CORTE
CONSTITUCIONAL

DEL ECUADOR Dictamen No. 6-20-RC/21

Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

Quito, D.M., 20 de enero de 2021

CASO No. 6-20-RC

EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES,

EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN

Tema: Dictamen de via respecto a una propuesta de reforma constitucional
relacionada a la implementacién de dos temas que modificarian el articulo 171
inciso segundo de la Constitucion de la Republica siendo estos: i) politicas
publicas y ii) determinacion de sanciones a quienes desconozcan las decisiones
de justicia indigena.

I. Antecedentes

1. El 16 de diciembre de 2020 ingresé a la sede de la Corte Constitucional en la
ciudad de Guayaquil una solicitud presentada por el sefior Manuel de Jesus
Pefiafiel Falconi, presidente de la organizacion “Corte de Justicia Indigena
Iberoamericana™. En el escrito se solicita que la Corte Constitucional dictamine
“cual de los procedimientos determinados en la Ley es el que corresponde
aplicar” para el proyecto de reforma constitucional que acompaiia a la solicitud.

2. En virtud del sorteo electronico de 30 de diciembre de 2020, correspondio la
sustanciacion de la presente causa a la jueza constitucional Carmen Corral
Ponce.

3. De conformidad con lo previsto en los articulos 441 y 443 de la Constitucién de

la Republica del Ecuador (“Constitucion”), en concordancia con el numero 3
del articulo 194 y el articulo 195 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (LOGJCC), la jueza ponente avoco
conocimiento de la causa N° 6-20-RC mediante providencia de fecha 12 de
enero de 2021.

! Adjunta la accién de personal No. CJI1-0001-2020-E y nombramiento de 24 de octubre de 2020
como Presidente de la Organizacion “Corte de Justicia Indigena Iberoamericana” por el periodo de 6
afios.
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Il.  Competencia

4. La Corte Constitucional es competente para emitir el presente Dictamen segun el
articulo 443 de la Constitucion y el articulo 99 nimero 1 de la LOGJCC, a fin de
determinar el procedimiento o via que debe darse a la propuesta de modificacion
constitucional.

I11.  Legitimacion activa y oportunidad

5. El articulo 100 numeral 2 de la LOGJCC reconoce la posibilidad de que la
iniciativa de la presente accion provenga de la ciudadania, por lo tanto, la
propuesta de modificacion constitucional puede ser planteada por la o el
ciudadano que comparezca para el efecto a la Corte Constitucional, para lo cual
segun el inciso final de la indicada disposicion “deberd anexar un escrito en el
que se sugiera el procedimiento a seguir, y las razones de derecho que justifican
esta opcion”. En el presente asunto, el sefior Manuel de Jesus Pefafiel Falconi
ha referido: “De conformidad con lo dispuesto por los articulos 99, 100 y
siguientes de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, pongo a su disposicion y, por intermedio suyo a la Corte
Constitucional, el proyecto de reforma de la Constitucion de la Republica, a fin
de que, previo a emitir el Decreto de convocatoria a referendo, se sirva
dictaminar indicando cual de los procedimientos determinados en la Ley es el
que corresponde aplicar, asi como para que emita la sentencia correspondiente
respecto de la constitucionalidad de la convocatoria referendo, y sobre la
constitucionalidad de las preguntas a efectuarse junto con sus respectivos
considerandos (...) la Constitucion de la Republica prescribe en el articulo 442
que se puede realizar la reforma parcial que no suponga una restriccion en los
derechos y garantias constitucionales, ni modifique el procedimiento de reforma
de la Constitucion” (énfasis agregado).

