Estado
acepte y brinde informacion, sino que implica una “comunicaciéon constante
entre las partes”, lo que podria incluir didlogo, preguntas y respuestas, y

ajustes dentro del proceso (pérr. 308).

1.4.4 Culturalmente adecuada
Cuando se sefiala que la consulta debe ser culturalmente adecuada, implica
gue el proceso se debe realizar de acuerdo con las costumbres, tradiciones y
formas de organizacion de cada pueblo y comunidad indigena, no solo se trata
de sesiones informativas y entrega de documentos técnicos, sino que,
dependiendo de las circunstancias, es necesario adaptar el procedimiento
mismo a la cosmovision de la comunidad consultada. Mientras que los
principios de consulta previa, libre e informada establecen condiciones de
temporalidad, ausencia de coercion y comprension de la informacion, el
principio de adecuacion cultural se centra en la forma en la que todo proceso
se debe desarrollar (Zavaleta, et al., 2016, p. 131).

Asi lo ha establecido la Corte IDH en el caso Sarayaku vs. Ecuador: "El
Estado tiene el deber de consultar, activamente y de manera informada, con
dicha comunidad, segun sus costumbres y tradiciones, en el marco de una
comunicacion constante entre las partes” (parr. 177), la Corte sefala la
importancia de que los procesos sean culturalmente adecuados pues al
imponer procedimientos ajenos a la cosmovision indigena podria negar su
derecho a la identidad cultural, a sus formas de existencia y toma de
decisiones (parr. 217).

Por su parte se ha sefialado que, aunque no existe un estandar

internacional Unico sobre la manera en la que se debe llevar a cabo las
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consultas, se pueden identificar criterios orientadores, entre ellos se

encuentran:

El respeto a la cultura y a la identidad de los pueblos indigenas.

El reconocimiento de su facultad para definir las condiciones y
requisitos del proceso consultivo;

La posibilidad de exigir que los proyectos se armonicen con su propia
concepcioén de desarrollo y de proponer alternativas;

El respeto a sus formas tradicionales de construccion de consensos, a
sus modos de argumentacion y al valor de sus simbolos y expresiones;
La consideracion de sus tiempos y ritmos de toma de decisiones;

La obtencion del consentimiento libre, previo e informado conforme a
sus costumbres y tradiciones, incluyendo el uso de sus propias lenguas
y formas de comunicacion;

De manera transversal, la observancia del principio de buena fe durante

todo el proceso (Zavaleta, et al., 2016, p. 134).

Bajo esta misma logica, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver

el Amparo en Revision 410/2015, incorporo este principio al establecer que la

consulta debe ser “culturalmente adecuada”, retomo el criterio de la Corte

Interamericana de Derechos Humanos en el caso Saramaka vs. Surinam y

precis6 que la obligacion de consultar debe cumplirse “de acuerdo con sus

costumbres y tradiciones, considerando en todo momento los métodos

tradicionales que utilizan en la toma de sus decisiones” y sefialé que “las

decisiones que las comunidades indigenas tomen de acuerdo con el ejercicio

de sus usos y costumbres, deben ser respetadas en todo momento”, y que los

miembros de la comunidad tienen plena libertad para elegir las formas de

decision interna y a sus representantes.
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CAPITULO Il. MARCO NORMATIVO DE LA CONSULTA INDIGENA

El presente capitulo presenta un andlisis del marco normativo de la consulta
indigena en Meéxico, partiendo del andlisis del derecho internacional el
Convenio 169 de la OIT, la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas y la Declaracion Americana sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, como fuente de los estandares minimos
vinculantes. Posteriormente se examina la legislacién federal, tanto la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos como las leyes
federales que regulan la consulta, en la que destaca la ausencia de una ley
general y la implementacion fragmentada del derecho. En ese mismo ambito,
se incorpora el andlisis de las jurisprudencias relevantes emitidas por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que han operado como garantes del
derecho ante la falta de legislacion. Finalmente, el analisis se concentra en el
Estado de Hidalgo, entidad que ha desarrollado un marco constitucional, legal

y procedimental en materia de consulta.

2.1 Marco internacional

2.1.1 Convenio 169 de la OIT
El Convenio sobre pueblos indigenas y tribales 169, es el instrumento
internacional de mayor relevancia para el reconocimiento del derecho de
consulta. Fue adoptado en la conferencia internacional del trabajo en 1989,
como se abordoé en el primer capitulo del presente trabajo, representa un gran
avance al elevar los estandares de proteccion de los derechos de los pueblos
y comunidades indigenas, pues mientras su antecesor, el Convenio 107, hacia
recomendaciones de politica publica, el Convenio establece estandares
minimos que, al ser ratificados, se vuelven vinculantes para los Estados. Uno
de sus avances mas significativos es el reconocimiento de los pueblos y

comunidades indigenas como sujetos de derecho.
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En ese sentido, el Convenio 169 reconoce el derecho a la consulta previa,
libre e informada principalmente en su articulo 6, numeral 1 inciso a) y 2, al
establecer la obligacién de los gobiernos de consultar a los pueblos indigenas,
mediante procedimientos adecuados y a través de sus instituciones
representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles directamente. Asimismo, dispone
gue dichas consultas deberan realizarse de buena fe y de manera apropiada
a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento respecto de las medidas propuestas.

De la redaccion de este articulo es posible determinar elementos
esenciales del derecho de consulta, pero también es importante reconocer que
la redaccion contiene ambigledades estratégicas, estableciendo términos
como “afectacion directa” sin hacerse cargo de una definicion. El Convenio no
define qué se puede considerar “apropiado” en los procesos de consulta, y
como se analizo anteriormente no establece claramente cual es la finalidad de
los acuerdos. Estas imprecisiones de redaccion no pueden verse como
neutrales, pues dan pauta a los Estados para que dentro de su desarrollo
normativo se den interpretaciones restrictivas o permitan limitar los
estandares.

De igual forma, el Convenio establece diversos supuestos en los que es
obligatoria la consulta a los pueblos y comunidades indigenas. En materia de
recursos naturales, el articulo 15 dispone que, antes de emprender o autorizar
cualquier programa de exploracion, proteccion o explotacion de los recursos
existentes en sus tierras, el Estado debe consultar a los pueblos involucrados,
con la finalidad de determinar si sus intereses podrian verse afectados y en
gué medida.

Por otro lado, uno de los temas de mayor relevancia se encuentra en el
articulo 16, que regula el traslado y reubicacion de los pueblos indigenas,
sefialando que estas medidas se deben realizar, preferentemente, con el

consentimiento libre e informado de las comunidades. Sin embargo, es
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importante sefialar que se admite una excepcién que recuerda la redaccion de
las cldusulas del Convenio 107, pues en caso de no obtener el consentimiento,
el traslado se puede realizar conforme a la legislacion nacional, lo que podria
suponer desplazamientos forzados y la posibilidad de que el derecho a decidir
sobre sus tierras y territorios no sea garantizado ni protegido a través del
consentimiento.

Asimismo, el articulo 17 prevé la obligacion de consultar cuando exista la
posibilidad de que los pueblos indigenas enajenen sus tierras o transmitan a
personas ajenas ala comunidad los derechos que poseen sobre ellas, de esta
manera se busca evitar afectaciones a la propiedad colectiva y a la
permanencia de sus territorios.

En materia educativa, los articulos 27 y 28 establecen que los pueblos
indigenas deben ser consultados respecto de las medidas orientadas a
garantizar que los nifios y niflas aprendan a leer y escribir en su propia lengua,
asi como en relacion con programas de alfabetizacion y demas acciones
educativas.

En ese sentido, los supuestos en los que se debe aplicar la consulta en
la practica son muy amplios. EI Convenio 169 establece los estandares
fundamentales con los que este derecho debe ser aplicado, aunque presenta
la consulta como el estandar general y el consentimiento Unicamente para
ciertos supuestos, esta distincion ha generado tensiones al momento de
interpretarlo.

No obstante, la CEACR en una Observacién general sobre el Convenio
169, formulada en el 2010 y publicada en 2011, ha sido muy clara en sefalar
que las “consultas no implican un derecho de veto ni su resultado sera
necesariamente alcanzar un acuerdo o lograr el consentimiento”, mientras que
la Declaracién de la ONU sobre Derechos de los Pueblos Indigenas, que sera
analizada a continuacién, ha representado un avance en esta discusion al
sefalar el consentimiento previo, libre e informado como estandar en la

mayoria de los supuestos.
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2.1.2 Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas
La Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas (2007) es un instrumento que consta de 46 articulos. Este
instrumento, aunque no es vinculante se ha consolidado como un referente
ético y politico en la materia, que sirve para orientar el desarrollo normativo de
los paises signatarios (CNDH, 2012, p. 4).

El articulo central del derecho de consulta y consentimiento previo, libre
e informado en la Declaracion se encuentra en su articulo 19, el cual establece
la obligacion general de consultar “los Estados celebraran consultas y
cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas interesados por medio de
sus instituciones representativas antes de adoptar y aplicar medidas
legislativas o administrativas que los afecten, a fin de obtener su
consentimiento libre, previo e informado."

De la redaccion es posible identificar diversos elementos del derecho de
consulta que también habian sido contemplados en el Convenio 169, como lo
es el caracter previo, el principio de buena fe, y la realizacion de la consulta a
través de las instituciones representativas de los pueblos indigenas, lo mas
relevante es que a diferencia de lo establecido en el Convenio, el estandar de
la Declaracién vincula el derecho de consulta con la busqueda del
consentimiento como objetivo, aunque de igual manera evita hacerse cargo de
cuestiones como las consecuencias de no alcanzar el consentimiento de los
pueblos después de haber agotado un procedimiento de consulta, respecto de
los supuestos en los que lo incorpora, lo que abre la posibilidad de
interpretaciones restrictivas.

La Declaracién también contempla diversos supuestos en los que es
indispensable obtener el consentimiento previo, libre e informado de los
pueblos indigenas. En ese sentido, el articulo 10 establece que no se puede
realizar el traslado o reubicacién de los pueblos indigenas sin haber obtenido

previamente su consentimiento, a diferencia del Convenio 169, que si admite
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excepciones conforme a las legislaciones nacionales. Ademas, dispone que,
en caso de que los pueblos acepten dicho traslado, deberdn recibir una
indemnizacion justa y equitativa.

Por otro lado, el articulo 29 protege las tierras y territorios indigenas al
imponer la obligacién de los Estados de adoptar medidas eficaces para impedir
el almacenamiento o eliminacion de materiales peligrosos en sus tierras y
territorios, sin el consentimiento previo, libre e informado de los pueblos
afectados, con el fin de salvaguardar derechos colectivos como con la
autodeterminacion, la salud comunitaria y el derecho a un medio ambiente
sano.

En cuanto al articulo 30, este limita la realizacion de actividades militares
en tierras y territorios indigenas. Aunque reconoce que el Estado puede
justificar ciertas acciones por razones de interés publico, establece como regla
la obligacion de consultar a los pueblos involucrados y alcanzar acuerdos
libremente adoptados con ellos antes de llevar a cabo cualquier actividad de
esta naturaleza. Sin embargo, el articulo deja un margen de discrecionalidad
estatal al mencionar el “interés publico” pero impone la consulta y la obtencion
de acuerdos como regla.

Por ultimo, el articulo 32, en correlacion con el articulo 19, resultan ser
de las disposiciones mas relevantes en materia del derecho de consulta, pues
reconoce el derecho de los pueblos indigenas a definir sus propias estrategias
de desarrollo. Asimismo, establece que, antes de aprobar cualquier proyecto
gue afecte sus tierras, territorios o recursos, como proyectos extractivos o de
infraestructura, el Estado debe consultar y obtener el consentimiento de los
pueblos indigenas. De esta forma, la Declaracion eleva el estandar de consulta
al consentimiento, pero nuevamente es ambiguo al mencionar una “reparacion
justa y equitativa” sin hacerse cargo a qué se refiere.

La Declaracién introduce las demandas hechas por las comunidades
indigenas, y complementa las disposiciones del Convenio 169, aunque la

Declaracion presenta un avance importante al establecer como regla general
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el consentimiento previo, libre e informado de los pueblos indigenas,
especialmente en proyectos de desarrollo y explotacién de recursos. Sin
embargo, como se advirtio anteriormente, su caracter no vinculante y la
oposicion inicial de Estados con influencia internacional y altos porcentajes de
poblacion indigena, nos permite recordar que la correcta aplicacién de los
estandares previstos en estos instrumentos internacionales dependera
siempre de la voluntad politica de los Estados y de sus desarrollos normativos

internos, que los incorporen o los limiten.

2.1.3 Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos

Indigenas.
La Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas fue
adoptada por la Asamblea General de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), el dia 15 de junio de 2016, tomando en consideracion los
estandares de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de
los Pueblos Indigenas y del Convenio 169 de la OIT.

La Declaracion Americana se integra por 46 articulos divididos en seis
secciones y un preambulo en el que se reconoce el caracter universal,
indivisible e interdependiente de los derechos humanos, por lo que hace al
derecho de consulta y al consentimiento previo, libre e informado de los
pueblos indigenas, este instrumento contempla diversas disposiciones
relevantes.

El articulo XXIlI, relativo a la participacién de los pueblos indigenas y a
los aportes de sus sistemas legales y organizativos, establece en su parrafo
segundo la obligacién general de consulta.

Siguiendo una férmula similar a la prevista en el articulo 19 de la
Declaracion de la ONU, establece que, los Estados celebraran consultas y
cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas interesados por medio de

sus instituciones representativas antes de adoptar y aplicar medidas
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legislativas o administrativas que los afecten, a fin de obtener su
consentimiento libre, previo e informado.

Este articulo resulta relevante porque a diferencia del Convenio 169, que solo
exige “llegar a un acuerdo”, la Declaracion Americana determina que la
finalidad de la consulta es el consentimiento, acercandose al estandar de
proteccién establecido en la Declaracion de la ONU.

Por su parte, el articulo XXIX reconoce el derecho de los pueblos
indigenas al desarrollo y a la libre determinacién respecto de sus prioridades
politicas, econdmicas, sociales y culturales. Asimismo, reconoce su derecho a
participar activamente en la elaboracion y determinacion de programas de
desarrollo que les conciernan y, en la medida de lo posible, administrarlos
mediante sus propias instituciones. En su parrafo cuarto, establece de manera
especifica la obligacion de consultar y cooperar de buena fe con los pueblos
indigenas para obtener su consentimiento libre e informado antes de aprobar
cualquier proyecto que afecte sus tierras, territorios o recursos naturales,
especialmente aquellos relacionados con la explotacion de recursos
minerales, hidricos o de otro tipo.

Este estandar sera retomado en los Capitulos Il y IV al analizar las
consultas respecto de los proyectos de desarrollo previstos en los planes
nacionales, estatales y municipales de desarrollo. Por otro lado, el parrafo
qguinto reconoce el derecho de restitucion para los pueblos que hayan sido
desposeidos de sus medios de subsistencia y desarrollo; sin embargo,
mantiene expresiones ambiguas como “indemnizacion justa y equitativa” y
condiciona su aplicacion a que ello sea posible.

Ademas de estos articulos, la Declaracion contempla otros supuestos
relevantes de consulta y consentimiento, el articulo Xlll, relativo al derecho a
la identidad e integridad cultural, prevé mecanismos de reparacion respecto
de bienes culturales, espirituales e intelectuales de los que los pueblos

indigenas hayan sido privados sin su consentimiento previo, libre e informado.
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En materia de salud, el articulo XVIII, prohibe que las personas indigenas
sean sometidas a programas de investigacion o experimentacion biolégica y
médica sin su consentimiento, particularmente en procedimientos como la
esterilizacion.

El articulo XX establece la obligacion de consultar a los pueblos
indigenas cuando los Estados adopten medidas destinadas a garantizar
derechos relacionados con la asociacion, reunion, libertad de expresion y
pensamiento.

Finalmente, el articulo XXVIII, que habla de la proteccion del patrimonio
cultural y la propiedad intelectual, obliga a los Estados a consultar a los
pueblos indigenas cuando se adopten medidas relacionadas con el
reconocimiento y proteccion de su patrimonio cultural y de la propiedad
intelectual asociada a éste.

Los instrumentos internacionales que fueron analizados con anterioridad,
como son el Convenio 169, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas y la Declaracion Americana sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, con los que se han establecido los
estandares minimos internacionales, asi como el alcance del derecho a la
consulta y el consentimiento previo, libre e informado, pese a estos avances
en el derecho internacional, la incorporacion de estos estandares en las
legislaciones nacionales suele implementarse a un ritmo mas lento, revelando
la resistencia de los Estados para reconocer mecanismos efectivos que
garanticen su aplicacion, en el caso del Estado mexicano, corresponde
examinar como esta derecho ha sido incorporado en el ordenamiento juridico

federal.

2.2 Legislacion Federal
2.2.1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
El derecho de consulta en el ordenamiento juridico mexicano se encuentra

principalmente en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
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en su articulo 2, relativo a pueblos indigenas, se incorporo6 por primera vez en
agosto del 2001, pero Unicamente se establecia la obligacién de consulta a los
pueblos indigenas para la elaboracion de planes nacionales, estatales y
municipales de desarrollo.

Posteriormente en una reforma constitucional publicada el 30 de
septiembre de 2024, tuvo como objetivo ampliar el reconocimiento de los
derechos de los pueblos indigenas y afromexicanos en los siguientes aspectos
importantes como: el establecimiento de la auto adscripcion como criterio
fundamental para determinar a quienes serian aplicables las disposiciones
sobre pueblos indigenas, se reconocié el derecho de los pueblos indigenas a
la libre determinacion, se reconocio a los pueblos y comunidades indigenas
como sujetos de derecho publico con personalidad juridica y patrimonio propio,
entre otros, que buscaban corregir las limitaciones que existian desde la
reforma del 2001 y ampliar el reconocimiento constitucional de los pueblos
indigenas.

Por lo que hace al derecho de consulta la reforma afadio la fraccion XIlI
al apartado A del articulo 2, en esta fraccion establece que los pueblos
indigenas tienen derechos a:

Ser consultados sobre las medidas legislativas o administrativas que se
pretendan adoptar, cuando estas puedan causar afectaciones o
impactos significativos en su vida o entorno, con la finalidad de obtener
sSu consentimiento o, en su caso, llegar a un acuerdo sobre tales
medidas.
De esta manera el derecho a la consulta dejé de depender Unicamente del
derecho internacional y quedd debidamente reconocido directamente en la
Constitucion, se estableci6 como fin de la consulta la obtencion del
consentimiento previo, libre e informado o la busqueda de acuerdos,
acercandose al nivel de proteccion de la Declaracién de la ONU, pero sin

incluirlo por completo.
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Por lo que respecta al apartado B, en sus fracciones XIV y XV se
fortalecio el reconocimiento del derecho a la consulta previa, libre e informada.
La fraccion XIV establece la obligacién de consultar a los pueblos indigenas
durante la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo, asi como de los planes
estatales y municipales, incorporando, en su caso, las propuestas y
recomendaciones realizadas por dichos pueblos.

Por su parte, la fraccion XV dispone que las autoridades deberan celebrar
consultas y cooperar de buena fe con los pueblos y comunidades indigenas, a
través de sus instituciones representativas, antes de adoptar medidas
legislativas o administrativas que puedan generar afectaciones significativas
en su vida o entorno.

Resulta interesante la inclusion del derecho a la consulta previa, libre e
informada en la elaboracién de Planes Nacionales, Estatales y Municipales de
Desarrollo pues de esta manera las recomendaciones o propuestas de los
pueblos indigenas se pueden integrar a los mismos, lo que podria fortalecer la
relacion de los pueblos indigenas con los Estados, una relacion en la que no
solo sean capaces de responder ante la imposicién de proyectos o medidas
gue puedan afectarlos, si no que exista un dialogo permanente que les permita
participar activamente en lo que atafie a su proceso de desarrollo econémico,
social y cultural, sin embargo, la redaccion establece limitaciones pues se
desprende que se pueden incorporar estas recomendaciones, pero no obliga
al Estado a aceptarlas, de esta manera no se puede garantizar que la opinién
de los pueblos sea correctamente integrada, por lo que en los préximos
capitulos analizaremos de qué manera se ha desarrollado este proceso en el
ambito nacional y estatal.

Es importante entender como se incorpora el derecho internacional de
los derechos humanos al derecho interno mexicano, pues si bien el deber de
consultar a los pueblos indigenas adquirié caracter constitucional con la
reforma del 2024, el Estado Mexicano ratific6 el Convenio 169 desde

septiembre de 1990, por lo que en afios anteriores la obligacion de consultar,
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la legislacion al respecto y los avances jurisprudenciales, sucedieron a la luz
del articulo 1° Constitucional, con su reforma en julio de 2011 que establecio
lo siguiente:

Dicho articulo reconocié que todas las personas gozan de los derechos
humanos previstos tanto en la Constitucion como en los tratados
internacionales de los que México es parte, estableciendo ademas que las
normas en materia de derechos humanos deben interpretarse favoreciendo en
todo momento la proteccion mas amplia. Asimismo, impuso a todas las
autoridades la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos, asi como prevenir, investigar, sancionar y reparar sus
violaciones.

De acuerdo con Gutiérrez Rivas y del Pozo Martinez (2019, p.19), la
reforma constitucional de 2011 establecié dos principios importantes para el
derecho a la consulta, la “interpretacion conforme” y el principio “pro persona”,
ademas de las obligaciones de las autoridades estatales de promover,
respetar, proteger y garantizar todos los derechos. En ese sentido, aunque si
bien no se establecié una igualdad jerarquica entre la Constitucion y los
Tratados Internacionales, si se configuro un parametro de control en que
deben interpretarse de manera conjunta, favoreciendo siempre la proteccion
mas amplia, de esta manera los derechos reconocidos en el Convenio 169 de
la OIT deben ser considerados al interpretar el alcance del derecho de consulta

y el consentimiento previo, libre e informado.

2.2.2 Leyes Federales
A pesar de los avances constitucionales y de las obligaciones asumidas por el
Estado mexicano en los instrumentos internacionales, en México se ha hecho
evidente una “brecha de implementacion” toda vez que persiste una omision
legislativa, pues el Congreso de la Union no ha emitido una ley general en
materia de consulta indigena, aun cuando el plazo para su emision vencio el

30 de marzo de 2025. Esta falta de regulacién ha tenido como consecuencia
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gue la legislacion federal no sea coincidente en cuanto a procedimientos,
plazos o mecanismos de impugnacion o que establezca uniformidad a nivel
nacional, pues cada ley opera con logicas, requisitos y niveles de proteccion
distintos y caracteristicos de las materias que regula.

