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Quito, D.M., 01 de julio de 2020

CASO No. 20-12-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

Sentencia

Tema: La Corte Constitucional resuelve la accion publica de inconstitucionalidad
presentada en contra del Acuerdo Ministerial No. 080 expedido por el Ministerio del
Ambiente, y declara que el acuerdo impugnado es inconstitucional por vulnerar los derechos
de las comunidades indigenas a (i) ser consultados antes de la adopcién de una medida
legislativa que pueda afectar cualquiera de sus derechos (Art. 57.17); (ii) limitar las
actividades militares en sus territorios (Art. 57.20); y, (iii) mantener la posesion de sus
tierras ancestrales (Art. 57.5).
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1. Antecedentes y procedimiento

1. EIl 22 de marzo de 2012, Paco Gonzalo Chuji Gualinga, en calidad de representante de la
Federacion de Organizaciones de la Nacionalidad Kichwa de Sucumbios Ecuador
(FONAKISE); José Everaldo Vera Zambrano, en calidad de presidente de la Comunidad
Brisas del Yoy4; Carlos Salvador Calapucha Vargas, en calidad de presidente del centro
indigena Kichwa Santa Rosa; Darwin Rubén Rodriguez Gonzélez, en calidad de
procurador sindico de la comunidad indigena Kichwa Sinchi Runa; Gloria Noteno Cuellar,
residente de la comunidad indigena Kichwa Espiritu Noteno; y Nicolas Shirali Pugachi
Villota en calidad de presidente de la organizacién social La Colmena de Santa Elena (en
adelante, “los accionantes”), presentaron una accion publica de inconstitucionalidad en
contra de los articulos 1 al 8 del Acuerdo No. 080 del Ministerio del Ambiente, expedido el
13 de mayo de 2010 y publicado en el Registro Oficial No. 239 de 20 de julio de 2010 (en
adelante, “Acuerdo Ministerial No. 080” o “acuerdo impugnado”).

2. El acuerdo impugnado declar6 como Bosque y Vegetacion Protector al drea denominada
Triangulo de Cuembi en una extension aproximada de ciento cuatro mil doscientas treinta y
ocho hectareas (104.238 has), localizada en la provincia de Sucumbios, cantén Putumayo,
parroquias EI Carmen de Putumayo, Palma Roja y Santa Elena.

3. La accidn fue signada con el No. 0020-12-IN y mediante auto de 24 de abril de 2012, la
Sala de Admisién conformada por los anteriores jueces constitucionales Patricio Pazmifio
Freire, Edgar Zarate Zarate y Manuel Viteri Olvera resolvié admitirla a tramite.

4. El 13 de junio de 2012, la Procuraduria General del Estado presenté un escrito con
argumentos a favor de la constitucionalidad de la norma impugnada, en el cual solicitd que
se rechace la accién planteada.

5. EIl 14 de junio de 2012, el Ministerio del Ambiente present6 otro escrito alegando que la
norma impugnada no vulnera derechos constitucionales y solicitando que se rechace la
demanda planteada. A su vez, presentd la documentacién justificativa de la expedicion del
acuerdo impugnado.

6. Mediante escrito de 26 de agosto de 2013, Galo Raul Grefa Alvarado, en calidad de
presidente de la Federacion de Organizaciones de la nacionalidad Kichwa de Sucumbios
Ecuador (FONAKISE), solicité ser considerado como legitimado activo en lugar de Paco
Gonzalo Chuji Gualinga, por haber sido recientemente elegido como presidente de dicho
organismo.

7. EI 28 de agosto de 2014, 12 de julio de 2016, 15 de julio de 2016 y 22 de septiembre de
2016, los accionantes presentaron escritos solicitando que se resuelva la causa.

8. EI 05 de febrero de 2019 fueron posesionados ante el Pleno de la Asamblea Nacional, las
juezas y jueces constitucionales Hernan Salgado Pesantes, Teresa Nuques Martinez,
Agustin Grijalva Jiménez, Ramiro Avila Santamaria, Ali Lozada Prado, Daniela Salazar
Marin, Enrique Herreria Bonnet, Carmen Corral Ponce y Karla Andrade Quevedo.

