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Hechos: La Comision Nacional de los Derechos Humanos reclama la invalidez de diversos preceptos de
la Ley de Consulta Previa, Libre e Informada de los Pueblos y Comunidades Indigenas y Afromexicanas para
el Estado de Oaxaca, publicada mediante Decreto 1291, el veintidés de febrero de dos mil veinte, en el
Periddico Oficial de la entidad.
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l. COMPETENCIA
del presente asunto.

Se tienen por efectivamente impugnados los
articulos 3, primer parrafo; 4, fraccion X1V, en la
porcién normativa “negativas”; 8; 9, —salvo su
ultimo parrafo—; 35; 50; 61, ultimo parrafo; 65,
segundo parrafo; 68, ultima parte; 74, ultimo
parrafo; 75, 79; y el Titulo Sexto denominado
‘De las Medidas Precautorias y Medios de
Il PRECISION DE LAS NORMAS RECLAMADAS | Impugnacién” —que comprende del numeral 69 13
al 77— por omisiones relativas en facultades de
ejercicio obligatorio, de la Ley de Consulta
Previa, Libre e Informada de los Pueblos y
Comunidades Indigenas y Afromexicanas para
el Estado de Oaxaca, publicada mediante
Decreto 1291 el veintidés de febrero de dos mil
veinte en el Periddico Oficial de la entidad

1. OPORTUNIDAD El escrito inicial es oportuno. 14
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Se desestima la causal de improcedencia hecha
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SOBRESEIMIENTO relaciona con el estudio de fondo, sin que se
advierta de oficio la actualizacion de alguna otra.
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Se desarrolla el parametro de regularidad
. ) L constitucional en relacion con el derecho a la
VI.1. Parametro de regularidad constitucional . Lo 19

consulta de pueblos y comunidades indigenas y

afromexicanos.
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VI.2. Analisis de
(temas1a7)

las normas

impugnadas

A partir de las tematicas planteadas en los
conceptos de invalidez, se divide su estudio en
los siguientes subtemas:

36

Tema 1. Tipos y finalidades de las consultas.

Se reconoce la validez del articulo 9, fracciones
I a V, impugnado, pues se ajusta a Ilo
establecido en los tratados internacionales y lo
determinado por este Alto Tribunal respecto de
los supuestos en los que se requiere del
consentimiento previo, libre e informado de los
pueblos 'y comunidades indigenas vy
afromexicanos.

Se reconoce la validez del articulo 3, parrafo
primero, a partir de una interpretacion conforme,
de modo que se entienda cual es la finalidad de
los procesos de consultas.

Se reconoce la validez del articulo 35, primer
parrafo, en tanto que prevé que para determinar
el tipo de consulta y el procedimiento, se debe
tomar como base el objetivo y la materia de la
medida, asi como las particularidades de los
pueblos y comunidades correspondientes.

Se declara la invalidez del segundo parrafo, del
referido articulo 35, ya que a partir de las
finalidades de la consulta el legislador determina
a priori los tipos de consulta, lo cual hace
nugatorio el caracter flexible de la consulta.

Se declara la invalidez del articulo 61, ultimo
parrafo, de la Ley de Consulta, al establecer que
la finalidad de las consultas sobre medidas
legislativas se reduce a obtener opiniones y
propuestas.

Se desestima la accién de inconstitucionalidad
respecto del articulo 65, parrafo segundo, de la
Ley de Consulta, al no haber alcanzado la
votacion necesaria para decretar su invalidez.

36

Tema 2. Vinculatoriedad de la consulta.

Se declara la invalidez de los articulos 50 y 68
de la Ley de Consulta, en la porcion normativa
“La decision de las comunidades de no otorgar
su consentimiento, sera vinculante para la
Autoridad Responsable”, en tanto que otorgan
caracter vinculante a las opiniones o postura de
los pueblos y comunidades indigenas vy
afromexicanos respecto de las medidas
estatales.

47
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Tema 3. Posibilidad de renunciar y de
acordar la realizacion de la consulta.

Se califica como infundado el concepto de 52
invalidez que la CNDH hace valer en relacién
con los articulos 74, segundo parrafo, y 75 de la
Ley de Consulta.

Tema 4. Susceptibilidad de afectacion debe

ser negativa. 57

Se declara la invalidez del articulo 4, fraccién
XIV, en la porcién normativa “negativas”, que
define el concepto de susceptibilidad de
afectacion como la posibilidad de que las
comunidades puedan  sufrir  alteraciones
negativas derivadas de una medida legislativa o
administrativa.

Tema 5. Supuestos de improcedencia de la

consulta. 60

Se declara la invalidez del articulo 8 de la Ley
de Consulta, porque prevé que no es
procedente la consulta cuando la medida estatal
verse sobre acciones emergentes de combate a
epidemias o por desastres naturales, asi como
cuando se trate de leyes fiscales.

Tema 6. Omision legislativa relativa. 64

Se declara la invalidez del Titulo Sexto,
denominado “Medidas cautelares y medios de
impugnacion”, capitulos | y I, que comprende
los numerales 69 al 77, toda vez que el
Congreso local incurri6 en una deficiente
regulacion al establecer, en ejercicio de su
libertad configurativa las medidas cautelares y
los medios de impugnacion en la Ley de
Consulta controvertida, ya que no definid los
plazos, forma y términos en que los pueblos y
las comunidades indigenas podran instar los
procedimientos ahi contemplados o, en su caso,
un régimen supletorio que regule tanto la
actuacion de las partes como del oérgano
jurisdiccional (Sala de Justicia Indigena) al que
doté de competencia para conocer de tales
medios de impugnacion, incumpliendo con ello
el mandato del articulo 17 constitucional

Tema 7. Adicion de supuestos a infraccién
administrativa grave.

Se declara la invalidez del articulo 79 de la Ley
de Consulta impugnada, en virtud de que el
legislador local amplia los supuestos de las 84
infracciones previstas en la Ley General de la
materia e incorpora la posibilidad de sancionar a
los particulares por faltas graves referidas
expresamente para los servidores publicos.
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VIl

EFECTOS

Se precisan las normas invalidas y se propone
extender los efectos de invalidez a diversos

preceptos.

Asimismo, se determina que las declaratorias de
invalidez surtiran sus efectos a partir de la
notificacion de los puntos resolutivos al

Congreso del Estado.

91

Vil

DECISION

PRIMERO. Es procedente y parcialmente
fundada la presente accion de

inconstitucionalidad.

SEGUNDO. Se desestima en la presente
accion de inconstitucionalidad respecto del
articulo 65, parrafo segundo, de la Ley de
Consulta Previa, Libre e Informada de los
Pueblos 'y Comunidades Indigenas vy
Afromexicanas para el Estado de Oaxaca,
expedida mediante el DECRETO NUM. 1291,
publicado en el Peridédico Oficial de dicha
entidad federativa el veintidés de febrero de dos

mil veinte.

TERCERO. Se reconoce la validez de los
articulos 3, parrafo primero (al tenor de la
interpretacién conforme propuesta), 9, parrafo
primero y fracciones de la | a la V, y 35, parrafo
primero, de la aludida Ley de Consulta Previa,
Libre e Informada de los Pueblos vy
Comunidades Indigenas y Afromexicanas para
el Estado de Oaxaca.

CUARTO. Se declara la invalidez de los
articulos 4, fraccion XIV, en su porcion
normativa “negativas”, 8, 35, parrafo segundo y
fracciones |, Il y lll, 50, 61, parrafo ultimo, 68, en
su porcion normativa “La decision de las
comunidades de no otorgar su consentimiento,
sera vinculante para la Autoridad Responsable”,
del 69 al 77 y 79 de la referida Ley de Consulta
Previa, Libre e Informada de los Pueblos y
Comunidades Indigenas y Afromexicanas para
el Estado de Oaxaca, la cual surtira sus efectos
a partir de la notificacion de estos puntos

resolutivos al Congreso del Estado de Oaxaca.

QUINTO. Publiquese esta resolucion en el
Diario Oficial de la Federacion, en el Periédico
Oficial del Estado de Oaxaca, asi como en el
Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta.