6. En cuanto al momento en el que la o el ciudadano solicita a la Corte
Constitucional la determinacién del procedimiento o via a seguir para tramitar la
propuesta de modificacion constitucional, el antedicho articulo 100 numeral 2 de
la LOGJCC indica que es “antes de dar inicio a la recoleccion de las firmas
requeridas para la respectiva convocatoria a referendo o para la presentacion a
la Asamblea Nacional”; en este sentido, se observa que la demanda se ha
planteado de manera oportuna

IV.  Propuesta de modificacion constitucional
7. El proyecto examinado sugiere que la reforma parcial de la Constitucion seria el

procedimiento adecuado para las modificaciones propuestas, la cual abarca dos
temas: (i) garantizar a través de “politicas publicas” el respeto a las decisiones
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de justicia indigena por las instituciones y autoridades publicas; y ii) el
establecimiento de sanciones a los funcionarios que desconozcan las decisiones
de la justicia indigena.

4.1. Temas propuestos:

8. En el proyecto se propone la modificacion del articulo 171 inciso segundo de la
Constitucion de la Republica del Ecuador. El primero refiere que a través de
politicas publicas se garantice el respeto por parte de las instituciones y
autoridades puablicas de las decisiones emanadas de procedimientos de justicia
indigena; mientras que el segundo buscaria el establecimiento de sanciones a los
funcionarios que desconozcan las decisiones de la justicia indigena.

9. El cambio al texto constitucional que se propone es el siguiente:

Texto actual Texto propuesto
Art. 171.- Las autoridades de las | Art. 171.- Las autoridades de las
comunidades, pueblos y | comunidades, pueblos y nacionalidades
nacionalidades indigenas ejerceran | indigenas gjerceran funciones
funciones jurisdiccionales, con base | jurisdiccionales, con base en sus
en sus tradiciones ancestrales y su | tradiciones ancestrales y su derecho
derecho propio, dentro de su ambito | propio, dentro de su ambito territorial,
territorial, con garantia  de | con garantia de participacion y decision
participacion y decision de las|de las mujeres. Las autoridades
mujeres. Las autoridades aplicaran | aplicaran normas y procedimientos
normas y procedimientos propios | propios para la solucién de sus
para la solucion de sus conflictos | conflictos internos, y que no sean
internos, y que no sean contrarios a | contrarios a la Constitucion y a los
la Constitucién y a los derechos | derechos humanos reconocidos en
humanos reconocidos en | instrumentos internacionales.
instrumentos internacionales.

El Estado garantizara a través de
El Estado garantizara que las | politicas publicas que las decisiones de
decisiones de la jurisdiccion | la jurisdiccion indigena sean respetadas
indigena sean respetadas por las | por las instituciones y autoridades
instituciones y autoridades publicas. | publicas. De igual forma establecera
Dichas decisiones estaran sujetas al | las sanciones correspondientes a los
control de constitucionalidad. La ley | funcionarios que desconozcan las
establecerda los mecanismos de | decisiones de la justicia indigena.
coordinacion y cooperacion entre la | Dichas decisiones estaran sujetas al
jurisdiccion indigena y  la | control de constitucionalidad. La ley
jurisdiccion ordinaria. establecerd  los  mecanismos  de
coordinacion y cooperacion entre la
jurisdiccién indigena y la jurisdiccion
ordinaria.
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V. Consideraciones de la Corte Constitucional
5.1. Objeto del dictamen

10. De acuerdo a los articulos 99 y 100 de la LOGJCC y de conformidad con el
dictamen N°. 4-18-RC/19 de la Corte Constitucional?, existen tres momentos
diferenciados en la actuacion de esta Corte respecto de las propuestas de
modificacion constitucional, en lo que sea aplicable a cada caso.

11. El primero consiste en un dictamen de procedimiento en el que se determine la
via que debe darse a la propuesta de modificacion constitucional. El segundo
momento se produce con la emision de una sentencia de constitucionalidad de
la convocatoria a referéndum, cuando la via de modificacion constitucional de
que se trate lo requiera. Finalmente, el tercero, corresponde a una sentencia de
constitucionalidad de la respectiva modificacion de la Constitucion, en la
que se ejerza el control ex post de la enmienda, reforma o cambio constitucional.