9. Una vez posesionados los actuales integrantes de la Corte Constitucional, el 19 de marzo de
2019, el Pleno de la Corte Constitucional efectud el sorteo para la sustanciacion de la
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presente causa, que correspondid a la jueza constitucional Daniela Salazar Marin. EI 1 de
agosto de 2019, la jueza constitucional Daniela Salazar Marin avoc6 conocimiento de la
causa.

10. Mediante providencia de 15 de agosto de 2019, la jueza constitucional convoc6 a una
audiencia publica para el dia 2 de septiembre de 2019, a las 10h00. A dicha audiencia
comparecieron las abogadas Pamela Chiriboga y Mdnica Vera, abogadas de la fundacion
INREDH, en representacion de los accionantes de la causa, acompafiadas del accionante
Darwin Rubén Rodriguez Gonzélez. En calidad de legitimados pasivos, comparecieron los
representantes de la Procuraduria General del Estado y del Ministerio del Ambiente,
autoridad emisora de la norma impugnada. En calidad de terceros con interés comparecieron
Jorge Acero Gonzalez, en representacion de la organizacién Amazon Frontlines; Alonso
Eduardo Aguinda Otavalo, en calidad de presidente de la comunidad Siona y Kichwa de
San José de Wisuya; y los abogados Manuel Abraham Defas Mora y David Tapia Hermosa,
en representacion de la Defensoria del Pueblo.

11. El 2 de septiembre de 2019, la Defensoria del Pueblo presentd un escrito en calidad de
amicus curiae.

12. El 5 de septiembre de 2019, Jorge Acero Gonzalez, por sus propios y personales derechos, y
Alonso Eduardo Aguinda Otavalo, en calidad de Presidente de la Comunidad Sionas y
Kichwas de San José de Wisuya, presentaron, de forma individual, escritos en calidad de
amici curiae.

13. El 6 de septiembre de 2019, la jueza constitucional Daniela Salazar Marin solicitd
informacion relevante para la resolucién de la causa a las siguientes entidades!: a) el
Ministerio del Ambiente; b) el Ministerio de Defensa; y, ¢) la Defensoria del Pueblo. La
informacion fue remitida a esta Corte por cada una de las entidades mediante escritos de 20
de septiembre de 2019, 19 de septiembre de 2019 y 24 de septiembre de 2019,
respectivamente.

14. Mediante escrito de 24 de septiembre de 2019, los accionantes solicitaron la suspension del
acuerdo impugnado durante la tramitacion de la causa, asi como la realizacién de una
inspeccion judicial por parte de los jueces constitucionales. Dicho pedido fue negado por la
jueza constitucional mediante providencia de 7 de octubre de 20192,

1 En las secciones 4.2.3, 4.4.3.3 y 4.4.4.1 se detalla la informaciéon que la jueza sustanciadora solicité a cada
institucion y aquella que fue remitida por cada una de ellas.

2 La negativa de la solicitud de medidas cautelares se fundamenté en que la jueza constitucional carece de
competencia para ordenarlas en la fase de sustanciacion, en vista de que resolver sobre la solicitud de suspension
provisional de las disposiciones demandadas es una decision que corresponde al Tribunal en la fase de admisibilidad
de la accién, de conformidad con lo prescrito en los articulos 79 numeral 5 y 80 numeral 2 de la Ley Orgéanica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional.

La negativa de la solicitud de inspeccién judicial solicitada por los accionantes se fundamenté en que los accionantes
justificaron dicha solicitud en que esta permitiria a la Corte “tener mayor conocimiento de los hechos facticos que se
alegan y las vulneraciones de derecho que se han mencionado en audiencia”. La jueza sustanciadora consider6 que
no le corresponde a esta Corte, en ejercicio del control abstracto de constitucionalidad, verificar cuestiones de hecho
ni conocer acerca de vulneraciones de derechos, pues su competencia se limita a identificar y eliminar
incompatibilidades normativas entre las normas impugnadas y las normas constitucionales.
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2. Competencia

15. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion publica de inconstitucionalidad de conformidad con lo previsto por el articulo 436
numeral 2 de la Constitucidn, en concordancia con los articulos 75 numeral 1 literal d) y 98
de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en adelante,
“LOGJCC”).