Para comprender como se ha materializado la implementacion del
derecho de consulta dentro del orden juridico mexicano, se realiza una revision
de los ordenamientos publicados en el portal oficial de la Camara de Diputados
del Congreso de la Unién a la fecha (2026), considerando Unicamente aquellos
gue contiene algun tipo de referencia a la consulta indigena, la seleccion
también incluye los reglamentos de las leyes que aungque poseen un rango
menor a las leyes, son instrumentos que especifican procedimientos y
autoridades encargadas de implementar la consulta.

El analisis parte de los dos niveles de reconocimiento identificados en la
normativa analizada. En primer lugar, se encuentran las leyes que incorporan
el consentimiento previo, libre e informado como finalidad de la consulta,
acercandose al nivel de proteccion cercano a los estandares internacionales.
En segundo lugar, se encuentran las leyes que, aunque hacen referencia al
derecho de consulta, lo hacen de manera genérica, sin desarrollar
procedimientos, plazos, autoridades responsables o sanciones por
incumplimiento.

Derivado del analisis de la legislacién Federal, es posible identificar que,
unicamente dos leyes, la Ley de Mineria (2023) y la Ley del Instituto Nacional
de los Pueblos Indigenas (2023), incorporaron el consentimiento previo, libre
e informado como finalidad del derecho de consulta, al igual que estas leyes
los reglamentos de las leyes del Sector de Hidrocarburos y el Sector Eléctrico,
reconocen la busqueda del consentimiento y desarrollan procedimientos de
consulta de seis fases, aunque su implementacién se ve limitada al tratarse de
normas reglamentarias con menor jerarquia normativa.

Por otro lado, la mayoria de las leyes que regulan diferentes sectores

como el ambiental, de recursos naturales, de desarrollo y sociales, incorporan
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el derecho de manera mas simbdlica. Confunden la consulta indigena con
consulta al publico en general y o figuras de participacién ciudadana, ninguna
de las leyes incluye los principios de buena fe y adecuacion cultural, no existe
uniformidad cuando se habla de las autoridades encargadas de llevar a cabo
las consultas, existen leyes que designan al INPI como érgano técnico, otras
mencionan a dependencias como la Secretaria de Gobierno, la secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales o la secretaria de Energia, sin que se
coordinen competencias especificas para cada una y por ultimo no se prevén
sanciones en caso incumplimiento.

Respecto a la planeacion del desarrollo, la legislacion federal ha sido
especialmente ambigua, debido a que la Ley de Planeacion (2026) reduce la
participacion indigena a una opinion como podemos observar en su articulo
20 Bis, aunado a ello condiciona la incorporacion de las propuestas con la
frase “en su caso”, no se establecen plazos, procedimientos ni autoridades
responsables de llevar a cabo la consulta.

En el mismo sentido la Ley del INPI reconoce el consentimiento como un
principio rector y ordena disefiar un sistema de consulta para el Plan Nacional
de Desarrollo en su articulo 5° a la fecha dicho sistema no ha sido
reglamentado, por lo que la participacion indigena en la planeacion, y en
consecuencia la creaciéon de espacios para el didlogo y para el ejercicio de su
derecho de libre determinacion quedan a discrecionalidad del Ejecutivo.

En resumen, la legislacion Federal se presenta como una fragmentacion
normativa, derivado de la ausencia de una ley general que establezca
estdndares de cumplimiento, autoridades responsables, procedimientos,
plazos y principios, en consecuencia se ha implementado como un requisito
administrativo y no como un instrumento que crea las condiciones para que
los pueblos y comunidades indigenas participen de manera efectiva en la
formulacion, aplicacion, evaluacion de todos aquellos proyectos o normas que
sean susceptibles de afectarlos y que de esta manera se asegure la

subsistencia de los pueblos indigenas.
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2.2.3 Protocolos de consulta
En México, ante la ausencia de una ley reglamentaria, el Ejecutivo federal ha
utilizado los protocolos de consulta como un mecanismo para operativizar a
implementacion del derecho a la consulta previa, libre e informada de los
pueblos indigenas. En ese sentido tampoco existe un protocolo Unico de
consulta, aunado a lo anterior, derivado de su naturaleza administrativa estos
carecen de un caracter vinculante, por lo que quedan sujetos a la
discrecionalidad del Estado. Por lo que a continuacion se analizan los
principales protocolos marco y los que fueron elaborados par casos
especificos.

El primer intento por establecer un estandar conforme al derecho
internacional en México, mediate un protocolo de consulta fue el Protocolo
para la implementacion de consultas a pueblos y comunidades indigenas de
conformidad con estandares del Convenio 169 de la OIT, aprobado por la ya
extinta, Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, en
febrero de 2013, su objetivo es “establecer los procedimientos metodolégicos
y técnicos para que los pueblos y las comunidades indigenas sean
consultadas [...] en la formulacidon, aplicacion y evaluacion de planes,
programas, proyectos y acciones gubernamentales”, esta redaccion tenia su
principal fundamente en el articulo 2° Constitucional antes de la reforma de
2024, en el que unicamente se habia reconocido la obligacion de la consulta
en los planes de desarrollo. El protocolo establece el disefié de la consulta en
cuatro fases.

En la primera en la que se disefia el plan del proceso de consulta y se
realizan las acciones preliminares necesarios; la segunda en la que se ejecuta
0 se inicia ese plan de consulta; la tercera en la que se obtienen los acuerdos
y la cuarta, en la que se ejecuta y supervisa el cumplimiento de los acuerdos
alcanzados en el proceso de consulta.

Fue el primero en establecer la consulta como un sistema basado en los

estdndares minimos de cumplimiento y establecer como objetivo llegar
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acuerdos u obtener el consentimiento de los pueblos y mencionar los
supuestos especificos para cuando se trata de consulta y cuando se trata de
consentimiento. Sin embargo, al ser aprobado por un érgano consultivo y
debido a que no fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién carece de
caracter vinculante, por lo que Unicamente puede ser considerado como
orientador para el desarrollo de procesos de consulta.

De igual forma en 2013, como parte del cumplimiento de la sentencia de
uno de los casos mas embleméaticos del pais, la sentencia de amparo
631/2012, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, disefié un
protocolo especifico para la consulta a la tribu Yaqui, en Sonora sobre el
Acueducto Independencia, fue el primer protocolo que derivaba de un
cumplimiento de una controversia jurisdiccional, se cre0 un primer protocolo
con plazos definidos para cada etapa, pero incluian etapas que deberian
concluirse en un solo dia, esto causo el rechazo de la comunidad por el
documento y se le entregdé un nuevo protocolo con plazos indefinidos, para
Gutiérrez Rivas y del Pozo Martinez (2019, p. 50) este tipo de acciones por
parte del gobierno, evidencian un intento del gobierno por acelerar la consulta
para aprobar proyectos, asi como una falta de respeto a los tiempos de las
comunidades.

En junio de 2019, la Secretaria de Gobernacion y el INPI publicaron
el Protocolo de la Consulta Libre, Previa e Informada para el Proceso de
Reforma Constitucional y Legal sobre Derechos de los Pueblos Indigenas y
Afromexicano, este protocolo cuenta con mayor respaldo institucional, este
protocolo presenta una fundamentacion juridica mas desarrollada, pues cita
instrumentos nacionales e internacionales, como la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, el Convenio 169, la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, asi como los criterios
jurisprudenciales y las recomendaciones de diversas instancias de la ONU y

del Sistema Interamericano de Derechos Humanos.
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De igual forma desarrolla principios como la libre determinacion, la
participacion, buena fe, interculturalidad, comunidad y colectividad vy la
igualdad entre mujeres y hombres, fij6 un proceso de consulta con las
siguientes etapas: i) Actos y Acuerdos Previos, ii) Etapa Informativa, iii) Etapa
Deliberativa, iv) Etapa Consultiva y v) Etapa de Seguimiento de acuerdos,
sobre esta Ultima etapa que podria ser una de las mas importantes pues con
esta se garantiza que las opiniones del pueblo consultado realmente sean
incluidas, pero solo dedicaron un parrafo de apenas siete renglones en los que
establecen la conformacién de una Comision de Seguimiento encargada de
establecer dialogos con instancias y de impulsar la deliberacion y analisis de
la propuesta de la Reforma Constitucional, sin mas atribuciones. Sin embargo,
al ser un instrumento que solo se desarrollé para una medida legislativa que
fue la reforma constitucional, su alcance es limitado.

En el mismo afo, el INPI emitid un el “Protocolo para el Proceso de
Consulta Libre, Previa e Informada, a los Pueblos Y Comunidades Indigenas
Mayas, Tseltales, Ch'Oles, Tsotsiles y otros de los Estados de Chiapas,
Tabasco, Campeche, Yucatan y Quintana Roo, Respecto del “Proyecto de
Desarrollo Tren Maya” , fundamentado instrumentos nacionales e
internacionales, replica la estructura del protocolo de consulta para la reforma
constitucional, con plazos y etapas definidos, pero con la diferencia de que se
trata de un proyecto de desarrollo, en la metodologia del protocolo se
incluyeron elementos para garantizar el principio de adecuacion cultural tales
como la traduccién a lenguas originarias, materiales informativos, y el
reconocimiento de sus autoridades tradicionales, en el apartado de
seguimiento y verificacion establece que el INPI darda seguimiento al
cumplimiento de acuerdo resultado de los procesos de consulta resulta uno de
los protocolos mas importantes al haber sido disefiado para un proyecto de
nivel federal, aunque su emision no sustituye la ausencia de una ley general

para la implementacién de procesos de consulta.
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Los protocolos de consulta emitidos en México, reflejan un intento de suplir la
falta de una legislacion federal mediante instrumentos administrativos, si bien
es cierto, son instrumentos mas avanzados en cuanto a fundamentacion y
metodologia, es cierto también que no son instrumentos de caracter vinculante
y que ademdas han sido disefiados de manera reactiva, para implementar
procesos de consulta especificos, por o que su alcance para garantizar la
implementacion efectiva del derecho en cuestion puede resultar limitada en

diferentes contextos.

2.3 Jurisprudencia relevante de la SCIN
La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, asume de acuerdo con Medina
Amaya y Heredia Juarez (2024) una posicion de garante de los derechos
humanos y actor relevante en el desarrollo de la doctrina juridica mexicana,
bajo ese tenor, ha incorporado los estandares internacionales en materia de
consulta indigena en sus precedentes y ha creado jurisprudencia en la materia
para establecer limites en la actuacion de las autoridades. Como sefialan
Sieder et al. (2011, p.18), “los derechos se afirman cada vez mas en los
tribunales de muchos paises, porque no son garantizados efectivamente por
el Ejecutivo o el Legislativo”. En México, la ausencia de una ley reglamentaria
ha colocado al Maximo Tribunal como garante de este derecho.

Para efectos de este apartado, se realiza un analisis de criterios
jurisprudenciales, dividido en seis categorias que la Corte ha sistematizado en
el Cuaderno de Jurisprudencia num. 27 “Justicia intercultural. Derecho a una

consulta previa”, de la siguiente forma:

e Contenido y alcance del derecho
El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha definido el contenido
y alcance del derecho a la consulta de los pueblos indigenas en diversos
criterios que sirven de parametro para todo el ordenamiento juridico mexicano.
En la Accién de Inconstitucionalidad 285/2020, resuelta el 13 de julio del 2021,
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la Corte sostuvo que la consulta constituye un contenido de la Constitucion
gue integra un pardmetro de control constitucional en dos vertientes:
como derecho sustantivo, cuya violacion puede reclamarse respecto de
cualquier contenido normativo, Yy como requisito constitucional del
procedimiento legislativo, cuya inobservancia puede analizarse en una accién
de inconstitucionalidad, como una violacion al procedimiento legislativo.

En cuanto al alcance del derecho, la consulta obliga a las autoridades
legislativas y ejecutivas, en el ambito de sus atribuciones, a consultar a los
pueblos y comunidades indigenas antes de adoptar cualquier accién o medida
susceptible de afectar sus derechos e intereses. La consulta debe tener las
siguientes caracteristicas: previa, libre, informada, culturalmente adecuada a
través de sus representantes o autoridades tradicionales y realizada de buena
fe. Un aspecto importante que sefiala la Corte es que este derecho
fundamental no se limita por el nUmero de personas que integran un pueblo o
comunidad, sino que debe respetarse y cumplirse con independencia de la
poblacién que lo conforma.

Por otro lado, la Corte hace referencia a uno de los temas controvertidos
dentro del tema de la consulta, y reconoce que el derecho de consulta no debe
ser entendido solo como un derecho en si mismo, sino que se erige como un
instrumento para que se respeten y protejan multiples derechos vinculados,
como los derechos a la identidad cultural, a su territorio y recursos naturales,
a conservar sus instituciones y sistemas normativos, incluso, en algunos
supuestos, su derecho a la propia supervivencia como pueblo, y resalta la
necesidad de su regulacion.

Por lo que hace a la finalidad primordial del derecho de consulta, esta fue
precisada por el Pleno en la Accion de Inconstitucionalidad 135/2022, resuelta
el 22 de enero de 2024. En este precedente, la Corte establecié que la finalidad
es una participacién significativa por parte de los pueblos y comunidades
indigenas, convirtiéndolos en agentes principales de las medidas que inciden

el resto de sus derechos. Este criterio distingue la finalidad del derecho y la
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finalidad de cada procedimiento de consulta, el primero se trata de asegurar la
participacion efectiva, y la dltima consiste en llegar a un acuerdo y, en su caso,
obtener el consentimiento de la poblacion consultada.

Estos criterios sientan las bases para evaluar cualquier procedimiento de
consulta de planes de desarrollo, pues este se debera someter a consulta
siempre que pueda afectar los derechos indigenas, independientemente del
tamano de la comunidad, y el proceso debe disefiarse de tal forma que logre
una participacion significativa, debiendo valorar que el fin del procedimiento

sea alcanzar un acuerdo o consentimiento, segun el nivel de afectacion.

« Ambito de proteccion especifico
La Corte, en multiples precedentes ha precisado el ambito de proteccion del
derecho de consulta, lo ha hecho desde las vias del amparo, controversias
constitucionales y acciones de inconstitucionalidad, en las que ha establecido
criterios que delimitan cuando opera el derecho de consulta, frente a quién es
exigible y el contenido con el que se activa el derecho.

Uno de los primeros y mas relevantes pronunciamientos fue el Amparo
en Revision 631/2012, resuelto por la Primera Sala en mayo del 2013. En este
caso la comunidad Yaqui impugno la autorizacion ambiental otorgada para la
operacion del Acueducto Independencia, argumentando que no habia sido
consultada previamente y la Corte les dio la razén, tomando en consideraciéon
los articulos 6, 7 y 15 del Convenio 169, estableciendo que las autoridades
debian realizar una consulta adecuada, informada, de buena fe y en aras de
obtener el consentimiento a través de los representantes tradicionales de la
comunidad. El criterio establecié que la consulta debia ser previa a cualquier
autorizacion en la que existiera la posibilidad de afectar sus derechos.

Posteriormente, en la Controversia Constitucional 32/2012, resuelta en
mayo del 2014, el municipio de Cheran impugnd una reforma a la Constitucién

Politica del Estado de Michoacan relacionada con los derechos de los pueblos
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indigenas, debido a que dichas modificaciones fueron aprobadas sin haber
realizado un proceso de consulta previa a las comunidades.

El Pleno, con fundamento en el articulo 6 del Convenio 169 y en el 1°
constitucional, sostuvo que los pueblos indigenas tenian derecho humano a
ser consultados mediante procedimientos culturalmente adecuados,
informados y de buena fe, a través de sus representantes, cada vez que se
prevean medidas legislativas o procedimientos susceptibles de afectarlos
directamente, en este caso al tratarse de una medida legislativa cuyo
contenido versaba sobre los derecho de los pueblos indigenas, podia
afectarlos directamente, con este precedente se establecio la obligacion de
consulta al poder legislativo.

En el mismo sentido, en la Accion de Inconstitucionalidad 83/2015 y sus
acumuladas 86/2015, 91/2015 y 98/2015, resulta por el Pleno de la Corte en
octubre de 2015, en el que se cuestiono si el derecho de los pueblos indigenas
a la consulta sobre todos los temas que los afecten, podia desprenderse del
texto del articulo 2 de la Constitucion Politica. La Corte resolvid, que
efectivamente el derecho podia desprenderse validamente del texto
constitucional con base en el reconocimiento de sus derechos a la
autodeterminacion, a la preservacion de su cultura e identidad, al acceso a la
justicia y a la igualdad y no discriminacion e incluso podia hacerse desde el
apartado B del articulo 2 impone a la Federacion, estados y municipios la
obligacion de eliminar cualquier practica discriminatoria y de establecer las
instituciones y politicas necesarias para garantizar los derechos de los pueblos
indigenas.

Por ultimo, la Primera Sala de la Corte, en el Amparo en Revision
213/2018, resuelto en noviembre de 2018, estableci6 el parametro de
regularidad constitucional aplicable en materia de consulta y determind que
dicho pardmetro estd integrado por la Constituciéon, los tratados
internacionales en derechos humanos que son el Convenio 169, la Convencién

Americana, los pronunciamientos de la Corte Interamericana de Derechos
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Humanos y los propios precedentes de la SCIN. Asimismo, determind que de
estas fuentes derivan las condiciones minimas que debe cumplir toda consulta:
debe ser previa, culturalmente adecuada, informada y de buena fe, con la
finalidad de llegar a un acuerdo con los pueblos indigenas.

En sintesis, en este apartado la Corte establecié que la consulta es un
derecho sustantivo con fundamento constitucional, que obliga al Ejecutivo y al
poder Legislativo, y que se activa ante la sola posibilidad de afectacion a los
derechos de los pueblos indigenas, lo que resulta importante en el ambito de
planes de desarrollo nacional, estatal o municipal pues estos criterios resultan

determinantes cuando se decida si son objetos de consulta.

e Estandares minimos y validez de los procedimientos de consulta
Uno de los precedentes mas completos en materia de consulta es el Amparo
en Revision 410/2015, resuelto por la Segunda Sala el 4 de noviembre de
2015. En el que la Corte establecido que cualquier consulta debe cumplir con
cuatro condiciones basicas: ser previa, culturalmente adecuada, informada y
de buena fe. El desarrollo de dichos estandares se realizé en el primer capitulo
de este trabajo.

La aplicacion de estos estandares fue examinada por el Pleno en
la Accion de Inconstitucionalidad 81/2018, resuelta en abril de 2020, en la que
el Maximo Tribunal se cuestion6 si la organizacion de foros puede
considerarse como un espacio de participacion publica valido para consultar a
los pueblos y comunidades, a la luz de todas las caracteristicas y
procedimientos requeridos por los estandares convencionales reconocidos por
la Suprema Corte.

La Corte determiné que dichos foros no podian considerarse como una
consulta valida a los pueblos indigenas, tomando en consideracion que la
consulta supone un dialogo intercultural en igualdad de derechos, con la
finalidad de presentar necesidades y objeciones atendiendo a la cosmovision

indigena de quienes participan, y debe realizarse en las primeras etapas del
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debate legislativo para que las propuestas puedan ser incorporadas en un
didlogo democratico entre iguales. Los foros impugnados, en los que se
realizaron seis reuniones de manera simultanea durante una sola mafiana, no
cumplian con las caracteristicas exigidas para una consulta indigena.

En el Amparo en Revision 131/2022, la Segunda Sala, resuelto el 17 de
enero de 2024. La Corte preciso que el INPI no es la Unica autoridad facultada
para realizar consultas, y que la obligacién recae en todas las autoridades
involucradas en decisiones que puedan afectar directamente a comunidades
indigenas, bajo esta tesitura la intervencién del INPI no es un requisito
indispensable para la validez consulta, sino un incentivo para asegurar que la

consulta cumpla con los estandares constitucionales e internacionales.

e Diferencia entre consulta y consentimiento
Derivado del Amparo en Revision 631/2012, resuelto el 8 de mayo del 2013
por la Primera Sala, y por sus similares el Al 109/2021, Al 146/2023 y sus
acumuladas 148/2023, 149/2023 y 150/2023, AR 987/2015 y AR 134/2021, la
Corte establecié la diferencia entre consulta y consentimiento, en la que
resolvié que, en algunos casos, las autoridades pueden decretar las acciones
correspondientes aun cuando no se haya obtenido el consentimiento y que
esto dependera del nivel de impacto del proyecto en desarrollo, para el que se
tienen que tomar en cuenta los intereses sociales como, tanto de los afectados
como de los beneficiados, de igual manera resuelve que las autoridades, en la
medida de sus facultades, realizaran las acciones necesarias para resarcir y
armonizar las afectaciones de la obra.

El parrafo de esta sentencia resulta ser preocupante, confuso y contrario
a los estandares internacionales de consulta pues delega a la autoridad, que
en este caso en particular fue la que dio la autorizaciéon, la posibilidad de
ponderar los intereses de los involucrados, sin establecer criterios para valorar

el impacto de la obra, de esta manera reduce el estandar de la consulta al
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sefialar que en algunos casos la falta de consentimiento no impide que las

autoridades puedan decretar las acciones que consideren pertinentes.

e Condiciones y supuestos de actualizacion de la obligacion de consultar
Como primer criterio analizar, uno de los mas relevantes es el Amparo en
Revision 631/2012, resuelto por la Primera Sala, el 8 de mayo de 2013. En
este precedente, la Corte abord6 el caso de la comunidad Yaqui, que
impugnaba una autorizacion ambiental sin haber sido consultada previamente.
La autoridad argumentaba que el acto reclamado no privaba de manera directa
e inmediata a la comunidad de su derecho al agua, por lo que la consulta no
era exigible. El tribunal establecié que la sola posibilidad de afectacion hace
necesaria la obligacion de audiencia previa, incluso antes de la resolucion de
impacto ambiental, pues es en esta audiencia donde se decidira sobre la
afectacion o no a los derechos de la comunidad. Este criterio fue reiterado
posteriormente en diversas acciones de inconstitucionalidad (Al 109/2021, Al
146/2023 y acumuladas) y amparos en revision (AR 987/2015, AR 134/2021),
consolidandose como un estandar en la materia.

Por su parte la Accion de Inconstitucionalidad 83/2015, resuelta por el
Pleno de la Corte, el 19 de octubre de 2015, representd un avance en el criterio
anterior en la que invalido la Ley de Sistemas Electorales Indigenas del Estado
de Oaxaca por no haber sido consultada previamente, en ese caso, la omisiéon
de la consulta no fue considerado solo como un vicio procedimental, sino una
violacion al articulo 2 constitucional que derivd en la invalidez de la ley y
establecio la obligacion a las legislaturas de realizar una fase adicional en el
proceso de creacion de leyes.

