CORTE
CONSTITUCIONAL Dictamen No. 9-21-EE/22
DEL ECUADOR Juez ponente: Ali Lozada Prado

Quito, D.M. 05 de enero de 2022
CASO No. 9-21-EE

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

DICTAMEN
I. Antecedentes

1. EI 17 de diciembre de 2021, el presidente de la Republica del Ecuador, Guillermo Lasso
Mendoza, remitio a la Corte Constitucional el oficio N.° T.147-SGJ-21-0210 con el que
comunico la expedicion del decreto ejecutivo N.° 296, de 17 de diciembre de 2021
(también, “Decreto”), relativo a la “calamidad publica en el canton Zaruma”. Al oficio
se adjunté la copia certificada del Decreto.

2. El sistema de sorteos automatizado de la Corte Constitucional determiné que el juez
constitucional Ali Lozada Prado sea quien sustancie la presente causa. En providencia
de 20 de diciembre de 2021, el referido juez sustanciador avocé conocimiento del caso
y, ademas, solicitd a la Presidencia de la Republica que en el término de un dia remita
la constancia de las notificaciones efectuadas a los organismos correspondientes.

3. Con fecha 20 de diciembre de 20211, la Presidencia de la Republica remiti6 a la Corte
copias certificadas de las notificaciones correspondientes a nivel nacional e
internacional.

1. Competencia

4. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver sobre la
constitucionalidad del Decreto, de conformidad con los articulos 166 y 436.8 de la
Constitucion de la Republica, en concordancia con los articulos 75.3.c y 119 de la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en adelante,
“LOGICC”).

I11. Control de constitucionalidad

A. Control formal de la declaratoria

5. De conformidad con el articulo 120 de la LOGJCC, al realizar el control formal de la
declaratoria de estado de excepcion (también, “la declaratoria), le corresponde a la

! Mediante escrito ingresado el 20 de diciembre de 2021, la Presidencia de la Republica puso en
conocimiento a la Corte Constitucional las copias certificadas de las notificaciones realizadas a la
Asamblea Nacional, Corte Constitucional, Naciones Unidas y Organizacion de Estados Americanos,
respecto del decreto ejecutivo N.° 296, de 17 de diciembre de 2021.
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Corte Constitucional verificar el cumplimiento de los siguientes requisitos: (i) la
identificacion de los hechos y de la causal constitucional que se invoca; (ii) la
justificacion de la declaratoria; (iii) la definicion del ambito territorial y temporal de la
declaratoria; (iv) que los derechos afectados sean susceptibles de limitacion, cuando
fuere el caso; y, (V) las notificaciones que correspondan de acuerdo con la Constitucion
y con los tratados internacionales.

6. Respecto del primer requisito, el Decreto en su parte considerativa menciona que los
hechos por los cuales se declara el estado de excepcidn son los siguientes:

Que el 15 de diciembre de 2021 se produjo un nuevo hundimiento en el casco urbano del cantén
Zaruma, entre las calles Colon y Ernesto Castro como se evidencia en el Informe de Situacién No.
03 producido por el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias; zona gque se encuentra
localizada del area categorizada con riesgo muy alto “Mapa de Riesgos de Desplazamientos del
terreno en la ciudad de Zaruma” entregados por el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y
Emergencias en marzo del 2020;

Que el desplazamiento vertical (hundimiento) se debe presuntamente a la existencia de labores
mineras subterraneas, construidas a pocos metros de profundidad desde la superficie, con un perfil
del subsuelo compuesto de arcillas de estratos entre 15 y 25 metros sobre capas de ropa [sic] de
bajas caracteristicas geomecanicas (andesitas diaclasadas y brechas volcanicas);

Que producto de este evento antrépico, se registraron hasta la suscripcién de este Decreto
Ejecutivo las siguientes afectaciones: 300 personas evacuadas, 2 familias damnificadas, 46 familias
afectadas, 8 personas damnificadas, 175 personas afectadas, 1 vivienda afectada, 3 viviendas
destruidas (de las cuales 2 eran consideradas patrimoniales), y 2 viviendas en riesgo;

Que la explotacion minera ilegal e irregular, a mas de deteriorar el entorno natural y poner en
grave riesgo la estabilidad de la zona y las obras de remediacion en proceso de ejecucion, dificultan
la realizacion de estudios a profundidad que permitan identificar las vulnerabilidades estructurales
del territorio y por tanto proteger la vida de sus habitantes, previniendo riesgos que son
desencadenados por acciones antrdpicas...

7. Asimismo, en el articulo 1 del Decreto, se identifica como causal para la declaracion del
estado de excepcion a la calamidad publica, misma que se encuentra prevista en el
articulo 165 de la Constitucion. Por lo tanto, la declaratoria cumple con el requisito de
forma establecido en el articulo 120.1 de la LOGJCC.

8. Sobre el segundo requisito, el articulo 1 del Decreto establece lo siguiente:

Articulo 1.- DECLARAR el estado de excepcion por calamidad publica en el cantén
Zaruma, provincia de El Oro, por el plazo de 60 dias. Esta declaratoria se fundamenta en
los hundimientos ocurridos en este cantdn que afectan los derechos de sus habitantes y el
patrimonio de la ciudad a causa de la actividad minera ilegal.

El objetivo del estado de excepcidn es atender la calamidad publica que se ha suscitado y a
loshabitantes afectados por ella, asi como prevenir calamidades similares en el futuro.
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9. En consecuencia, se desprende que en el Decreto se da una justificacion acerca de la
necesidad de la expedicion de un estado de excepcion, por lo que se cumple con el
requisito de forma previsto en el articulo 120.2 de la LOGJCC.

10. Acerca del tercer requisito, en el referido articulo 1, se establecen tanto el ambito
territorial (canton Zaruma) como el temporal (60 dias) de vigencia del estado de
excepcion, por lo que se cumple el requisito de forma previsto en el articulo 120.3 de la
LOGJCC.

11. En relacion al cuarto requisito, los articulos 3 y 4 del Decreto Ejecutivo disponen la
suspension y limitacion de los derechos de: (i) inviolabilidad de domicilio y (ii) libertad
de transito. Estos derechos son susceptibles de suspension y limitacion mediante estado
de excepcion, conforme lo establecido en el articulo 165 de la Constitucion?. Por lo
tanto, se cumple con el requisito formal contenido en el articulo 120.4 de la LOGJCC.

12. Sobre el quinto requisito, si bien el Decreto no contiene una disposicion relativa a la
notificacion de la declaratoria de estado de excepcion a los organismos nacionales e
internacionales correspondientes, la Presidencia de la Republica puso en conocimiento
de esta Corte (ver parrafo 3 supra) copias certificadas de las notificaciones
correspondientes a los mencionados organismos nacionales e internacionales.
Consecuentemente, se verifica el cumplimiento del requisito de forma contemplado en
el articulo 120.5 de la LOGCC.

13. Por lo antes expuesto, esta Corte verifica que la declaratoria de estado de excepcion
contenida en el Decreto Ejecutivo No. 296 cumple con los requisitos formales
establecidos en el articulo 120 de la LOGJCC.