16. Resulta inaceptable que mientras estuvieron en funciones los anteriores jueces de la Corte
Constitucional, no hayan resuelto con la celeridad necesaria la presente accion publica de
inconstitucionalidad, la cual fue admitida a tramite el 24 de abril de 2012. El Pleno de esta
Corte reprocha severamente la falta de celeridad de los anteriores miembros de la Corte
Constitucional en la resolucion del presente caso.

3. Normas impugnadas

17. La presente accion impugna la constitucionalidad de los articulos 1 a 8 del Acuerdo
Ministerial No. 080 expedido por el Ministerio del Ambiente el 13 de mayo de 2010 y
publicado en el Registro Oficial No. 239 de 20 de julio de 2010. Las normas impugnadas
prescriben lo siguiente:

Art. 1.- Declarar bosque y vegetacion protector al darea denominada “Tridangulo de
Cuembi”, en una extension aproximada de ciento cuatro mil doscientas treinta y ocho
hectareas (104.238 has) localizada en la provincia de Sucumbios, cantén Putumayo,
parroquias ElI Carmen de Putumayo, Palma Roja y Santa Elena dentro de la siguiente
ubicacion y limites:

Ubicacion del area:

Provincia: Sucumbios.

Canton: Putumayo.

Parroquia: EI Carmen del Putumayo, Palma Roja y Santa Elena.

Coordenadas geograficas del area:

Punto de referencia Coordenada x Coordenada y
La Nueva Santa Rosa 342980 26794

(limite internacional)

Rio Cunimbe (limite 342901 41997

internacional)

Puerto El Carmen de
Putumayo (Unidad 403704 12842
Educativa Putumayo)

Los puntos referenciales corresponden a los establecidos por el Ministerio de Defensa como
limites internacionales, mediante oficio No. 09-141-DIN de fecha 3 de julio del 2009.

Limites:

Norte: Rio Putumayo-Colombia.
Sur: Rio San Miguel.

Oeste: Limite fronterizo colombiano.
Este: Puerto El Carmen.

Extension: 104.238 hectareas.
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Art. 2.- Prohibir todas aquellas actividades que no sean compatibles con los fines que
persigue el area declarada conforme a la ley, y que a partir de la suscripcion del presente
acuerdo el area en referencia queda sujeta al Sistema Nacional de Bosques Protectores, por
lo tanto esta drea no podra ser considerada como parte del patrimonio del INDA.

Art. 3.- El Ministerio del Ambiente tomara las medidas administrativas que sean pertinentes
para garantizar que en el bosque y vegetacion protector no se autorice el otorgamiento de
licencias de aprovechamiento forestal, ni la adjudicacién de tierras a posesionarios
asentados en el area, por tratarse de zona de seguridad nacional.

Art. 4.- Se excluye del &rea del bosque protector la superficie ocupada por centros poblados
(Santa Elena, Santa Rosa y El Palmar), y se reconoce como parte integrante del area, los
asentamientos indigenas y las tierras con titulo de propiedad antes de la presente
declaratoria.

Art. 5.- Para los fines de conservacion de esta area natural protegida, dentro del plazo de
180 dias contados a partir de la fecha de publicacién en el Registro Oficial del presente
acuerdo ministerial, se debera elaborar el respectivo plan de manejo y su estrategia de
financiamiento. El plan de manejo contendra lo dispuesto por el articulo 172 del Libro IlI,
del Texto Unificado de Legislacién Secundaria del Ministerio del Ambiente.

Art. 6.- La proteccion y control del Bosque y Vegetacion Protector “Tridngulo de Cuembi”,
la efectuara el Ministerio de Defensa Nacional a través de los respectivos convenios de
cooperacion interinstitucional que se suscriban para este efecto con el Ministerio del
Ambiente.

Art. 7.- Inscribase, el presente acuerdo ministerial en el registro forestal que lleva la
Direccién Provincial de Sucumbios de este Ministerio. Remitase una copia certificada del
presente a la Direccion Nacional Forestal, al Director Ejecutivo del INDA, para los fines
legales correspondientes, e inscribase el presente acuerdo ministerial en el Registro de la
Propiedad del cantdn respectivo.

Art. 8.- El presente acuerdo ministerial entrard en vigencia a partir de la fecha de su
suscripcion, sin perjuicio de su publicacion en el Registro Oficial y de su ejecucién
encarguese a la Direccién Nacional Forestal y la Direccién Provincial de Sucumbios. El
presente acuerdo ministerial entrard en vigencia a partir de su suscripcion sin perjuicio de
su publicacion en el Registro Oficial.