Otro supuesto se encuentra en la Accién de Inconstitucionalidad
240/2020, resuelta por el Pleno, el 20 octubre de 2021. En este caso, se
impugnaban disposiciones de la Ley de Educacion del Estado de Yucatan por
no haber sido consultadas con los pueblos indigenas, afromexicanos y

personas con discapacidad. La Corte establecio dos criterios relevantes:
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El primero es que, para exigir la consulta no es necesario analizar si los
cambios legislativos afectan de manera positiva 0 negativa a los grupos
protegidos. Basta con que la Ley contenga modificaciones que incidan en sus
derechos humanos para que se active la obligacién de consultar previamente.

El segundo criterio abordd una cuestién referente a la pandemia por
SARS-CoV-2 y las restricciones sanitarias. EI Congreso de Yucatan
argumenté que las medidas de emergencia justificaban la adopcién de
decisiones sin consulta. El Pleno rechazd esta postura y sostuvo que las
medidas de emergencia sanitaria no pueden ser empleadas como excusa para
eludir las obligaciones constitucionales y convencionales.

Finalmente, la Segunda Sala resolvio en el Amparo en Revision
498/2021, emitido el 6 de abril de 2022, sobre una autorizaciéon ambiental para
un plan de desarrollo. Las autoridades sostenian que la consulta no era
necesaria porque el proyecto era viable ambientalmente y no implicaba un
impacto significativo, por lo que la Corte precisé que para la procedencia de la
consulta basta con advertir si la decision estatal incide o puede afectar de
manera directa a los pueblos y comunidades indigenas, sin importar si esa
incidencia cuenta con una determinada “magnitud” o si es considerada
“pequefa”, pues quienes se encuentran mejor posicionados para decidir el
tamafno de la magnitud del proyecto son las propias comunidades indigenas.
Sin embargo, en el caso de que se trate de un impacto directo a las
comunidades se debera buscar el consentimiento de estas, sin que ello

implique un derecho de veto.

¢ Obtencion del consentimiento de los pueblos y comunidades indigenas
En el Amparo en revision 213/2018, resuelto por la Primera Sala, el 14 de
noviembre de 2018, el Maximo Tribunal, resolvié uno de los temas mas
controvertidos, en torno a si el fin de la consulta es la obtencion del
consentimiento de los pueblos o comunidades indigenas, y establecié que la

consulta debia estar encaminada en ese sentido cuando se trate de proyectos
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de desarrollo de gran escala, esto se puede determinar tomando en cuenta la
magnitud y dimension del proyecto, para los que se deben tomar en cuenta el
volumen e intensidad de este, asi como el tipo de actividad que se desarrolle,
en cuanto al impacto humano o social, se deben considerar los derechos en
juego y las posibles afectaciones a estos.

En la Accion de Inconstitucionalidad 135/2022, el Pleno establecié que la
obligacién de obtener el consentimiento libre, previo e informado depende del
nivel de impacto que la actividad o medida ocasione sobre la vida y los
territorios de los pueblos indigenas y afromexicanos. Precisé que el
consentimiento no debe entenderse como un poder de veto, sino como el
resultado de un dialogo de buena fe encaminado a evitar la imposicion de una
voluntad sobre otra, que culmina en un entendimiento mutuo y decisiones

adoptadas por consenso.

2.4 Legislacion estatal

2.4.1 Constituciones estatales
En el ambito estatal, el desarrollo normativo del derecho de consulta ha sido
disperso e insuficiente. La reforma constitucional de 2001 en el articulo 2°,
apartado B, fraccion IX, establecio el derecho de participacion de los pueblos
indigenas en la elaboracion de los planes nacionales de desarrollo, estatal y
municipal, en la misma fraccion se dispuso que las entidades federativas y los
ayuntamientos determinaran las partidas especificas para el cumplimiento de
dichas obligaciones. Tomando como base estas disposiciones, la mayoria de
las constituciones estatales incorporaron el derecho Unicamente en relacion
con los planes de desarrollo. Posteriormente, con la armonizacién del
Convenio 169 y la reforma de septiembre de 2024 se reforzé también la
obligacion de hacerlo frente a toda medida legislativa o administrativa
susceptible de afectarles, y la obligacion de hacerlo conforme a los estandares

internacionales de consulta previa, libre e informada. A continuacion, se
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analiza cémo se incorporaron estas disposiciones en las constituciones
estatales.

De las 32 entidades federativas, 21 reconocen de alguna forma en sus
constituciones el derecho a la consulta de los pueblos y las comunidades
indigenas, siendo los siguientes estados: Campeche, Chiapas, Chihuahua,
Ciudad de México, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nayarit,
Nuevo Lebdn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco, Veracruz, Yucatan. Mientras que los 11 Estados
restantes presentan un rezago normativo en contraste con las obligaciones
establecidas en los estandares nacionales e internacionales (Camara de
Diputados del H. Congreso de la Unidn, 2024).

De los 21 Estados que reconocen la consulta en su Constitucion, solo 4,
las constituciones de Campeche, Guerrero, Hidalgo y Oaxaca, incorporan
elementos esenciales del derecho de consulta conforme a los estandares
internacionales, referentes al caracter previo, libre e informado. Resulta
importante sefialar que, sobre el consentimiento previo, libre informado, solo
las de Campeche, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Nayarit, Oaxaca, Sonora, lo
mencionan de manera expresa, en algunos casos solo lo limitan a los planes
de desarrollo.

La ausencia del consentimiento en la mayoria de las constituciones
representa de manera clara una brecha significativa en la correcta
implementacion del derecho pues este constituye el estandar mas alto de
proteccion de los derechos indigenas de acuerdo con la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas (Camara de
Diputados del H. Congreso de la Unién, 2024).

Derivado del analisis que se realiz6, resulta relevante mencionar que,
solo 10 constituciones, de los estados de Campeche, Chiapas, Guerrero,
Hidalgo, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Sonora y Michoacéan, establecen
gue la consulta procede cuando se prevean medidas que afecten directamente

a los pueblos indigenas, mientras que las constituciones de Chihuahua,
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Jalisco, Nuevo Ledn, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco,
Veracruz y Yucatan, limitan la consulta a supuestos especificos, como la
elaboracion de planes estatales de desarrollo o programas educativos
(Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 2024).

Esta observacion resulta clave pues si bien es cierto, la obligacion de
consultar frente a medidas legislativas o administrativas susceptible de
afectacion se reforzé en la Carta Magna en la reforma de septiembre de 2024,
es cierto también que el Convenio 169 ya obligaba a consultar en esta materia,
y nuevamente la legislacion no se ha apegado a los estandares minimos de
cumplimiento (Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 2024).

Por otro lado, respecto al reconocimiento expreso del derecho de
consulta, las constituciones de Colima, Durango, Estado de México,
Guanajuato y Tlaxcala, no la reconocen en su constitucion, aunque cuentan
con leyes estatales que la regulan. En ese sentido, el estandar constitucional
siempre sera el que tenga mayor jerarquia normativa pues le otorga fuerza
vinculante y limites claros en la actuacion de la autoridad, debido a que el
reconocimiento en leyes estatales puede propiciar su modificacibn con mas
facilidad (Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 2024).

La incorporacion antes descrita de la implementacion del derecho de
consulta, nos permite ver que existe una fragmentacion normativa a nivel
estatal en la implementacion del derecho. Existen entidades con un desarrollo
avanzado, como Oaxaca y Campeche en sus constituciones, y Durango y San
Luis Potosi en sus leyes especificas de consulta, pues incorporan los
principios de previa, libre e informado, en el consentimiento y la consulta sobre
medidas legislativas o administrativas que afecten a los pueblos. En el otro
extremo, 11 Estados no han incluido este reconocimiento en sus
constituciones, y en las entidades que si lo contemplan, en muchos casos el
derecho se limita a menciones generales sin el desarrollo de procedimientos
claros 0 mecanismos efectivos de implementacién (Camara de Diputados del
H. Congreso de la Unién, 2024).
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El problema se hace evidente cuando tomamos en consideracion
derechos béasicos como la igualdad y la no discriminacion, esta disparidad
genera un nivel distinto de proteccién del derecho, pues cuando un pueblo
indigena que se encuentra asentado en un Estado con un marco constitucional
con un mayor reconocimiento y regulacién del derecho de consulta, goza de
un estandar de proteccién que otro que habita en una entidad donde el derecho
esta limitado o no esta reconocido.

En el mismo sentido, Gutiérrez Rivas y Del Pozo Martinez (2019)
concluyen que el marco legal local en materia del DCCPLI, tanto en las
constituciones como en las leyes, es en general muy deficiente y esta alejado

de los parametros internacionales aplicables.

2.4.2 Constitucién Politica del Estado de Hidalgo
La Constitucion Politica del Estado de Hidalgo (2025) establece en su articulo
5 el reconocimiento de los derechos humanos de todos los habitantes, y de
manera especifica reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y
comunidades indigenas a la libre determinacion y autonomia, para tal efecto
el Estado se obliga a consultar previamente a los pueblos y comunidades para
establecer medidas legislativas y administrativas necesarias para garantizar
este derecho.

En el mismo articulo la Constitucion reconoce la autonomia de los
pueblos y comunidades indigenas para ser consultados en las medidas
legislativas o administrativas que sean susceptibles de afectarles
directamente, con el fin de lograr su consentimiento libre, previo e informado
de acuerdo con la medida propuesta.

En el mismo sentido dispone que las consultas se realizaran conforme a
principios que garanticen el respeto y ejercicio efectivo de los derechos
sustantivos de los pueblos indigenas. Por lo que hace al costo de las consultas,
sefala que cuando la medida administrativa beneficie a un particular, el costo

de la consulta deberd ser cubierto por este, y quien obtenga lucro debera
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otorgar a las comunidades un beneficio justo y equitativo. Asimismo, legitima
exclusivamente a los pueblos y comunidades indigenas para impugnar el
incumplimiento de este derecho.

El articulo 5 también establece la obligacion del Estado de consultar alos
pueblos indigenas durante la elaboracién de los planes estatal y municipales
de desarrollo, incorporando, en su caso, sus propuestas y recomendaciones.
Asimismo, dispone que las autoridades deberan celebrar consultas y cooperar
de buena fe con los pueblos y comunidades indigenas, a través de sus
instituciones representativas, antes de adoptar medidas legislativas o
administrativas que puedan generar afectaciones significativas en su vida o
entorno.

De la redaccion de este articulo destaca la inclusion de la obligacion de
consultar en materia de planes de desarrollo y medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectacién, asi como el reconocimiento del
consentimiento libre, previo e informado como fin de la consulta, por lo que,
desde la perspectiva de estandares minimos internacionales, la legislacion
presenta avances significativos, aunque también muestra disposiciones que
podrian restringir derechos pues se establece que el costo de la consulta sera
a cargo del particular beneficiado, lo que introduce el riesgo de que el ejercicio
del derecho dependa de la capacidad economica de este sujeto, y esto no
deberia ser un factor determinante para garantizar la implementacion de un

derecho.

2.4.3 Leyes estatales reglamentarias del Estado de Hidalgo
En el Estado de Hidalgo la Constitucion Politica sienta las bases del derecho
a la consulta indigena, y en las leyes reglamentarias se establece su
procedimiento, alcances y mecanismos de operacion. En el Estado de Hidalgo,
este desarrollo normativo se encuentra principalmente en la Ley de Derechos
y Cultura Indigena (2026), que establece de manera detallada las etapas,

sujetos, objeto y efectos de la consulta, asi como en la Ley de Planeacién y
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Prospectiva del Estado de Hidalgo (2026), que incluye la consulta como
instrumento dentro del Sistema Estatal de Planeacion Democratica.

La Ley de Derechos y Cultura Indigena para el Estado de Hidalgo
desarrolla un mecanismo de consulta indigena de la siguiente manera. En su
articulo 2, fraccién VI, establece como objeto de la ley, garantizar que los
pueblos y comunidades indigenas sean consultados en las medidas
legislativas o administrativas que sean susceptibles de afectarles directa o
indirectamente sus derechos individuales o colectivos, con la finalidad de
lograr su consentimiento libre, previo e informado.

En su capitulo tercero, denominado “De la consulta directa”, regula este
procedimiento. El articulo 12 define la consulta como “el mecanismo para que
el Estado y los municipios realicen la consulta previa, culturalmente adecuada,
de buena fe, directa e informada a los habitantes de los pueblos y
comunidades indigenas sobre las medidas legislativas, administrativas y/o los
actos de autoridad relativos a la inversion privada, que sean susceptibles de
afectarles directamente, a efecto de que emitan y sea considerada su opinion
respecto a las medidas propuestas.”

El articulo 12 Bis establece que la consulta indigena es el instrumento
por el cual, el Poder Ejecutivo, las instancias de administracion publica del
Estado de Hidalgo, el Congreso del Estado y los ayuntamientos, por si 0 en
colaboracion, a través de mecanismos de participacion ciudadana o de los
propios de la comunidad, someten a consideracioén de la poblacién indigena
las acciones legislativas o administrativas que tengan un impacto directo en
los A&mbitos tematicos y territoriales de la comunidad. Ademas, se establece la
obligacion de contar con un protocolo de consulta que garantice la
implementacion efectiva de este mecanismo.

Por lo que hace a los sujetos y objeto de la consulta, el articulo 13
establece que todos los pueblos y comunidades indigenas del Estado seran
sujetos de consulta, sin distincion alguna, mientras que en su articulo 14

enumera los supuestos que seran objeto de consulta, dispone que podran ser

67



realizados a solicitud de la autoridad involucrada o a peticion de al menos el
2% de la poblacion indigena directamente afectada.

Dentro de las medidas estatales se incluyen: el Plan Estatal de
Desarrollo; los planes y programas de desarrollo estatal relacionados con
pueblos y comunidades indigenas; las propuestas de reformas institucionales
de organismos publicos especializados en asuntos indigenas; y las reformas
de ley que afecten directamente la organizacion interna de las comunidades.
En materia municipal, se establecen de manera anéloga el Plan Municipal de
Desarrollo, los planes y programas municipales de desarrollo relacionados con
comunidades indigenas, las reformas institucionales de organismos
municipales especializados, y las reformas a reglamentos municipales que
afecten directamente la organizacion interna.

Ademas, el articulo 14 fraccion Il establece como objeto de consulta
actos de autoridad en materia de desarrollo econémico y social de ambito
estatal o municipal, como proyectos comerciales publicos o privados que
pretendan instalarse en territorio indigena, proyectos de extraccion de
materias primas o recursos naturales, proyectos de infraestructura carretera o
aérea, y actos de expropiacion en territorio de la comunidad.

Es importante sefialar que en este articulo y fraccion se establece la
obligacion de que las autoridades indigenas cuenten con la asistencia técnica
y financiera, por parte de las autoridades, para proponer al Municipio y al
Estado los planes y programas de desarrollo comunitario, los cuales deberan
contener las acciones y estrategias con una proyeccion de 20 a 30 afios, lo
gue representa un avance y una garantia de aplicacion de los estandares
internacionales al asegurarse de que las autoridades indigenas estén
debidamente informadas respecto de lo que proponen. Sin embargo, el mismo
articulo establece excepciones: quedan exceptuadas de consulta la creaciéon
o reforma al marco juridico que deriven de mandatos de la Constitucién
Federal o Local, asi como la materia fiscal, hacendaria, presupuestaria y las

gue reconozcan derechos humanos, lo que representa una restriccion al
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principio que establece que toda medida legislativa o administrativa
susceptible de afectar directamente a los pueblos indigenas debe ser objeto
de consulta.

El proceso de consulta se regula del articulo 15 al 20. Se establece que
las autoridades estatales y municipales deberan difundir ampliamente el
evento con al menos treinta dias naturales de anticipacion, periodo en el que
realizaran actividades de informacion con especialistas y testimonios sobre
ventajas y desventajas del tema, a fin de garantizar una participacion
informada y no manipulada.

El articulo 16 enumera las etapas minimas del proceso: emision de la
convocatoria, jornadas de informacion, realizacion de la consulta,
sistematizacion de resultados, analisis y elaboracion de documento ejecutivo,
entrega de resultados a las comunidades consultadas, y difusion de los
resultados. Las convocatorias deberan contener, conforme al articulo 17, la
autoridad convocante, el objeto, lugar y fecha, el formato de consulta y demas
elementos necesarios.

El articulo 19 prevé que los resultados deberan difundirse ampliamente
con traduccion a la lengua indigena correspondiente en un plazo no mayor a
noventa dias naturales posteriores a la consulta.

En cuanto al caracter vinculatorio, el articulo 20 dispone que cuando la
participacion total alcance al menos el cuarenta por ciento de la poblacién
indigena directamente involucrada, el resultado sera vinculatorio, y las
autoridades estatales, municipales o competentes deberan considerar los
resultados de la opinion mayoritaria en la elaboracion de politicas publicas,
programas, otorgamiento de permisos, reformas institucionales o de ley que
hayan sido objeto de la consulta.

LaLey de Planeacién y Prospectiva del Estado de Hidalgo (2026)
incorpora la consulta como parte del Sistema Estatal de Planeacion
Democratica. El articulo 67 establece que el Comité de Planeacion para el

Desarrollo del Estado de Hidalgo realizara los procesos de consulta necesarios
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ante los diversos grupos sociales, con el propdésito de que la poblacion exprese
sus opiniones sobre la formulacion, instrumentacion, evaluacion, actualizacion
y ejecucion de los planes y programas a que se refiere la ley. En ese sentido,
no se incluye de manera expresa a los pueblos y comunidades indigenas, pero
si se prevé la participacion de organizaciones representativas de sectores
sociales, instituciones académicas, organismos empresariales, asociaciones
no gubernamentales y la ciudadania en general como érganos de consulta
permanente.

Por su parte, el articulo 85, en su fraccion IV, incluye dentro de los
instrumentos de evaluacion del sistema estatal de planeacion los “informes,
relatorias o registros resultantes de los foros de consulta y participacion de la
ciudadania y grupos sociales”. De igual manera no se incluye de manera
expresa a los pueblos y comunidades indigenas, pero de su interpretacion, se
evidencia que los resultados de las consultas, incluidas las realizadas a
pueblos y comunidades indigenas, forman parte de los insumos para la
medicion, control y evaluacion de los planes de desarrollo y las politicas

publicas derivadas.

2.4.4 Protocolo de consulta indigena para el Estado de Hidalgo
En el marco normativo del Estado de Hidalgo, la consulta indigena encuentra
su regulacion mas detallada en el Protocolo de Consulta Indigena para el
Estado de Hidalgo, emitido el 23 de abril de 2025 por el Comisionado Estatal
para el Desarrollo Sostenible de los Pueblos Indigenas (CEDESPI), en
cumplimiento del articulo Segundo Transitorio de la reforma a la Ley de
Derechos y Cultura Indigena de 2019. Este protocolo es una herramienta
operativa que se apega a los estandares internacionales en la materia.

En su exposicion de motivos, el protocolo incorpora los instrumentos
internacionales que dan sustento al derecho de consulta, e invoca el Convenio
namero 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes de

la OIT, la Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
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Pueblos Indigenas, la Declaracion Americana sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, la Recomendacion General 27/2016 de la Comision
Nacional de Derechos Humanos, asi como la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

En su articulo 1, el protocolo establece que su objeto es garantizar el
derecho a la consulta previa, libre, informada, de buena fe y culturalmente
adecuada, definiendo las fases de disefio, planeacion, operacion, seguimiento
y evaluacion. De igual forma, reconoce a los pueblos y comunidades indigenas
como sujetos de derecho publico con personalidad juridica y patrimonio propio.
El articulo 4 establece un glosario que describe diferentes conceptos, dentro
de los que destacan, la definicion de pueblos y comunidades indigenas, la
descripcion de un grupo técnico operativo y la susceptibilidad de afectacion.

Entre los principios que rigen el procedimiento destacan la inclusion de
la adecuacion cultural en el articulo 5, la prohibicién de inducir respuestas o
manipular resultados en el articulo 6, y la obligacion de garantizar la
participacion equitativa de mujeres y hombres en su articulo 16.

El articulo 9 del Protocolo establece los supuestos que son objeto de
consulta, entre los que destacan: la inclusién de la consulta para el Plan
Nacional de Desarrollo y los planes estatales y municipales de desarrollo; toda
medida legislativa o administrativa susceptible de afectar a los pueblos y
comunidades indigenas; los procesos de desarrollo que puedan incidir en sus
vidas, creencias, instituciones, bienestar espiritual y tierras; y cualquier
proyecto econémico o social que afecte sus tierras, territorios, recursos, medio
ambiente u organizacién social, en particular aquellos vinculados con la
explotacion de recursos minerales, hidricos, hidrocarburos o energias limpias.

Por su parte, el articulo 10 establece los supuestos en los que se requiere
el consentimiento libre, previo e informado, y no una mera consulta, entre ellos
se incluyen: la posible privacion de bienes culturales, intelectuales, religiosos
0 espirituales; la confiscacion, toma, ocupacion, utilizacion o dafio de tierras o

territorios tradicionalmente poseidos; y, de manera relevante, cuando
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excepcionalmente sea necesario el traslado y reubicacion de comunidades
fuera de sus tierras y el almacenamiento, confinamiento o eliminacién de
materiales peligrosos en las tierras o territorios de los pueblos y comunidades
indigenas, asi como cualquier proyecto que afecte sus tierras, territorios o
recursos naturales.

La inclusion expresa del traslado y reubicacion de comunidades fuera de
sus tierras, asi como el manejo de materiales peligrosos como supuestos que
requieren consentimiento constituye un avance normativo importante, pues
estos supuestos fueron incorporados en la Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, por lo que el Protocolo
estatal se alinea con la evolucion del derecho internacional de los derechos
humanos y con alguno de los mas altos niveles de proteccion del derecho. Sin
embargo, el articulo 11 mantiene los mismos supuestos de exclusion previstas
en la Ley de Derechos y Cultura Indigena para el Estado de Hidalgo.

El articulo 14 distingue tres tipos de consulta: consulta para lograr un
acuerdo, consulta para obtener el consentimiento libre, previo e informado, y
consulta de opinidén y construccion de propuestas, esta clasificacion también
refleja los distintos niveles de exigencia que el derecho internacional reconoce.