12.  El presente es un dictamen relativo al primero de los momentos descritos. Por lo
tanto, esta Corte Unicamente debera indicar si el procedimiento sefialado por el
proponente es apto para tramitar el proyecto de modificacion constitucional
presentado, y las razones de derecho que justifican su decision. Esto, de
conformidad con el articulo 101 de la LOGJCC.

5.2. Delimitacion del problema juridico

13.  Segun los articulos 441, 442 y 444 de la Constitucion, existen tres mecanismos
capaces de modificar la Constitucidn, en el siguiente orden: (i) el procedimiento
para expedir enmiendas; (ii) el procedimiento para expedir reformas parciales;
y, (iii) el procedimiento para realizar cambios constitucionales. Esta
jerarquizacion tiene que ver con tres aspectos: (i) el grado de rigidez
procedimental; (ii) el nivel de deliberacién democratica requerido; vy, (iii) el
alcance de su poder de modificacion constitucional. Respecto al tercer aspecto,
esta Corte ha indicado lo siguiente:

La enmienda constitucional [...] respeta el espiritu del constituyente al proponer
cambios no significativos al texto constitucional [...] En relacion a la reforma
parcial [...]Ja través de este mecanismo es posible efectuar modificaciones a la
estructura de la Constitucion o al carécter o elementos constitutivos del Estado, sin
que esto pueda implicar una restriccion de derechos o garantias [...] el tercero (y)
mas riguroso de los mecanismos de modificacion de la Constitucion, es la Asamblea
Constituyente. Este se activa solo cuando la modificacion que se pretende implica

2 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen N°. 4-18-RC/19 de 9 de julio de 2019, parrafo 17.
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una restriccién de los derechos o garantias constitucionales, o cuando altera el
procedimiento de reforma de la Constitucion.®

14. En el presente caso, se ha planteado para el segundo inciso del articulo 171 dos
tipos de modificaciones las cuales seran analizadas de manera conjunta; por lo
que, este Organismo delimitara su analisis a determinar si la propuesta planteada
se la puede tramitar a través de una reforma parcial.

5.3. Andlisis del problema juridico
5.3.1. Sobre los temas propuestos

15. La modificacion propuesta persigue por un lado que a través de politicas
publicas las decisiones emanadas de la justicia indigena sean respetadas por las
instituciones y autoridades publicas, y por otro, que el desconocimiento de estas
decisiones por parte de las instituciones y autoridades sea sancionado,
situaciones que, segun el demandante apoyaran a la conservacion y
cumplimiento de la justicia indigena.

16.  Segun el articulo 442 de la Constitucion, el procedimiento de reforma parcial es
apto para introducir modificaciones parciales en el texto constitucional vigente
siempre que la modificacion constitucional propuesta “no suponga una
restriccion en los derechos y garantias constitucionales, ni modifique el
procedimiento de reforma de la Constitucion".

17. El articulo 171 de la Carta Constitucional, cuya modificacién se propone forma
parte del Titulo IV “Participacion y Organizacion del Poder”, Capitulo cuarto
“Funcion Judicial y Justicia Indigena”, Seccion segunda “Justicia Indigena” de
la Constitucion, es decir, integra un segmento de la administracion de justicia
como una funcién fundamental de la Norma Suprema, que busca articular
actuaciones y atribuciones dentro de un segmento de la administracion de
justicia especifico, como es la justicia indigena.

18. En este sentido, la propuesta planteada por el proponente encaminada a incluir a
las politicas publicas como la unica forma de garantizar el cumplimiento de
resoluciones de justicia indigena puede generar una interpretacion restrictiva en
cuanto a las garantias existentes en nuestro ordenamiento constitucional, puesto
que puede limitar la posibilidad de emplear otro tipo de garantias como son las
normativas o las garantias jurisdiccionales, y por lo tanto, la via planteada no
seria procedente.

3 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen N°. 1-19-RC/19 de 2 de abril de 2019, parrafos 8-
11.
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VI.  Decision
En mérito de lo expuesto, esta Corte Constitucional resuelve lo siguiente:

1. Dictaminar que el procedimiento de reforma parcial, establecido en el
articulo 442 de la Constitucion, no es apto para la modificacion
constitucional del articulo 171 inciso segundo.