92




DIARIO OFICIAL Martes 10 de diciembre de 2024

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 200/2020
PROMOVENTE: COMISION NACIONAL DE LOS
DERECHOS HUMANOS

VISTO BUENO
SR. MINISTRO
PONENTE: MINISTRO LUIS MARIA AGUILAR MORALES

COTEJO
SECRETARIA: MARIA CRISTINA VILLEDA OLVERA
SECRETARIA ADJUNTA: MARIA NORIEGA GUTIERREZ

Ciudad de México. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesién correspondiente al
cinco de agosto de dos mil veinticuatro, emite la siguiente:

SENTENCIA

Mediante la cual resuelve la accion de inconstitucionalidad 200/2020, promovida por la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos (en adelante, “CNDH”) en contra de diversos articulos y omisiones
de la Ley de Consulta Previa, Libre e Informada de los Pueblos y Comunidades Indigenas y
Afromexicanas para el Estado de Oaxaca, publicada mediante Decreto 1291 el veintidés de febrero de
dos mil veinte en el Periédico Oficial de la entidad.

ANTECEDENTES Y TRAMITE

Presentacion del escrito inicial. Mediante escrito presentado el tres de agosto de dos mil veinte en
el buzon judicial de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, Maria del Rosario Piedra Ibarra, en su
calidad de Presidenta de la CNDH, promovié la presente accién de inconstitucionalidad, en la que
solicité la invalidez de los articulos 3, primer parrafo; 4, fraccion XIV, en la porciéon normativa “negativas”;
8; 9 —salvo su ultimo parrafo—; 35; 50; 61, ultimo parrafo; 65, segundo parrafo; 68, Ultima parte; 74,
Ultimo parrafo; 75, 79 y el Titulo Sexto, denominado “De las Medidas Precautorias y Medios de
Impugnacion” —que comprende del numeral 69 al 77—, por actualizarse una omision relativa en facultad
de ejercicio obligatorio; de la Ley de Consulta Previa, Libre e Informada de los Pueblos y Comunidades
Indigenas y Afromexicanas para el Estado de Oaxaca (en adelante, “Ley de Consulta”), publicada
mediante Decreto 1291 el veintidos de febrero de dos mil veinte en el Periddico Oficial de la entidad.

Conceptos de invalidez. La Comision accionante expuso, en sintesis, los siguientes conceptos de
invalidez:

e PRIMERO. Los articulos 3, primer parrafo; 4, fraccion XIV, en la porciéon normativa “negativas”; 8; 9,
—salvo su ultimo parrafo—; 35; 50; 61; ultimo parrafo; 65, segundo parrafo; 68, ultima parte; 74,
ultimo parrafo; y 75 de la Ley de Consulta Previa, Libre e Informada de los Pueblos y Comunidades
Indigenas y Afromexicanas para el Estado de Oaxaca, establecen un sistema que desnaturaliza el
derecho a la consulta previa de los pueblos y las comunidades indigenas y afromexicanas,
reconocido en el articulo 6° del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes (en adelante “Convenio 169 de la OIT”).

1. Normas que establecen tipos y finalidades de la consulta

e A) Tipos de consulta. El legislador local confunde la finalidad que persiguen las consultas y sus
tipos, con la forma de participacion de los indigenas y la manifestacion de su voluntad en esos
procedimientos, no obstante que la finalidad de toda consulta a esos grupos ya se encuentra
definida en el articulo 6.1. del Convenio 169 de la OIT y consiste en: 1) llegar a un acuerdo; o, 2)
lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas.

e En contraste, los articulos 3 y 35 de la Ley de Consulta establecen distintas finalidades de la
consulta dependiendo de la medida sometida a ese procedimiento. El articulo 3, indica que la
consulta tendra tres finalidades: 1) llegar a un acuerdo; 2) obtener el consentimiento; o, en su caso,
3) emitir opiniones y propuestas. Por su parte, el articulo 35, establece que, para determinar el tipo
de consulta y procedimiento, se debe tomar como base el objetivo y la materia de la medida
legislativa o administrativa, asi como las particularidades de los pueblos y las comunidades
respectivos, y prevé tres tipos de consulta: 1) para lograr un acuerdo; 2) para obtener su
consentimiento libre, previo e informado; y, 3) de opinién y construccién de propuestas. De lo cual
se advierte que el legislador local identifico tres finalidades distintas de la consulta y a partir de ello,
definio sus tipos.
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e Derivado de lo anterior, el articulo 9 de la ley controvertida prevé que son materia de consentimiento
previo, libre e informado, los siguientes casos: |) cuando sea necesario el traslado y la reubicacion
de pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas fuera de sus tierras; Il) la posible privacién de
cualquier tipo de bien cultural, intelectual religioso o espiritual; Ill) cualquier tipo de confiscacion,
toma, ocupacién, utilizacion o dafio efectuado en tierras y territorios que tradicionalmente hayan
poseido u ocupado o utilizado de otra forma; IV) almacenamiento, confinamiento o la eliminacion de
materiales peligrosos en sus tierras o territorios; V) cualquier proyecto que afecte sus tierras o
territorios y otros recursos, en relacion con el desarrollo, la utilizaciéon o la explotacion de recursos
naturales en el ambito de competencia estatal o municipal.

e Asimismo, el articulo 61, ultimo parrafo, sefiala que el objeto de las consultas sobre medidas
legislativas es obtener opiniones y propuestas del sujeto consultado; y el 65, segundo parrafo,
establece que los procesos de consulta de medidas administrativas tienen como finalidad alcanzar
acuerdos u obtener el consentimiento de pueblos y comunidades indigenas y afromexicanos. De ahi
que, el objetivo o finalidad de la consulta se determina a partir del tipo de medida estatal a consultar.

e Las normas referidas desnaturalizan el derecho a la consulta, ya que modifican la finalidad de toda
consulta indigena, que debe ser la de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento, en tanto que
se busca alcanzar un dialogo genuino entre las partes, del cual parta la decisidon respecto de la
medida.

e Los preceptos combatidos distinguen entre tres finalidades diferentes y diferenciadas dependiendo
de la medida de que se trate, con lo que el Congreso estatal confunde la finalidad de la consulta con
el posible resultado que pudiera obtenerse de dicho procedimiento, asi como con las formas en que
las comunidades y pueblos pueden participar.

e El legislador, al diferenciar entre los tipos de consulta y sus finalidades, tergiversa el derecho a la
consulta, ya que le confiere finalidades diferenciadas con base en la medida sometida a ese
procedimiento, lo que contraviene el Convenio 169 de la OIT y los criterios jurisprudenciales
nacionales e internacionales emitidos en esa materia.

e Asimismo, se limita la forma de participacion en que pueden intervenir esas comunidades y pueblos,
pues solo prevé la posibilidad de que se presenten propuestas y opiniones tratandose de medidas
legislativas, sin contemplarlas para el resto de los casos, como lo son las administrativas o alguno
de los supuestos previstos en el articulo 9 de la ley impugnada, lo cual desvirtua el proposito de las
consultas como actos de comunicacion, entendimiento, respeto mutuo y buena fe para llegar a un
punto de conformidad en comun.

e B. Vinculatoriedad de la consulta. El articulo 50 de la ley impugnada establece que el resultado
de la consulta sera vinculante para las autoridades que estén relacionadas con la medida
consultada; ademas, precisa que pueden darse los resultados siguientes: 1) aceptacion lisa y llana;
2) aceptacion con condiciones; 3) no aceptacion lisa y llana; 4) no aceptacion con posibilidad de otra
opcién o modificaciones a la medida; y, 5) opiniones y propuestas sobre el objeto de la consulta. Por
su parte, el articulo 68, establece que la determinacién de las comunidades de no otorgar el
consentimiento sera vinculante para la autoridad responsable.