El articulo 15 retoma el caracter vinculante que se establecié en la Ley
de Derechos y Cultura Indigena, al disponer que cuando la participacion
alcance al menos el 40% de la poblacion directamente involucrada, el
resultado serd vinculatorio y las autoridades deberan considerar la opinion
mayoritaria en la elaboracion de politicas publicas, programas, otorgamiento
de permisos o reformas. Se podria considerar que este porcentaje puede
limitar el caracter vinculante de la consulta, sin embargo, el articulo 31, fraccion
VIII dispone que los resultados seran vinculantes para la autoridad
responsable y para todas las autoridades que directa o indirectamente estén
vinculadas con la medida consultada, sin condicionarlos a cierto nivel de
participacion, en ese sentido la ambigiiedad normativa podria interpretarse a

favor de los derechos de pueblos indigenas aplicando el principio pro persona,
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consagrado en el articulo 1° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

En sus articulos 25 a 27, el Protocolo crea la figura del Grupo Técnico
Operativo, como un equipo instaurado durante el tiempo en el que se
desarrolle la consulta, conformado por profesionales de diferentes disciplinas,
este grupo estara encargado de la instrumentacion operativa de la consulta,
en el que establece que se puede auxiliar de Comision Estatal para el
Desarrollo Sostenible de los Pueblos Indigenas y del Instituto Nacional de
Pueblos Indigenas. Para equilibrar la capacidad técnica y la forma en la que
se da a conocer la informacion, el articulo 20 reconoce el derecho a ser
acompafadas por asesores, intérpretes y peritos. Por su parte, los articulos
del 28 a 30, regulan un procedimiento para la acreditacion de observadores.

En el articulo 31, el protocolo desarrolla un procedimiento de consulta
integrado por once etapas que buscan garantizar un proceso ordenado y
participativo. Dichas etapas son: i) preparatoria; ii) acuerdos previos; iii)
informativa; iv) jornadas de informacion; v) emision de la convocatoria; vi)
deliberativa; vii) consultiva; viii) sistematizacion de resultados; ix) analisis y
elaboracion de documento ejecutivo; X) entrega de resultados; y Xxi)
seguimiento y verificacion.

En dichas etapas incorpora elementos esenciales del derecho de
consulta, pues cumple con los principios de buena fe, interculturalidad y el
caracter previo de las consultas, con el desarrollo de estas etapas se establece
un proceso en el que los pueblos y comunidades indigenas, reciben
informacion completa y oportuna, en la etapa informativa y las jornadas de
informacion, se respetan los tiempos de cada pueblo o comunidad para
deliberar internamente conforme a sus sistemas normativos, en la etapa
deliberativa, en la etapa de acuerdos previos se les da la oportunidad de
establecer un didlogo previo a acordar las reglas que seguira el proceso, en la
etapa consultiva se toman decisiones en conjunto con la autoridad, en la etapa

de sistematizacion se documentan los resultados y posteriormente se elabora
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un documento ejecutivo que se les debe mostrar a las comunidades, y por
ultimo se establecen etapas de seguimiento y verificacién en los que se
establecen como consecuencia del incumplimiento de las obligaciones, la
nulidad de todo el acuerdo y la facultad de ejercer acciones legales para el
resarcimiento de los derechos afectados.

En sintesis, el Protocolo de Consulta Indigena para el Estado de Hidalgo,
representa un instrumento elaborado con mayor detalle que en la medida de
gue sea aplicado de buena fe y con apego a los principios internacionales que
se reconocen en el mismo, podria representar un instrumento que garantice
un proceso de consulta de calidad, esto ultimo, dependera de la voluntad
politica de las autoridades estatales y municipales para cumplir con sus
disposiciones, del presupuesto que se le asigne a los procesos, y de la manera
en la que los pueblos y comunidades indigenas participen. El analisis de la
implementacion efectiva de este Protocolo sera abordado en el capitulo final
de este trabajo, donde se evaluara el nivel de cumplimiento de los estandares
internacionales en el proceso de consulta llevado a cabo para la actualizacion
del Plan Estatal de Desarrollo 2025-2030 en el Estado de Hidalgo.
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CAPITULO Ill. CONSULTA DE LOS PLANES DE DESARROLLO

El presente capitulo tiene como objetivo analizar los procesos de consulta
indigena desarrollados en el @mbito de planeacion de desarrollo en sus niveles
nacional, estatal y municipal, especificamente en el Estado de Hidalgo, con el
fin de identificar las deficiencias estructurales que han impedido el
cumplimiento de los estandares minimos previstos en el orden juridico
nacional e internacional. Para tal efecto, se examinan los Planes Nacionales
de Desarrollo desde el sexenio de 2007-2012 hasta el 2025-2030, asi como
las convocatorias, metodologias y resultados registrados de los procesos de
consulta publicados por el Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas y la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. A nivel estatal se analizé el Plan
Estatal de Desarrollo de Hidalgo 2022-2028, la convocatoria a foros de
consulta emitida por la Comision Estatal para el Desarrollo Sostenible de los
Pueblos Indigenas. Asimismo, se integra una muestra representativa de once
planes municipales de desarrollo correspondientes al periodo 2024-2027,
seleccionados con base en el Catalogo de Pueblos y Comunidades Indigenas
del Estado de Hidalgoy en su pertenencia a las tres regiones étnicas

principales, la Huasteca, Sierra Otomi-Tepehua y Valle del Mezquital.

3.1. Los Planes de Desarrollo como objeto de consulta
La creacion de planes de desarrollo para un pais constituye un ejercicio que
dota al Estado de un instrumento que guia su intervencion en la economia, la
politica y lo social. Como sefiala Uvalle (2013), los gobiernos requieren
claridad de objetivos y medios institucionales para ejercer el poder, y los
planes econémicos contribuyen a generar certidumbre y confianza al definir
cémo el Estado interviene en la sociedad, considerando la importancia de los
agentes productivos, el mercado, la sociedad civil y los ciudadanos.

En ese sentido, en los planes de desarrollo no solo fijan metas a corto,

mediano y largo plazo, sino que articulan una visién para futuro que se desea
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del pais, a través del establecimiento de estrategias y prioridades. Desde la
perspectiva de Fernandez Ruiz (2016), la planeacién nacional es el medio para
gue el Estado cumpla su responsabilidad de conducir el desarrollo integral del
pais.

En la legislacion mexicana, el articulo 3° de la Ley de Planeacion,

publicada en 1983, define este concepto de la siguiente manera:

Se entiende por planeacion nacional de desarrollo la ordenacion
racional y sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocion
de la actividad economica, social, politica, cultural, de proteccion al
ambiente y aprovechamiento racional de los recursos naturales asi
como de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y
desarrollo urbano, tiene como propadsito la transformacion de la realidad
del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la

propia Constitucion y la ley establecen.

En el mismo sentido, la obligacién del Estado para llevar a cabo la rectoria del
desarrollo nacional se encuentra en el articulo 25 Constitucional, y en el
articulo 4° de la Ley de Planeacion que disponen que la responsabilidad de
conducir la planeacion nacional compete al Ejecutivo Federal con la
participacion democrética de la sociedad, por lo que de acuerdo con el
segundo parrafo, apartado A, del articulo 26 Constitucional el Presidente de la
Republica debe elaborar un Plan Nacional de Desarrollo al que la
administracion publica se debe sujetar.

En adicién a lo anterior, el articulo 21 de la Ley de Planeacion, establece
gue el presidente de la Republica debe enviar el Plan Nacional de Desarrollo
a la Camara de Diputados del Congreso de la Unidon para su aprobacion, a
mas tardar el ultimo dia habil de febrero del afio siguiente a su toma de

posesién y la vigencia de este plan no debe exceder del periodo constitucional
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del presidente de la Republica, por lo que la vigencia de los planes debe
abarcar seis afos.

Esta obligacién del Ejecutivo Federal de conducir la planeacién nacional
viene acompafiada, de acuerdo con el articulo 26 Constitucional y los capitulos
segundo y tercero de la Ley de Planeacion, de un Sistema Nacional de
Planeacion Democrética, el cual tiene como objetivo ejecutar las actividades
conducentes a la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del Plan y
los programas nacionales.

Dentro del Sistema Nacional de Planeacion Democrética, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico desempefia un papel importante como érgano
rector en materia de planeacion, y politica econdmica. De acuerdo con el
articulo 14 de la Ley de Planeacion, le corresponde coordinar las actividades
de la Planeacion Nacional del Desarrollo, elaborar el proyecto de Plan
Nacional de Desarrollo para su consideracion presidencial, y establecer los
criterios generales que deben seguir las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal en la formulacién de programas derivados.
Asimismo, debe garantizar la congruencia entre planes y programas, coordinar
acciones de investigacion y capacitacion en planeacion, definir mecanismos
de verificacion presupuestaria y promover el uso de indicadores que permitan
evaluar el impacto de los programas en sectores especificos de la poblacion.

Por su parte, el articulo 15 de la misma ley le atribuye funciones en el
ambito econdémico, entre las que destacan la definicion de las politicas
financiera, fiscal y crediticia; la proyeccion y célculo de ingresos; la planeacion,
coordinacion, evaluacion y supervision del sistema bancario; la verificacion de
operaciones gue involucren crédito publico; y la consideracion de los efectos
de la politica monetaria y crediticia en la economia nacional.

Por lo que hace a las dependencias de la administracién publica federal
y a las entidades paraestatales, de acuerdo con los articulos 16 y 17 de la Ley
de Planeacion de igual forma desempefian funciones con el objetivo de que se

cumplan los propdésitos de cada Plan de Desarrollo Nacional.
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La Ley de Planeacion establece que del Plan Nacional de Desarrollo
derivan “programas”; éstos deben guardar congruencia con el Plan Nacional,
pues este mismo indicara programas sectoriales, institucionales regionales y
especiales, cuya vigencia no excedera la del plan, aun cuando sus previsiones
y proyecciones puedan abarcar un plazo mayor, estos programas deben ser
revisados por el Ejecutivo Federal.

Es importante precisar que la Ley de Planeacion especifica que la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es la Unica dependencia que puede
elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, mientras que las demas dependencias
de la administracion publica federal elaboran “programas”. Para tal efecto una
vez aprobados el plan y los programas, seran obligatorios para las
dependencias de la administracion publica federal y las entidades
paraestatales.

e Participacion social y consulta indigena en la planeacion del desarrollo.

Uno de los aspectos mas importantes dentro de la Planeacion Nacional,
ademas de los aparatos del Estado que se han mencionado con anterioridad,
es que la planeacion nacional debe iniciarse con la participacion social, tal
como lo reconoce el parrafo tercero apartado A, del articulo 26 Constitucional,
gue establece la obligacion del Ejecutivo Federal de crear procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion
democratica.

Para el desarrollo de este mandato, el articulo 20 de la Ley de Planeacién
establece que en el ambito del Sistema Nacional de Planeacion Democratica,
tendra lugar la participacion y la consulta de diversos grupos sociales para que
expresen su opinidn en la elaboracion, actualizacién y ejecucion del Plan y los
programas, para tal efecto, en su parrafo tercero, el articulo sefala
textualmente: “Las comunidades indigenas deberan ser consultadas y podran
participar en la definicién de los programas federales que afecten directamente

el desarrollo de sus pueblos y comunidades.”
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Por su parte el articulo 31 de la misma ley, prevé que, tratdndose de
programas, se considerara la “participacion social” de los pueblos y
comunidades indigenas para realizar las adecuaciones correspondientes.

Esta disposicion normativa se podria considerar garantista, sin embargo,
presenta limitaciones significativas desde la perspectiva del derecho a la
consulta y el consentimiento previo, libre e informado de acuerdo con los
estandares minimos reconocidos en la legislacién internacional.

Primeramente, se equipara la consulta indigena con la participacion
social, al incluir a los pueblos dentro de un catdlogo mas amplio de grupos
como los obreros, campesinos, académicos, etc., de esta manera se reduce
el caracter colectivo y vinculante del derecho de consulta, pues no debe ser
entendido como un mecanismo de opinién, sino un procedimiento encaminado
a obtener el consentimiento o, al menos, alcanzar acuerdos con los pueblos
indigenas.

En segundo lugar, en el texto se utiliza de manera indistinta los términos
de “participacion” y “consulta”, cuando desde el derecho internacional se ha
establecido que el derecho de consulta es un procedimiento especifico para
los pueblos y comunidades indigenas, esta confusion se puede notar de igual
forma en el articulo 31 de la Ley de Planeacion, en la que se reduce la
intervencidon de los pueblos indigenas a la “participacion social” para
adecuaciones de programas, en la que tampoco se incluyen los estandares de
consulta previa, libre e informada.

Mas alla de las deficiencias normativas en materia de consulta indigena,
es importante sefialar la importancia que tienen los planes de desarrollo como
instrumentos que se traducen en politica publica. Los planes de desarrollo no
solo son catalogos con buenas intenciones, sino los instrumentos rectores en
los que se reflejan los objetivos, metas, estrategias, prioridades, asignacion de
recursos y programas sectoriales que orientan las politicas publicas en materia

econdmica, social, ambiental y territorial, y derivado de su caracter vinculante,
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los planes de desarrollo inciden de manera directa en los derechos colectivos
de los pueblos y comunidades indigenas.

Pese a sus limitaciones, la legislacion reconoce expresamente que los
pueblos y comunidades indigenas son sujetos de consulta en el ambito de
planeacion nacional, lo que permite sostener que existe la obligacion de
consultarlos para los Planes de Desarrollo, lo que se ve robustecido con la
obligacién internacional de consultar a los pueblos y comunidades indigenas
antes de adoptar medidas legislativas o administrativas que puedan afectarlos.

3.2 La consulta en la planeacién nacional
Como se analizé en el capitulo 1l del presente trabajo, la obligacion de
consultar alos pueblos indigenas para la elaboracion de los planes nacionales,
estatales y municipales de desarrollo tiene como fundamento el articulo 2°
Constitucional y fue incluida con la reforma de 2001, en dicha reforma se
incorporo en la fraccion IX del Apartado B como la obligacion de consultar a
los pueblos indigenas en la planeacion para “abatir carencias y rezagos”, por
lo que no era reconocido como un derecho colectivo autbnomo, aunado a que
en su redaccion no se reconocia el caracter previo, libre e informado de la
consulta, ni mecanismos de exigibilidad para el derecho.

Durante el sexenio del presidente Felipe Calderén Hinojosa del afio 2007
al 2012, en el Plan Nacional de Desarrollo se incorporaron por primera vez
referencias al derecho de consulta indigena. En el apartado de “Elaboracién
del Plan” se hace referencia a las consultas realizadas por la Comision
Nacional del Desarrollo de los Pueblos Indigenas en comunidades y pueblos
indigenas, en las que participaron 4,334 miembros de comunidades indigenas
en foros realizados en 57 comunidades. Sin embargo, en el apartado de
“‘Resultados de la Consulta Ciudadana para el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012” no se distingue el derecho de consulta de pueblos y comunidades
indigenas de los otros mecanismos de participacion social (Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, 2007).
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La reforma constitucional en materia de derechos humanos de junio de
2011, a la que se hizo referencia en el capitulo anterior, cambié el nivel de
exigibilidad de este derecho, al elevar al rango constitucional los tratados
internacionales suscritos por México, entre ellos el Convenio 169 de la OIT, en
ese sentido, el derecho a la consulta previa, libre e informada dejé de ser una
obligacién difusa y se convirtié en un derecho fundamental exigible.

Dicho cambio empezé a verse reflejado en la elaboracion del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018, del sexenio del presidente Enrique Pefia
Nieto, en el que, aunque destaca un amplio programa de consulta popular, fue
bajo el foro tematico “México incluyente” en el que se organizaron 40 paneles
de discusion, que tuvieron la finalidad de incluir y escuchar a diferentes grupos
sociales en los que se incluyeron los pueblos indigenas. Sin embargo, no se
establecio el derecho de consulta como un proceso efectivo que cumpliera con
los parametros minimos internacionales, lo que deja en evidencia nuevamente
una brecha entre el reconocimiento en los discursos politicos y la
implementacion practica (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2013).

Fue hasta el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, durante el gobierno
de Andrés Manuel Lépez Obrador, cuando se registré el primer proceso de
consulta indigena que buscaba apegarse a los estandares minimos
internacionales, pues fue posible identificar que en la fundamentacion de la
convocatoria al proceso de consulta se invocaron instrumentos internacionales
como: el Convenio 169 de la OIT, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas; y la Declaracion Americana sobre
Derechos de los Pueblos Indigenas (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
2019).

El Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas organizé 25 Foros de
Consulta para la elaboracion del PND, realizados entre 8 y 18 de marzo de
2019, los que participaron aproximadamente 5,000 personas de pueblos
indigenas y afromexicanos. La metodologia incluydé asambleas regionales,

mesas de trabajo y la recepcidn de propuestas escritas.
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Sin embargo, el proceso de consulta presenta diversas deficiencias que
permiten cuestionar la adecuacion a los estdndares de consulta previa, libre e
informada. En primer lugar, si bien se documenté la realizacion de foros
dirigidos a los pueblos indigenas y afromexicanos, de acuerdo con la propia
convocatoria publicada por el Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas
(2019), establece que estos tuvieron como objetivo principal “recibir
propuestas y recomendaciones”, sin que se estableciera un mecanismo claro
gue garantizara la obligacién de incorporar dichas aportaciones al contenido
final del Plan.

Esta situacion resulta contradictoria a la luz de los estandares
establecidos en los instrumentos internacionales, pues en ellos se establece
gue la consulta debe estar orientada a alcanzar acuerdos o el consentimiento
de los pueblos consultados, y no limitarse solo a ejercicios de participacion.

Una de las cuestiones mas criticas durante este proceso fue la
insuficiencia de tiempo destinado a la consulta, debido a que la convocatoria
fue publicada el 5 de marzo de 2019 en el Diario Oficial de la Federacion, y se
establecioé que los foros de consulta se llevarian a cabo del 8 al 18 de marzo
del mismo afio, es decir, solo diez dias para un proceso que abarcaba 25 foros
en diferentes estados del pais.

Esta limitacion de tiempo afect6 principalmente a las entidades con alta
densidad de poblacion indigena, de acuerdo con Dominguez (2019), Chiapas,
el segundo estado con mayor poblacion indigena del pais, fue convocado a un
solo foro de consulta el 16 de marzo, por lo que sefial6é "en un dia se pretenden
recoger las necesidades y propuestas de mas de 1 millébn 411 mil 499
personas”, aunado a la diversidad de lenguas y costumbres dentro del mismo
estado.

La realizacion de foros de consulta en los que se prevé un tiempo tan
reducido, resulta contradictorio a los estandares de adecuacion cultural, pues
no se toman en cuenta los tiempos de deliberacion de cada uno de los pueblos,

ni se garantiza el caracter informado del proceso, pues se pretende que todas
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las voces de pueblos que hablan diferentes lenguas sean tomadas en cuenta
en un tiempo insuficiente y que los mismos sean capaces de emitir una opinion
informada.

Por otro lado, el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 fue publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 12 de julio del 2019, a poco mas de tres
meses después de la conclusion de los foros de consulta indigena el 18 de
marzo del mismo afio, lo que plantean interrogantes acerca de la verdadera
incorporacion de las propuestas indigenas dentro del Plan.

El proceso de consulta a pueblos indigenas y afromexicano para el Plan
Nacional de Desarrollo 2019-2024, aunque representd un avance en términos
de reconocimiento y apertura institucional, presenta deficiencias que
comprometen la aplicacion de los estandares minimos internacionales, la
insuficiencia de tiempo para las consultas, la implementacion de foros masivos
con capacidad limitada a 300 representantes de los pueblos, la confusiéon
conceptual entre mecanismos de participacion ciudadana y el derecho de
consulta previa, libre e informada no son deficiencias formales, sino que son
decisiones institucionales que afectan la capacidad de los pueblos indigenas
para incidir de manera efectiva en la definicion de prioridades nacionales de
desarrollo.

En el proceso de elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030,
correspondiente al gobierno de Claudia Sheinbaum Pardo, se observa un
avance importante, pues vino acompafiado de la reforma constitucional de
2024 al articulo 2°, en el que se reconocié a los Pueblos y Comunidades
Indigenas y Afromexicanas como sujetos de derecho publico y su derecho a
decidir los asuntos que les atafien en el ejercicio de su libre determinacién y
autonomia.

Este reconocimiento se vio reflejado en el cambio del proceso de consulta
gue a diferencia de ejercicios anteriores, en la convocatoria oficial estableci
con mayor claridad las instancias del procedimiento: la Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico y la Coordinacion de Asesores de la Presidencia asumen la
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autoridad responsable; el INPI funge como érgano técnico; la Secretaria de
Gobernacién actia como érgano garante; y el Consejo Nacional de Pueblos
Indigenas participa como 6rgano de colaboracion y enlace.

Se incorpordé un Foro Nacional de Consulta y se establecieron como
principios rectores de la consulta la libre determinacion, participacion, buena
fe, interculturalidad, comunidad o colectividad, igualdad entre mujeres y
hombres, culturalmente adecuada, transparencia y deber de adopcion de
decisiones razonadas.

En el anexo de resultados, se sefiald que la consulta se desarrollé entre
el 6 y el 19 de enero de 2025, con 57 foros en las 32 entidades federativas,
mas de 53 mil participantes, 245 mesas de trabajo y 11,523 propuestas; se
sefiala que cada foro consider6 mesas especiales para los temas de los
derechos de los pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas; ademas
se afirma que por primera vez se dio voz a los 68 pueblos originarios,
reconociéndolos como sujetos de derecho publico.

Ese disefio procedimental se proyecta también en el contenido del propio
Plan Nacional de Desarrollo, que incorpora un Eje Transversal 3 dedicado a
los derechos de los pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas, asi
como un programa especial especifico para este sector. En dicho eje se
establecen objetivos orientados a garantizar su reconocimiento como sujetos
de derecho publico, asegurar mecanismos efectivos de consulta previa, libre e
informada, fortalecer la asignacion presupuestal directa y consolidar planes de
justicia y desarrollo regional.

Con base en la informacion oficial del proceso, el ejercicio del derecho
de consulta durante la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo 2025-2030,
realizado por el gobierno de Claudia Sheinbaum Pardo, presenta avances
importantes. Pero también existen deficiencias que pueden ser identificadas a
la luz de los estandares minimos internacionales.