4. Fundamentos de la accién de inconstitucionalidad
4.1. Fundamentos de la accion y pretension

18. EI acuerdo impugnado declar6 como bosque protector a 104.238 hectareas
(aproximadamente 1042.38 km?), localizadas en la provincia de Sucumbios, cantdn
Putumayo, parroquias: ElI Carmen de Putumayo, Palma Roja y Santa Elena. La zona est&
comprendida dentro de los siguientes limites territoriales: al norte, el Rio Putumayo-
Colombia; al sur, el Rio San Miguel; al oeste, el limite fronterizo colombiano; y al este, el
Puerto EI Carmen.

19. Los accionantes explican que la zona declarada como bosque protector se denomina
“Triangulo de Cuembi”, y que en ella se asientan mas de 23 comunidades de la nacionalidad
Kichwa, entre las cuales estan: Yanarumi, Santa Rosa, Tigre playa, Yana Amaru, Singué,
Sinchi Runa, Riera, Espiritu Noteno, Loro Cachi 1, Loro Cachi 2, Loro Cachi 3, Tacé,
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Zamona Yaku, Silva Yaku, Nueva Montepa, El Litoral, Tres Fronteras, Bajo Rodriguez,
Alto Rodriguez, Papaya Chica, Aguas Blancas, Sandi Yaku, Mushuk Kallari y Nuevo Sinai.

20. Alegan que dicha declaratoria vulnera los derechos constitucionales de las comunidades a la
vivienda (Art. 30 de la Constitucién), a la alimentacion (Art. 13 de la Constitucion), a la
identidad cultural (Art. 21 de la Constitucion); a los derechos colectivos a las tradiciones
ancestrales (Art. 57.1 de la Constitucidn), a mantener la posesion de sus tierras ancestrales
(Art. 57.5 de la Constitucion), a conservar sus practicas en el manejo del entorno natural
(Art. 57.8 de la Constitucion), a la consulta previa de medidas que afecten culturalmente
(Art. 57.7 de la Constitucion), a ser consultados antes de tomar una medida normativa
(Art. 57.17 de la Constitucion) y a limitar las actividades militares en sus territorios (Art.
57.20 de la Constitucion), por las razones que se exponen en las subsecciones siguientes.

4.1.1. Derecho a la vivienda

21. Los accionantes alegan que el acuerdo impugnado vulnera el derecho a la vivienda (Art. 30
de la Constitucién) de las comunidades indigenas de la zona. Especificamente, sostienen
que la prohibicién de toda actividad® en la zona protegida del Triangulo de Cuembi impide
gue las nacionalidades Kichwas de la region utilicen la madera para la construccién de sus
viviendas. Enfatizan que, por las practicas ancestrales de las comunidades presentes en la
zona, asi como por la ubicacion geogréfica en la que se encuentran, el Unico material para
construir sus viviendas es la madera del bosque.

4.1.2. Derecho a la alimentacién

22. Los accionantes sostienen que el Acuerdo Ministerial vulnera el derecho a la alimentacion
(Art. 13 de la Constitucion) de las comunidades indigenas de la zona. Alegan que el
derecho a la alimentacidn, de acuerdo a la Constitucién de la Republica, incluye el acceso
seguro y permanente a alimentos sanos, suficientes y nutritivos; preferentemente producidos
a nivel local y en correspondencia con sus diversas identidades y tradiciones culturales.
Argumentan que la declaratoria de Bosque Protector implica la prohibicion de todas las
actividades contrarias a ésta en el area del Tridngulo de Cuembi, lo que conlleva a que a las
comunidades indigenas asentadas en la zona, se les prohiba cazar, pescar e incluso sembrar
para alimentarse.