e Lo anterior revela que el legislador local modifica el propdsito de las consultas (consistente en llegar
a un acuerdo o lograr el consentimiento de la medida propuesta), al atribuirle consecuencias
obligatorias al resultado de la consulta, permitiendo que una de las partes se imponga sobre la otra,
pues si bien las decisiones derivadas del proceso de consulta deben tener efectividad, lo cierto es
que, precisamente, su finalidad es que el intercambio de opiniones durante dicho proceso, en un
marco de comunicacion, dialogo y entendimiento, se tome en consideracién para evitar tanto que las
autoridades realicen imposiciones o se sustraigan unilateralmente de los acuerdos pactados, como
el que la decision de esos sectores de la poblacién se imponga sobre una determinada medida
estatal.

e En ese sentido, los preceptos cuestionados otorgan una naturaleza al derecho a la consulta como
una mera posibilidad de “veto”, ya sea de rechazo de la actividad estatal o como prerrogativa para
frenar medidas publicas, soslayando que su proposito real es alcanzar un acuerdo o lograr el
consentimiento por medio de negociaciones de buena fe y dialogo.

e Conceder una vinculatoriedad inflexible a una determinacién de sélo uno de los sujetos de la
consulta y no al resultado de esos procesos de dialogo entre ambas partes, podria frenar proyectos
que no sélo puedan beneficiar a los pueblos y comunidades indigenas, sino al resto de la poblacién.
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C. Posibilidad de renunciar y de acordar la realizaciéon de la consulta. El articulo 74, segundo
parrafo, de la ley impugnada establece la posibilidad de que los pueblos y las comunidades
indigenas impugnen la decision que ordene realizar la consulta si es que aquéllos no aceptaron
dicho proceso; mientras que el articulo 75, sefiala que la decisién de la Secretaria de Pueblos
Indigenas y Afromexicanos y de los pueblos y comunidades de llevar a cabo la consulta no sera
susceptible de impugnacion.

De la interpretacion de los preceptos impugnados pareciera que le otorgan caracter potestativo a la
consulta, ya que su ejercicio puede quedar a voluntad de la Secretaria y de los pueblos y las
comunidades indigenas, lo cual soslaya la naturaleza misma del derecho a la consulta y el principio
de irrenunciabilidad que le es inherente, ya que no resulta admisible que se les pregunte a las
comunidades si quieren ser o no consultadas, en virtud de que se trata de un derecho que debe ser
garantizado en todo momento por la autoridad estatal, por lo que su efectivo ejercicio no depende ni
deriva de un acuerdo existente entre los pueblos y comunidades con las autoridades, sino de una
obligacion a cargo del Estado, que emana de la Constitucidon Federal y del Convenio 169 de la OIT.

2. Normas que acotan la procedencia de la consulta

A) La susceptibilidad de afectacion debe ser negativa. El articulo 4, fraccion XIV, de la ley
impugnada precisa que la susceptibilidad de afectaciéon se entiende como la posibilidad y la
probabilidad de que las comunidades indigenas y afromexicanas puedan sufrir alteraciones
negativas derivadas de una medida legislativa o administrativa. Definicion que es fundamental para
determinar los casos en los que la autoridad estatal tiene la obligacion de consultar a esos sectores
poblacionales.

El legislador restringe la procedencia del derecho a la consulta indigena sélo en los casos en los
que las medidas estatales puedan afectar negativamente en los derechos que tienen reconocidos
los indigenas, excluyendo a aquéllas que pudieran tener un impacto positivo, lo cual obstaculiza su
participacion sin justificacion alguna.

Lo anterior, porque al sefalar que la consulta se celebrard cuando exista susceptibilidad de
afectacion a los indigenas, es decir, cuando “puedan sufrir alteraciones negativas derivadas de una
medida legislativa o administrativa”, se traduce en: a) una limitaciéon a ese derecho, porque acota su
procedencia a determinados casos; y, b) que cuando la autoridad estime que las medidas pueden
serles benéficas, no existe obligacion de consultar.

Con base en el parametro determinado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, las autoridades deben llevar a cabo procedimientos de
consulta indigena cuando la actividad estatal sea susceptible de impactar en los intereses y los
derechos de los grupos indigenas involucrados, sin hacer un previo examen sobre si la medida
pudiera resultar benéfica o perjudicial.

B) Supuestos de improcedencia de la consulta. El articulo 8 de la ley impugnada prevé que
cuando la medida estatal verse sobre acciones emergentes de combate a epidemias o por
desastres naturales, o cuando se trate de leyes fiscales, no sera procedente la consulta.

El articulo establece expresamente cudles son las materias que quedan exceptuadas de la consulta
previa, en contravencion a los fines de ese derecho, lo que, ademas, es incompatible con los
estandares nacionales e internacionales en la materia.

No corresponde al legislador estatal la decision sobre qué materias pueden ser sometidas a
consulta y cudles no, ya que para determinar si cierta medida debe someterse a esos
procedimientos debe regir el criterio de susceptibilidad de afectacion y el de impacto significativo en
la vida, entorno y derechos de las comunidades y los pueblos originarios y afromexicanos, quienes
son los Unicos facultados para determinar si una medida les puede afectar positiva o negativamente
y en qué proporcion.

El Estado debe evaluar si la medida afecta directamente a pueblos y comunidades indigenas
mediante un razonamiento casuistico y especifico, pero no excluir a priori desde la ley esa
posibilidad.

SEGUNDO. El Titulo Sexto de la Ley de Consulta regula diversas medidas precautorias y medios de
impugnacion tendentes a salvaguardar el derecho a la consulta, los cuales seran competencia de la
Sala de Justicia Indigena del Tribunal Superior de Justicia estatal; no obstante, el legislador fue
omiso en prever alguna norma procesal o, en su caso, un régimen supletorio que regule la actuacion
de dicho 6rgano jurisdiccional en tales procesos.
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e Ellegislador local incurrié en una omisién legislativa relativa en competencia de ejercicio obligatorio,
toda vez que dicho 6rgano debié observar el mandato constitucional relativo a establecer las
normas procedimentales que daran curso a las medidas precautorias y medios de impugnacion
relacionados con el derecho a la consulta, derivado del parametro establecido en los articulos 14 y
16 de la Constitucién Federal, que prevén el derecho a la seguridad juridica, el principio de
legalidad, asi como la garantia de audiencia y, como parte de ésta, las formalidades esenciales del
procedimiento, en relacion con el diverso 17 constitucional que consagra el derecho de acceso a la
justicia, el cual establece el principio de reserva de ley en funcién del cual la autoridad legislativa
debe expedir las leyes que regulen y establezcan las condiciones normativas para que las personas
puedan ejercer sus derechos de accién y defensa y para que la autoridad cumpla con la obligacion
de brindarles una tutela judicial efectiva.

e El legislador oaxaquefio disefid medios precautorios e impugnativos para asegurar la efectividad del
derecho a la consulta, pero lo hizo de forma deficiente, ya que no establecié las normas aplicables
para la instruccion y resolucion de tales mecanismos, ya que, de una revision a la ley impugnada,
no se observa que se establezca alguna norma procedimental que defina plazos para que los
pueblos y las comunidades indigenas promuevan las medidas cautelares o medios impugnativos
ante la Sala de Justicia Indigena; ademas, no se regulan los plazos para la presentacion de pruebas
(admision, preparacion o desahogo); ni existe alguna norma para regular una fase de alegatos.

e No pasa inadvertido que el articulo 76 de la ley impugnada prevé que la Sala de Justicia Indigena
conocera de las inconformidades que se generen durante el desahogo de la consulta “en términos
de la Ley Organica del Tribunal Superior de Justicia del Estado de Oaxaca”; sin embargo, sdélo se
refiere a la competencia de ese érgano para resolver sobre las inconformidades, mas no a la
aplicacion de las normas procedimentales. Ademas, dicho precepto remite a un ordenamiento
inexistente en el sistema juridico estatal, pues la ley que fundamenta la competencia de la Sala de
Justicia Indigena es la Ley Orgénica del Poder Judicial del Estado de Oaxaca.