B. Control material de la declaratoria

14. Dentro del control material de la declaratoria de estado de excepcion, el articulo 121 de
la LOGJCC establece que la Corte Constitucional debe verificar los siguientes
requisitos: (i) que los hechos alegados en la motivacion hayan tenido real ocurrencia;
(i) que los hechos constitutivos de la declaratoria configuren una agresion, un conflicto
armado internacional o interno, grave conmocion interna, calamidad publica o desastre
natural; (iii) que los hechos constitutivos de la declaratoria no puedan ser superados a
través del régimen constitucional ordinario; y, (iv) que la declaratoria se decrete dentro
de los limites temporales y espaciales establecidos en la Constitucion de la Republica.

15. Corresponde, entonces, verificar si la declaratoria de estado de excepcién cumple con
los requisitos materiales antes mencionados.

2 Constitucion de la Republica, articulo 165: “Durante el estado de excepcién la Presidenta o Presidente
de la Republica tnicamente podra suspender o limitar el ejercicio del derecho a la inviolabilidad de
domicilio, inviolabilidad d correspondencia, libertad de transito, libertad de asociacién y reunidn, y
libertad de informacion, en los términos que seiiala la Constitucion...”
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(i) Verificacion de que los hechos que motivaron el estado de excepcion hayan
tenido real ocurrencia

16. Conforme se mencion6 en el parrafo 6 supra, el Decreto menciona que el 15 de
diciembre de 2021, se produjo un nuevo hundimiento en el casco urbano del cantdn
Zaruma, que tuvo como consecuencia la evacuacion de 300 personas, 8 personas
damnificadas, varias viviendas destruidas y otras en riesgo. Esto, debido a la constante
explotacion minera ilegal e irregular que pone en riesgo la estabilidad del suelo sobre el
que se asienta el cantén y su entorno natural.

17. Al respecto, la Corte entiende la grave situacion por la que atraviesan las personas que
viven en el cantén Zaruma, cuyos derechos a la vida, integridad personal, salud,
vivienda y propiedad, sin perjuicio de otros potencialmente comprometidos, estan
siendo amenazados por la inestabilidad del suelo sobre el cual habitan. Los hechos —
publicos y notorios— ocurridos el pasado 15 de diciembre no son fendmenos recientes o
aislados —conforme lo advierte el propio decreto—, sino que forman parte de un proceso
continuo.

18. Asi, en el afio 2017, la Corte conocio la declaratoria de estado de excepcion en el canton
Zaruma por el socavon de la escuela La Inmaculada, relacionado con la existencia de
excavaciones mineras en el subsuelo de la ciudad®. Luego, en julio de 2019, medios de
comunicacion reportaron un socavon en la calle Gonzalo Pizarro de Zaruma®, hecho que
se repetiria en julio de 2021° Varios reportajes periodisticos atribuyeron los
hundimientos a la existencia de galerias, chimeneas y cdmaras subterraneas ubicadas
debajo de la ciudad de Zaruma®.

19. El 15 de diciembre del afio en curso fuentes oficiales y medios de comunicacion
reportaron un socavon en las calles Colon y Ernesto Castro ubicadas en el casco
histérico de Zaruma’. En el informe N.° 1 de 16 de diciembre de 2021, emitido por el
Servicio Nacional de Gestién de Riesgos y Emergencias se informd que el socavon
produjo: la destruccién de dos viviendas (patrimonios culturales), cuatro personas
afectadas, dos familias (ocho personas) evacuadas y una vivienda afectada. También
sefialo que: “El hundimiento se encuentra en proceso progresivo”. Por su parte, en el
informe N.° 2 de la misma fecha, se mencioné que: “El desplazamiento vertical
(hundimiento), preliminarmente se presume que se debe a la existencia de labores
internas subterraneas, construidas a pocos metros de profundidad desde la superficie,

3 Decreto Ejecutivo No. 158 de 15 de septiembre de 2017 pag. 2. Asimismo, véase en el dictamen N.°
008-17-DEE-CC de 27 de septiembre de 2017, pagina 13.

4 Al respecto, véase en: Noticia TVC, 17 de diciembre de 2021. Recuperado de:
https://www.tvc.com.ec/noticia/zaruma-ha-sufrido-cinco-socavones-desde-el-2019/

5 Noticias al dia, 1 de julio de 2021. Recuperado de: https://www.tvc.com.ec/noticia/zaruma-ha-sufrido-
cinco-socavones-desde-el-2019/

6 El Universo. “Tres sectores en riesgo se han identificado en el centro de Zaruma a causa de la mineria
ilegal”. 20 de diciembre de 2021. Recuperado de: https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/tres-
sectores-en-riesgo-se-han-identificado-en-el-centro-de-zaruma-a-causa-de-la-mineria-ilegal-nota/

" El Comercio. “Un socavon en Zaruma destruyé viviendas”. 15 de diciembre de 2021. Recuperado de:
https://www.elcomercio.com/actualidad/ecuador/socavon-zaruma-destruyo-viviendas-eloro.html
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con un perfil del subsuelo compuesto de arcillas de estratos entre 15y 25m de capas de
roca de bajas caracteristicas geométricas...”’8.

20. Enelinforme N.° 3, de 17 de diciembre de 2021, se indico el hundimiento de una nueva
vivienda; ademas se informé que los hechos ocurridos desde el 15 de diciembre han
afectado a 175 personas, 146 familias, 300 personas que han sido evacuadas y varias
edificaciones en riesgo®. En esta misma fecha el Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal de Zaruma emitid la resolucién N.° 002-2021-COE-ZARUMA mediante la
cual declaré la emergencia en el cantdn'® y, entre otros aspectos, dispuso: “Solicitar al
Ministerio de Energia y Recursos no Renovables y a ARCERNN, suspender las
actividades mineras que se encuentran colindantes a la zona de exclusion minera”.

21. Enelinforme N.° 5, de 18 de diciembre de 2021, se report6 el hundimiento de una nueva
vivienda, mencionando que la afectacion asciende a 255 personas y 49 viviendas
evacuadas'l. Posteriormente, en los informes N.° 7, 8 y 9, de 19, 20 y 21 de diciembre
de 2021 no se han registrado nuevos hundimientos, aunque si el incremento de personas
afectadas y damnificadas!?.

22. En consecuencia, la Corte acredita que los hechos que motivaron la emision del decreto
N.° 296 tuvieron real ocurrencia.

(ii) Que los hechos constitutivos de la declaratoria configuren una calamidad
publica

23. Puesto que se ha verificado la real ocurrencia de los hechos mencionados en el Decreto,
corresponde verificar ahora si los mismos configuran la causal de calamidad publica
identificada como la procedente para la declaratoria de estado de excepcion.

24. Acerca de la causal de calamidad publica, esta Corte en los parrafos 28 y 29 del
Dictamen N.° 1-20-EE/20, de 19 de marzo de 2020, sefialo:

En este sentido, puede afirmarse que por calamidad publica se entiende toda situacion de
catastrofe con origen en causas naturales o antrépicas que, por tener el caracter de

8 La Corte, para realizar un mejor examen del Decreto, ha considerado los informes de situacion del
hundimiento de Zaruma realizados por el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias,
disponibles en: Informes de Situaciéon — Hundimiento — EI Oro / Zaruma — Servicio Nacional de Gestién
de Riesgos y Emergencias (gestionderiesgos.gob.ec). En particular, el informe referido es el N.° 2 —
Hundimiento en la zona urbana de Zaruma de jueves 16 de diciembre de 2021 a las 15:50.