4.1.3. Derecho a la identidad cultural y derechos colectivos a las tradiciones
ancestrales

23. Acerca del derecho a la identidad cultural (Art. 21 de la Constitucion) y los derechos
colectivos a las tradiciones ancestrales (Art. 57.1 de la Constitucion), los accionantes
alegan que existen practicas propias de la identidad cultural de las nacionalidades Kichwas
de Sucumbios, como la caza, la pesca, la siembra de chacras, la construccién de sus
viviendas, entre otras, que se ven amenazadas por las prohibiciones establecidas por el
acuerdo impugnado. Aclaran que dichas actividades, desarrolladas como parte de su diario
vivir, no han desequilibrado la relacién ser humano-naturaleza ni han derivado en abuso de
los recursos naturales existentes en la zona.

3 El articulo 2 del acuerdo impugnado prohibe “todas aquellas actividades que no sean compatibles con
los fines que persigue el area declarada conforme a la ley”.
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4.1.4. Derecho a mantener y desarrollar conocimientos colectivos, a mantener la
posesion de sus tierras ancestrales y a conservar sus practicas en el manejo del
entorno natural

24. Los accionantes también alegan una vulneracion al derecho a mantener, proteger y
desarrollar los conocimientos colectivos (Art. 57.12 de la Constitucién), al derecho a
mantener la posesion de sus tierras ancestrales (Art. 57.5 de la Constitucion), y al derecho
a conservar sus practicas en el manejo del entorno natural (Art. 57.8 de la Constitucion).

25. Especificamente, alegan que el acuerdo impugnado prohibe toda actividad que no sea
compatible con los fines que persigue el area declarada como Bosque y Vegetacién
Protector, conforme la ley. En su demanda, sefialan que la Ley Forestal y de Conservacion
de Areas Naturales y Vida Silvestre es el cuerpo normativo que regula el esquema de los
Bosques y Vegetacion Protectores. Este Gltimo, en su articulo 8, hace una remision a los
reglamentos que se establecieren para las regulaciones de Bosques Protectores. Sin
embargo, en cuanto al area denominada Tridngulo de Cuembi, los accionantes indican que
no existe un reglamento y por ende no existe claridad sobre cuales son las actividades
prohibidas. A decir de los accionantes, esto ha generado que todas las actividades que
realizan las comunidades Kichwas (pesca, caza, extraccion de madera para viviendas u otras
actividades propias de las tradiciones y costumbres ancestrales) estén prohibidas, hecho que
limita la propiedad, posesion y uso de las tierras ancestrales asi como la conservacion de las
practicas ancestrales.

26. Enfatizan en que los pueblos originarios de la Amazonia tienen una forma de concebir la
vida distinta al mundo occidental y que las 23 comunidades Kichwas que habitan en la zona
se dedican a la siembra de productos, a la caza y la pesca, no solamente con la finalidad de
subsistir sino también como parte de la relacion de reciprocidad existente entre tierra y ser
humano.

27. Afaden que el articulo 4 del acuerdo impugnado sefiala como centros poblados s6lo a Santa
Elena, Santa Rosa y el Palmar y reconoce a los asentamientos indigenas, sin hacer constar
especificamente la cantidad de comunidades que habitan la zona y el gran impacto que la
declaratoria de bosque protector produce en las nacionalidades Kichwas.

4.1.5. Derecho a ser consultados

28. Con respecto al derecho a ser consultados (Arts. 57.7 y 57.17 de la Constitucién), los
accionantes alegan que no se consult6 a las nacionalidades Kichwas asentadas en la zona
previo a la declaratoria de la zona del Tridngulo de Cuembi como bosque y vegetacion
protector. Sostienen que la autoridad que emitid el acto impugnado conté Unicamente con
un informe técnico favorable del Director Nacional Forestal®, pero no realiz6 consulta
alguna a las comunidades indigenas que se verian afectadas por esta medida normativa.

29. A juicio de los accionantes, correspondia que las comunidades indigenas de la zona sean
consultadas previo a la emisién del acuerdo impugnado por cuanto la declaratoria de bosque
protector del Tridngulo de Cuembi conllevé a la prohibicion de actividades en la zona, la
cual derivo en una afectacion a los derechos al territorio, identidad cultural, vivienda y
alimentacion de las comunidades Kichwas ubicadas en la zona. Los accionantes consideran,
ademas, que el derecho consagrado el Art. 57.17 no se limita a la consulta previa a la

4 Informe No. MAE-DNF- 2010-0636 de 14 de abril de 2010.
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expedicion de leyes, sino que se extiende a la expedicion de toda norma de efectos
generales y abstractos.