2. De este modo, la Corte Constitucional cumple el primer momento de
control de constitucionalidad para la tramitacion de la iniciativa de
modificacion constitucional.

3. Notifiquese y publiquese.

LUIS HERNAN Firmado digitalmente
por LUIS HERNAN

BOLIVAR BOLIVAR SALGADO

SALGADO PESANTES
Fecha: 2021.02.01

PESANTES 15:36:22 -05'00"

Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que el Dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la
Corte Constitucional con nueve votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva
Jiménez (voto concurrente), Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques
Martinez, Daniela Salazar Marin y Hernan Salgado Pesantes; en sesion ordinaria de
miercoles 20 de enero de 2021.- Lo certifico.

Firmado

CYNTHIA digitalmente
PAULINA por CYNTHIA
SALTOS PAULINA

SALTOS
CISNEROS ( c\eros

Dra. Paulina Saltos Cisneros
SECRETARIA GENERAL (S)
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DICTAMEN No. 6-20-RC/21
VOTO CONCURRENTE

Juez Constitucional Agustin Grijalva Jiménez

1. Formulo este voto concurrente porque, si bien estoy de acuerdo con la decision de
mayoria, disiento respetuosamente con algunos aspectos especificos de su justificacion,
mismos que detallo a continuacion:

Sobre la restriccion de derechos y garantias que establece la propuesta

2. En linea con lo sefialado en los articulos 442 y 443 de la Constitucion y el articulo
101 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, la Corte
ha expresado que cualquier propuesta de reforma parcial de la Constitucidén que suponga
restricciones a garantias y derechos constitucionales es improcedente.

3. El voto de mayoria sefiala que la presente propuesta de reforma parcial adolece de un
defecto meramente de orden semantico al incluir la expresion “a través de politicas
publicas”.

4. Expreso mi acuerdo en que hay un problema semantico porque en la propuesta no es
claro qué se esta entendiendo por “politicas publicas”. Asi, por ejemplo, no se define si
la expresion politicas publicas incluye o no las regulaciones de la ley. La propuesta
tampoco determina si la expresion “garantizara a través de politicas publicas” incluye
0 no otro tipo de garantias establecidas en la Constitucion, como las garantias
jurisdiccionales y normativas. Por tanto, esta expresion puede ser interpretada en un
sentido restrictivo.

5. Sin embargo, mas alla de la restriccidn por esta indefinicion semantica, en mi criterio
la propuesta restringe otros derechos y garantias constitucionales por las razones que
expongo a continuacion:

Sobre la restriccion al principio de legalidad, sus correspondientes derechos y a la
consulta pre legislativa

6. El articulo 76 numeral 3 de la Constitucion establece que “nadie podra ser juzgado
ni sancionado por un acto u omision que, al momento de cometerse, no esté tipificado
en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra naturaleza; ni se le aplicara
una sancion no prevista por la Constitucion o la ley. Solo se podra juzgar a una
persona ante un juez o autoridad competente y con observancia del tramite propio de
cada procedimiento”.
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7. La propuesta de reforma parcial establece: “de igual forma [el Estado] establecera
las sanciones correspondientes a los funcionarios que desconozcan las decisiones de la
justicia indigena”.

8. Esta propuesta no es clara en cuanto a cuando o cémo se produce tal
desconocimiento, de qué sanciones se trata, a quiénes se sanciona, quién las impone y
bajo qué procedimiento. En otras palabras, contrariando la Constitucion, se establece un
acto y sancion sin tipificacion ni determinacién de procedimiento.

9. De hecho, el propio articulo 171 de la Constitucién, que el peticionario plantea
reformar, dispone que “la ley establecera los mecanismos de coordinacion vy
cooperacion entre la jurisdiccion indigena y la jurisdiccidon ordinaria”. De aquello se
deriva que eventuales sanciones podrian establecerse Unicamente en el marco de la ley a
la que se refiere la Constitucién y considerando los mecanismos de coordinacion y
cooperacion entre las justicias ordinaria e indigenas, como ordena la Carta Suprema.