% Ibid., Informe de Situacién No. 3.

10 Resolucién N.° 002-2021-COE-ZARUMA del 16 de diciembre de 2021.

11 Servicio Nacional de Gestién de Riesgos y Emergencias, Informe de Situacion No. 5 No. 5 —
Hundimiento en la zona urbana de Zaruma de sabado 1 8 de diciembre de 2021 a las 12:37. Disponible
en: Informes de Situacion — Hundimiento — El Oro / Zaruma — Servicio Nacional de Gestidn de Riesgos
y Emergencias (gestionderiesgos.gob.ec).

2 Informes de situacion del hundimiento en Zaruma, disponibles en Informes de Situacion —
Hundimiento — ElI Oro / Zaruma — Servicio Nacional de Gestién de Riesgos y Emergencias
(gestionderiesgos.gob.ec).
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imprevisible o sobreviniente provoca grave consecuencia sobre la sociedad,
particularmente, la lesién o puesta en riesgo de la vida humana o de la naturaleza.

Asi, se destaca de la definicion expuesta dos elementos esenciales cuya concurrencia se
requiere para la configuracién de una calamidad publica, a saber, (i) la presencia de una
situacion catastréfica derivada de causas naturales o humanas que afecte gravemente a
las condiciones sociales de una regién o de todo el pais; y [...] que la concurrencia de
dicha situacion sea imprevista o sobreviniente.

25. En referencia al primer elemento, los hechos ocurridos evidencian una situacion
catastréfica consistente en el hundimiento de edificaciones destinadas para el habitat de
personas y familias, lo que pone en grave riesgo sus derechos a la vida e integridad
personal. Tales hundimientos, conforme lo reporta el Servicio Nacional de Gestion de
Riesgos y Emergencias, son progresivos (ver parrafo 19 supra). Asi pues, posterior al
15 de diciembre del presente afio, se han registrado nuevos hundimientos en el centro
de Zaruma.

26. Ademas, de lo mencionado en los parrafos 19 y 20 supra, es posible inferir que estos
hechos son consecuencia de la existencia de permanentes actividades mineras en la
localidad, especialmente, en el subsuelo sobre el que se asienta Zaruma. Esto, debido a
la existencia de galerias, chimeneas y camaras de minas®® debajo de la ciudad de
Zaruma.

27. También, debe considerarse la afectacion patrimonial que este tipo sucesos producen a
la ciudad y su cultura, tomando en cuenta que desde 1998, Zaruma fue declarada por el
Estado como patrimonio cultural de la nacion* haciendo que la misma adquiera un valor
turistico, del que se derivan importantes ingresos econdmicos. A este respecto, se debe
enfatizar que son deberes del gobierno central y los gobiernos autdbnomos
descentralizados el proteger el patrimonio cultural del pais®®. De alli que, la destruccion
de parte de una ciudad patrimonio cultural representa una afectacion a los derechos
culturales de las personas, pues se ven privadas de aprovechar el valor patrimonial la
ciudad y transitar en forma libre y segura por la misma.

28. Por consiguiente, dada la intensidad de la afectacion a los derechos a la vida, integridad
personal, asi como aquellos culturales y econdmicos de los habitantes del canton
Zaruma por las actividades mineras que provocaron el socavon y los hundimientos, se
verifica el primer elemento de la causal invocada.

13 La existencia de estas cavidades mineras en el subsuelo del canton Zaruma, véase la hoja 10 del Plan
Estratégico de Remediacion y Recuperacion de los cantones Zaruma-Portovelo, como el informe de la
Veeduria del CPCCS. Sobre la definicién de estos términos el Glosario Técnico Minero.-Galerias:
“Taneles horizontales al interior de una mina subterranea”, Chimenea: “Una entrada vertical a una mina
hecha hacia abajo desde la superficie”, Camaras: Corte. Sector de una mina subterranea donde se lleva a
cabo la explotacién gradual del depdsito. Disponible en:
https://www.minenergia.gov.co/documents/10180/698204/GLOSARIO+MINERO+FINAL +29-05-
2015.pdf/cb7c030a-5ddd-4fa9-9ec3-6de512822e96

14 Sobre estas declaraciones, véase en: https://www.culturaypatrimonio.gob.ec/zaruma/

15 Véase el articulo 3.7 de la Constitucion y el articulo 4.e del COOTAD.
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29. Acerca del segundo elemento, se debe verificar si la situacion invocada para la
declaratoria del estado de excepcidn era imprevista o sobreviniente.

30. Esta Corte concluye que tal situacién no es imprevista, en consideracion a los hechos
que se detallan a continuacion:

30.1 EI 26 de julio de 1993, mediante resolucion del Ministerio de Mineria se
determind la “Zona de Exclusion para el tramite de concesiones de exploracion y
explotacion y autorizacion para el funcionamiento para las plantas de beneficio
fundicion y refinacion en la zona urbana del cantén Zaruma 8. En acuerdo
ministerial N.° 509, del 27 de septiembre de 2013, emitido por el Ministerio de
Recursos no Renovables, se ratific esta zona, excluyendo un total de 70,5
hectareas de zona mineral’. Luego, mediante acuerdo ministerial N.° 002, del 20
de febrero de 2017, expedido por el Ministerio de Minas se amplié la zona de
exclusion minera de la zona urbana de Zaruma a un total de 173 hectareas y se
dispuso a la Subsecretaria de Mineria Sur Zona 7 emita resoluciones de suspension
de derechos mineros dentro de la referida zona de exclusion®®,

30.2 El 15 de septiembre de 2017, debido a un socavén producido en la escuela La
Inmaculada, ubicada en el canton Zaruma, el presidente de la Republica, mediante
decreto N.° 158, de 15 de septiembre de 2017, declaro el Estado de Excepcion “en
el area minera de Portovelo-Zaruma, provincia de El Oro, por las actividades de
mineria desarrolladas en la zona, que podrian provocar dafios irreparables a la
poblacion que reside en el sector, a fin de [...] eliminar las actividades mineras
que se desarrollen en aquella zona y que pongan en grave riesgo a sus
habitantes”. El 27 de septiembre de 2017, la Corte Constitucional emitio dictamen
N.° 008-17-DEE-CC en el que estimé la procedencia del referido decreto.

30.3 Luego, el 28 de septiembre de 2017, se emitié el decreto ejecutivo N.°169
mediante el cual se instituyd el Comité para la Remediacidn, Recuperacion y
Fomento Productivo del Area de Portovelo-Zaruma, organismo facultado para
aprobar el Plan Estratégico Emergente de Remediacion, Recuperacion y Fomento
Productivo del Area Minera de Portovelo-Zaruma, mismo que debia ser aprobado
en el plazo maximo de 3 meses. Segun lo dispuesto en el referido decreto, el
Comité estaba integrado por las siguientes instituciones: Ministerio del Interior,
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, Ministerio de Mineria,
Ministerio de Ambiente, Ministerio de Salud Publica, Ministerio de Desarrollo
Urbano y Vivienda, Ministerio de Industrias y Productividad, Ministerio de
Inclusién Econdmica y Social, Secretaria de Gestion de Riesgos, Secretaria del
Agua, Gobierno Autonomo Descentralizado de Zaruma y Gobierno Auténomo
Descentralizado de Portovelo.