4.1.6. Derecho alimitar las actividades militares en sus territorios

30. Los accionantes también alegan una vulneracion al derecho a limitar las actividades
militares en sus territorios (Art. 57.20 de la Constitucion). Al respecto, alegan que el
acuerdo impugnado, en su articulo 3, establece que “el Ministerio del Ambiente tomarda las
medidas administrativas que sean pertinentes para garantizar que en el bosque y
vegetacion protector no se autorice el otorgamiento de licencias de aprovechamiento
forestal [...] por tratarse de zona de seguridad nacional”. Ademas, el articulo 6 del
acuerdo impugnado prevé que “/I]a proteccion y control del Bosque y Vegetacion Protector
‘Triangulo de Cuembi’, la efectuard el Ministerio de Defensa Nacional a través de 10s
respectivos convenios de cooperacién interinstitucional que se suscriban para este efecto
con el Ministerio del Ambiente”.

31. Los accionantes explican que, como consecuencia de lo mencionado, una vez que entro en
vigencia el acuerdo impugnado, el Tridngulo de Cuembi pasé a ser custodiado por el
Ejército Nacional, produciéndose una militarizacion de la zona. Sostienen que esto vulnera
su derecho a limitar a las actividades militares en sus territorios. Ademas, a decir de los
accionantes, la Constitucion prescribe que Unicamente mediante ley se puede permitir que
fuerzas militares ingresen a territorios indigenas.

4.1.7. Pretensiones de la accidn

32. Sobre la base de los argumentos expuestos, los accionantes solicitan se declare la
inconstitucionalidad por el fondo del Acuerdo Ministerial No. 080.

4.2. Argumentos del Ministerio del Ambiente
4.2.1. Escrito de 14 de junio de 2012

33. Mediante escrito de 14 de junio de 2012, Ministerio del Ambiente, en calidad de autoridad
emisora de la norma impugnada, presentd6 sus argumentos con respecto a la accién
planteada.

34. En primer lugar, el Ministerio del Ambiente alega que el Acuerdo Ministerial No. 080 fue
expedido sobre la base del Informe Técnico tendiente a declarar Bosque y Vegetacion
Protectores al Triangulo de Cuembi, de 26 de marzo de 2010, elaborado por la misma
entidad; y en observancia de lo prescrito por el articulo 16 del Libro 111 del Texto Unificado
de Legislacion Secundaria del Medio Ambiente® (en adelante, “TULSMA”) y el articulo 6
de la Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre®.

SArt. 16.- Son bosques y vegetacion protectores aquellas formaciones vegetales, naturales o cultivadas,
arbdreas, arbustivas 0 herbaceas, de dominio publico o privado, que estén localizadas en areas de
topografia accidentada, en cabeceras de cuencas hidrograficas o en zonas que por sus condiciones
climaticas, edaficas e hidricas no son aptas para la agricultura o la ganaderia. Sus funciones son las de
conservar el agua, el suelo, la flora y la fauna silvestre.

6 Art. 6.- Se consideran bosques y vegetacion protectores aquellas formaciones vegetales, naturales o
cultivadas, que cumplan con uno 0 mas de los siguientes requisitos:
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35. En segundo lugar, presenta argumentos en defensa de la constitucionalidad de cada uno de
los articulos que contienen disposiciones sustantivas del acuerdo impugnado:

1. Sobre el articulo 1, sefiala que éste declara como Bosque y Vegetacion Protectores
al Triangulo de Cuembi de conformidad con el derecho constitucional de la
naturaleza a que se respete integralmente su existencia y el mantenimiento y
regeneracion de sus ciclos vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos (Art.
71 de la Constitucion);

2. Sobre el articulo 2, manifesta que éste prohibe las actividades que no sean
compatibles con la declaratoria de bosque protector, lo que resulta concordante con
el articulo 20 del Libro Il del TULSMA, que enumera las actividades que pueden
realizarse dentro de un bosque y vegetacion protector’. Asimismo, indica que
diversas actividades que pueden realizarse dentro de esta zona, y que la prohibicion
de ciertas actividades garantiza la administracion sustentable del territorio.