e No existe un ordenamiento legal que pueda resarcir la omision alegada, ya que la ley combatida no
contempla una remisidon expresa a otra legislacion que pueda ser aplicada supletoriamente para
regular las actividades de las partes y de los jueces que intervienen en el proceso de los medios
precautorios e impugnativos en materia de consulta indigena, ni tampoco existe algun otro
ordenamiento que prevea la posibilidad de ser aplicado a otras legislaciones, con lo cual se viola el
derecho de acceso a la justicia y a la tutela judicial efectiva, dejando en incertidumbre a los
gobernados.

e TERCERO. El articulo 79 de la Ley de Consulta establece que el incumplimiento o la violacién a la
suspension de medidas estatales que, debiendo someterse a consulta, no se realizaron conforme a
dicho ordenamiento, se considerara como falta grave en términos del articulo 63 de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas; sin embargo, el legislador establecié una falta grave
incompatible con el régimen de responsabilidades administrativas, ademas de que no se encuentra
facultado para establecer nuevos supuestos de infracciones administrativas a los ya contemplados
en esa ley marco, ya que solo el Congreso de la Union puede establecer las faltas administrativas
graves y no graves, asi como sus correspondientes sanciones.

e El articulo 63 de la Ley General regula un tipo de desacato en el que puede incurrir un servidor
publico que proporcione informacion falsa, no dé respuesta y retrase la entrega de informacion
solicitada derivado de un requerimiento o resoluciones que emitan autoridades competentes.

e En cambio, el articulo impugnado sanciona tanto a servidores publicos como particulares que
incumplan o violen la suspensién de medidas y les da un tratamiento de falta grave.

e Por tanto, el legislador local vulnera el derecho humano a la seguridad juridica y al principio de
legalidad, ya que altera el régimen de responsabilidades administrativas al sancionar a particulares
y servidores publicos por conductas no previstas en la Ley General, lo que ademas trasciende a la
distribucién de competencias en la materia.

Admision y tramite. Por acuerdo de diez de agosto de dos mil veinte, la Presidencia de esta Suprema
Corte de Justicia de la Nacion ordeno formar el expediente de la presente accion de inconstitucionalidad
bajo el numero 200/2020 y lo turné al Ministro Luis Maria Aguilar Morales para que fungiera como
instructor del procedimiento.

Atento a lo anterior, mediante acuerdo de once de agosto siguiente, el Ministro instructor admitié a
tramite este medio de control constitucional, requirié a los poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado de
Oaxaca a efecto de que rindieran sus informes y, finalmente, dio vista a la Fiscalia General de la
Republica y a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal para que manifestaran lo que a su
representacion correspondiera.



DIARIO OFICIAL Martes 10 de diciembre de 2024

5. Informe del Poder Legislativo estatal. El Presidente de la Junta de Coordinacion Politica de la
Sexagésima Cuarta Legislatura del Estado de Oaxaca, en representacién del Poder Legislativo de la
entidad, rindio el informe correspondiente’, esencialmente, en los términos siguientes:

Improcedencia

e Resulta improcedente la solicitud de invalidez de los articulos impugnados, en virtud de que se
ajustan a lo establecido en la Constitucion Federal y los tratados internacionales en relacion con la
consulta previa, libre, informada y culturalmente adecuada de los pueblos y las comunidades
indigenas y afromexicanas.

Conceptos de invalidez

e PRIMERO. Resulta infundado el concepto de invalidez, porque los articulos 3, primer parrafo; 4,
fraccion X1V, en la porcion normativa “negativas”; 9; 35; 61; y 65 de la Ley de Consulta Previa,
garantizan la realizacion de la consulta a favor de pueblos y comunidades indigenas y
afromexicanas en el Estado de Oaxaca, en lo concerniente a la implementacién de medidas
administrativas o legislativas que afecten sus intereses, a fin de llegar a acuerdos y que otorguen su
consentimiento previo a la implementacién de dichas medidas.

e El articulo 3 de la ley impugnada es arménico con lo dispuesto en el articulo 6.2 del Convenio 169
de la OIT, que determina que la finalidad de la consulta es llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de la medida propuesta.

e Los articulos 50 y 68 de la Ley de Consulta impugnada, tampoco vulneran el articulo 6.2 del
Convenio 169 de la OIT, ya que, de no darle el caracter de vinculante al resultado obtenido en la
consulta, se desnaturalizaria el ejercicio de didlogo entablado con motivo de aquélla. Ademas, el
resultado de la consulta con efecto vinculante, previsto en el referido articulo 50, garantiza que se
respete el resultado obtenido en la consulta respectiva.

e los articulos 74, parrafo segundo, y 75 de la ley impugnada, garantizan que la realizacion de la
consulta sea armonica con el principio de irrenunciabilidad del derecho a la consulta, como
prerrogativa fundamental prevista en el articulo 2° constitucional y 19 del Convenio 169 de la OIT.

e Laexpresién “negativas”, prevista en el articulo 4, fraccién XIV, de la ley combatida no condiciona la
realizacién de la consulta, por el contrario, amplia los supuestos de procedencia, a saber,
alteraciones negativas de los pueblos indigenas.

e El articulo 8 de la Ley de Consulta impugnada no lesiona ninguna disposicion constitucional o
convencional, ya que es procedente no consultar a las comunidades indigenas y afromexicanas en
la implementacién de medidas emergentes de sanidad y por desastres naturales, en virtud de que
se preserva la salud de los habitantes, en cumplimiento a lo previsto en el articulo 4° constitucional;
y, por lo que hace a la improcedencia de consultar leyes fiscales, ésta encuentra sustento en el
articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Federal.

e SEGUNDO. El Titulo Sexto no resulta inconstitucional, ya que se prevén medidas precautorias y
medios de impugnacion, con el fin de salvaguardar el derecho a la consulta.

e TERCERO. El articulo 79 de la Ley de Consulta impugnada no contraviene disposiciones
constitucionales, porque sanciona como falta grave el incumplimiento o la violacion de la suspension
de la medida concedida por la Sala de Justicia Indigena, por lo que se garantiza el derecho a la
consulta en la implementacion de medidas legislativas y administrativas susceptibles de afectar
intereses de pueblos y comunidades indigenas y afromexicanos.

6. Informe del Poder Ejecutivo estatal. El Consejero Juridico del Gobierno del Estado de Oaxaca, en
representacion del Poder Ejecutivo de esa entidad, rindio el informe correspondiente?, medularmente, en
los términos siguientes.

e UNICO. Es cierto que el Poder Ejecutivo del Estado de Oaxaca promulgd y publicé el veintidés de
febrero de dos mil veinte, en el Periédico Oficial de la entidad, el Decreto 1291 mediante el cual se
expide la Ley de Consulta; esto, de conformidad con los articulos 52, 53 fraccion Il, y 58 de la
Constitucion local.

1 Mediante acuerdo de veintitrés de septiembre de dos mil veinte, se tuvo al Diputado Horacio Sosa Villavicencio, en su caracter de
Presidente de la Junta de Coordinacién Politica de la Sexagésima Cuarta Legislatura del Estado de Oaxaca rindiendo el informe solicitado.

2 por acuerdo de dos de octubre de dos mil veinte, se tuvo a José Octavio Tinajero Zenil, en su caracter de Consejero Juridico del Gobierno
del Estado de Oaxaca rindiendo el informe solicitado al Poder Ejecutivo local.
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7. Alegatos. Mediante escrito depositado el veintiuno de octubre de dos mil veinte en el buzén judicial de
este Alto Tribunal, la delegada de la CNDH formulé alegatos.

8. Cierre de la instruccion. Por auto de veintitrés de noviembre de dos mil veinte, el Ministro instructor
tuvo por recibidos los alegatos formulados por la CNDH vy, toda vez que habia transcurrido el plazo legal
concedido para tal efecto, cerré instruccion para elaborar el proyecto de resolucion correspondiente.

9. Solicitud de constancias. Mediante acuerdo de dos de febrero de dos mil veintitrés, se requirié al
Poder Legislativo del Estado de Oaxaca a efecto de que remitiera copia certificada de la totalidad de los
antecedentes legislativos del Decreto impugnado.