16 Esta resolucion se encuentra referida en el Acuerdo N.° ACUERDO Nro. MERNNR-MERNNR-2021-
0006-AM, emitida por la Direccién Nacional de Mineria, el 26 de mayo de 2021.

17 Acuerdo Ministerial No 509, Registro oficial No. 90 de 27 de septiembre de 2013.

18 Acuerdo Ministerial No 2017-002, Registro oficial No 948 de lunes 20 de febrero.
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30.4 Mediante decreto ejecutivo N.° 208 se renovo el estado de excepcidn, mismo que
fue materia del dictaminado favorable de esta Corte N.° 2-18-DEE-CC, de 21 de
marzo de 2018.

30.5 EI'5 de diciembre de 2017, el Comité de Remediacion, Recuperacion y Fomento
Productivo del Area Minera Zaruma-Portovelo emitié el Plan Estratégico
Emergente de los cantones Zaruma-Portovelo en el que se menciono lo siguiente:

La situacion actual de la ciudad de Zaruma es preocupante en el sentido de que, la
explotacién minera subterranea, ligada con el crecimiento desordenado de la
ciudad y mas aun con la ocupacién de terrenos que no presentan una aptitud
territorial para uso urbano, se ha transformado en riesgo, dada la alta
vulnerabilidad de la poblacion e infraestructura habitacional y de tipo
administrativo, que se encuentra sobre la zona mineralizada [...] Dadas las
condiciones del suelo y sub-suelo [...] y de las galerias y chimeneas que se
encuentran mas hacia abajo, la ocurrencia de lluvias continuas y persistentes, que
saturen los materiales indicados, podrian actuar como detonante para la generacion
de hundimientos (fenémeno subito) y la ocurrencia del fendmeno subsidencia
(fendmeno lento) Por otro lado, las labores mineras en superficie y subterraneas,
han provocado un cambio o perturbacién en los componentes ambientales como son
el agua, suelo, aire, vegetacion y ser humano, generando impactos negativos que se
traducen en el cambio de la calidad de los citados componentes, que afectan
directamente a la poblacion asentada en las ciudades de Zaruma y Portovelo 1°.

30.6 Asimismo, el 8 de noviembre de 2018, el Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social cre6 una veeduria ciudadana “Una Zaruma para todos”, misma que
emitio su informe el 13 de febrero de 2020, en cuyas conclusiones relativas a las
actividades mineras en los cantones de Zaruma y Portovelo menciono:

Es urgente y necesario que el Ministerio de Mineria reglamente las actividades
mineras del Distrito Minero Portovelo-Zaruma, ya que se trata de labores
subterraneas antiguas, que a partir de los afios 80s que fueron concesionadas a los
mineros informales, éstas han sido desestabilizadas y las nuevas labores realizadas
sin técnica alguna [...] actualmente se ha incrementado la presencia de mineros
informales (sableros) bajo el casco urbano de la ciudad, que transitan con cierta
libertad por los espacios vacios dejados por los concesionarios que ilegalmente
invadieron la zona de exclusion y que son los causantes de los hundimientos en el
suelo de la ciudad; se ha tratado de combatirlos mediante operativos con la accién
de la Policia y Fuerzas Armadas, sin lograr buenos resultados, por lo que se deberia
implementar el cierre de las minas procediendo a rellenar las labores mineras en
toda su extension y sellando la comunicacidon con los niveles inferiores e impedir la
ventilacion dejando sin oxigeno los sitios de explotacién [...] Las escombreras,
ademas de presentar riesgo de contaminacién del agua por sus descargas acidas,
también generan riegos de deslizamientos, por lo que, las que estan ubicadas en
sitios de fuertes pendientes superiores a los 35 grados deben ser reubicadas en

19 Plan Estratégico Emergente de Remediacion, Recuperacion y Fomento Productivo de los cantones
Zaruma — Portovelo, pagina 10.
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partes bajas a nivel de la cota [...] la actividad minera ha afectado agresivamente
a la cuenca hidrografica binacional Puyango — Tumbes, ya que en ella se encuentran
20 [sic] los cantones més afectados de Zaruma, Portovelo, Pifias, con una superficie
de 46.189 has, cuyos bosques primarios fueron talados, en su mayoria para usar la
madera en el entibado de las minas y posteriormente para fomentar el
establecimiento de pastos para la ganaderia, al margen de su capacidad potencial
de los suelos de ladera, se requiere por lo tanto la intervencion del Gobierno para
fomentar o incrementar la escasa superficie forestal remanente 2

30.7 EIl 14 de diciembre de 2018, el Ministerio de Minas emitié el acuerdo ministerial
N.° 038, en cuyo articulo 3 declaro lo siguiente: “Con el fin de proteger la zona
urbana del canton Zaruma, las actividades mineras que se ejecuten dentro de las
coordenadas descritas en el articulo precedente, seran consideradas como
actividades de mineria ilegal, para lo cual deben ser suspendidas y sancionadas
en forma inmediata conforme lo establecido en la Ley de Mineria...”. Tambien,
amplio la zona de exclusion minera a 214,86 hectareas.

30.8 EI 1 de julio de 2021, medios de comunicacion reportaron un socavon producido
en la calle Gonzalo Pizarro del canton Zaruma. Ante ello, se activo el Comité de
Operaciones de Emergencia Zaruma y determind la realizacion de estudios a fin
de evaluar los impactos presentes y futuros?.

31. De lo anterior, se desprende que eran de conocimiento publico las actividades mineras
en el subsuelo de Zaruma, mismas que podian producir socavones poniendo en riesgo
los derechos de la poblacién y la contaminacion de agua, aire y bosque, es decir, era una
situacion cuyo agravamiento era previsible.

32. A continuacién, por lo tanto, se debe verificar si la situacion invocada para la
declaratoria del estado de excepcidn fue o no sobreviniente. Una situacion sobreviniente
puede caracterizarse, principalmente, por ser intempestiva, irresistible, inminente o
repentinamente agravada??,

33. Conforme se detall6 en los parrafos 19 a 21 supra, dado que la mineria en Zaruma ha
ocasionado una situacion de hundimientos progresivos en el casco urbano del canton, lo
que implica que se ha producido una situacion repentinamente agravada, se puede
concluir que la situacién es sobreviniente y, por lo tanto, se comprueba el segundo
elemento de la causal identificada.

DInforme disponible en: “http:/www.cpccs.gob.ec/wp-
content/uploads/2020/07/informe_final veedores decreto 1690344185001594859622.pdf”

2L Al respecto, véase en: https://www.eluniverso.com/noticias/ecuador/nuevo-socavon-se-registro-este-
jueves-en-el-canton-zaruma-nota/

22 |La Corte Constitucional de Colombia, en la sentencia N.° C-156/11, de 9 de marzo de 2011, ha
considerado que “Los hechos sobrevinientes son circunstancias graves resultado de fenémenos extrafios
al Estado, u ocasionados y/o agravados por su accién u omision, que pueden tener el caracter de
imprevisibles, intempestivos, irresistibles, extraordinarios o inminentes, pero que también pueden ser
hechos estructurales y crénicos repentinamente agravados, que ponen en peligro elementos esenciales
del orden econémico, social, y ecoldgico, mas alla de lo normal, trastocandolo de manera traumatica ”.