10. Esta ley de coordinacién y cooperacion, incluyendo las sanciones que se proponen,
deberia ademas ser objeto de consulta pre-legislativa a los pueblos indigenas, conforme
al articulo 57 numeral 17 de la Constitucion, pues son decisiones que les afectan
directamente. En este mismo sentido se ha pronunciado reiteradamente la Corte
Constitucional en las sentencias No. 20-12-IN/20 y 3-15-1A/20.

11. En consecuencia, la propuesta de reforma constitucional viola el principio de
legalidad y, por tanto, restringe derechos procesales de raigambre constitucional como
el de ser juzgado por una autoridad competente, con observancia de un tramite
adecuado. La propuesta viola también el derecho colectivo de consulta pre-legislativa de
las nacionalidades, pueblos y comunidades indigenas.

Sobre la restriccion al derecho colectivo a desarrollar, aplicar y practicar su derecho
propio

12. El articulo 57 numeral 10 de la Constitucion consagra el derecho de las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas a “crear, desarrollar, aplicar y
practicar su derecho propio o consuetudinario, que no podra vulnerar derechos
constitucionales, en particular de las mujeres, nifias, nifios y adolescentes”.

13. En los dictdmenes 5-19-RC/20 y 9-19-RC/20, esta Corte resaltdé que el Ecuador es
un Estado intercultural y plurinacional, que reconoce, protege y garantiza la
coexistencia y el desarrollo de sistemas normativos de las comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas. La Corte sefialo que estas comunidades tienen “el derecho a
su propio Derecho”, que se deriva del derecho a la autodeterminacion colectiva. Este
derecho colectivo a desarrollar a su propio Derecho incluye, entre otras, las facultades
para generar sus propias normas, designar a sus autoridades y ejercer facultades
jurisdiccionales.
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14. La Corte ademés explicd que, si bien la Constitucion ecuatoriana reconoce a la
justicia indigena, en singular, en realidad la misma alude y protege a sistemas
heterogéneos que incluyen diversos procedimientos y normas que conforman el
conjunto de manifestaciones de justicia propias de las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas. En particular, en el dictamen No. 5-19-RC/20 esta
magistratura sefial6: “los derechos colectivos de los pueblos y nacionalidades indigenas
crean una esfera de autonomia que excluye la intromision del Estado en el desarrollo,
mantenimiento y aplicacion de sus instituciones y sistemas juridicos propios. La Unica
justificacion legitima para la intromision del Estado en esta esfera es la proteccién de
los derechos constitucionales”.

15. En la préctica, estos sistemas normativos diversos, que son las justicias indigenas,
desarrollan a su vez mdaltiples mecanismos, formales e informales, de coordinacion con
la justicia ordinaria. Sin embargo, la propuesta de reforma presupone que los problemas
de competencia entre las justicias indigenas y la justicia ordinaria no existen o son
siempre absolutamente claros, como si se tratara de jurisdicciones aisladas y
autarquicas.

16. Este presupuesto no solo es contrario a la realidad, sino al principio constitucional
de interculturalidad, que se caracteriza justamente por garantizar esas relaciones
heterogéneas y dindmicas entre jurisdicciones indigenas y ordinaria. Es decir, por
complejas relaciones de inter-legalidad.

17. No siempre es claro cuando estamos realmente frente a una decisién de la justicia
indigena. Hay situaciones en que resulta procesal y materialmente discutible la
existencia de un proceso de justicia indigena o la legitimidad de quienes dicen actuar
como autoridades indigenas.

18. Justamente, para dilucidar estas situaciones, el articulo 345 del C6digo Organico de
la Funcién Judicial establece el proceso de declinacion de competencia, por el cual los
jueces ordinarios deben inhibirse de conocer procesos sometidos al conocimiento de las
autoridades indigenas cuando éstas lo requieran, de conformidad con los parametros
establecidos en el mismo articulo y en la sentencia constitucional de este organismo No.
134-13-EP/20, emitida por esta Corte.