10. Por auto de diez de agosto de dos mil veintitrés, se tuvo al Poder Legislativo estatal desahogando los
requerimientos formulados y, en virtud de que manifestd que exhibid la totalidad de las constancias que
obran en sus archivos, se determind que el presente medio de control constitucional se resolveria con
los elementos que obran en autos.

. COMPETENCIA

11. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién es competente para resolver la presente accion
de inconstitucionalidad, en términos de lo dispuesto en los articulos 105, fraccion Il, inciso g), de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos?; 1° de su Ley Reglamentaria* y 10, fraccion |, de
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion®, en relacion con el punto Segundo, fraccion Il, del
Acuerdo General 52013 de trece de mayo de dos mil trece®, toda vez que se plantea la posible
contradiccidon entre una normativa estatal, con lo dispuesto en la Constitucién Federal, asi como en
diversos tratados internacionales.

Il. PRECISION DE LAS NORMAS RECLAMADAS

12. De conformidad con lo dispuesto en los articulos 737, en relacion con el 41, fraccion 18, de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (en lo sucesivo, “Ley Reglamentaria”), es necesario fijar de manera precisa las normas
generales impugnadas.

13. De una revision integral del escrito inicial y, en particular, de los conceptos de invalidez, se advierte que
la CNDH plantea la inconstitucionalidad de los articulos: 3, primer parrafo; 4, fraccién XIV, en la porcién
normativa “negativas”; 8; 9 —salvo su ultimo parrafo—; 35; 50; 61, ultimo parrafo; 65, segundo parrafo;
68, ultima parte; 74, ultimo parrafo; 75, 79 y el Titulo Sexto, denominado “De las Medidas Precautorias y
Medios de Impugnacion” —que comprende del numeral 69 al 77—, por actualizarse una omisioén relativa
en facultad de ejercicio obligatorio; de la Ley de Consulta Previa, Libre e Informada de los Pueblos y
Comunidades Indigenas y Afromexicanas para el Estado de Oaxaca, publicada mediante Decreto 1291
el veintidés de febrero de dos mil veinte en el Periddico Oficial de la entidad.

3 Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Naciéon conocerd, en los términos que sefale la ley reglamentaria, de los asuntos
siguientes: [...]

11. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccion entre una norma de caracter general y esta
Constitucion.

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

g) La Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes de caracter federal o de las entidades federativas, asi como de
tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos
consagrados en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los organismos de proteccién de
los derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de leyes expedidas por las Legislaturas; [...].

4 Articulo 1. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocera y resolvera con base en las disposiciones del presente Titulo, las
controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad a que se refieren las fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. A falta de disposicién expresa, se estara a las prevenciones del Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles.

5 Articulo 10. La Suprema Corte de Justicia conocera funcionando en Pleno:

I. De las controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad a que se refieren las fracciones | y Il del articulo 105 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; [...].

6 Segundo. El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién conservara para su resolucion: [...]

Il. Las acciones de inconstitucionalidad, salvo en las que deba sobreseerse, asi como los recursos interpuestos en éstas en los que sea
necesaria su intervencion. [...].

7 Articulo 73. Las sentencias se regiran por lo dispuesto en los articulos 41, 43, 44 y 45 de esta ley.

8 Articulo 41. Las sentencias deberan contener:
I. La fijacién breve y precisa de las normas generales o actos objeto de la controversia y, en su caso, la apreciacion de las pruebas
conducentes a tenerlos o no por demostrados; [...].
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lll. OPORTUNIDAD

14. Conforme al articulo 60, parrafo primero®, de la Ley Reglamentaria, el plazo para la presentacion de la
accion de inconstitucionalidad es de treinta dias naturales, contados a partir del siguiente a aquél en que
se haya publicado la norma impugnada.

15. En el caso, el Decreto impugnado se publicé el veintidés de febrero de dos mil veinte en el Periddico
Oficial de la entidad.

16. Para estar en aptitud de determinar si la presentacion del escrito resulta oportuna, es necesario tomar en
cuenta que mediante el Acuerdo General 3/2020 del Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion se determind, como medida urgente, suspender las actividades jurisdiccionales de este Alto
Tribunal y declarar inhabiles los dias del periodo comprendido del dieciocho de marzo al diecinueve de
abril de dos mil veinte, debido al brote de la enfermedad por coronavirus COVID-19.

17. Dicho periodo fue prorrogado a través de los diversos Acuerdos Generales 3/2020, 6/2020, 7/2020,
10/2020, 12/2020, 13/2020 y 14/2020 hasta el tres de agosto de dos mil veinte, ya que, conforme al
Punto Segundo del Acuerdo General 14/2020, a partir de esa fecha se levanté la suspensién de plazos
de los asuntos de competencia de este Alto Tribunal.

18. En consecuencia, si la suspension de los términos comenzé el dieciocho de marzo del dos mil veinte y
se levantd el tres de agosto siguiente, el plazo de treinta dias para presentar la accién de
inconstitucionalidad transcurrié del veintitrés de febrero al ocho de agosto de dos mil veinte; por
tanto, si la CNDH presentd su escrito inicial en el buzon judicial de este Alto Tribunal el tres de agosto de
dos mil veinte, resulta inconcuso que su presentacion es oportuna.

IV. LEGITIMACION
19. La accion de inconstitucionalidad fue promovida por parte legitimada.

20. De conformidad con el articulo 105, fraccién Il, inciso g), de la Constitucion Federal, la CNDH se
encuentra legitimada para promover acciones de inconstitucionalidad en contra de leyes de caracter
local que vulneren los derechos humanos contenidos en la propia Constitucién Federal y en los tratados
internacionales.

21. Al respecto, importa sefialar que en su escrito inicial la promovente plantea, de manera medular, que el
Decreto impugnado resulta violatorio de los derechos a la consulta previa, libre informada, de buena fe y
culturalmente adecuada de pueblos y comunidades indigenas y afromexicanos; de seguridad juridica; de
acceso a la justicia; a la tutela judicial efectiva; a las formalidades esenciales del procedimiento y al
principio de legalidad. En concreto, sostiene que se vulneran los articulos 1°, 2°, 14, 16 y 17
constitucionales; 4°, 6° y 7° del Convenio 169 de la OIT; 8°, 9° y 25 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos y 14, 15 y 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

22. Aunado a lo anterior, en términos del articulo 11, parrafo primero, en relacion con el 59, ambos de la Ley
Reglamentaria de la materia'®, dicho 6rgano constitucional auténomo, al igual que los demas sujetos
legitimados al efecto, debe comparecer a este Alto Tribunal por conducto de los funcionarios que, en
términos de las normas que los rigen, estén facultados para representarlos.

23. En el presente caso, el escrito inicial fue suscrito por Maria del Rosario Piedra Ibarra, Presidenta de la
CNDH, quien acredita tal caracter'; y, en términos de lo dispuesto en el articulo 15, fracciones | y XI, de
la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos'?, asi como el numeral 18 de su Reglamento
Interno'3, dicha funcionaria ostenta la representacion de la accionante y cuenta con la facultad expresa
para promover acciones de inconstitucionalidad, por lo que debe tenerse por satisfecho el requisito de
procedencia en analisis.

9 Articulo 60. El plazo para ejercitar la accion de inconstitucionalidad sera de treinta dias naturales contados a partir del dia siguiente a la
fecha en que la ley o tratado internacional impugnado sean publicados en el correspondiente medio oficial. Si el ultimo dia del plazo fuese
inhabil, la demanda podra presentarse el primer dia habil siguiente. [...].

10 Articulo 11. El actor, el demandado y, en su caso, el tercero interesado deberan comparecer a juicio por conducto de los funcionarios que,
en términos de las normas que los rigen, estén facultados para representarlos. En todo caso, se presumira que quien comparezca a juicio
goza de la representacién legal y cuenta con la capacidad para hacerlo, salvo prueba en contrario. [...].

Articulo 59. En las acciones de inconstitucionalidad se aplicaran en todo aquello que no se encuentre previsto en este Titulo, en lo
conducente, las disposiciones contenidas en el Titulo II.