9

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel.(593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL Dictamen No. 9-21-EE/22
DEL ECUADOR Juez ponente: Ali Lozada Prado

34. En definitiva, la Corte verifica que los hechos que suscitan la declaratoria de estado de
excepcion configuran una calamidad publica.

(iii) Que los hechos constitutivos de la declaratoria no puedan ser superados a
traves del régimen constitucional ordinario

35. Los hechos que han motivado la presente declaratoria de estado de excepcion,
especialmente, son: la existencia de mineria en la zona urbana del canton Zaruma, la
imposibilidad de controlar dicha actividad, la falta de prevencién de riesgos del casco
urbano del cantén, el socavon y hundimientos progresivos en el casco urbano de la
ciudad, asi como de la afectacion de los derechos a la vida, integridad personal,
propiedad y vivienda de sus habitantes. Hechos similares producidos en la misma
ciudad, han sido considerados por la Corte como imposibles de superar mediante un
régimen ordinario, cuyos estados de excepcion han merecido dictdamenes favorables de
constitucionalidad?®.

36. La actividad minera en Zaruma ha sido constante, al punto en que el suelo del cantén se
encuentra inestable y los hundimientos se realizan en forma progresiva; la mineria ha
puesto en riesgo la vida, integridad y existencia misma de una ciudad, su desarrollo y
medio ambiente, provocando una calamidad publica que debe ser superada a través de
medidas de corto, mediano y largo plazo por las que, entre otras, se erradique la mineria,
se rehabilite el suelo del canton y se provea de alternativas para el desarrollo econémico
local, supliendo la necesidad de que los habitantes del sector recurran a la mineria como
fuente de sustento econdmico. De alli que las medidas para la recuperacion de Zaruma
deberdn mantenerse el tiempo necesario para superar la crisis, tiempo que
evidentemente excedera la limitacion temporal propia de un estado de excepcion, por lo
que, tales medidas o mecanismos deberan ser disefiadas, implementadas y ejecutadas
dentro del marco constitucional ordinario de facultades y competencias de cada una de
las instituciones del Estado, a fin de que, la atencion a Zaruma no se restrinja a la
declaratoria de un estado de excepcion.

37. Enestalinea, la Corte considera que un estado de excepcion no puede ser el instrumento
idoneo para afrontar una catdstrofe como los socavones producto de la continua
actividad minera en el canton Zaruma, la cual debia ser oportunamente evitada por las
instituciones competentes. Por tanto, se Ilama la atencion a las autoridades publicas a
fin de que ejecuten las politicas necesarias para controlar y sancionar la mineria que en
forma directa o indirecta ha ocasionado o coadyuvado a la inestabilidad del suelo de
Zaruma.

38. Ahora bien, la Corte es consciente de la extrema gravedad de los hechos que suscitan el
estado de excepcion examinado y considera que el mismo permite a las autoridades, de
forma temporal, adoptar mecanismos extraordinarios como punto de partida de un

2 Corte Constitucional, dictamen N.° 008-17-DEE-CC, del 27 de septiembre de 2017; y 2-18-DEE-CC,
de 21 de marzo de 2018.
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proceso coordinado y a largo plazo de remediacion ambiental, cultural y proteccion del
canton Zaruma bajo el régimen constitucional ordinario. Eso si, se recalca que un estado
de excepcion no es el mecanismo idéneo para afrontar situaciones que deben ser
atendidas por la autoridad publica competente en los términos antes referidos.

39. Por lo antes expuesto, esta Corte considera que los hechos que suscitan la declaratoria
de estado de excepcidn, bajo el actual contexto, no pueden ser superados por el régimen
constitucional ordinario.

40. No obstante, esta Corte considera que, durante el presente estado de excepcion, la
Presidencia de la Republica deberd convocar al Comité para la Remediacion,
Recuperacién y Fomento Productivo del area minera de Portovelo-Zaruma y adoptar
medidas ordinarias de corto, mediano y largo plazo para superar la situacién social y
ambiental del canton Zaruma. Sobre lo que debe ser informada esta Corte al finalizar el
estado de excepcion.

(iv) Que la declaratoria se decrete dentro de los limites temporales y espaciales
establecidos en la Constitucion

41. Sobre este requisito, de la revisién del Decreto (articulo 1) se verifica que la declaratoria
se circunscribe al canton Zaruma, provincia de El Oro, lugar en el que ocurri6 el socavon
y sus hundimientos motivo del estado de excepcion. Por consiguiente, la declaratoria,
al cefiirse estrictamente al &mbito geografico de ocurrencia de los hechos, satisface el
limite espacial establecido en la Constitucién.

42. Ahora bien, respecto del limite temporal, el Decreto no brinda una justificacion de la
vigencia del estado de excepcion por el plazo de 60 dias, por lo que, al igual que en otras
ocasiones®*, esta Corte echa en falta una justificacion, por parte de la Presidencia de la
Republica, respecto del tiempo de vigencia de la declaratoria de estado de excepcion.

43. En este sentido, cabe recalcar que el estado de excepcidn, al ser una medida excepcional
del orden constitucional democratico, debe ser suficientemente justificado con razones
que sustenten la causal invocada, la imposibilidad de superar ordinariamente la
situacion, la duracion, el &ambito geogréafico y cada una de las medidas empleadas. Dicha
sustentacion responde al deber de toda autoridad publica de justificar sus decisiones,
tanto mas, en el uso de una figura excepcional que entrafia limites al régimen ordinario
y derechos fundamentales; por lo tanto, la justificacion debe demostrar la necesidad de
la adopcion de una figura de ultima ratio como lo es un estado de excepcion y las
medidas en ella contenidas. Particularmente, en relacién al limite temporal, la
sustentacion debe orientarse a la imposibilidad de superar la situacion excepcional en
un menor tiempo, en funcion de las medidas a adoptarse y los resultados que esperan
obtenerse de su ejecucion dentro del referido periodo de tiempo. Asi, la justificacion de

24 En similar sentido, véanse los dictdmenes N.° 6-20-EE/20, parr. 30; 5-21-EE/21, parr. 41; y. 8-21-
EE/21 parr. 43.
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la duracién del estado de excepcidon no debe basarse en una mera enunciacion de un
periodo de tiempo.

44. No obstante, dada la gravedad de los hechos ocurridos que ponen en riesgo los derechos
de los habitantes de Zaruma, su naturaleza y patrimonio cultural de la localidad; asi
como la carencia de informacién técnica relativa al limite temporal del presente estado
de excepcion, la Corte acepta que, para afrontarlos, se necesite del tiempo méaximo
establecido en la Constitucion para un estado de excepcion.

45. Pese alo anterior, la Corte debe reiterar al Ejecutivo su deber de justificar objetivamente
el tiempo de la declaratoria y renovacion de un estado de excepcion.

C. Control formal de las medidas adoptadas

46. De acuerdo con lo establecido en el articulo 122 de la LOGJCC, la Corte debe verificar
que las medidas adoptadas con fundamento en la declaratoria de estado de excepcién
cumplan, al menos, con lo siguiente: (i) que se ordenen mediante decreto, de acuerdo
con las formalidades que establece el sistema juridico; y, (ii) que se enmarquen dentro
de las competencias materiales, espaciales y temporales de los estados de excepcion.