3. Sobre el articulo 3, indica que éste impone al Ministerio del Ambiente la obligacion
de tomar las medidas necesarias para garantizar que en el bosque no se autorice el
otorgamiento de licencias de aprovechamiento ni se adjudiquen tierras a
posesionarios, por tratarse de una zona de seguridad nacional, lo cual resulta
concordante con los articulos 39 y 40 de la Ley de Seguridad Publica y del Estado®.

a) Tener como funcion principal la conservacion del suelo y la vida silvestre;

b) Estar situados en areas que permitan controlar fendmenos pluviales torrenciales o la preservacion de
cuencas hidrograficas, especialmente en las zonas de escasa precipitacion pluvial;

¢) Ocupar cejas de montafia o areas contiguas a las fuentes, corrientes o depositos de agua;

d) Constituir cortinas rompevientos o de proteccion del equilibrio del medio ambiente;

e) Hallarse en areas de investigacién hidrolégico - forestal;

f) Estar localizados en zonas estratégicas para la defensa nacional; y,

g) Constituir factor de defensa de los recursos naturales y de obras de infraestructura de interés pablico.
Publicada en el Registro Oficial No. 418 de 10 de septiembre de 2004. Derogada mediante Disposicion
Derogatoria Sexta del Codigo Organico del Ambiente, publicado en el Registro Oficial Suplemento No.
983 de 12 de abril de 2017, vigente desde el 12 de abril de 2018.

En la actualidad, esta definicién se encuentra también recogida en la disposicion final Unica del Cédigo
Orgéanico del Ambiente: “Bosques Protectores.- Son bosques y vegetacion protectores las formaciones
vegetales, naturales o cultivadas, arbdreas, arbustivas o herbaceas, de dominio publico o privado,
declarados como tales por encontrarse en areas de topografia accidentada, cabeceras de cuencas
hidrogréficas o zonas que por sus condiciones climaticas, edéaficas e hidricas deben ser conservadas, asi
como los bosques de importancia ritual, ceremonial, cultural o historica”.

7 Art. 20.- Las Unicas actividades permitidas dentro de los bosques y vegetacion protectores, previa
autorizacion del Ministerio del Ambiente o la dependencia correspondiente de éste, seran las siguientes:
a) La apertura de franjas cortafuegos;

b) Control fitosanitario;

¢) Fomento de la flora y fauna silvestres;

d) Ejecucidn de obras publicas consideradas prioritarias;

e) Manejo forestal sustentable siempre y cuando no se perjudique las funciones establecidas en el
articulo 16, conforme al respectivo Plan de Manejo Integral.

f) Cientificas, turisticas y recreacionales.

8 Art. 39.- De la delimitacion de zona de frontera.- La zona de seguridad de frontera abarca el espacio
terrestre de veinte (20) kilometros desde los limites fronterizos hacia el interior del territorio nacional, el
espacio maritimo de diez (10) millas nauticas, y el espacio aéreo correspondiente.
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4. Sobre el articulo 4, sefialan que éste contiene un reconocimiento explicito de los
asentamientos indigenas presentes en el area declarada como bosque y vegetacion
protector, reconociendo de esta forma sus valores, actividades y costumbres.

5. Sobre el articulo 5, manifiestan que se otorga al Ministerio del Ambiente el plazo
de 180 dias para elaborar un plan de manejo del bosque y vegetacidn protector de
conformidad con el articulo 172 del Libro 111 del TULSMA?®. Al respecto, indican
que dicho plan no ha sido elaborado en vista de que las comunidades no han
proporcionado la informacién necesaria y solicitada por la institucion.

6. Sobre el articulo 6, argumentan que la proteccion y control del bosque y vegetacion
protector estard a cargo del Ministerio de Defensa Nacional, a través de los
convenios de cooperacion interinstitucional que se suscriban con el Ministerio del
Ambiente. Seflalan que aquello guarda armonia con la normativa que otorga al
Ministerio de Defensa, la funcién de velar por la seguridad nacional y de controlar la
frontera lo cual, a su criterio, beneficia a las comunidades en la medida en la que
podran desarrollar sus actividades bajo un margen de seguridad.

36. En tercer lugar, el Ministerio de Ambiente sostiene que la declaratoria de bosque y
vegetacion protector guarda armonia con los articulos de la Constitucion que promueven la
proteccion del medio ambiente (Art. 3 numeral 7, Art. 14, Art. 395 numeral 1, Art. 400, Art.
404, Art. 405 inciso primero, Art. 406).