Primeramente, al igual que el sexenio anterior, la temporalidad del

proceso fue muy reducida, por lo que resulta una posible limitacion si tomamos

84



en cuenta la limitacion territorial, linglistica y las formas de organizacion de
los pueblos indigenas y afromexicanos, pues si bien se implementaron foros
especiales y mesas de trabajo, haberlo hecho en un corto periodo de tiempo
plantea dudas sobre el entendimiento y la profundidad deliberativa de los
pueblos, asi como la posibilidad de que se lleven a cabo de manera efectiva
procesos internos de toma de decisiones dentro de las comunidades.

De igual forma, persiste un problema de transparencia sobre la
incorporacion de los resultados de la consulta, aunque el documento del Plan
reporta mas de 11 mil propuestas recabadas, no se establecen mecanismos
claros que permitan identificar como estas aportaciones fueron sistematizadas
e integradas a los objetivos, estrategias y lineas de accion del Plan. Esta
limitacion que ya veiamos en los procesos de consulta pasados sigue
dificultando la verificacion de una incidencia real de la consulta en la toma de
decisiones publicas.

Asimismo, el disefio de la estructura del proceso, aun cuando se
evidencia mayor participacion de las instituciones y se identifican a las
autoridades responsables, 6rganos técnicos y principios rectores, aun se
mantiene el caracter meramente consultivo, pues alun no se prevén
mecanismos que le otorguen el caracter vinculante a las decisiones que
emanen de la consulta, como lo mencionabamos anteriormente, el proceso
aun opera bajo la l6gica de que la consulta es un instrumento de participacion
Yy N0 un mecanismo gue integre los estandares internacionales y que garantice

una incidencia real de los pueblos en la planeacién del desarrollo.

3.3. La consulta indigena en la planeacion estatal y municipal de
Hidalgo
Una vez que se ha analizado el desarrollo de la consulta indigena en la
planeacién nacional, es importante analizar el &mbito estatal, pues de acuerdo
con la estructura del Sistema Nacional de Planeacién, los planes estatales y

municipales deben guardar coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo de
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acuerdo con las facultades previstas en los articulos 25, 26 y 115
constitucionales.

En ese sentido, como se analizé en el capitulo Il del presente trabajo, el
derecho de consulta indigena para los planes estatales de desarrollo en el
Estado de Hidalgo ha sido incorporado en su Constitucion no solo como una
referencia general a la participacion de los pueblos y comunidades indigenas,
sino como una obligacion expresa para la elaboracién de los planes de
desarrollo.

Esto se desarrolla en la Ley de Derechos y Cultura Indigena para el
Estado de Hidalgo, en la que se reconoce como materia de consulta tanto el
Plan Estatal de Desarrollo como los planes y programas estatales y
municipales relacionados con pueblos y comunidades indigenas, ademas de
prever que las autoridades indigenas cuenten con asistencia técnica y
financiera para formular propuestas de planes y programas de desarrollo
comunitario, se establece un procedimiento y reglas sobre el caracter
vinculante de los resultados de la consulta, por lo que podemos identificar que
en el Estado cuenta con una regulacion mas desarrollada que la observada
en otros contextos.

En este marco, el estudio de la consulta indigena en Hidalgo resulta
importante si se toma en cuenta que se trata de una entidad con una
composicion pluricultural y plurilingte, sustentada en pueblos indigenas como
el Nahua, Otomi, Tepehua, Tének y Pame, lo que implica que los procesos de
planeacién del desarrollo deben tener presente dicha diversidad para su
elaboracion.

Sin embargo, en la practica, los procesos de consulta en el Estado de
Hidalgo han sido limitados y, cuando se han llevado a cabo, no siempre han
respetado plenamente los estandares constitucionales e internacionales. De
acuerdo con lo observado por Zamora N., Zertuche V. A., & Callejas A. (2025),
en su trabajo Entre el reconocimiento y la negacion: disputas por los derechos

colectivos politico-electorales de las comunidades indigenas en Hidalgo, el
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primer antecedente importante ocurrié entre 2018 y 2020, a raiz de una
omision legislativa y de diversas resoluciones judiciales que obligaron al
Congreso local a armonizar los derechos politico-electorales de los pueblos
indigenas.

En 2019, el Congreso realizé una consulta simulada, pues se realizo en
un mes, para posteriormente aprobar las reformas al Codigo Electoral y a la
Constitucion local, no obstante, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
invalidé los Decretos 203 y 204 al considerar que el proceso de consulta no
cumplia con los estandares minimos establecidos en el Convenio 169 de la
OIT (Zamora, et al., 2025, pp.12-13).

Posteriormente, entre 2022 y 2023, se realizdé un segundo proceso de
consulta que tuvo mayor participacion indigena. En este participaron mas del
70% de las comunidades indigenas y afromexicanas, y mas del 90% de las
personas consultadas se pronunciaron a favor de las propuestas legislativas
(Zamora, et al., 2025, pp.16-17).

A partir de esos resultados, el Congreso reformé nuevamente el Cédigo
Electoral mediante el Decreto 576; sin embargo, en diciembre de 2023, la
Suprema Corte volvio a invalidar la reforma pues, aunque el proceso mostré
avances importantes, las fases deliberativa y consultiva no se desarrollaron de
manera adecuada y la Corte ordend reponer Unicamente las Ultimas tres
etapas del procedimiento, pero hasta la fecha el Congreso local aiun no ha
cumplido con dicha resolucion (Zamora, et al., 2025, p.19).

Estos ejercicios de consulta, aunque no tienen el mismo origen que el de
un Plan de Desarrollo, sentaron las bases para las futuras consultas en
Hidalgo, para que no se considere suficiente realizar una consulta de manera
formal, sino que esta debe cumplir realmente con los principios de ser previa,
libre, informada, culturalmente adecuada y de buena fe. En ese sentido, resulta
importante sefalar que las decisiones de la Suprema Corte muestran que

incluso reformas que buscan beneficiar a los pueblos indigenas se pueden
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invalidar cuando se considera que no se apego a las formalidades que requiere
un proceso de consulta (Zamora, et al., 2025, p.24).

Estas decisiones reflejan las dificultades que aun existen para garantizar
de manera efectiva el reconocimiento de los derechos colectivos (Zamora, et
al., 2025, pp.24-25). Ademas, reflejan la relevancia que tiene la participacion
real de las comunidades desde el disefio hasta la ejecucién de las medidas,
evitando ademas que intereses politicos o partidistas influyan en el
reconocimiento de los derechos politico-electorales indigenas (Zamora, et al.,
2025, pp. 25-27).

3.3.1 Consulta para la elaboracion del Plan de Desarrollo Estatal
2022-2028
En el marco de la elaboracion del Plan Estatal de Desarrollo para el periodo
2022-2028, la Comision Estatal para el Desarrollo Sostenible de los Pueblos
Indigenas emitio el 25 de octubre del 2022 una Convocatoria a los Foros de
Consulta a Pueblos y Comunidades Indigenas, en la que se utilizaron como
fundamento articulos de la legislacion internacional, nacional y estatal
referentes al derecho de consulta previa, libre e informada, y se anuncio la
realizacion de 31 foros para realizarse del 3 al 18 de noviembre del 2022 en
municipios con poblacion indigena, y se establecieron etapas de informacion,
deliberacion y acuerdos.

Sin embargo, estos elementos no significan el cumplimiento sustantivo
de los estandares minimos internacionales, pues desde el momento de la
convocatoria se establece que no se respeta el estandar de consulta previa,
debido a que fue publicada el 25 de octubre de 2022 y los foros empezaron a
realizarse el 3 de noviembre del mismo afio, es decir, apenas nueve dias
naturales, por lo que no resulta factible que las comunidades se organicen,
deliberen y definan la posicion que asumiran en la consulta.

Asimismo, el Plan Estatal de Desarrollo se limita a reportar los resultados

de la participacién ciudadana de 39,307 propuestas en total, sin distinguir las
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propuestas emanadas de los foros de consulta y sin documentar un
procedimiento de deliberacion y consenso por parte de las comunidades
indigenas. De igual manera el propio Plan sefiala que las propuestas fueron
‘recabadas, procesadas y clasificadas” mediante un proceso de ciencia de
datos, pero no se detalla que proporcion correspondio a los foros de consulta
indigena ni como se integraron al documento final del Plan Estatal de
Desarrollo (CEDESPI, 2022, p. 17)

En el mismo sentido, se establecié en la convocatoria como objeto de la
consulta “cuatro acuerdos generales” del Plan, denominados: Gobierno
cercano, Bienestar del pueblo, Desarrollo econdmico, Desarrollo sostenible e
infraestructura transformadora. Sin embargo, no se cuenta con informacion
acerca de que los participantes tuvieran acceso a un borrador previo del Plan
Estatal de Desarrollo, por lo que consultar sobre categorias abstractas vicia el
caracter informado del proceso, pues las comunidades no conocen con
precisiéon como estos acuerdos inciden en su vida.

Respecto a la adecuacion cultural del proceso de consulta, a pesar de
gue la propia convocatoria reconoce la diversidad linguistica durante la etapa
informativa, no se encontré registro de una version de la convocatoria ni del
plan en lenguas indigenas como el nadhuatl, otomi o tepehua. Asimismo, la
metodologia prevista para los foros de consulta responde a la imposicion de
mesas con moderador, secretario o fichas de consenso y no a las formas de
deliberacion comunitarias que representan los usos y costumbres que
caracterizan a los pueblos indigenas de Hidalgo.

Aunado alo anterior, el Plan Estatal de Desarrollo no hace mencion sobre
alguna adaptacion linguistica o cultural en el desarrollo de los foros, por lo que
es posible concluir que imponer la misma metodologia a todos ellos y no tomar
en cuenta la cosmovision de los pueblos no garantiza el pleno ejercicio de su
derecho a ser consultados.

Adicionalmente, el Plan Estatal de Desarrollo publicado no contiene un

apartado en el que especifique cuales de las propuestas resultantes de los
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foros de consulta se incorporaron, cuales se rechazaron y su justificacion,
tampoco existe un informe de seguimiento, a pesar de que la convocatoria
establece textualmente que la CEDSPI daria “puntual seguimiento a las
recomendaciones y propuestas”.

Por ultimo, el Plan reporta que se realizaron 105 foros de didlogo
ciudadano, dentro de los cuales se incluyen 31 foros indigenas como una
categoria adicional, junto con otros espacios de participacion como los “Foros
Institucionales de Grupos Focales” y los “Foros Institucionales para la
Transformacion del Campo”. Esta forma de organizar los foros permite senalar
gue la participacion de los pueblos indigenas fue incorporada dentro de una
dindmica de participacion ciudadana, sin una diferencia clara sobre las
caracteristicas especificas de una consulta indigena. De esta manera, el
proceso fue mas un ejercicio de participacion social que un mecanismo
construido a partir de las formas propias de organizacion y toma de decisiones
de los pueblos y comunidades indigenas.

En suma, el proceso de consulta para el Plan Estatal de Desarrollo 2022-
2028 constituye un caso en el que tomaron en cuenta los elementos juridicos
formales pero no se garantizo sustancialmente el contenido de los estandares
minimos aplicables, pues la publicacion de una convocatoria y la realizacion
de reuniones no sustituyen plazos razonables, informacion previa,
metodologia culturalmente adecuada y especifica para cada comunidad,

vinculatoriedad, seguimiento y documentacion publica verificable.

3.3.2 Consulta indigena en Planes Municipales de Desarrollo en el
Estado de Hidalgo.
De acuerdo con el Sistema Nacional de Planeacion, la planeaciéon en México
se desarrolla en un sistema de tres niveles, en el que los municipios también
elaboran sus propios planes de desarrollo, mismos que deben alinearse con

el plan estatal y nacional, y en teoria deben respetar los mismos estandares

90



minimos para ejercicio del derecho de consulta de los pueblos y comunidades
indigenas.

El ambito municipal resulta de especial relevancia, pues las decisiones
municipales en materia de obra publica, servicios basicos, ordenamiento
territorial y desarrollo inciden de manera directa en el territorio y en la vida
cotidiana de los pueblos y comunidades indigenas.

El Estado de Hidalgo cuenta con un total de 84 municipios, de los cuales,
de acuerdo con el Catalogo de Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado
de Hidalgo, se encuentran distribuidos en tres regiones étnicas: la Huasteca,
Sierra Otomi-Tepehua y Valle del Mezquital. Para efectos del presente
analisis, se hace una muestra ilustrativa de los Planes Municipales de
Desarrollo de once municipios pertenecientes a las tres regiones indigenas del
estado que cuentan con presencia indigena, esta muestra permite analizar las
practicas institucionales que predominan en el sector municipal identificando
patrones comunes y deficiencias sistematicas en la aplicacion del derecho de
consulta.

Para el analisis comparativo de los planes municipales de desarrollo, se
establecieron cinco criterios de evaluacion, cuyas categorias de cumplimiento
“‘cumple”, “cumple parcialmente”, “no cumple”, se definen operativamente de
la siguiente manera:

1. Mencion explicita de consulta indigena:

e Cumple: El plan cita al menos un instrumento internacional (Convenio
169 OIT, Declaracion ONU), disposicion constitucional o jurisprudencia, y
utiliza los términos “consulta previa, libre e informada”.

e Cumple parcialmente: Menciona la palabra “consulta” o “consulta
indigena” pero sin fundamento juridico, o lo confunde con “participacién
ciudadana”.

« No cumple: No hay ninguna referencia a consulta indigena, ni siquiera
nominal.

2. Metodologia de aplicacién diferenciada:
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e Cumple: ElI plan documenta mecanismos especificos para pueblos
indigenas (asambleas comunitarias, intérpretes, convocatorias en lenguas
indigenas, participacion de autoridades tradicionales) y excluye explicitamente
a la poblacién no indigena de esos ejercicios.

« Cumple parcialmente: Se aplic6 algiin mecanismo diferenciado (ej. una
mesa separada) pero dentro de un esquema general de participacidon
ciudadana, sin adaptacién linglistica completa o sin participacion de
autoridades tradicionales.

«No cumple: No existe metodologia diferenciada; la consulta se
confunde con encuestas abiertas o foros ciudadanos generales. 3.
Reconocimiento de estandares minimos (previa, libre, informada,
culturalmente adecuada, buena fe):

e Cumple: EI plan menciona expresamente al menos tres de estos
estandares y los desarrolla en el apartado metodologico o de principios.

e Cumple parcialmente: Menciona uno o dos estandares, pero sin
desarrollo operativo, o los menciona solo en la fundamentacion sin aplicacion
préactica.

« No cumple: No menciona ningun estandar internacional ni utiliza la
terminologia de la consulta previa.

4. Programas especificos para pueblos indigenas:

e Cumple: Existe un eje, acuerdo o apartado completo con mdltiples
acciones en materia de derechos territoriales, linguisticos, culturales o de
autodeterminacion.

« Cumple parcialmente: Existen acciones aisladas como: “promover la
cultura indigena” o “traductores en oficinas”, pero sin un enfoque integral de
derechos colectivos.

« No cumple: No hay ningun programa o linea de accién especifica para

pueblos indigenas; solo menciones genéricas de inclusion.
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Tabla 1: Evaluacion de la consultaindigena en planes municipales 2024-2027.

Region
indigena

(Nahuatl)

Sierra
Otomi-

Tepehua

Valle del
Mezquital
(Otomi)

Huasteca

., 5 Programas
Mencién de Metodologia de . »
_ Reconocimiento de especificos para
. consulta aplicacion ) o
Municipio o . : estandares minimos pueblos
indigena diferenciada . o
. ) (si/no) indigenas.
(si/no) (si/no) )
(si/no)
Xochiatipan No cumple No cumple No cumple No cumple
Yahualica No cumple Cumple No cumple No cumple
Huejutla de Cumple
No cumple No cumple No cumple )
Reyes parcialmente
Cumple
Huautla . No cumple No cumple Cumple
parcialmente
) Cumple Cumple
Calnali ) ) Cumple Cumple
parcialmente parcialmente
Tenango de Cumple .
) . Cumple Cumple parcialmente Cumple
Doria parcialmente
San Bartolo
No cumple No cumple No cumple Cumple
Tutotepec
Huehuetla No cumple Cumple Cumple parcialmente Cumple
o Cumple Cumple
Ixmiquilpan No cumple ) No cumple )
parcialmente parcialmente
Cumple Cumple . Cumple
Cardonal . . Cumple parcialmente .
parcialmente parcialmente parcialmente
Santiago de Cumple Cumple
No cumple . No cumple .
Anaya parcialmente parcialmente

Fuente: Elaboracion propia conforme a los Planes de Desarrollo municipales 2024-
2027 del Estado de Hidalgo.

En razébn de lo anterior, resulta importante analizar como los planes

municipales de desarrollo definen las prioridades y acciones dentro de cada

ayuntamiento, y como se refleja el reconocimiento del derecho a la consulta

dentro de los mismos. Los planes municipales que se analizan corresponden

al periodo administrativo 2024-2027 y fueron obtenidos del repositorio oficial

de la Biblioteca Digital de Planeacién del Estado de Hidalgo.
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Para el analisis comparativo, se ha seleccionado una muestra de once
municipios del Estado de Hidalgo, la seleccion se basa en los pueblos y
comunidades indigenas reconocidos en el 'Catdlogo de Pueblos vy
Comunidades Indigenas del Estado de Hidalgo', en la que se toman en cuenta
municipios de las tres regiones étnicas principales: Huasteca, Sierra otomi-
tepehua y del Valle del mezquital.

A continuacion, se presenta un andlisis comparativo de sus planes de
desarrollo a partir de cinco criterios: mencion explicita de la consulta indigena,
existencia de aplicacién de mecanismos de consulta especifica para pueblos
y comunidades indigenas, reconocimiento de estandares internacionales
"previa, libre, informada, culturalmente adecuada y buena fe” y por ultimo si el
plan contiene objetivos, estrategias o lineas de accion dirigidas

exclusivamente a pueblos indigenas:

3.3.2.1 Region Huasteca (Nahuatl)
Plan Municipal de Desarrollo de Xochiatipan 2024-2027
Del analisis del documento que contiene el Plan Municipal de Desarrollo, se
desprende que no se hace referencia al marco juridico internacional en materia
de derecho de consulta o a criterios juridicos aplicables en la materia, en su
lugar, el plan menciona de forma general que su elaboracién se basé en un
ejercicio de planeacion participativa, mediante herramientas como mesas de
trabajo, redes sociales y la identificacién de necesidades de la poblacion. Sin
embargo, estos mecanismos no se presentan como procesos especificos para
pueblos indigenas, ni se documenta una metodologia especifica acorde con
sus caracteristicas culturales, a pesar de que el municipio cuenta con una alta
proporcién de poblacién indigena.

Tampoco se emplean los estandares técnicos de “previa, libre,
informada, culturalmente adecuada y buena fe”, ni se cita jurisprudencia de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
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Finalmente, el plan carece de objetivos, estrategias o lineas de accion
dirigidas exclusivamente a pueblos indigenas, lo que evidencia que el proceso
se trat6 de una participacion ciudadana, sin aplicar los estdndares minimos
para la consulta de pueblos y comunidades indigenas (Ayuntamiento de
Xochiatipan, 2024).

Plan Municipal de Desarrollo de Yahualica 2024-2027
El andlisis del documento del Plan Municipal de Desarrollo, muestra avances
importantes, se incluyen foros de consulta con comunidades indigenas, uso
de lengua n&huatl y participacion de habitantes y autoridades locales en el
proceso de planeacion. Sin embargo, el documento no utiliza de forma expresa
los términos “consulta previa”, “consulta libre e informada” ni menciona el
marco juridico nacional e internacional aplicable en la materia.

El plan no emplea lineas de accion dirigidas especificamente a la
proteccion de derechos territoriales, lingtisticos o de autodeterminacion de los
pueblos, sino que se orientan a temas como la salud, educacion,
infraestructura y servicios basicos, ademas de que existe una confusion
conceptual entre consulta indigena y participacion ciudadana, porque el
proceso se presenta dentro de una logica de “planeacidon participativa y
democratica”, junto con encuestas, mesas de trabajo y participacion social
general.

A pesar de lo anterior Yahualica constituye un caso de practica
participativa cercana a la consulta real, pero sin el reconocimiento juridico de
estdndares minimos reconocidos en la legislacion (Ayuntamiento de
Yahualica, 2024).

Plan Municipal de Desarrollo de Huejutla de Reyes 2024-2027
El Plan Municipal de Desarrollo de Huejutla de Reyes no hace referencia al
Convenio 169 de la OIT, a la Declaracion de las Naciones Unidas o a criterios
jurisprudenciales nacionales, lo que resulta relevante si se toma en
consideraciéon que el propio Plan reconoce la alta proporcién de poblacion

indigena en el municipio, en consecuencia, no se reconoce a los pueblos
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indigenas como sujetos de derechos colectivos con capacidad de incidir en las
decisiones publicas.

Por lo que hace a su metodologia de participacién, el disefio se limita a
mecanismos generales como foros ciudadanos y levantamientos de
informacion técnica, sin establecer procesos diferenciados para pueblos
indigenas. No se cuenta con registro de asambleas comunitarias, ni de la
participacion de autoridades locales, o que evidencia nuevamente la confusion
conceptual entre participacion ciudadana y consulta indigena, pues la
participacion indigena se diluye en las dindmicas de participacion de la
ciudadania en general.

No se hace referencia a los estandares minimos de “previa, libre,
informada, culturalmente adecuada, buena fe”, en cambio, las referencias a
los pueblos originarios se concentran en la preservacion de tradiciones y el
reconocimiento de condiciones de vulnerabilidad mas que su condicién de
titulares de derechos colectivos. En suma, dentro del Plan Municipal de
Desarrollo de Huejutla se refleja una incorporacion simbdlica del derecho de
consulta sin mecanismos reales que garanticen este derecho (Ayuntamiento
de Huejutla de Reyes, 2024).

Plan Municipal de Desarrollo de Huautla 2024-2027
El Plan Municipal de Desarrollo de Huautla incorpora el objetivo estratégico
titulado “Garantizar los derechos de los pueblos y comunidades indigenas del
municipio mediante la implementacién de politicas inclusivas y programas de
apoyo cultural y social, enfocandose en la preservacion de su identidad
promoviendo su desarrollo integral y asegurando el respeto pleno de sus
derechos."

Lo que podria implicar el reconocimiento de la existencia de derechos
especificos para estos pueblos, sin embargo, el marco juridico del plan no
hace referencia al Convenio 169 de la OIT y a la Declaracién de la ONU. En
su apartado de metodologia participativa se hizo una consulta digital dirigida a

“‘grupos vulnerables”, en la que se incluyd la condicion indigena como la
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principal vulnerabilidad, pero no se diseflaron mecanismos presenciales o en
lenguas indigenas para las 68 localidades del municipio.