47. Sobre el primer requisito, se aprecia que las medidas dispuestas como consecuencia
de la declaratoria de estados de excepcion se encuentran contenidas en el decreto
ejecutivo N.° 296, de 17 de diciembre de 2021, por lo que se cumple con el requisito de
forma previsto en el articulo 122.1 de la LOGJCC.

48. En referencia al segundo elemento, se evidencia que las medidas dispuestas en el
Decreto son: (i) la movilizacion desde todo el territorio nacional hacia el area de Zaruma
de las entidades de administracion publica central, Fuerzas Armadas y Policia Nacional,
(ii) la suspension y limitacion de los derechos a la inviolabilidad de domicilio y libertad
de transito en el canton Zaruma; (iii) el establecimiento de una zona de seguridad y la
adopcion de medidas de coordinacion y planificacion; y, (iv) las requisiciones a que
haya lugar para solventar la emergencia producida.

49. Al respecto, la Corte verifica que las medidas antes referidas se encuentran
contempladas en el articulo 165 (primer inciso y sus numerales 5, 6 y 8) de la
Constitucion, como competencias del presidente de la Republica en el marco del estado
de excepcion. Ademas, como se menciond en el parrafo 10 supra, el Decreto especifica
el ambito territorial y espacial de las medidas contenidas en el Decreto.

50. En definitiva, las medidas que se encuentran contenidas en el Decreto cumplen las
formalidades requeridas por el articulo 122 de la LOGJCC.
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D. Control material de las medidas adoptadas

(i) Movilizacion desde todo el territorio nacional hacia el &rea de Zaruma de
las entidades de administracion publica central, Fuerzas Armadas y Policia
Nacional

51. En referencia a esta medida, cabe citar el articulo 2 del Decreto, que establece lo
siguiente:

Articulo 2.- DISPONER LA MOVILIZACION desde todo el territorio nacional hacia el
area de Zaruma, de las entidades de la Administracion Publica Central e Institucional que
sean necesarias en especial las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional. Para el efecto,
deberan coordinar esfuerzos con el fin de ejecutar las acciones necesarias e indispensables
para mitigar y prevenir los riesgos, asi como enfrentar. recuperar y mejorar las
condiciones adversas.

52. Al respecto, se advierte que la medida busca atender, en mejor forma, la calamidad por
la que atraviesa el cantdon Zaruma y sus habitantes, mediante la movilizacion de las
entidades que conforman la administracion puablica central. Tal medida permite
solventar in situ las mas urgentes necesidades producidas a raiz de los socavones y su
proceso de hundimiento progresivo.

53. Especialmente, la medida de movilizacién de Policia Nacional y Fuerzas Armadas
permitird un trabajo articulado de la fuerza publica orientado a gestionar la seguridad y
los riesgos derivados del socavon, mitigando la calamidad publica y facilitando las
condiciones para su recuperacion. Ademas, dado el caracter progresivo de los
hundimientos, la presencia conjunta de la fuerza publica posibilitara, a la
institucionalidad estatal, una reaccion con mayor eficacia ante nuevos sucesos de similar
indole que afecten los derechos de la poblacion de Zaruma.

54. Ahora bien, se debe enfatizar que la participacion de las Fuerzas Armadas,
principalmente, se realizard con el proposito de una colaboracion logistica que facilite
la asistencia a personas afectadas y socorro a familias damnificadas cuyas viviendas se
vieron destruidas o afectadas producto de los hundimientos.

55. En definitiva, se verifica la constitucionalidad de la medida de movilizar hacia Zaruma
a las entidades de administracion publica central, Fuerzas Armadas y Policia Nacional.

(if) Suspension al ejercicio del derecho a la inviolabilidad de domicilio y limite
al ejercicio del derecho a la libertad de transito

56. Acerca de esta medida, conviene citar los articulos 3 y 4 del Decreto, en los que se
establece lo siguiente:

Articulo 3.- SUSPENDER el ejercicio del derecho a la inviolabilidad de domicilio en el
cantén Zaruma Unicamente con los siguientes propésitos:
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1. Realizar evacuaciones necesarias para precautelar la vida e integridad de los
habitantes de Zaruma; y/o,

2. Realizar inspecciones en la zona afectada en aquellos casos donde los habitantes han
abandonado la edificacion o predio, o que negaren a las autoridades pertinentes el acceso
a dichas edificaciones o predios. En ambos casos se procurara contactar al propietario o
residente del predio o edificacion previo al ingreso, pero de no ser posible se continuara
con la inspeccion de todas maneras.

Se recuerda a los servidores policiales, militares y servidores publicos en general que esta
medida se deberd ejecutar con estricta observancia a los principios de necesidad,
proporcionalidad, legalidad, temporalidad, territorialidad y razonabilidad.

Articulo 4.- LIMITAR el ejercicio del derecho a la libertad de transito en el canton Zaruma
Unicamente con el propdsito de impedir la presencia de personas en las zonas de riesgo.
Esta zonificacion sera determinada por el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y
Emergencias en coordinacion con las entidades competentes.

Se recuerda a los servidores policiales, militares y servidores publicos en general que esta
medida se deberd ejecutar con estricta observancia a los principios de necesidad,
proporcionalidad, legalidad, temporalidad, territorialidad y razonabilidad.

57. Enrelacion a la suspension del derecho a la inviolabilidad de domicilio, se verifica que
el Decreto cifie la suspension del derecho a la zona geogréfica de la declaratoria de
estado de excepcion, asi como establece los fines de esta medida, siendo los mismos: i)
realizar evacuaciones para precautelar la integridad de las personas y ii) realizar
inspecciones en la zona afectada cuando los habitantes han abandonado la edificacién o
se negare el acceso a los mismos, procurando el consentimiento del propietario o
residente de las mismas. El Decreto sefiala que los servidores que ejecuten esta medida
deben observar los principios de necesidad, legalidad, temporalidad y territorialidad.

58. La Corte considera razonable a esta medida para proteger los derechos de los habitantes
del cantén Zaruma, los cuales se encuentran en riesgo debido a los hundimientos
ocasionados en sus viviendas y la posibilidad de que estos se repitan. En consecuencia,
se considera a esta medida como constitucional.

59. Acerca de la limitacion del derecho a la libertad de transito en el canton Zaruma, el
Decreto menciona que el Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias
establecera zonas en las que se impedira el transito de personas unicamente con el
proposito de impedir su presencia en lugares que les entrafien riesgos. También en este
caso se recuerda a los servidores que ejecuten la medida quienes deben observar los
principios de necesidad, legalidad, temporalidad y territorialidad.

60. Al respecto, la Corte advierte que el Decreto identifica esta medida como limitacién y

no como suspension, debido a que la libertad de transito no se restringira a la totalidad,
sino Unicamente a una parte del &mbito geografico sobre el que se declaré el estado de
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excepcion?. Las zonas de imposibilidad de transito seran establecidas por la entidad
publica encargada de la gestion de riesgos y emergencias con apoyo interinstitucional.

61. La Corte considera razonable esta medida ya que permite proteger los derechos de las
personas por su presencia en lugares en los cuales los hundimientos continGan
produciéndose. Resulta relevante determinar las zonas de potencial riesgo, evacuar y
restringir el acceso de personas a estos sitios, con el objetivo de proteger sus derechos
fundamentales. Por consiguiente, se considera esta medida como constitucional.