19. En consecuencia, existe la posibilidad de que las propias autoridades indigenas por
decision autonoma no soliciten la declinacion de competencia de los jueces ordinarios y,
por tanto, la competencia se radigue en éstos.

20. Sin embargo, al establecer de un forma tan vaga e indiscriminada sanciones para
quienes no acaten las decisiones de la justicia indigena, como lo hace la solicitud, se
puede estar no solo inhibiendo, sino incluso limitando, la posibilidad de que los jueces
ordinarios conozcan conflictos internos remitidos a ellos por decision autdbnoma de los
propias nacionalidades, pueblos y comunidades indigenas.
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21. La propuesta de reforma parcial dada su vaguedad y caracter sancionatorio puede
llevar a los jueces ordinarios a la interpretacion de que tal remision (es decir la
aceptacion indigena autonoma de la competencia de la justicia ordinaria) nunca es
posible; o a la decision arbitraria de los jueces ordinarios de nunca declararse
competentes para conocer estos conflictos, evitando asi cualquier riesgo de sancion.

22. Como se ha documentado empiricamente?!, también puede suceder que en ejercicio
de esa misma autonomia un pueblo o comunidad indigena determine que una decision
suya sea revisada por un juez ordinario, en algo comparable a la revisién que hace un
juez de instancia. La propuesta de reforma parcial volveria practicamente imposible esta
relacion de coordinacion entre la justicia ordinaria y las justicias indigenas.

23. Finalmente, no es imposible que las decisiones de la justicia indigena violen
derechos constitucionales. Por esta razon, por ejemplo, el articulo 171 de la
Constitucion establece que estas decisiones estdn sujetas al control de
constitucionalidad, y dispone que las jurisdicciones indigenas actlen con garantia de
participacion y decision de las mujeres. Por su parte, el Cédigo Organico de la Funcion
Judicial ilustra esta situacion cuando en su articulo 343 dispone que no se podra alegar
derecho propio o consuetudinario para justificar o dejar de sancionar la violacion de
derechos de las mujeres.

24. La propuesta de reforma constitucional al establecer de forma vaga y general
“sanciones correspondientes a los funcionarios que desconozcan las decisiones de la
justicia indigena” convierte a las justicias indigenas en absolutas y definitivas, lo cual
resulta contrario al control de constitucionalidad y a la participacion y derechos de las
mujeres indigenas, dispuesta por la Constitucion en el mismo articulo que se propone
reformar.

25. En sintesis, encuentro que la propuesta de reforma constitucional restringe derechos
que integran el principio de legalidad, asi como el derecho a la consulta pre legislativa
de los pueblos indigenas. Al distorsionar de forma inconsulta los mecanismos de
coordinacion y cooperacion entre justicias indigenas y ordinaria, inherentes al Estado
intercultural y plurinacional, la propuesta de reforma parcial en realidad restringe el
derecho colectivo a “crear, desarrollar, aplicar y practicar su derecho propio o
consuetudinario, que no podra vulnerar derechos constitucionales, en particular de las
mujeres, nirias, nifios y adolescentes”.

26. Con los disensos expuestos, me adhiero a la decisién mayoritaria de dictaminar que
la propuesta de modificacion del inciso segundo del articulo 171 de la Constitucion,
sobre a la inclusion de las frases “el Estado garantizard a través de politicas
publicas...” y “de igual forma establecera las sanciones correspondientes a los
funcionarios que desconozcan las decisiones de la justicia indigena”, no puede

! Santos, B., y Grijalva, A. (2012). Justicia indigena, plurinacionalidad e interculturalidad en Ecuador,
Quito, Abya Ayala, Fundacion Rosa Luxemburg.
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tramitarse mediante el procedimiento de reforma parcial establecido en el articulo 442
de la Constitucion.
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