El plan no utliza los estandares de “previa, libre, informada,
culturalmente adecuada, buena fe” ni menciona jurisprudencia de la SCJN, no
obstante, dentro de las cuatro lineas de accion asociadas al objetivo indigena
se proponen “mesas de dialogo permanentes” y programas de rescate cultural,
aunque no establecen procedimientos de asamblea comunitaria ni otorgan
caracter vinculante a los acuerdos, se emplea el uso de términos como la
inclusion social y la preservacion cultural, pero no hace uso de la consulta
como un derecho colectivo.

El municipio de Huautla presenta un avance en la visibilizacion de los
derechos indigenas dentro de su discurso, pero sin fundamentos juridicos
claros en la materia o en el disefio de mecanismos diferenciados. En
consecuencia, incluso cuando existe voluntad politica para incluir alos pueblos
indigenas en la planeacion, la falta de capacitacion y uso de estandares
minimos en la materia, se traduce en la incorrecta aplicacion del derecho
(Ayuntamiento de Huautla, 2024).

Plan Municipal de Desarrollo de Calnali 2024-2027
El Plan Municipal de Desarrollo de Calnali, reconoce de manera mas
consistente que otros municipios, elementos del marco juridico internacional
en materia de consulta indigena, menciona expresamente el Convenio 169 de
la OIT, los principios de consulta previa, libre e informada y la Ley de Derechos
y Cultura Indigena de Hidalgo, lo que constituye un avance importante, al tener
una base normativa mas solida.

La metodologia participativa incluyé convocatorias en lengua nahuatl, la
presencia de un intérprete en los foros y la entrega de invitaciones a delegados
de comunidades indigenas. No obstante, no se documenta el uso de procesos
autébnomos como asambleas comunitarias o autoridades tradicionales, por lo

gue es importante sefialar que, si bien no se trata de una correcta aplicacién
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de la consulta, si se evidencia un disefio institucional orientado en la
participacion del pueblo nahua.

Sin embargo, el plan omite los estandares de “culturalmente adecuada”
y “buena fe”, y no hace referencia al consentimiento previo, libre e informado,
ni a jurisprudencia de la SCJIN. Los mecanismos de participacion fueron
abiertos a toda la poblacion, aunque en la consulta virtual 71% de las personas
participantes se auto adscribieron como integrantes de un pueblo originario.

En cuanto al contenido, el plan incorpora un enfoque transversal de
identidad indigena, asi como objetivos especificos relacionados con el
fortalecimiento cultural y lingiistico. Sin embargo, estos avances no reconocen
derechos como la autodeterminacion o al consentimiento previo libre e
informado. En este sentido, Calnali presenta avances claros en la
incorporacion de la normativa internacional pero insuficiente si se habla de

ejecucion (Ayuntamiento de Calnali, 2024).

3.3.2.2 Region Sierra Otomi-Tepehua
Plan Municipal de Desarrollo de Tenango de Doria 2024-2027
El Plan Municipal de Desarrollo de Tenango de Doria, destaca por su
metodologia de participacion con mayor alcance territorial, sin embargo, el
documento no incorpora de manera explicita la normativa nacional e
internacional aplicable en la materia, por lo que se trata de una practica
institucional avanzada, pero con fundamentacion juridica limitada.

El Plan sefiala que, de ocho mesas de dialogo ciudadano, siete se
realizaron en comunidades indigenas, con invitacion escrita a los delegados
de cada localidad y que los delegados acudieron con solicitudes previamente
consensuadas en asambleas comunitarias, lo que indica que se respetaron los
mecanismos internos de toma de decisiones, aunque cabe sefialar la falta de
reconocimiento del caracter vinculante de estos ejercicios.

En el contenido del plan, se identifica el objetivo exclusivo (2.4) que se

titula “Fortalecer la identidad cultural indigena” e incluye lineas de accién
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orientadas a talleres de lengua, archivo histérico y la construccién de una
“Casa de la Mujer Indigena”, sin embargo, no se integran derechos como la
consulta previa o la autodeterminacién (Ayuntamiento de Tenango de Doria,
2024).

Plan Municipal de Desarrollo de San Bartolo Tutotepec 2024-2027
En el Plan Municipal de Desarrollo de San Bartolo Tutotepec hubo mayor
reconocimiento de la poblacion indigena, el Plan sefiala que el municipio
cuenta con 89 comunidades inscritas en el Catadlogo Nacional de Pueblos y
Comunidades Indigenas y 43 en el catalogo estatal. Incluye un “Acuerdo
Transversal” para salvaguardar los derechos humanos con énfasis en
comunidades indigenas y propone la creacion de una Direccion de Pueblos y
Comunidades Indigenas.

Sin embargo, el marco juridico del plan no menciona el Convenio 169 de
la OIT ni utiliza los estandares de “previa, libre, informada”. La metodologia
participativa consistio en mesas de trabajo regionales y un censo digital,
aunque fueron mecanismos abiertos a toda la poblacién sin que se documente
el uso de intérpretes o materiales en lengua otomi. El objetivo 2.4, “Impulsar
el desarrollo integral de los pueblos indigenas”, se enfoca en abatir pobreza,
marginacion, proteccion de lenguas, medicina tradicional y artesanias.

Este caso nos permite visualizar como el reconocimiento administrativo
con un enfoque proteccionista influye en el reconocimiento de estandares
internacionales de la consulta previa, libre e informada, pues de esta manera
se desplaza la atencion a politicas que buscan proteger, apoyar, impulsar o
preservar, de la capacidad de los pueblos y comunidades indigenas de decidir
sobre su propio desarrollo y de incidir de manera efectiva en la planeacion
municipal (Ayuntamiento de San Bartolo Tutotepec, 2024).

Plan Municipal de Desarrollo de Huehuetla 2024-2027
El Plan Municipal de Desarrollo de Huehuetla, presenta un avance importante
en cuanto a la manera operativa en la que se aplico la consulta a través de

mecanismos de participacion especificos para los pueblos y comunidades
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indigenas, de igual forma el documento evidencia el reconocimiento de la
composicion pluricultural del municipio; sin embargo, se presenta la omision
de un marco juridico basado en los estandares nacionales e internacionales
de consulta indigena.

Por lo que hace al procedimiento, el plan documenta un esfuerzo
institucional por realizar una consulta culturalmente adecuada, a través de la
realizacion de dos foros regionales y el uso del "Manual de Mecanismos de
Participacion Ciudadana para la Consulta de los Pueblos y Comunidades
Indigenas"”, y, sobre todo, la incorporacion de traductores e intérpretes de las
lenguas Tepehua y Otomi, asi como la participacion de delegados
municipales, y lideres indigenas.

En cuanto a la estructura del Plan, se prevé un "Acuerdo 1. Municipio
Indigena con Diversidad Cultural® de manera exclusiva a la atencion de los
pueblos originarios, incluyendo objetivos estratégicos para la revitalizacion
linglistica y la dignificacion de sus derechos.

No obstante, la falta de inclusion de un marco juridico basado en
estandares internacionales, permite evidenciar la confusion conceptual entre
"participacion ciudadana” y el derecho colectivo a la "consulta previa, libre e
informada”, pues el procedimiento implementado es mas un ejercicio de
participacion ciudadana que un proceso formal de consulta con potencial para
influir o modificar decisiones administrativas o proyectos de infraestructura
listados en el mismo documento. Se carece de informacion sobre el caracter
vinculante de las opiniones vertidas por las comunidades o sobre la existencia
de mecanismos de seguimiento y acuerdo mutuo (Ayuntamiento de Huehuetla,
2024).

3.3.2.3 Region Valle del Mezquital (Otomi)
Plan Municipal de Desarrollo de Ixmiquilpan 2024-2027
En el Plan Municipal de Desarrollo de Ixmiquilpan se incluyeron elementos de

adecuacion linguistica de la siguiente manera: la encuesta ciudadana fue
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traducida a la lengua HfAdhfiu, se contd con un traductor en la mesa indigena
y se implement6 una “Mesa 6: Pueblos y Comunidades Indigenas” dentro del
foro ciudadano. Sin embargo, estos elementos se implementan dentro de un
esquema de participacion a la ciudadania en general, sin que se incluyera un
procedimiento especifico para consulta indigena, y sin prever mecanismos
vinculantes para las propuestas de los pueblos y comunidades participantes.

El marco juridico del plan no hace mencién del Convenio 169 de la OIT y
no utiliza los estandares de consulta previa, libre e informada. En cuanto a la
‘mesa indigena” no se disefiaron mecanismos autonomos basados en
autoridades tradicionales. En cuanto a la implementacion de programas y
lineas de accion estratégicas exclusivas para pueblos indigenas; las acciones
afirmativas se reducen a lineas aisladas como la incorporacion de traductores
en oficinas publicas y la capacitacion policial en lengua indigena.

Ixmiquilpan refleja un avance en accesibilidad lingtistica y la creacion de
una mesa especifica de trabajo, pero un retroceso en la estructura, pues no se
cuenta con un eje exclusivo para pueblos indigenas y en la fundamentacion
normativa se omiten la legislacion nacional e internacional (Ayuntamiento de
Ixmiquilpan, 2024).

Plan Municipal de Desarrollo de Cardonal 2024-2027
El Plan Municipal de Desarrollo de Cardonal, representa un avance
significativo en el reconocimiento del marco internacional de derechos
indigenas al incluir la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas y la cita de su articulo 19 en el apartado juridico. Es
el anico que lo menciona en comparacion con los planes municipales antes
analizados, aunque se ve limitado por la ausencia del Convenio 169 de la OIT.

Operativamente, el plan incluye una metodologia de participacién con
estdndares minimos de adecuacion cultural al aplicar encuestas en lengua
HAahfu por personal bilingle del ayuntamiento, lo que demuestra una

capacidad institucional para la interculturalidad dentro de la gestion publica.
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No obstante, el plan continla reproduciendo la confusion conceptual
entre "participacion ciudadana incluyente" y "consulta previa, libre e
informada". A pesar de la mencion de la Declaracion, el mecanismo de
consulta ejecutado con las 39 comunidades indigenas sigue siendo
una manifestacion estadistica de necesidades, y no un didlogo horizontal
basado en sus sistemas normativos propios para la toma de decisiones que
afecten sus territorios, formas de vida o politica publica.

Programaticamente, el plan carece de un eje estratégico exclusivo para
pueblos indigenas; la “Estrategia 2.3.4 Promover la cultura indigena” esta
diluida en el Eje de Desarrollo Social, tratando la identidad indigena como un
tema cultural mas que politico (Ayuntamiento de Cardonal, 2024).

Plan Municipal de Desarrollo de Santiago de Anaya 2024-2027.

El Plan Municipal de Desarrollo de Santiago de Anaya denomina a uno de sus
mecanismos participativos como “Consulta de los Pueblos y Comunidades
Indigenas”, lo que supone un reconocimiento explicito del derecho de consulta
indigena, aunado a que la convocatoria fue traducida al Hfidhfu y dirigida a
las 21 comunidades indigenas del municipio, con participacion de 93
ciudadanos indigenas. El plan también incluye un objetivo estratégico
completo titulado “Garantizar la proteccién y promocion de los derechos de los
pueblos y comunidades indigenas”, con estrategias para combatir pobreza,
preservar lengua, impulsar economia indigena y promover gastronomia y
artesania.

Sin embargo, el marco juridico del plan omite toda referencia al Convenio
169 de la OIT y a la Declaracion de la ONU, por lo que el ejercicio de este
mecanismo de consulta fue una manifestacion de necesidades, no un didlogo
vinculante con autoridades tradicionales indigenas. El objetivo 2.8 esta
contenido dentro del Eje de Bienestar del Pueblo, diluyendo las propuestas
indigenas en una légica de grupo vulnerable, sin que exista un eje transversal

gue reconozca la autonomia o la consulta como derecho politico.
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Santiago de Anaya presenta un avance en la denominacion y focalizacién
de la consulta, asi como la existencia de un objetivo programatico detallado,
no obstante, la ausencia de la mencion del marco normativo internacional y la
falta de mecanismos de consentimiento limitan el cumplimiento de los

estandares internacionales (Ayuntamiento de Santiago de Anaya, 2024).
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CAPITULO IV. PROCESO DE CONSULTA PARA LA ACTUALIZACION
DEL PLAN DE DESARROLLO ESTATAL DE HIDALGO 2025-2028

En este capitulo se analiza el proceso de consulta indigena que se llevé a cabo
para la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo de Hidalgo 2025-2028, con
el objetivo de evaluar si dicho proceso cumplié con los estdndares minimos de
consulta previa, libre, informada, culturalmente adecuada y de buena fe,
conforme al derecho internacional, la Constitucion y el Protocolo estatal. Para
ello, se analizan las distintas etapas del proceso convocado por el Ejecutivo
estatal entre agosto y octubre de 2025. Posteriormente, se compara este
proceso con la consulta electoral que el Congreso local realizé en 2022. Esta
comparacion permite identificar diferencias significativas en el disefio, la
transparencia y la vinculacion de los resultados. Por dltimo, se analizan los
avances Yy las limitaciones que ha tenido el proceso de consulta del Plan
Estatal de Desarrollo, asi como los factores politicos y juridicos que ayudan a

explicar por qué el proceso presento diversas deficiencias.

4.1 Actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2022-2028.

La actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2022-2028 se publicd en el
Periddico Oficial del Estado de Hidalgo el 20 de marzo de 2026, y aunque
conserva la vigencia 2022-2028 prevista desde su emision, su contenido
corresponde a la planeacion del periodo 2025-2028, su actualizacion
corresponde en primer lugar a lo establecido en el articulo 26 de la Ley de
Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo, que prevé la evaluacion del
plan estatal a los tres afios de gobierno, en segundo lugar al inicio de una
nueva administracion federal y la necesidad de alinearse con el Plan Nacional
de Desarrollo 2025-2030, por ultimo a la incorporaciéon de objetivos de
desarrollo sostenible de la Agenda 2030 (Gobierno del Estado de Hidalgo,
Unidad de Planeacion y Prospectiva [GH-UPP], 2026, pp. 8-9).
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La actualizaciéon del Plan de Desarrollo, definié una ruta de accién
orientada al cumplimiento de objetivos de largo plazo y que se organiza en
nueve ejes y tres transversales, integrados por 28 objetivos, evaluados por
treinta y siete indicadores (GH-UPP, 2026, p. 8). En materia indigena, el plan
establece el Eje 4: “Estado para el Bienestar de Todas y Todos y Fraterno con
los Pueblos y Comunidades Indigenas” (GH-UPP, 2026, p. 150). En este eje
se ubica el Objetivo 4.3, cuyo propdésito es impulsar el desarrollo de los pueblos
indigenas, a través de acciones enfocadas en la preservacion de lenguas, la
medicina tradicional, la infraestructura basica y el apoyo a artesanos (GH-UPP,
2026, pp. 150-160).

4.2 Proceso de consulta para la actualizacion del Plan Estatal de

Desarrollo 2025-2028.
El proceso de consulta a pueblos y comunidades indigenas para la
actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo en el Estado de Hidalgo, se realizo
entre el 26 agosto y el 3 octubre de 2025, estuvo a cargo del Poder Ejecutivo
a través de la Unidad de Planeacion y Prospectiva y de la Comision Estatal
para el Desarrollo Sostenible de los Pueblos Indigenas (en adelante, CEDSPI),
la convocatoria fue emitida el 26 de julio de 2025 y establecié 45 foros
presenciales en municipios con presencia indigena, de acuerdo con el
Catalogo de Pueblos y Comunidades Indigenas, previsto en el articulo 4 de la
Ley de Derechos y Cultura Indigena para el Estado de Hidalgo (Unidad de
Planeacion y Prospectiva & Comision Estatal para el Desarrollo Sostenible de
los Pueblos Indigenas [UPP-CEDESPI], 2025, pp. 3-5)

La convocatoria hace referencia al marco juridico internacional y al
nacional en materia indigena, en los articulos 6 y 7 del Convenio 169 de la
OIT, los articulos 19 y 32 de la Declaracién de la ONU, el articulo XXIII de la
Declaracion Americana, asi como los articulos 12 a 20 de la Ley de Derechos
y Cultura Indigena para el Estado de Hidalgo y el Protocolo de Consulta

Indigena para el Estado de Hidalgo emitido el 23 de abril de 2025. Este
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protocolo, en sus articulos 1y 4, establece como caracteristicas de la consulta
el caracter previo, libre, informado, de buena fe y culturalmente adecuado
(UPP-CEDESPI, 2025, p. 1). Como se sefiald previamente, este proceso prevée
once etapas para la consulta.

Sin embargo, de acuerdo con la propia convocatoria, para el proceso de
actualizacion del plan estatal de desarrollo, solamente se previeron siete
etapas: la de emision, jornadas de informacion, realizacion de foros,
sistematizacion, elaboracién de documento ejecutivo, entrega de resultados a
las comunidades y difusion (UPP-CEDESPI, 2025, p. 2).

Los mecanismos de participacion se conformaron por foros regionales,
grupos focales, consulta infantil, consulta digital, podcast, “Reto IA”, y foros
especificos para pueblos y comunidades indigenas (GH-UPP, 2026, pp. 29-
33). Para los foros indigenas, se tradujo la convocatoria a las siguientes
lenguas indigenas: Tepehua del Sur, Nahuatl de Noreste Central, Nahuatl de
la Huasteca Hidalguense, Otomi — Nuhu y Hiiahfiu (UPP-CEDESPI, 2025, p.
1), y se elabordé una Guia de Foros con “posibles temas con perspectiva
indigena” (Comision Estatal para el Desarrollo Sostenible de los Pueblos
Indigenas [CEDESPI], 2025a, pp. 1-2)”. El proceso se llevo a cabo en cuatro
mesas de trabajo: Gobierno, seguridad y justicia; Desarrollo Social, salud y
educacion; Desarrollo Econdémico, cultura y turismo; e Infraestructura,
ambiente y campo (GH-UPP, 2026, p. 9).

Es asi que la actualizacion al Plan Estatal de Desarrollo en el Estado de
Hidalgo 2025-2028, present6 26,367 propuestas ciudadanas a través de todos
los mecanismos de participacion, de las cuales 7,319 correspondieron a los
foros de consulta indigena (GH-UPP, 2026, p. 44). Sin embargo, no se precisa
el numero de comunidades que participaron, el porcentaje de asistencia por
municipio ni la forma en que se sistematizaron las propuestas.

Esta falta de claridad sobre la forma en la que se sistematizaron los
resultados de la consulta también se puede ver en el contenido final de la

actualizacion del Plan, en el objetivo 4.3 del eje 4, denominado “Estado para
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el Bienestar de Todas y Todos y Fraterno con los Pueblos y Comunidades
Indigenas”, se establecen propdésitos como impulsar el desarrollo de los
pueblos indigenas mediante acciones relacionadas con la preservacién de las
lenguas, la medicina tradicional, la infraestructura basica y el apoyo a personas
artesanas (PED 2025-2028, pp. 150-160), pero en ninguna de las estrategias
o lineas de accion se identifican de manera concreta que decian las 7,319
propuestas que, de acuerdo con la el propio plan, fueron recabadas durante
los foros de consulta indigena.

4.3 Cumplimiento de estandares minimos de la consulta
Tomando como referencia los estandares minimos previstos en el Convenio
169 de la OIT, la Declaracion de la ONU sobre los derechos de los pueblos
indigenas, la Declaracion Americana sobre los derechos de los Pueblos
Indigenas, asi como los criterios jurisprudenciales y la doctrina, se analiza el
proceso de consulta para la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025-
2028.

4.3.1 Previa
Como se analizé en el capitulo I, el caracter previo dentro de los procesos de
consulta constituye una condicion temporal indispensable para la ejecucion de
las consultas, cuyo propdésito es que la voz de los pueblos sea considerada
antes de que se consolide una decision que tenga incidencia en los derechos
de los pueblos y comunidades indigenas, de modo que la celebracion del
proceso de consulta debe establecer un dialogo intercultural desde las
primeras etapas y con el fin de que los pueblos puedan influir verdaderamente
en el proceso de adopcion de decisiones (CIDH, 2009, parr. 194).

Por lo que hace al proceso de consulta para la actualizacion del Plan
Estatal de Desarrollo 2025-2028, la convocatoria se emitié el 26 de julio de
2025 vy los foros de consulta iniciaron el 26 de agosto, culminando el 03 de

octubre del mismo afo, con un mes de diferencia, tal como lo establece el
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articulo 15 de la Ley de Derechos y Cultura Indigena del Estado de Hidalgo,
sin embargo, el plazo otorgado para la preparacion de las comunidades fue
relativamente corto, considerando que dentro de la convocatoria se dispuso
gue las personas y colectividades interesadas podian presentar propuestas
qgue serian consideradas en el proceso de actualizacion del plan (UPP-
CEDESPI, 2025, p. 1).

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sido precisa al
sefalar que derivado de la complejidad de los planes de desarrollo se puede
requerir la celebracién de reuniones previas de informacién, mismas que no
pueden ser confundidas con la negociacion y el dialogo de un proceso de
consulta genuino pero que si busca que “se establezcan los beneficios que
seran percibidos por los pueblos indigenas afectados, y las posibles
indemnizaciones por los dafios ambientales, siempre de conformidad con sus
propias prioridades de desarrollo” (CIDH, 2009, parr. 313-314).

Ahora bien, dentro de uno de los materiales de apoyo para el proceso de
consulta, encontramos una presentacion denominada “Foros de consulta a
Pueblos Indigenas para la Actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025 —
2028”, en la diapositiva numero 4 (Comisién Estatal para el Desarrollo
Sostenible de los Pueblos Indigenas, 2025b), se presentan las etapas de la
consulta, en la etapa preparatoria se establece que Unicamente se realizaron
‘reuniones institucionales” entre CEDESPI y la Unidad de Planeacion, y en la
etapa de “Acuerdos Previos” se establece que las visitas estan pendientes, sin
gue exista otro documento que informe respecto a si se llevaron a cabo con
posterioridad.

Es asi que dentro del presente proceso de consulta, no solo se
incumplieron los estandares previstos en la normatividad internacional, sino
que también las propias disposiciones locales contenidas en el “Protocolo de
Consulta Indigena para el Estado de Hidalgo”, de acuerdo con el articulo 31,
fraccidon | y I, se establece que la etapa preparatoria comprende las acciones

necesarias para reunir la informacién relacionada con la medida a consultar
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para generar las condiciones béasicas para llevar a cabo las consultas.
Asimismo, la etapa de acuerdos previos tiene como propdsito generar un
didlogo entre las partes para alcanzar acuerdos sobre los aspectos de la
consulta, con base en la informacién y propuestas generadas en la etapa
anterior.