" Con copia de la comunicacién emitida por la Presidenta y el Secretario de la Mesa Directiva de la Sexagésima Cuarta Legislatura de la
Camara de Senadores del Congreso de la Unién, por la que se le hace saber que, en sesién celebrada el siete de noviembre de dos mil
diecinueve, fue aprobada su designaciéon para ocupar tal cargo durante el periodo correspondiente del dos mil diecinueve al dos mil
veinticuatro.

12 Articulo 15. El Presidente de la Comisién Nacional tendra las siguientes facultades y obligaciones:

I. Ejercer la representacion legal de la Comisiéon Nacional; [...]

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

13 Articulo 18. La Presidencia es el érgano ejecutivo de la Comision Nacional. Esta a cargo de un presidente, al cual le corresponde ejercer,
de acuerdo con lo establecido en la Ley, las funciones directivas de la Comision Nacional y su representacion legal.
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V. CAUSAS DE IMPROCEDENCIA Y SOBRESEIMIENTO

24. Las cuestiones relativas a la procedencia de la accién de inconstitucionalidad son de estudio preferente,
por lo que previo al analisis de los conceptos de invalidez, se analiza la causal de improcedencia
formulada por el Poder Legislativo estatal.

25. Al respecto, el Congreso local sostiene que la accion de inconstitucionalidad es improcedente, al estimar
que los preceptos controvertidos no vulneran ninguna disposicién constitucional ni convencional, ya que
se ajustan a lo establecido en la Constitucién Federal y los tratados internacionales en relacion con la
consulta previa, libre, informada y culturalmente adecuada de los pueblos y las comunidades indigenas y
afromexicanos.

26. La referida causa de improcedencia debe desestimarse, ya que se encuentra estrechamente vinculada
con el fondo del presente medio de impugnacion.

27. En efecto, si en una accion de inconstitucionalidad se hace valer alguna causa de improcedencia que
involucre una argumentacion intimamente relacionada con el fondo del asunto, aquélla debe
desestimarse, pues, de lo contrario, se correria el peligro de sobreseer respecto de un medio de
impugnacion cuya improcedencia no esté plenamente acreditada y, por tanto, de que se vulnere la
garantia de acceso a la justicia en perjuicio de los accionantes.

28. En el caso, para determinar si el Decreto impugnado efectivamente vulnera o no los derechos humanos
de los pueblos y las comunidades indigenas y afromexicanos, seria necesario verificar si aquél incide de
algun modo en estos derechos, que es precisamente lo que plantea la accionante en sus conceptos de
invalidez.

29. Asi, analizar la causa de improcedencia invocada en el informe de la autoridad, implicaria
necesariamente estudiar cuestiones que son propias del fondo del asunto, de tal manera que el
argumento sobre la improcedencia hecho valer debe desestimarse.

30. Lo anterior, con apoyo en la jurisprudencia P./J.36/2004, de rubro “ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD. SI SE HACE VALER UNA CAUSAL DE IMPROCEDENCIA QUE
INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO, DEBERA DESESTIMARSE”."

31. En ese sentido, al no haberse hecho valer otra causa de improcedencia o motivo de sobreseimiento
diverso ni advertirse de oficio alguna por este Alto Tribunal, se procede al estudio de fondo.

VI. ESTUDIO DE FONDO

32. Previo al analisis de los conceptos de invalidez, resulta conveniente reiterar la doctrina desarrollada por
esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion en torno a los derechos de los pueblos y las comunidades
indigenas y afromexicanas y el deber de las autoridades del Estado de garantizar y promover los
principios de autodeterminacion de dichos pueblos originarios y sus integrantes.

V1.1 Parametro de regularidad constitucional

33. Este Alto Tribunal ha sostenido —en reiteradas ocasiones— que el derecho a la consulta deriva de una
interpretacion de los articulos 2° de la Constitucion Federal; 6° y 7° del Convenio 169 sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes de la Organizacion Internacional del Trabajo, el cual
obliga a las autoridades mexicanas a consultar a los pueblos y las comunidades indigenas y
afromexicanas mediante procedimientos culturalmente adecuados, informados y de buena fe, a través
de sus representantes o autoridades tradicionales, cada vez que se prevean medidas legislativas
susceptibles de afectarles directamente’®.

14 Tesis P./J.36/2004, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena época, tomo XIX, junio de 2004, pag. 865,
registro digital 181395.

15 Controversia constitucional 32/2012, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministra: Margarita Beatriz Luna Ramos
(Ponente), veintinueve de mayo de dos mil catorce; accion de inconstitucionalidad 83/2015 y sus acumuladas 86/2015, 91/2015 y
98/2015, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministro: Jorge Mario Pardo Rebolledo (Ponente), diecinueve de octubre de dos
mil quince; accion de inconstitucionalidad 31/2014, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministro: José Fernando Franco
Gonzalez Salas (Ponente), ocho de marzo de dos mil dieciséis; accion de inconstitucionalidad 15/2017 y sus acumuladas 16/2017,
18/2017 y 19/2017, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministro: Javier Laynez Potisek (Ponente), diecisiete de agosto de
dos mil diecisiete; accion de inconstitucionalidad 151/2017, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministro: Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena (Ponente) veintiocho de junio de dos mil dieciocho; y, acciéon de inconstitucionalidad 108/2019 y su acumulada 118/2019,
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministra: Yasmin Esquivel Mossa (Ponente). cinco de diciembre de dos mil diecinueve.
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34. En relacion con los pueblos y las comunidades afromexicanas, el nueve de agosto de dos mil
diecinueve, se adicion6 un apartado C al articulo 2° de la Constitucion General, a efecto de
considerarlas como parte de la composicion pluricultural de la Nacion; ademas, se les reconocieron los
mismos derechos que los pueblos y las comunidades indigenas del pais, a fin de garantizar su libre
determinacion, autonomia, desarrollo e inclusion social®.

35. En ese sentido, en la accién de inconstitucionalidad 116/2019 y su acumulada'’, este Alto Tribunal
determino que el derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacién y autonomia para decidir sus
formas internas de convivencia y organizacion social, econdémica, politica y cultural, se hace extensivo a
los pueblos y las comunidades afromexicanas, por lo que tienen derecho a ser consultadas en forma
previa, culturalmente adecuada a través de sus representantes o autoridades tradicionales, informada y
de buena fe, cuando las autoridades legislativas pretendan emitir una norma general o adoptar una
accion o medida susceptible de afectar sus derechos o intereses.

36. Asimismo, al resolver la accion de inconstitucionalidad 81/2018, este Alto Tribunal estableci6 que los
procesos de consulta de medidas legislativas susceptibles de afectar a dichos pueblos y
comunidades deben observar, como minimo, las fases y caracteristicas siguientes'®:

e Fase preconsultiva. Que permita la identificacion de la medida legislativa que debe ser objeto de
consulta, la identificacion de los pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas a ser
consultados, asi como la determinacion de la forma de llevar a cabo el proceso, la forma de
intervencion y la formalizacién de acuerdos, lo cual se debera definir de comun acuerdo entre
autoridades gubernamentales y representantes de las comunidades indigenas.

e Fase informativa. De entrega de informacion y difusién del proceso de consulta, con la finalidad de
contar con informacién completa, previa y significativa sobre las medidas legislativas. Ello puede
incluir, por ejemplo, la entrega por parte de las autoridades de un analisis y evaluacién apropiada de
las repercusiones de las medidas legislativas.

e Fase de deliberacion interna. En esta etapa —que resulta fundamental— los pueblos y las
comunidades indigenas y afromexicanas, a través del didlogo y acuerdos, evalian internamente la
medida que les afectaria directamente.

e Fase de diadlogo. Entre los representantes del Estado y representantes de los pueblos indigenas y
afromexicanas con la finalidad de generar acuerdos.

e Fase de decision. Comunicacién de resultados y entrega de dictamen.