62. En conclusion, son constitucionales las medidas de suspension del ejercicio del derecho
de inviolabilidad de domicilio y la limitacion del derecho a la libertad de transito en el
canton Zaruma.

(iii) Establecimiento de una zona de seguridad y medidas de coordinacion y
planificacion

63. Acerca de esta medida, el Decreto sefala:

Articulo 6.- ESTABLECER COMO ZONA DE SEGURIDAD al canton Zaruma. En
consecuencia estara bajo presencia y vigilancia de la fuerza pablica durante la vigencia
del estado de excepcion.

En caso de verificarse actividades minero-extractivas en la zona de exclusion minera del
cantdén Zaruma, o actividades minero-extractivas ilicitas en cualquier area del cantén
Zaruma, las autoridades competentes procederan a la inmediata suspension de las mismas
y dispondréan el juzgamiento administrativo y/o penal al que hubiere lugar. Para este efecto
contaran con la colaboracién de la fuerza publica.

Articulo 7- Disponer que la gestién de la emergencia se articule y coordine mediante el
Comité de Operaciones de Emergencia Nacional, en el marco de las competencias y
atribuciones de cada entidad integrante de dicho comité.

Articulo 8.- El Ministerio de Economia y Finanzas proporcionara los recursos suficientes
para atender la situacion de excepcion, asi como para la ejecucion de las actividades
técnicas y estudios, e identificara las fuentes de financiamiento para los proyectos de
remediacion.

Articulo 9.- Disponer al Comité de Remediacion, Recuperaciéon y Fomento Productivo del
area minera Zaruma - Portovelo, la actualizacién del Plan Estratégico, que contendra la
secuencia de planes, programas y proyectos para la mitigacion, recuperacion y
remediacion de las causas y efectos provocados, de conformidad con sus competencias.

64. De la cita expuesta, se verifica que el Decreto, en relacion a seguridad, riesgos y
remediacion de la situacion del canton Zaruma, dispone las siguientes acciones: (i)

%5 Sobre la distincion entre las medidas de suspension y limitacion de derechos realizadas mediante una
declaratoria de estado de excepcion, veanse los parrafos de 69 al 72 del dictamen N.° 2-21-EE/21 del 28
de abril de 2021.
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establecer como zona de seguridad al canton Zaruma, bajo vigilancia de la fuerza
publica durante el estado de excepcion, y la suspension de actividades mineras en la
zona de exclusion y de actividades minera ilicitas en cualquier area del canton (las
cuales, en caso de verificarse determinan el juzgamiento administrativo o penal
correspondiente); (ii) disponer que la gestion de la emergencia sea coordinada y
articulada por el COE Nacional; y, (iii) proporcionar los recursos suficientes para
atender la situacion de excepcién, especialmente, la ejecucién de proyectos de
remediacion; y, (vii) disponer al Comité de Remediacidn, Recuperacién y Fomento
Productivo del Area Minera Zaruma-Portovelo la actualizacion del Plan Estratégico.

65. Respecto de (i), se advierte que la declaratoria de zona de seguridad busca proteger las
condiciones humanas, naturales y geograficas del canton Zaruma. Esto, mediante la
suspension de actividades mineras en la zona de exclusion o ilegales, para lo cual, se
empleara la fuerza publica, tanto policial, como militar; asi como la formulacién y
ejecucion de politicas especificas, orientadas a la remediacion ambiental, proteccion del
patrimonio y reubicaciones familiares.

66. Ahora bien, la medida busca cesar la actividad minera en la zona de exclusién o aquellas
ilicitas se realicen en el canton Zaruma empleando, para tal efecto, a la fuerza publica
(es decir, tanto a Policia Nacional como a Fuerzas Armadas). Lo que supone que la
fuerza militar no solo realizara actividades logisticas y de ayuda a personas afectadas
(ver parrafo 54 supra), sino que participara en el control del orden pablico y lucha contra
actividades ilegales.

67. Al respecto, la Corte ha considerado que la intervencion de las Fuerzas Armadas en
actividades propias de la Policia Nacional (como lo es la seguridad, orden interno y
lucha contra ilicitos) debe ser excepcional, necesaria y complementaria, asi como
cefiirse al ambito geografico y temporal de la declaratoria de estado de excepcion?®.

68. Una actuacion de este tipo —como lo es la suspensién de actividades mineras en la zona
de exclusion o ilegales— se sujetard a una coordinacion previa entre autoridades civiles
y policiales y cuidara, en todo momento, que su actividad sea: i) extraordinaria, ii)
subordinada, iii) regulada, iv) fiscalizada y v) bajo rendicién de cuentas y denuncias
respecto de eventuales abusos de sus facultades?’. Consecuentemente, el empleo de
Fuerzas Armadas, no puede ser otro que complementario®®, cuya actuacion sera
proporcional a los hechos ocurridos en observancia del principio de humanidad?®.

69. Se puntualiza, ademas, que las acciones de la Fuerza Publica orientadas a la suspension
de las actividades minero extractivistas en Zaruma, particularmente en domicilios
privados, deberan realizarse en los términos en que se ha declarado la constitucionalidad
de la suspension del derecho a la inviolabilidad de domicilio, es decir, exclusivamente
en las viviendas ubicadas dentro la zona de afectacion (previamente determinada por el

% Al respecto, véase el parrafo 79 del dictamen N.° 6-21-EE/21 de 3 de noviembre de 2021.
27 Al respecto, véase el parrafo 79 del dictamen N.° 6-21-EE/21 de 3 de noviembre de 2021.
28 \/éase el parrafo 49 del dictamen N.° 7-21-EE/21 de 29 de noviembre de 2021.

29 Al respecto, véase el parrafo 81 del dictamen N.° 6-21-EE/21.
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Servicio Nacional de Gestién de Riesgos y Emergencias), procurando obtener el
permiso del propietario o residente, bajo los principios de excepcionalidad y
proporcionalidad. Aquello no obsta que dicha suspension se dé como consecuencia de
una intervencion de la Fuerza Publica, ordenada previamente por un juez competente
dentro de un caso concreto.

70. Enrelacion a la disposicion de adoptar medidas administrativas y judiciales, se entiende
que la misma persigue una especial atencién de las autoridades publicas, quienes, ante
posibles infracciones administrativas inicien el procedimiento sancionador o, ante
posibles delitos, realicen la correspondiente denuncia a fin que las autoridades judiciales
competentes sean las que, en ejercicio de sus competencias, conozcan y resuelvan el
caso.

71. En este sentido, se considera que la primera medida es constitucional, al procurar
restablecer el orden social y superar la calamidad publica.

72. Enrelacion a (ii) y (iii) se verifica que las mismas corresponden a un régimen ordinario
de competencias de la institucionalidad publica (activacion del COE, financiamiento de
proyectos de remediacién y elaboracion de un plan de contingencia para Zaruma). Por
tanto, tales medidas no ameritan ser examinadas en el presente dictamen. Sin embargo,
conforme se ha mencionado en los parrafos 36 y 40 supra, las medidas para afrontar la
calamidad que afecta a Zaruma deben ser insertadas bajo el régimen constitucional
ordinario procurando la recuperacion del suelo del cantén y su medio ambiente; asi
como la formulacion de politicas —con la participacion de los habitantes de Zaruma—
que permitan su desarrollo econdémico local en sustitucion de la activada minera
extractivista.