En ese sentido, como comentario, no existen elementos suficientes para
considerar que las comunidades indigenas participaron en las etapas
preliminares del proceso de consulta, y que su voluntad haya incidido de
manera efectiva al establecer las condiciones y acuerdos necesarios para su
desarrollo.

Aunado a lo anterior, el proceso de consulta culminé en octubre de 2025
y la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo fue publicado el 20 de marzo
de 2026, por lo que cronologicamente, el proceso de consulta fue previo a su
publicacién. Sin embargo, la estructura del Plan Estatal de Desarrollo, como
son los ejes, objetivos o indicadores, asi como los posibles temas a tratar
dentro de las mesas de los foros indigenas, ya habian sido definidos por la
Unidad de Planeacion antes de los foros, tal como se desprende de apartado
“V. Temas y ejes” de la convocatoria al proceso de consulta en cuestion. Lo
anterior permite advertir que la consulta no fue previa al disefo, sino a la
publicacion final del Plan Estatal de Desarrollo.

Esto se refuerza con el apartado “IX. Participacién ciudadana”, del
documento de la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo en el apartado 7
referente a los foros de consulta a pueblos y comunidades indigenas, ya que
no se hace referencia a que haya existido comunicacidn constante y efectiva
con las comunidades y sus autoridades representativas previo a la emision de
la convocatoria y solo se establecié sobre que versaria la consulta.

Por lo que las condiciones bajo las que se llevé a cabo la consulta
permiten identificar una diferencia importante entre consultar sobre una
decision publica que ya habia sido definida y permitir que los pueblos

indigenas participen realmente en su construccion, en la presente consulta la
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opinidn y la toma de decisiones de los pueblos y comunidades indigenas se
vio limitada a participar dentro de una estructura previamente establecida por
las instituciones de Estado.

En ese sentido, el problema no radica Unicamente en el cumplimiento
formal de la temporalidad y de su entendimiento genérico por parte de las
instituciones, sino que cuando se definieron los ejes, objetivos y temas
estratégicos, asi como las condiciones sobre las que se iba a llevar a cabo la
consulta, sin tomar en cuenta la opinion de los pueblos y comunidades, el resto
del proceso se orientd mas a legitimar decisiones previamente adoptadas que
a construir las propuestas de manera conjunta con las comunidades.

Esto resulta preocupante cuando se trata de instrumentos de planeacion
estatal, pues precisamente es el derecho a la consulta, en su dimension
negativa, la obligacion del Estado de tomar en cuenta sus necesidades,
opiniones y conocimientos al decidir sobre medidas que impacten en sus
derechos colectivos

Como sostienen Lépez y Gaussens (2021, p. 471) este derecho busca
gue las comunidades participen efectivamente en las decisiones que estas
determinen para su desarrollo y no asi imponer ejes y objetivos de desarrollo

sobre los que no se les dio la oportunidad de incidir desde el principio.

4.3.2 Libre
El caracter libre de las consultas implica que durante el proceso se genere un
clima adecuado para todos los involucrados, de acuerdo con Gutiérrez y Del
Pozo (2019, p. 13) se deben asegurar condiciones de seguridad y
transparencia durante la consulta, lo que supone que estos procedimientos se
desarrollen sin coercion, intimidacién o manipulacién y de esta manera se
garantice un entorno que permita la formacion genuina de la voluntad
colectiva.

En el Estado de Hidalgo la Ley de Derechos y Cultura Indigena establece

en su articulo 20 que “cuando la participacion total alcance al menos el
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cuarenta por ciento de la poblacion indigena directamente involucrada, el
resultado sera vinculatorio”, y el Protocolo de Consulta Indigena del Estado
establece la misma condicion en su articulo 15.

Este requisito sobre el porcentaje minimo de participacibn no se
encuentra en las disposiciones internacionales en la materia, a pesar de ello
para el presente proceso de consulta, la convocatoria de participaciéon hace
referencia precisamente el articulo 20 de la Ley de Derechos y Cultura
Indigena (UPP-CEDESPI, 2025, p. 1), como comentario, condicionar la
vinculatoriedad de las propuestas de los pueblos y comunidades indigenas
podria afectar la efectiva aplicacion de una consulta libre, ya que con esta
condicion no se garantiza la libre expresion, mas bien la condiciona a factores
de logistica que no dependen de ellos.

Este requisito resulta interesante, pues no viene de una exigencia que
haya surgido especificamente en este proceso de consulta, sino de un
requisito impuesto desde el Estado, uno que ha sido omiso en emitir una ley a
nivel nacional que establezca estandares claros para la realizacion de
procesos de consulta, es asi que este requisito genera en las comunidades
indigenas la responsabilidad de alcanzar niveles de participacion que muchas
veces dependen de factores ajenos a su voluntad, como las condiciones
geograficas, econémicas, linglisticas o de acceso a la informacion.

Desde esta imposicidon, la consulta de los pueblos y comunidades
indigenas deja de ser un derecho colectivo protegido por los estandares
internacionales y empieza a operar bajo la Iégica de un tramite administrativo
gue condiciona su validez al cumplimiento de requisitos establecidos, lo que
resulta contradictorio a lo establecido en el marco internacional, en dichos
instrumentos no se establecen porcentajes de participacion, sino que se hace
referencia a la buena fe, la representatividad y el caracter libre de la consulta.

Aunado a lo anterior, el Convenio 169, en su articulo 6.1, es claro al
establecer que la consulta debe realizarse “a través de sus instituciones

representativas”, sin embargo, la actualizacion del Plan de Desarrollo no hace

111



mencion de la participacién por municipio o comunidad, por lo que resulta dificil
saber si las voces y propuestas manifestadas en los foros de consulta
representan efectivamente a los pueblos indigenas, o si provienen de grupos
pequefios o influenciados por otros intereses.

Aunado a lo anterior, el Plan Estatal de Desarrollo 2025-2028, el Estado
reportd que se recibieron 7,319 propuestas de los foros de consulta indigena
(GH-UPP, 2026, p. 32), sin embargo, como mencionamos anteriormente, el
articulo 20 de la Ley de Derechos y Cultura Indigena para el Estado de Hidalgo
condiciona el caracter vinculatorio de la consulta a “la participacion total
alcance al menos el cuarenta por ciento de la poblacion indigena directamente
involucrada”.

Sin embargo, el Estado no publicO datos sobre la participacion por
comunidad o por municipio que permitieran verificar si se alcanzé o no dicho
umbral, en la Actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo no se reporta un
namero de asistentes por localidad, el porcentaje que representan respecto de
la poblacién indigena municipal, y ni siquiera un listado de comunidades
participantes, en consecuencia, al no poderse acreditar el 40% de participacion
tampoco se tiene certeza sobre la vinculatoriedad de las propuestas
registradas, o si se garantizo6 la efectiva representacion de las comunidades y
en consecuencia si pudieron expresar libremente su voluntad frente a la
consulta de un Estado que previamente habia decidido sobre que iba a versar

la consulta.

4.3.3 Informada
El derecho de los pueblos y comunidades indigenas del Estado de Hidalgo
durante este proceso de consulta a estar debidamente informados sobre el
contenido y la finalidad, asi como de los posibles impactos negativos y
positivos del Plan de Desarrollo Estatal 2025-2028, de acuerdo con la

Comisién Interamericana de Derechos Humanos (2009) deriva de su derecho

112



a la libre determinacién y a que en el ejercicio de este derecho sean capaces
de elaborar las prioridades y estrategias de su desarrollo (parr. 310).

En ese sentido, en el presente ejercicio de consulta dentro de la
convocatoria se prevé el uso de intérpretes y facilitadores para los foros de
consulta, sin embargo, se establece que estos deben ser designados por las
propias comunidades, esta medida no garantiza que las personas designadas
cuenten con la preparacion necesaria para comprender y explicar a sus
comunidades los conceptos técnicos que son materia de la consulta.

Un ejemplo de esta limitacion se encuentra en el “Eje 2. Estado Eficiente
y Disciplinado con sus Finanzas” que habla de fiscalizacién y control del gasto
publico, o de programas de inversion con factibilidad técnica y financiera, pero
al trasladar este contenido a los temas especificos con perspectiva indigena
por mesa, se reduce a aspectos mas generales, como mecanismos de
participacion indigena libre, previa e informada en los procesos de gobierno y
presupuestos, asi como la transparencia, rendicion de cuentas y el acceso a
la informacidn financiera en lenguas indigenas.

En ese sentido, es importante tener presente que la consulta informada
exige a los Estados adoptar medidas para asegurar que los miembros de los
pueblos o comunidades indigenas “puedan comprender y hacerse
comprender..., facilitandoles, si fuera necesario, interpretes” (CIDH, 2009,
parr.311) y del mismo modo, se puede requerir a los estados que suministren
a dichos pueblos, los medios que incluyan asistencia técnica e independiente
‘con miras a que los pueblos indigenas tengan la capacidad de adoptar
decisiones plenamente informadas” (parr. 312) condiciones que en el proceso
de consulta no se previeron para garantizar que la consulta a los pueblos y
comunidades estuvieran en condiciones de emitir decisiones plenamente

informadas.
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4.3.4 Culturalmente adecuada
El criterio de flexibilidad toma especial importancia dentro del principio de
adecuacion cultural debido a la diversidad de los pueblos indigenas (CIDH,
2009, parr. 307), pues implica que el proceso se debe realizar de acuerdo con
las costumbres, tradiciones y formas de organizacion de cada pueblo y
comunidad indigena. Bajo esa logica, en el presente proceso de consulta se
buscé materializar este principio de la siguiente manera.

La Convocatoria a los foros de consulta del Plan de Desarrollo fue
traducida a cinco lenguas indigenas: nahuatl, nahuatl acax, Nuhu, Otomi,
Otomi del Sur y Tepehua, se previo la participacion de intérpretes y
facilitadores designados por las propias comunidades.

No obstante, la adecuacion cultural no se agota solo con la traduccion y
el uso de intérpretes, pues de acuerdo con la Guia de Foros y la Presentacion
utilizada durante el proceso, las comunidades recibieron versiones resumidas
de los ejes tematicos, estructurados a partir de “posibles tematicas con
perspectiva indigena” por eje, aunque no tuvieron acceso al Plan Estatal de
Desatrrollo.

Como comentario, esta situacion limita la posibilidad de un andlisis
informado sobre las medidas consultadas y sus posibles impactos, pues la
informacion entregada fue parcial y previamente delimitada por las
autoridades, de esta manera se restringe la participacion efectiva de las
comunidades dentro del proceso.

Otro aspecto relevante es que la Convocatoria establecié que la consulta
se realizaria “por medio de sus autoridades e instituciones representativas” a
través de “todas aquellas electas conforme a sus sistemas normativos
internos”, incluyendo autoridades municipales indigenas, comunitarias,
tradicionales, agrarias y organizaciones de pueblos indigenas (CONV-2025, p.
1).

Asimismo, en los foros de consulta se definieron roles especificos para

las sesiones, como son: una persona facilitadora o moderadora, otra que
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fungia como secretaria de mesa para el registro de propuestas, y un secretario
de mesa, asi como la elaboracion de resumenes consensuados y de
conclusiones (CONV-2025, p. 10), este formato generalizado en los foros
impone a las comunidades una légica de administracion ajena a sus formas
de organizacion y toma de decisiones.

Desde la etapa de acuerdos previos en la que no pudieron participar, no
les fue posible establecer los métodos y formas en las que ellos toman
decisiones, por lo que no es posible saber si esa forma de deliberacién era
propia de cada una de las comunidades consultadas, o si los tiempos que se
les otorgaron para la deliberacion de cada uno de los pueblos era suficiente,
por lo que imponer un formato Unico de reunion y consulta corre el riesgo de

ignorar las practicas internas y tradicionales de quien participa.

4.3.5 Buena fe
El desarrollo del principio de buena fe en los instrumentos internacionales y
regionales busca evitar que las consultas a los pueblos y comunidades
indigenas se conviertan en ejercicios meramente informativos, segun ha
explicado el Relator Especial de la ONU, James Anaya, las consultas deben
ser negociaciones para alcanzar acuerdos mutuamente aceptables y
celebrados antes de la adopcion de las decisiones sobre las medidas
propuestas y no como mecanismos para informar decisiones tomadas o en
proceso de adoptarse, sin permitir una participacion real de los pueblos
indigenas en el proceso de adopcion de decisiones (2009, parr. 46).

Este estandar resulta especialmente relevante en procesos de consulta
como el presente, en el que los pueblos y comunidades indigenas no
participaron en las etapas preparatorias del proceso y donde el propio Estado
definié previamente los ejes y temas que serian consultados. Lo anterior
resulta importante, de acuerdo con la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos que sostiene que la consulta no puede reducirse al cumplimiento de

una serie de requisitos meramente formales (CIDH, 2009, parr. 317).

115



Otro indicador de que el proceso fue entendido mas como un ejercicio
administrativo de participacion que como el reconocimiento de un derecho
colectivo de consulta previa, libre e informada, se puede notar en la propia
redaccion del documento de la Actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo, en
el apartado IX, titulado “Participacién Ciudadana” (GH-UPP, 2026, pp. 44-45)
se enlistan ocho mecanismos de participacion: 1) Foros de Participacion
Ciudadana, 2) Grupos Focales, 3) Consulta Infantil, 4) Consulta Digital, 5)
Podcast, 6) Reto IA, 7) Foros de Consulta a Pueblos y Comunidades Indigenas
y 8) Consulta con Juventudes.

El hecho de que la consulta indigena fuera incorporada dentro de esa
clasificacion resulta importante, pues aparece en el mismo nivel de
herramientas de consulta como el podcast o del “Reto IA”, descrito como una
convocatoria a los jovenes para representar, mediante una imagen, su vision
prospectiva del estado. El problema no son los distintos mecanismos de
participacion, sino que la forma en la que se presenta el ejercicio de consulta
a los pueblos y comunidades indigenas evidencia que esta fue tratada como
una modalidad mas de participacion ciudadana y no como un derecho con
estandares internacionales especificos y la obligacién de tomarlos en cuenta
sobre las medidas que impacten sus derechos colectivos.

Otra manera de garantizar que el procedimiento se lleve a cabo de
buena fe, de acuerdo con el articulo 6.2 del Convenio 169 de la OIT se
establece que las consultas se efectuen de “de buena fe [...] con la finalidad
de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento”, sin embargo, en el caso que
nos ocupa, este estandar se ve limitado desde la legislacion local. Como se
sefal6é anteriormente, el articulo 20 de la Ley de Derechos y Cultura Indigena
condiciona la vinculatoriedad de las propuestas a cierto nivel de participacion
durante la consulta.

Por su parte la convocatoria para los foros de consulta establece que las
propuestas y prioridades manifestadas por los pueblos y comunidades

indigenas seran consideradas vinculantes “cuando proceda”, y en el triptico
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informativo, define a los foros de consulta como un dialogo directo en el que
los pueblos y comunidades del estado de Hidalgo “formulan propuestas, no
solicitudes”, como comentario esta concepcion limitada de participacion
reduce la emision de opiniones de los pueblos y comunidades indigenas, sin
gue exista una garantia clara de la incidencia efectiva dentro del Plan de
Desatrrollo.

Desde otra perspectiva, también se observa el incumplimiento de las
propias disposiciones locales, de acuerdo con el articulo 16 de la Ley de
Derechos y Cultura Indigena y el articulo 31 del Protocolo se prevé como parte
del proceso la “sistematizaciéon de los resultados” y la “elaboracion de un
documento ejecutivo”, el articulo 19 de la misma ley obliga al estado a difundir
los resultados con traduccion a la lengua indigena de los pueblos indigenas
en un plazo no mayor a noventa dias naturales posteriores a la consulta.

A pesar de estas disposiciones, el documento ejecutivo previsto tanto en
la convocatoria como en la legislacion, presenta inconsistencias, en la
Actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo (p. 34) y se sefiala que dicho
documento “fue objeto de difusidon para conocimiento publico”, sin embargo,
derivado de la busqueda exhaustiva en los portales oficiales del Gobierno del
Estado de Hidalgo, de la CEDSPI y de la Unidad de Planeacion y Prospectiva,
no fue posible localizarlo.

Lo anterior resulta relevante si se considera que ya transcurrieron los
noventa dias naturales desde la conclusion del proceso de consulta, el cual,
de acuerdo con la propia convocatoria finalizé en octubre del 2025. En este
contexto, la ausencia de un documento que, en teoria, se hizo de conocimiento
publico refleja una falta transparencia dentro del proceso.

Esta situacién no constituye una omision menor, pues la publicidad de
los resultados y del documento que informa como se sistematizaron las
propuestas de los pueblos y comunidades indigenas dentro de la Actualizacién

del Plan Estatal de Desarrollo, resulta indispensable para garantizar que el
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procedimiento se llevé a cabo de manera abierta y conforme al principio de

buena fe.

4.4 Anélisis comparativo con el proceso de Consulta Electoral 2022
En el Estado de Hidalgo existe un antecedente relevante de consulta indigena
realizado en 2022 por el Congreso del Estado, derivado de las acciones de
inconstitucionalidad 108/2019 y 116/2019, asi como sus acumuladas. Dicho
proceso no surgi6 de manera voluntaria, sino como resultado de una
resolucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que invalidé diversas
reformas a la Constitucion local y al Cédigo Electoral al considerar que no
habian sido consultadas adecuadamente con los pueblos y comunidades
indigenas desde el 2015 (Zamora et al., 2025).

Es importante precisar que antes de llegar a la consulta del 2022, el
Congreso realiz6 una primera consulta simulada en 2019, de la que resultaron
los Decretos 203 y 204, mismos que invalido la Corte en ese mismo afio y en
marzo del 2020 porque no cumplian con los estandares minimos de consulta
indigena (Zamora et al., 2025, pp. 10-13), en consecuencia, la Corte ordend la
realizacion de una nueva consulta como requisito para poder validar esos
cambios legislativos.

Este antecedente resulta (til para analizar el proceso de consulta
relacionado con la Actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025-2028, ya
gue permite comparar no solo el cumplimiento formal de los estandares
minimos en materia de consulta indigena, sino también la voluntad institucional
y el contexto en el que cada ejercicio fue llevado a cabo. Mientras que la
consulta del Poder Legislativo surgio a partir de una obligacion impuesta por
un organo jurisdiccional, la consulta para la actualizacion del PED fue una
iniciativa del Poder Ejecutivo estatal dentro del proceso de planeacion publica.

Con el propésito de identificar las diferencias en cuanto a su origen,
objeto y caracter vinculante, se presenta la siguiente tabla comparativa,

elaborada a partir del documento de actualizacién del Plan Estatal de
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Desarrollo 2025-2028 y del Informe final de la “Consulta a Pueblos y

Comunidades Originarias y Afroamericanas del Estado de Hidalgo 2022”:

Tabla 2. Comparacion entre el proceso de consulta para la actualizacién del PED
2025-2028 y la consulta electoral del Congreso de Hidalgo 2022.

Consulta indigena para

Consulta indigena para reforma
electoral 2022

Criterio actualizacion PED 2025-
2028

Naturaleza Administrativa Legislativa

o o Mandato de la Suprema Corte de
Iniciativa del Poder Ejecutivo o » )
i i Justicia de la Nacion, derivado de las
Estatal a través de la Unidad ] ) o )
Acciones de inconstitucionalidad

de Planeacion y prospectiva.
108/2019, 116/2019 y acumuladas.

Actualizacion del Plan
Estatal de Desarrollo 2022-
2028

Consultivo con un umbral de

Reformas a la Constitucién local y

Cadigo Electoral

vinculacion del 40% de Vinculante para el Congreso del
Caracter acuerdo con el art. 20 Ley Estado, con obligacion de incorporar
de Derechos y Cultura resultados
Indigena.

Consecuencias ) »
) Nulidad de las reformas, como ocurrio
por Ninguna
. - con los Decretos 203 y 204.
incumplimiento

Fuente: Elaboracién propia con base en la Consulta a Pueblos y Comunidades Originarias y
Afroamericanas de Hidalgo 2022 y la actualizacién del PED 2025-2028.

La consulta realizada en 2022 por el Congreso del Estado deriva de una
sentencia judicial que declard inconstitucionales los Decretos 203 y 204,
precisamente por la falta de una consulta previa, libre e informada a los
pueblos y comunidades indigenas. En este contexto, el proceso se desarrolld
bajo presién institucional y jurisdiccional debido a que se tenia que dar
cumplimiento a una resolucién judicial (Congreso del Estado Libre y Soberano
de Hidalgo, 2023, p. 4).
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Por el contrario, en el proceso de consulta relacionado con la
actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo no existia esta presion por parte
del Poder Judicial, ni la necesidad de subsanar la declaratoria de
inconstitucionalidad. Esta diferencia resulta relevante, pues permite notar que
ambos procesos fueron ejecutados bajo contextos diferentes, y como esto se
ve reflejado en el nivel de cumplimiento de los estdndares minimos de consulta
indigena.

Es importante sefialar que, a pesar de que la consulta de 2022 fue
organizada con mayor esfuerzo que la de 2019, la reforma que result6 en el
Decreto 576, mediante el que se reformo6 el Codigo Electoral del Estado de
Hidalgo, aunque fue invalidada por la SCJN el 7 de diciembre de 2023, fue
invalidada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el 7 de diciembre de
2023 (Zamora Hernandez et al., 2025, pp. 16-18).

Pero es importante sefalar que esta invalidacion ocurrié por no cumplir
con requisitos de forma y no por razones de fondo, pues la Corte considero
gue no se habian realizado adecuadamente las ultimas tres fases de la
consulta, la deliberativa, consultiva y de seguimiento, pero no cuestiono el
contenido sustantivo del Decreto 576 (Zamora Hernandez et al., 2025, p. 18).

Tal como sefialan Zamora Hernandez et al. (2025), la reforma reconocia
diversos derechos politico-electorales de naturaleza colectiva que
beneficiaban a las comunidades indigenas y afromexicanas y en la consulta,
mas del 90% de los participantes votaron a favor de las propuestas (Zamora
Hernandez et al., 2025, p. 17). Por lo tanto, la invalidacion del Decreto 576 no
implicd un rechazo a los beneficios sustantivos que la reforma otorgaba a las
comunidades, sino una anulacion por deficiencias procesales en la fase final
de la consulta, a pesar de ello, el Congreso local no ha cumplido con lo
ordenado por la Corte, sobre reponer las ultimas fases de la consulta (Zamora
Hernandez et al., 2025, p. 19).
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A partir de esta diferencia de origen pueden identificarse distintas formas
de ejecucion entre ambos procedimientos, de acuerdo con los siguientes

criterios.