37. Este Tribunal Pleno ha explicado que, a efecto de determinar la invalidez de una norma general por
vulnerar el derecho a la consulta de los pueblos y las comunidades indigenas y afromexicanas, no es
relevante si la medida es benéfica para ellos a juicio del legislador'®, en tanto que la consulta representa
una garantia del derecho a la autodeterminacion de esos pueblos y comunidades, por lo que la
afectacion directa puede no tener una connotacion exclusivamente negativa, sino que mas bien se trata
de una acepcion mas amplia que abarca la generacién de cualquier efecto diferenciado en la particular
situacion de los pueblos y las comunidades indigenas o afromexicanas a raiz de una decision
gubernamental, pues estimar que la afectacion directa fuese sélo aquélla que perjudicara a esos grupos
bajo los estandares del legislador, implicaria realizar un pronunciamiento a priori sobre la medida que no
es compatible con el propésito del Convenio 169 de la OIT.

38. En ese sentido, la consulta a pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas debe realizarse
mediante procedimientos culturalmente adecuados, libres, informados y de buena fe con la finalidad de
llegar a un acuerdo, a través de sus representantes, cada vez que se prevean medidas susceptibles de
afectarles directamente?®.

16 Articulo 20. La Nacién Mexicana es Gnica e indivisible.

C. Esta Constitucion reconoce a los pueblos y comunidades afromexicanas, cualquiera que sea su autodenominaciéon, como parte de la
composicion pluricultural de la Nacion. Tendran en lo conducente los derechos sefialados en los apartados anteriores del presente articulo en
los términos que establezcan las leyes, a fin de garantizar su libre determinacion, autonomia, desarrollo e inclusion social.

17 Accion de inconstitucionalidad 116/2019 y su acumulada, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministro: Luis Maria
Aguilar Morales (Ponente), doce de marzo de dos mil veinte.

18 Accién de inconstitucionalidad 81/2018, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministro: Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena
(Ponente), veinte de abril de dos mil veinte.

19 Acciones de inconstitucionalidad 151/2017, 116/2019 y su acumulada, y 81/2018, op.cit.

20 En términos similares, el derecho a la consulta previa de las comunidades indigenas también esta reconocido en el articulo 19 de la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Pueblos Indigenas, aprobada por la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones
Unidas el trece de septiembre de dos mil siete; el Estado Mexicano voto6 a favor de esta declaracion.
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39. Ha sido criterio del Tribunal Pleno que la consulta se activa cuando existan cambios legislativos
susceptibles de afectar directamente a pueblos y/o comunidades indigenas y afromexicanas,
reconociendo que, en parte, el objetivo de esa consulta es valorar qué es o qué no es lo que mas les
beneficia. Por tanto, basta que se advierta que la normativa impugnada contenga modificaciones
legislativas que incidan en los derechos de dichos pueblos y comunidades para exigir
constitucionalmente como requisito de validez que se haya celebrado la consulta.

40. Al respecto, este Alto Tribunal ha sostenido que la consulta debe cumplirse bajo las siguientes
caracteristicas:

e La consulta debe ser previa. Debe realizarse antes de adoptar y aplicar las medidas legislativas
que les afecten, por lo que las comunidades afectadas deben ser involucradas lo antes posible en el
proceso?!. Debe realizarse durante las primeras etapas del plan o proyecto de desarrollo o inversion
o de la concesion extractiva y no unicamente cuando surja la necesidad de obtener la aprobacion de
la comunidad®2.

e Libre. Busca asegurar condiciones de seguridad y transparencia durante la realizacién de los
procesos de consulta?®. Ello implica llevarse a cabo sin coercion, intimidacion ni manipulacion??.

e Informada. Los procesos de otorgamiento exigen la provision plena de informacién precisa sobre la
naturaleza y las consecuencias del proyecto a las comunidades consultadas, previo y durante la
consulta. Debe buscarse que tengan conocimiento de los posibles riesgos, incluidos los riesgos
ambientales y de salubridad, a fin de que acepten el plan de desarrollo o inversién propuesto, de
forma voluntaria.

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

e De buena fe, con la finalidad de llegar a un acuerdo. Se debe garantizar, a través de
procedimientos claros de consulta, que se obtenga su consentimiento previo, libre e informado para
la consecucion de dichos proyectos. La obligacion del Estado es asegurar que todo proyecto en
area indigena o afromexicana o que afecte su habitat o cultura, sea tramitado y decidido con
participacion y en consulta con los pueblos interesados con vistas a obtener su consentimiento y
eventual participacion en los beneficios.

Por su parte, la Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, aprobada el catorce de junio de dos mil dieciséis
por la Asamblea General de la Organizacién de Estados Americanos dispone:

Articulo XXIII. Participacion de los pueblos indigenas y aportes de los sistemas legales y organizativos indigenas

[...]

2. 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.

También da sustento a esta consideracion, lo determinado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en los casos del Pueblo
Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador y de los Doce clanes Saramaka vs. Surinam; asi como la resolucién de la Primera Sala de este Alto Tribunal
en el amparo en revision 631/2012, promovido por la Tribu Yaqui, tal como fue aludido expresamente en la citada accion de
inconstitucionalidad 83/2015 y sus acumuladas.

21 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso del Pueblo indigena Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador, Sentencia de Fondo y
Reparaciones de veintisiete de junio de dos mil doce.

“181. Al respecto, el Comité de Expertos de la OIT ha establecido, al examinar una reclamacién en que se alegaba el incumplimiento por
Colombia del Convenio N° 169 de la OIT, que el requisito de consulta previa implica que ésta debe llevarse a cabo antes de tomar la medida
o realizar el proyecto que sea susceptible de afectar a las comunidades, incluyendo medidas legislativas y que las comunidades afectadas
sean involucradas lo antes posible en el proceso.”

Nota: La Corte IDH cita a su vez el Informe del Comité establecido para examinar la reclamacion en la que se alega el incumplimiento por
Colombia del Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (N° 169), presentada en virtud del articulo 24 de la Constitucion de la OIT por
la Central Unitaria de Trabadores (CUT), GB.276/17/1; GB.282/14/3 (1999), parr. 90. Asimismo, OIT, Comisién de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones (CEACR), Observacion Individual sobre el Convenio N° 169 de la OIT, Argentina, 2005, parr. 8. Asimismo,
Informe del Relator Especial sobre la situacion de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los indigenas, James Anaya, 5 de
octubre de 2009, A/HRC/12/34/Add.6, Apéndice A, parrafos 18 y 19.

22 pccion de inconstitucionalidad 83/2015, op.cit.

23 Este Tribunal Pleno, al resolver la controversia constitucional 32/2012 establecié que el Municipio actor de Cheran contaba con el derecho
a la consulta previa, libre e informada por parte del Poder Legislativo Local.

También debemos tomar en cuenta, como aspecto orientador, que en el articulo 19 de la Declaracion de Naciones Unidas, se regula el deber
de la consulta como sigue: “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.”

24 Naciones Unidas, Consejo Econémico y Social, Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas, Informe del Seminario internacional
sobre metodologias relativas al consentimiento libre, previo e informado y los pueblos indigenas, E/C.19/2005/3, parrafo 46. Disponible en:
http://www.cbd.int/doc/meetings/abs/absgtle-03/information/absgtle-03-inf-03-es.pdf
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En ese sentido, los érganos legislativos, en el proceso de creacidén de las leyes, tienen el deber de
consultar a los representantes de los pueblos y las comunidades afromexicanas cuando se trate de
medidas legislativas susceptibles de afectarles directamente.

Con base en los precedentes citados, este Alto Tribunal considera que la consulta indigena y
afromexicana se erige como parametro de control constitucional en dos vertientes: 1) como derecho
sustantivo, cuya violacion puede ser reclamada respecto de un contenido normativo, o bien, 2) como
requisito constitucional del procedimiento legislativo, en cuyo caso puede analizarse en acciéon de
inconstitucionalidad, como una violacion al procedimiento legislativo.

Asimismo, para el andlisis de las cuestiones sujetas a estudio en el presente asunto, resulta conveniente
retomar algunas directrices sobre el derecho a la consulta que este Alto Tribunal fij6 al resolver la accion
de inconstitucionalidad 135/20222% en la que se analizaron diversas disposiciones de la Ley de
Consulta a los Pueblos y Comunidades Indigenas y Afromexicanas del Estado de Quintana Roo.