73. En los términos antes mencionados, se concluye que las medidas examinadas son
constitucionales.

(iv) Requisiciones
74. Sobre esta medida, el articulo 5 del Decreto establece:

Articulo 5.- DISPONER las requisiciones a la que haya lugar para solventar la emergencia
producida. Las requisiciones se hardn en casos de extrema necesidad, y en estricto
cumplimiento del ordenamiento juridico aplicable para esta situacion.

Se recuerda a los servidores policiales, militares y servidores publicos en general que esta
medida se deberd ejecutar con estricta observancia a los principios de necesidad,
proporcionalidad, legalidad, temporalidad, territorialidad y razonabilidad.

75. Al respecto, la Corte considera que esta medida es idénea, necesaria y proporcional para
lograr los propdsitos del estado de excepcion, pues, este tipo de medida, entre otros,
facilitara la suspension de las actividades minero extractivistas que provocaron el
socavon en Zaruma con el objetivo de rehabilitar la estabilidad del suelo sobre el que se
asienta la ciudad de Zaruma.
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76. Se debe advertir, eso si, que las restricciones al derecho a la propiedad deben responder
a situaciones excepcionales en las que no existan otros medios menos restrictivos e
igualmente eficaces para el cumplimiento de los fines del estado de excepcion®.

IV. Dictamen

En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:

1. Emitir dictamen favorable de constitucionalidad a la declaratoria de estado de
excepcion contenida en el decreto ejecutivo N.° 296 de 17 de diciembre de 2021.

2. Disponer que la medida de intervencion de las Fuerzas Armadas, en la
suspension de actividades mineras en el cantdn Zaruma, se efectiie conforme lo
dispuesto en los parrafos del 65 al 67 de este dictamen.

3. Disponer que el presidente de la Republica, una vez que concluya el estado de
excepcion, remita a la Corte Constitucional el informe respectivo, conforme lo
establecido en el articulo 166 de la Constitucion. Ademas, el presidente
informara a la Corte, particularmente, sobre lo siguiente: (i) la actualizacién de
Plan Estratégico de Remediacion, Recuperacion y Fomento Productivo de los
cantones Zaruma-Portovelo; y, (ii) las medidas ejecutadas relacionadas a
impedir la actividad minera en el cantdn Zaruma, la rehabilitacion de su entorno
ambiental, asi como el relleno de galerias, chimeneas y cAmaras del subsuelo del
canton.

4. Disponer que la Defensoria del Pueblo, en el marco de sus competencias
constitucionales y legales, realice el seguimiento de la implementacion de las
medidas dispuestas en la declaratoria de estado de excepcion contenida en el
decreto ejecutivo N.° 296, e informe a la Corte Constitucional al respecto. Si la
Defensoria del Pueblo verifica que se han producido violaciones a derechos
constitucionales, deberé activar los mecanismos y acciones necesarias previstas
en el ordenamiento juridico.

5. Recordar la obligacion establecida en el altimo inciso del articulo 166 de la
Constitucion que dispone “las servidoras y servidores publicos seran
responsables por cualquier abuso que hubieran cometido en el ejercicio de sus
facultades durante la vigencia del estado de excepcion”.

30 En similar sentido, véanse los dictimenes N.° 1-19-EE/19, de 30 de mayo de 2019, pérrafos 51 y 52;
dictamen N.° 4-19-EE/19, de 23 de julio de 2019, parrafo 89; dictamen N.° 4-20-EE/20, de 19 de agosto
de 2020, parrafo 72; y, dictamen N.° 6-20-EE/20 de 19 de octubre de 2020, de 19 de octubre de 2020,
parrafo 43.
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6. Notifiquese y archivese.
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PRESIDENTE

Razdn: Siento por tal, que el Dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de
la Corte Constitucional con ocho votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria, Carmen Corral Ponce, Agustin
Grijalva Jiménez, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Daniela Salazar
Marin y Hernan Salgado Pesantes (voto concurrente); sin contar con la presencia
del Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet; en sesion extraordinaria de
miércoles 05 de enero de 2022.- Lo certifico.
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DICTAMEN No. 9-21-EE/22

VOTO CONCURRENTE
Juez Constitucional Hernan Salgado Pesantes

1. Cuestion esencial en un estado de excepcion es la causal que el Ejecutivo escoge de
conformidad con la situacion, la misma que debe reflejar la gravedad de los hechos.

La Constitucion ecuatoriana de 2008 sefiala como causales para un estado excepcion:

i) Un caso de agresion;

i) Conflicto armado internacional o interno;
iii) Grave conmocion interna;

iv) Calamidad publica o desastre natural.

2. Con fundamento en una de estas causales el Presidente de la republica decretara las
medidas que considere necesarias, las cuales deben guardar proporcionalidad con la
situacién real que se esta dando. De la misma manera, con base en esa causal el
Presidente determinara el &mbito territorial y el periodo de duracién. El aspecto
espacial sera regulado segun como los hechos -configurados en la causal- afecten a
todo el territorio del Estado o a una parte de éste (regién, provincia o ciudad).

3. Encuanto a latemporalidad o duracion del estado de excepcidn —asi mismo- debe estar
acorde a los hechos que la causal establece. A manera de ejemplo podemos sefialar
que un conflicto armado no serd de pronta solucién y prudente seria disponer del
tiempo mayor que la Constitucion permite (60 dias); igual sucedera con una grave
conmocion interna. Para una calamidad publica o desastre natural el tiempo fluctuara
de acuerdo a la magnitud de los dafios.

4. En un Estado que se precia de constitucional y democratico mal podria el Jefe de
Estado extender el periodo més alld de lo necesario. Para que esto no suceda la
Constitucidn ecuatoriana dispone un amplio control politico por parte de la Asamblea
Nacional con miras a revocar el estado de excepcion si las circunstancias no lo
justificaren, lo que puede ocurrir en cualquier tiempo.

5. Con estas y otras consideraciones (que se podrian desarrollar), en mi criterio, la Corte
Constitucional no puede pedir detalladas justificaciones respecto del periodo de
duracion de un estado de excepcién. No conduce a nada un debate sobre esta cuestion,
porque punto central de una situacion de excepcion es la causal, ella tiene una relacion
directa con la proporcionalidad de las medidas, la territorialidad y la temporalidad
(amén de la necesidad, legalidad y razonabilidad).

6. Ademas, es razonable y democrético aceptar el pedido del Presidente la Republica. No
se puede partir del hecho de considerar negativo una declaratoria de estado de
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excepcion. Si asi fuera la doctrina constitucional habria eliminado esta institucion, no
lo habria desarrollado incluso en tratados internacionales.

Concluyo reflexionando que el papel de los guardianes de la Constitucion también
tiene sus limites en un “Estado constitucional de derechos y justicia”.
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SALGADO PESANTES
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Dr. Hernan Salgado Pesantes
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon.- Siento por tal que el voto concurrente del Juez Constitucional Hernan Salgado
Pesantes, en la causa 9-21-EE, fue presentado en Secretaria General, el 06 de enero de
2022, mediante correo electronico a las 11:11; y, ha sido procesado conjuntamente con
el Dictamen.- Lo certifico.
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