4.4.1 Diseio y etapas del procedimiento
La consulta en 2019 se desarroll6 atendiendo a lo estipulado en el “Protocolo
para la implementacion de consultas a pueblos y comunidades indigenas de
conformidad con estdndares del Convenio 169 de la organizacion internacional
del trabajo sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes,
emitido por la entonces Comisién para el Desarrollo Integral de los Pueblos
Indigenas, mientras que el proceso del Plan de Desarrollo se realizé de
acuerdo con el “Protocolo de Consulta Indigena para el Estado De Hidalgo”,
sin que se haya acreditado que se cumplieran efectivamente todas las etapas
aqui establecidas, pues solo hace referencia a seis etapas.

En la consulta para el Plan Estatal de Desarrollo no hubo un Comité
Técnico Asesor por lo que el Poder Ejecutivo estuvo a cargo del disefio,
ejecucion y evaluacion de su propia consulta. A diferencia de lo anterior, la
consulta del 2022 se conformé por actores de instituciones gubernamentales,
organizaciones civiles y miembros de la academia, que cumplieron funciones
como la validacion de los procedimientos, la traduccion de los materiales y la
planificacion de los medios informativos.

Por otra parte, la consulta en 2022 incorporé todas las etapas exigidas
por el Protocolo, en la que se incluy¢ la fase de “acuerdos previos”, donde las
propias comunidades participaron en el disefio de las bases de la consulta a
través de la realizacion de cuatro foros entre abril y julio del 2022, mismas que
se incorporaron en el informe final de la consulta (Congreso del Estado, 2023,
p. 12). En cambio, en el proceso de consulta del Plan Estatal de Desarrollo
como se analizé anteriormente esta etapa solo se llevé a cabo a través de

reuniones institucionales.
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Esta diferencia resulta importante si tomamos en cuenta que los
acuerdos previos significan que las comunidades participaron en el disefio de
la propia consulta, decidieron como querian ser consultadas (Congreso del
Estado, 2023, p. 12). En el proceso de actualizacion del Plan de Desarrollo la
primera vez que las comunidades tuvieron conocimiento sobre el proceso fue
con la publicaciéon de la convocatoria el 26 de julio, sin la oportunidad de
negociar las condiciones sobre las que se iba a llevar a cabo la consulta,
siendo Unicamente receptoras de un formato que ya habia sido definido por

autoridades institucionales.

4.4.2 La entrega de informacion.

En la consulta realizada por el Congreso del Estado, las comunidades
recibieron un cuadernillo de consulta, que contenia diez propuestas
especificas de reforma: "Incorporar la figura de representacion comunitaria”,
"Garantizar transferencia directa de recursos”, "Crear una defensoria publica
electoral", entre otras, asi como un apartado para “Propuestas/comentarios”.
Se formularon preguntas cerradas que permitian a las comunidades votar a
favor o en contra. De esta manera, existia un vinculo directo entre la
informacion entregada y la decision que los pueblos y comunidades indigena
debian tomar. (Congreso del Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2023, pp.
111-124)

En cambio, en la consulta para el Plan Estatal, la informacion que
recibieron los pueblos y comunidades consistié en la imposicion de los nueve
ejes estratégicos y cuatro mesas de trabajo, no se les presentaron propuestas
especificas, ni proyectos de lineas de accion, ni opciones (UPP-CEDESPI,
2025, pp. 5-12). Las 7,319 propuesta que luego reporté el Estado, fueron
generadas por las propias comunidades en los foros.

Por otra parte, la estrategia de difusion también muestra una diferencia
importante, mientras que en 2022 se realiz6 una campafia por diversos medios

de comunicacién, para las autoridades de cada comunidad la invitacion fue de
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manera directa (Congreso del Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2023, p.
12) de igual forma fue difundida mediante perifoneo, en medios de
comunicacion como la radio, en lugares publicos y en el transporte publico los
dias de tianguis. En cambio, para la consulta del Plan de Desarrollo la difusion
se limitd a la publicacién de la convocatoria y a los canales digitales del
gobierno. Esta Ultima excluye a las comunidades con acceso limitado a
internet, de lo anterior se desprende que el costo politico y financiero de la
calidad de una consulta se asumi6é cuando existia presion por parte de la
Suprema Corte, pero no cuando el Ejecutivo actu6 por iniciativa propia.

4.4.3 Transparencia
Otra evidencia de la calidad de ambos procesos recae en la transparencia de
los datos de participacion de cada consulta, para analizar el registro de
participacion, el alcance territorial y la rendicion de cuentas se presenta la

siguiente tabla comparativa:

Tabla 3. Transparencia en los datos de participacion sobre las Consultas.

e Consulta Indigena para
Criterio Consulta Indigena 2022

Numero de
No reportado 1,195

comunidades

Participacion en la Sin datos especificos por 740 comunidades, 57.6% de las
fase consultiva comunidad. reconocidas en la ley.
Participacion por ) Tabla por municipio con desglose
e No se incluye ]
municipio por comunidad.

Actualizacion PED 2025-2028

Participacion por ) ¢ 49.8% mujeres
i No se incluye
género ¢ 50.2% hombres
: Més de 2,000 propuestas
Registro de ] )
7,319 propuestas escritas, transcritas en el Anexo

propuestas 3

Fuente: Elaboracién propia con base en el Informe Final de la Consulta Indigena 2022 y la

Consulta Indigena para Actualizacion del PED 2025-2028.
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El informe de la Consulta de 2022 muestra tablas en las que se detalla, para
cada uno de los 43 municipios, el numero de comunidades convocadas, las
gue asistieron, las que recibieron informacién directa, y el porcentaje de
participacion, por cada comunidad reconocida en la ley, las que fueron
identificadas para ingresar al Catalogo y las equiparables (Congreso del
Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2023, pp. 35-46).

En la consulta realizada por el gobierno estatal, no se reportan estos
datos, por lo que no es posible determinar cuantas de la 1,195 comunidades
participaron, ni el porcentaje que representa cada pueblo o comunidad dentro
de las 7,319 propuestas, esta decision respecto al disefio y la transparencia
de la consulta limita una adecuada rendicion de cuentas, lo que resulta
relevante si tomamos en consideracion que la CIDH ha recomendado a los
Estados, que tomen medidas para mejorar los sistemas de divulgacion de
informacion sobre las cuestiones que afectan a la poblacion, asi como para
dar mas transparencia y oportunidades de participacion del publico en los
procesos cuyas repercusiones inciden en los habitantes de los sectores en
desarrollo” (CIDH, 2009, parr. 309).

La falta de transparencia en el proceso de actualizacion del Plan Estatal
de Desarrollo resulta preocupante si consideramos que la propia Ley de
Derechos y Cultura Indigena de Hidalgo, en su articulo 19, establece la
obligacion al Estado de difundir los resultados con traduccion a las lenguas
indigenas, en un plazo no mayor a noventa dias naturales, plazo que vencio
el pasado enero de 2026. A mayo el documento ejecutivo previsto en la
convocatoria (UPP-CEDESPI, 2025, p. 2) y en el articulo 31 del Protocolo no
ha aparecido en los portales oficiales del Gobierno del Estado, de la CEDESPI
ni de la Unidad de Planeacion.

De lo anterior se desprende que no se trata solo de un descuido dentro
de la administracion, la falta de transparencia es una decision consciente de

no rendir cuentas sobre la incorporacién, o no, de las propuestas de los
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pueblos y comunidades indigenas consultados dentro del documento final del

Plan de Desarrollo Estatal.

4.5 Avances y limitaciones en materia de consulta indigena.

Del andlisis del proceso de consulta para la actualizacion del Plan Estatal de
Desarrollo 2025-2028 en el Estado de Hidalgo y de la comparacion entre el
proceso de consulta realizado por el Congreso del Estado refleja como la falta
de limites claros en la actuacion de la autoridad, derivado de la falta de una
ley nacional que reglamente los procesos de consulta en el pais, afecta
directamente la calidad y la legitimidad de las consultas indigenas.

Esta comparacion permite identificar que el gobierno del Estado de
Hidalgo tiene el conocimiento y la experiencia sobre como hacer una consulta
conforme a estandares internacionales, tiene también un “Protocolo de
Consulta Indigena para Estado de Hidalgo” emitido en el mismo afio en el que
se realizé la consulta y tiene ademas la capacidad técnica, un claro ejemplo
de esto fue la actualizacion del Catalogo de Pueblos y Comunidades
Indigenas y la estrategia de comunicacion y difusion realizada para la consulta
del 2022. Por lo que se advierte que la deficiencia en el proceso de consulta
para la actualizacion del Plan de Desarrollo no se traté de una cuestion de
incapacidad técnica, sino de la falta de voluntad politica de aplicar los mismos
estandares a un instrumento de planeacion de desarrollo.

Los elementos analizados permiten considerar que la consulta realizada
en 2022 fue un proceso de co-legislacion, con resultados de la consulta que
tuvieron incidencia real en las reformas a la Constitucion y al Codigo Electoral.
En cambio, el proceso de consulta para el Plan de Desarrollo no tenia la
presién del Poder Judicial y en consecuencia el Poder Ejecutivo opt6é por un
disefio que le permitiera tener el control sobre la participacion y el contenido
final de la actualizacion del Plan, es asi que se considera que el proceso de

consulta para la actualizacién del Plan de Desarrollo se traté de un ejercicio
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de participacion que buscaba legitimar decisiones que ya habian sido tomadas
con anterioridad por el gobierno.

Derivado del analisis realizado sobre el proceso de consulta para la
actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025-2028, asi como de las
deficiencias identificadas en la legislacion y en la forma en la que se pusieron
en préactica, se formulan las siguientes propuestas:

En el &mbito federal, resulta indispensable que el Congreso de la Unién
cumpla con lo establecido en la reforma constitucional de septiembre de 2024,
gue ordenaba la expedicion de una ley reglamentaria en materia de consulta
indigena a mas tardar el 30 de marzo de 2025. Dicha ley general deberia
establecer procedimientos estandarizados y vinculantes, autoridades
responsables, plazos razonables para cada etapa, mecanismos de exigibilidad
y sanciones por incumplimiento, asi como la obligacion de documentar y hacer
publicos los resultados de toda consulta.

En el ambito estatal, se propone reformar la Ley de Derechos y Cultura
Indigena para el Estado de Hidalgo y eliminar el requisito del cuarenta por
ciento de participacion como condicion para que los resultados sean
vinculatorios, pues dicho requisito no tiene fundamento en los instrumentos
internacionales. Asimismo, se propone que el Ejecutivo estatal, a traves de la
Comision Estatal para el Desarrollo Sostenible de los Pueblos Indigenas,
aplique integramente las once etapas del Protocolo de Consulta Indigena para
el Estado de Hidalgo, en particular las fases de acuerdos previos y de
seguimiento, pues dichas etapas son la base sobre la que se construye la
verdadera incidencia de los pueblos y comunidades indigenas en las etapas
posteriores.

Se sugiere de igual forma, crear mecanismos que garanticen la
transparencia de los resultados, asi como portales oficiales en los que se
publiguen los documentos ejecutivos de cada proceso, con traduccion a las
lenguas indigenas correspondientes dentro de los plazos legales que la ley ya

preve.
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Conclusiones

Al término del presente trabajo, se ha logrado cumplir con los objetivos
generales y especificos planteados. A lo largo de los cuatro capitulos que lo
integran, es posible sostener que, en el Estado de Hidalgo, particularmente en
el proceso de actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025-2028, el
proceso de consulta previa, libre e informada ha sido utilizado como un
mecanismo de legitimacion de decisiones adoptadas por el Poder Ejecutivo y
no un espacio de didlogo intercultural que busque la construccién conjunta de
politicas de desarrollo para los pueblos y comunidades indigenas.

El analisis normativo permitio identificar una contradiccion importante,
pues mientras que el Estado mexicano ha adoptado instrumentos
internacionales relevantes en materia de derechos de los pueblos indigenas,
tales como el Convenio 169, la Declaracion de las Naciones Unidas y la
Declaracion Americana, en la legislacion interna la integracion de este derecho
se ha desarrollado de manera paulatina y ha alcanzado uno de sus puntos
mas relevantes hasta 2024, mediante una reforma que reconoce el derecho a
la consulta como un derecho fundamental autbnomo, aunque el Convenio 169
fue ratificado desde 1990.

Por su parte, se evidencio que el Estado de Hidalgo también cuenta con
un marco normativo que, al menos formalmente, busca garantizar este
derecho. Su Constitucién reconoce el derecho a la consulta y establece el nivel
mas alto de proteccion, que es el consentimiento previo, libre e informado, y
las leyes secundarias desarrollan procedimientos especificos para los
procesos de consulta, por lo que se cuenta con legislacion en la materia que,
en teoria, deberia ser suficiente para garantizar el derecho.

A pesar de los avances normativos, su aplicacion efectiva continda
enfrentando importantes limitaciones, debido a la ausencia de una ley general
de consulta a nivel federal, lo que ha generado que el derecho se regule y se

apligue de manera distinta, dependiendo del Estado, la autoridad o el contexto,
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pues no se cuenta con criterios uniformes ni mecanismos que garanticen a las
comunidades que se pueda exigir el cumplimiento o que existan
consecuencias claras en caso de que no sea aplicado de manera correcta.
Esta omisién normativa ha permitido que la consulta se desarrolle bajo amplios
margenes de discrecionalidad del Estado y, en consecuencia, que los
procesos se reduzcan a ejercicios formales de participacién que en apariencia
cumplen con estandares minimos establecidos, pero que no necesariamente
crean compromisos reales ni garantizan la incidencia efectiva de los pueblos
y comunidades indigenas en las decisiones que les afectan.

Del andlisis de los procesos de consulta para planes de desarrollo en el
ambito nacional, se evidencid un patron preocupante: se han desarrollado
procesos de consulta con temporalidades insuficientes para la correcta toma
de decisiones, mediante la confusion entre consulta indigena y participacion
ciudadana, falta de claridad sobre la incorporacion de las propuestas
recabadas y la ausencia sistematica de mecanismos de seguimiento.

En el @mbito municipal del Estado de Hidalgo, el andlisis de once planes
de desarrollo pertenecientes a las regiones étnicas del estado revelo que, en
la mayoria de los casos, los ayuntamientos no hacen referencia al derecho de
consulta indigena y se reduce a mecanismos generales de participacion
ciudadana, y solo dos municipios presentaron esfuerzos institucionales
cercanos a los estandares minimos internacionales, aunque aun con
limitaciones importantes, lo que evidencia una vez mas que el nivel de garantia
del derecho depende de la voluntad de la autoridad, el municipio o estado en
el que se encuentren asentados los pueblos o comunidades indigenas.

Por lo que hace al objeto central de analisis del presente trabajo, el
proceso de consulta para la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo de
Hidalgo 2025-2028, la evaluacién a través de los estandares minimos de
previa, libre, informada, culturalmente adecuada y buena fe permite concluir
gue dicho proceso no solo no cumplié con los pardmetros exigidos por el marco

internacional, sino que también fue omiso al cumplir disposiciones
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establecidas en la Constitucion federal, la legislacidn estatal e incluso con el
propio Protocolo de Consulta aprobado en el mismo afio.

De la evaluacion del cumplimiento de cada uno de los estdndares, fue
posible advertir que la consulta fue concebida como un mecanismo que
buscaba legitimar decisiones que ya habian sido tomadas y no como un
proceso de construccidén conjunta a través del didlogo intercultural entre el
Estado y los pueblos y comunidades indigenas.

Es posible afirmar esto, en atencion a que la autoridad control6é desde el
inicio todo el proceso. No se les permitié a las comunidades participar en el
disefio de lo que seria consultado, es decir, los ejes, objetivos y temas ya
estaban definidos. Tampoco se les tomo en cuenta para la definicion de las
condiciones en las que se iba a llevar a cabo la consulta, pues la etapa de
acuerdos previos se llevo a cabo a través de la reunion entre autoridades
institucionales, sin la presencia de los pueblos y comunidades indigenas.

Ese control se vio reflejado también en la informacion y en la metodologia
sobre las que se llevaron a cabo las siguientes etapas del proceso, pues las
comunidades recibieron versiones resumidas y filtradas del plan, y el momento
en el que se realiz6 la valoracion de sus impactos por las comunidades fue
unicamente en los foros de consulta. Ademas de que se impuso un formato
unico de foro para todas las comunidades, sin tener en consideracion sus
sistemas normativos internos y la manera en la que toman decisiones, por lo
gue la adecuacion cultural se redujo a gestos simbdlicos, como las
traducciones y la prevision de intérpretes, sin considerar una estructura
diferenciada para cada comunidad que lo necesitara.

Luego entonces, la opacidad y las condiciones arbitrarias caracterizaron
el proceso de consulta, pues el Estado no publicé los datos de participacion
por comunidad ni un documento ejecutivo en el que se sistematizaran los
resultados de las propuestas, impidiendo cualquier rendicién de cuentas a los
pueblos y comunidades indigenas sobre las propuestas que fueron aprobadas

o rechazadas y, en su caso, la razon por la que fueron rechazadas.
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En sintesis, la vulneracion no fue una suma de omisiones aisladas, sino
el resultado de un disefio que priorizé la apariencia de la consulta por encima
del fondo de la misma, bajo la Iégica de que lo importante era poder decir que
se habia consultado a las comunidades indigenas y no darles la oportunidad
de que incidieran realmente en el disefio y el contenido de la actualizacion del
plan de desarrollo estatal, aun cuando estas decisiones incidieran
directamente en el desarrollo de las propias comunidades indigenas.

Posteriormente, la comparacién con el proceso de consulta electoral
realizado por el Congreso de Hidalgo en el afio 2022, consulta que fue
impulsada por orden de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion tras la
invalidacion de reformas previas, mostré un disefilo de mayor calidad, pues
incluyd una fase de acuerdos previos con participacion indigena, contoé con un
comité técnico integrado por el gobierno, organizaciones civiles y la academia,
implementd estrategias de difusion directa como el perifoneo, radio, lugares
publicos y transporte publico los dias de tianguis. También, como parte de la
transparencia del proceso, los resultados fueron integrados con tablas de
participacion por municipio y comunidad.

Aunque, si bien es cierto, el Decreto 576 resultante fue invalidado por
deficiencias procesales en las etapas finales, el disefio general de la consulta
fue sustancialmente mejor que el del Plan Estatal de Desarrollo. Esta
comparacion nos permite sostener que el gobierno del Estado de Hidalgo sabe
cémo hacer una consulta conforme a estandares internacionales, pues lo
demostré en 2022, cuando enfrentd la presion judicial. EI hecho de que no se
aplicara el mismo nivel de exigencia al proceso de actualizacion para el plan
de desarrollo no se debe a una incapacidad técnica o a la falta de recursos,
sino a una decision politica, que refleja que, cuando no existid supervision
judicial, la autoridad opt6 por disefiar una consulta que le permitiera mantener
el control sobre el contenido del plan, reducir los costos politicos y econdmicos

y preservar su margen de discrecionalidad frente a las exigencias que pudieron
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haber surgido dentro de los foros de consulta a los pueblos y comunidades
indigenas si se hubiera llevado a cabo con el mismo nivel de exigibilidad.

El resultado de las deficiencias dentro del proceso de actualizacion del
plan de desarrollo resulta importante si tomamos en consideracion que los
planes de desarrollo no solo son catalogos de buenas intenciones del Estado,
sino que son instrumentos vinculantes que determinan la asignacion de
recursos publicos, la priorizacién de proyectos de infraestructura, las politicas
de extraccion de recursos naturales y, en ultima instancia, las condiciones de
vida de los pueblos indigenas.

Cuando se consulta sobre un plan cuyos ejes ya fueron definidos sin
participacion indigena, lo que se esta consultando no es el plan ni la
construccion conjunta del mismo, sino la legitimacion de lo que ya se habia
decidido. Esto convierte el derecho de consulta en un procedimiento
administrativo, contrario a la esencia de lo establecido en el Convenio 169y la
Declaracion de las Naciones Unidas.

El analisis presentado en esta investigacion permite afirmar que el
derecho a la consulta indigena en México y en Hidalgo se encuentra en una
etapa de definicion importante. Por un lado, el reconocimiento normativo y
politico ha alcanzado niveles nunca antes vistos, con la reforma constitucional
en 2024, que coloca el derecho de consulta como un pilar de la libre
determinacién y, por otro lado, la implementacion practica sigue anclada a
|6gicas integracionistas y paternalistas que recuerdan a lo que se establecia
en el propio Convenio 107 de la OIT.

Este tipo de reconocimiento del derecho a la consulta indigena en
México, desde su incorporacion constitucional y jurisprudencial hasta la
legislacion estatal en Hidalgo, podria interpretarse como un avance normativo
significativo. Sin embargo, la forma en que este derecho ha sido aplicado
revela que lejos de fortalecer los estandares internacionales, las instituciones
han buscado quitarles la fuerza vinculante mediante disefios que controlan,

limitan y, como opcidén mas viable, simulan la participacion indigena.
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Esta conducta no es una falta de conocimiento técnico o de recursos,
sino falta de voluntad politica consciente. El Estado no reconoce a los pueblos
y comunidades indigenas como verdaderos actores con capacidad de incidir
en su propio desarrollo, sino como una oportunidad para legitimar intereses
propios a través de una lucha que no han vivido y que no estan dispuestos a
defender.

La consulta para la actualizacion del Plan Estatal de Desarrollo 2025-
2028 no fue un proceso disefiado para que los pueblos indigenas decidan
sobre su propio desarrollo, sino un mecanismo para que el gobierno estatal
pueda decir que cumplio con la formalidad de consultar. Esta lucha por la
aplicacion efectiva del derecho a la consulta no es, en el fondo, una lucha
técnica para que se establezcan mejores procedimientos; es una lucha politica
por el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas como sujetos
colectivos, con capacidad de decidir sobre sus territorios, sus formas de vida
y sus futuros. Mientras los estados sigan entendiendo la consulta como un
tramite que tienen que realizar para aprobar sus planes de desarrollo y no
como un dialogo intercultural en el que deben construir y reconocer la
capacidad de las comunidades para decidir sobre su propio desarrollo, el
derecho a la consulta seguira siendo una promesa incumplida por parte del
Estado, y esta investigacion ha demostrado con evidencia que, en Hidalgo,

esa promesa aun esta lejos de cumplirse.
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