A. Sobre la finalidad del derecho a la consulta y la finalidad de los procedimientos de consulta
que se celebren

El derecho a la consulta es un medio de participacién para los pueblos y comunidades indigenas y
afromexicanas; asimismo, es un corolario de un gran ndmero de derechos humanos aceptados
universalmente, entre ellos, los derechos a la integridad cultural, a la igualdad y a la propiedad.

A su vez, el derecho a la consulta deriva del derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion y
de los principios conexos de democracia y soberania popular. Asimismo, responde a las aspiraciones de
los pueblos indigenas de todo el mundo de determinar su propio destino en condiciones de igualdad y de
participar efectivamente en el proceso de adopcién de decisiones que los afecten.

La construccién del derecho a la consulta no puede entenderse sin tomar en cuenta su intrinseca
conexion con el derecho a la libre determinacién. Este es un derecho fundamental sin el cual no pueden
ejercerse plenamente los derechos humanos de los pueblos indigenas, tanto los colectivos como los
individuales. En este sentido, el derecho a la consulta es una de las garantias de que a los pueblos y
comunidades indigenas y afromexicanos ya no se les podran imponer sistemas, ideas, o practicas que
son contrarias a su historia, sus usos y costumbres; pues seran ellas, a través de esas consultas, las
que podran decidir, en didlogo con las autoridades, su lugar y relacion con el resto de la sociedad?®.

De la lectura del Convenio 169 de la OIT y de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos
de los pueblos indigenas (en adelante “Declaracion de la ONU”) y los documentos que los han
interpretado, nos encontramos con diversas afirmaciones sobre la finalidad tanto del derecho a la
consulta, como del procedimiento de consulta.

Asi, existe un entendimiento comun de que para garantizar que las comunidades verdaderamente
puedan decidir sobre sus intereses y derechos en los proyectos tendentes al desarrollo del pais, los
Estados deben celebrar consultas y cooperar de buena fe con los pueblos indigenas interesados “a fin
de obtener su consentimiento libre e informado antes de aprobar cualquier proyecto que afecte a sus
tierras o territorios y otros recursos”?’.

El deber de los Estados de celebrar consultas con los pueblos indigenas en los procesos de decisiones
que los afecten tiene por objeto poner fin al modelo histérico de exclusién del proceso de adopcion de
decisiones con el objeto de que en el futuro las decisiones importantes no se impongan a los pueblos
indigenas y que estos puedan prosperar como comunidades distintas en las tierras en que, por su
cultura, estan arraigados?®.

Ademas, en el preambulo de la Declaracion de la ONU, la Asamblea General proclama que emite la
declaracion “[c]onvencida de que si los pueblos indigenas controlan los acontecimientos que los afecten
a ellos y a sus tierras, territorios y recursos podran mantener y reforzar sus instituciones, culturas y
tradiciones y promover su desarrollo de acuerdo con sus aspiraciones y necesidades”.

25 Accion de inconstitucionalidad 135/2022, resuelta por el Pleno de este Alto Tribunal, en sesion de veintidés de enero de dos mil
veinticuatro, bajo la Ponencia del Ministro Javier Laynez Potisek. El apartado relativo al “Pardmetro de regularidad constitucional y
convencional”, se aprobé por unanimidad de once votos, con salvedades y reservas de los Ministros y las Ministras Loretta Ortiz Ahlf, Jorge
Mario Pardo Rebolledo, Alberto Pérez Dayan y Presidenta Norma Lucia Pifia Hernandez.

26Naciones Unidas (“ONU”), Consejo de Derechos Humanos, Informe del Relator Especial sobre la situacion de los derechos humanos y las
libertades fundamentales de los indigenas, James Anaya, A/HRC/12/34, 15 de julio de 2009, parr. 41.

27 Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, articulo 32.

28 ONU. Informe del Relator Especial sobre la situacion de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los indigenas, op.cit.
parr. 41.
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51. Lo anterior nos lleva a la conclusion de que la finalidad del derecho a la consulta puede resumirse
como un mecanismo para proteger otros derechos de los pueblos y comunidades indigenas,
especialmente a la participacion, a la autodeterminacion, a la subsistencia y preservacion de su cultura
como distinta y separada de la sociedad “tradicional” (es decir, la no asimilacién) y el derecho a la
propiedad y al uso de sus tierras tradicionales.

52. Por su parte, el procedimiento de consulta se refiere al proceso especifico que las autoridades estan
obligadas a realizar cuando emiten una medida legislativa, administrativa o de otra indole, que incida
directamente en los pueblos y comunidades indigenas y afromexicanos, el cual se debera realizar de
conformidad con los tratados internacionales y la Constitucién Federal.

53. Es precisamente a esos procedimientos de consulta a los que se refiere el articulo 6° del Convenio 169
de la OIT cuando menciona que la finalidad de las consultas es llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas y, por su parte, el articulo 19 de la Declaracion de la
ONU sefiala que el fin de la consulta es obtener el consentimiento libre, previo e informado de las
comunidades y pueblos indigenas.

54. También la doctrina y expertos se han referido a que la finalidad de los procedimientos de consulta es
obtener el consentimiento o llegar a un acuerdo después de un proceso genuino de negociacion. Asi, el
Relator Especial de la ONU en su informe tematico expresé lo siguiente:

65. [...] en todos los casos en que se aplique el deber de celebrar consultas su finalidad debera
ser obtener el consentimiento o el acuerdo de los pueblos indigenas afectados. De ahi que las
consultas deban realizarse en las primeras etapas de la elaboracion o planificacién de la
medida propuesta a fin de que los pueblos indigenas puedan verdaderamente participar e influir
en el proceso de adopcién de decisiones.

66. El principio de que el consentimiento de los pueblos indigenas debera ser la finalidad de las
consultas no implica que la obtencién del consentimiento sea un requisito absoluto en todas las
situaciones. En todos los casos, es fundamental que el Estado haga un esfuerzo de buena fe
para llegar a un acuerdo. Los pueblos indigenas también deben procurar de buena fe alcanzar
el consenso sobre las medidas propuestas y evitar las posiciones inflexibles cuando las
medidas propuestas se basen en intereses publicos legitimos.?®

55. Esas referencias en los tratados internacionales tienen la pretension de aclarar que, cuando las
autoridades lleven a cabo los procedimientos de consulta, no basta con pedir la opinion de los pueblos y
comunidades indigenas en una modalidad de audiencias, sino que tienen que ser procesos de
negociacion y dialogo flexibles en los que ambas partes (pueblos y comunidades indigenas y
afromexicanos y Estado) busquen llegar a acuerdos.

56. En conclusion, la finalidad del derecho a la consulta no debe confundirse con la finalidad de cada uno de
los procedimientos de consulta. El hecho de que un procedimiento de consulta busque como finalidad
llegar a un acuerdo u obtener el consentimiento de la poblacién consultada, no puede implicar perder de
vista que la finalidad primordial del derecho a la consulta es lograr una participacion significativa por
parte de los pueblos indigenas y afromexicanos, y hacerlos el agente principal en las medidas que los
van a afectar o que tendran incidencia en el resto de sus derechos.

B. Sobre la naturaleza flexible de las consultas

57. Segun el Convenio 169 de la OIT, no existe una féormula especifica para consultar a los pueblos
indigenas aplicable a todos los paises en todas las circunstancias. Al respecto, en su articulo 34 se
afirma que: “la naturaleza y el alcance de las medidas que se adopten para dar efecto al presente
Convenio deberan determinarse con flexibilidad, teniendo en cuenta las condiciones propias de cada
pais”.

58. Por su parte, el Relator Especial de la ONU ha sefialado que las caracteristicas especificas de los
procedimientos de consulta requeridos variaran segun la naturaleza de la medida propuesta, el alcance
de su impacto en los pueblos indigenas y la naturaleza de los intereses o derechos de los pueblos
indigenas que estén en juego®°.

59. Por ello, si bien forma parte de las obligaciones del Estado regular los procedimientos para que las
autoridades cuenten con parametros para llevar a cabo la consulta, lo cierto es que la 