37. En cuarto lugar, la entidad se pronuncia sobre cada una de las alegaciones de los
accionantes en los siguientes términos:

1. Sobre el derecho a la vivienda (Art. 30 de la Constitucién), indica que la
declaratoria no prohibe la tala de arboles, sino que exige que se lo realice de
conformidad con lo prescrito por el articulo 20 del Libro 11l del TULSMA, esto es,
“de manera sustentable siempre y cuando no se perjudique las funciones
establecidas en el articulo 16”.

2. Sobre el derecho a la alimentacion (Art. 13 de la Constitucion), asimismo sefiala
que declaratoria no prohibe ninguna actividad necesaria para la alimentacién de las
comunidades, sino que exige que se las realice de conformidad con las finalidades

Art. 40.- De la prohibicién a extranjeros.- Se prohibe a las personas naturales o juridicas extranjeras y a
las personas juridicas nacionales conformadas por uno o méas personas naturales o juridicas extranjeras,
la posesion, adquisicién y concesiones de tierras en las zonas de seguridad de frontera y en las areas
reservadas de seguridad, con excepcion de los espacios poblados y urbanos ubicados en dichas
zonas. /[...]

° Art. 172.- El Plan de Manejo contendra:

a) Informacién bésica;

b) Inventario del area;

c¢) Comprobacién de limites;

d) Objetivos del area;

e) Zonificacion;

f) Programas de proteccion y de manejo de recursos, de interpretacién de educacion ambiental, de
investigacién, de monitoreo y cooperacidn cientifica y de administracién y mantenimiento.
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del acuerdo y de manera sustentable, enmarcandose en el concepto de caceria de
subsistencia contenido en el articulo 74 del libro 1V del TULSMAZ.

3. Sobre el derecho a la identidad cultural (Art. 21 de la Constitucion), a las
tradiciones ancestrales (Art. 57.1 de la Constitucion) a la posesion de las tierras
ancestrales (Art. 57.7 de la Constitucidn), establece que ninguna de las
disposiciones del acuerdo impugnado impide que las comunidades mantengan sus
préacticas y tradiciones. El acuerdo explicitamente reconoce la presencia de las
comunidades en la zona en su articulo 4.

4. Sobre el derecho a la consulta previa (Art. 57.7 de la Constitucién) y a la
consulta prelegislativa (57.17 de la Constitucion), la entidad manifesta que no
procede la consulta previa porque no hay afectacién a las comunidades. Ademas,
indican que la obligacion de realizar consulta prelegislativa recae exclusivamente
sobre la funcién legislativa.

5. Sobre el derecho a limitar las actividades militares en sus territorios (Art. 57.20
de la Constitucion), argumenta que el derecho a limitar las actividades militares no
significa que estas estén prohibidas. En este sentido, el Ministerio de Ambiente
sefiala que la presencia militar en la zona es acorde a sus competencias, a lo prescrito
por el articulo 158 de la Constitucion, y a las actividades inherentes de la seguridad
nacional en la frontera.

38. Sobre la base de los argumentos expuestos, el Ministerio de Ambiente solicita que se
rechace la accién publica de inconstitucionalidad.

4.2.2. Audiencia publica
39. En audiencia publica, el Ministerio del Ambiente reiter6 que:
1. El Acuerdo fue dictado con la finalidad de proteger el medio ambiente;
2. No existe prohibicién de tala, pesca o caceria sostenible. Si bien no se ha expedido el
plan de manejo de la zona, las actividades permitidas estan claramente especificadas

en el articulo 20 del libro 111 del TULSMA;

3. La presencia militar es necesaria y acorde a la ley debido a que se trata de un
territorio de frontera;

4. La consulta prelegislativa no es procedente por ser privativa de la Asamblea
Nacional de acuerdo a la sentencia No. 001-10-SIN-CC de la Corte Constitucional.

4.2.3. Escrito de 20 de septiembre de 2019
40. Mediante escrito de 20 de septiembre de 2019, el Ministerio del Ambiente remitié a esta

Corte la informacion solicitada en la providencia de 6 de septiembre de 2019 por la jueza
constitucional ponente, esto es:

10 Derogado mediante Acuerdo Ministerial No. 261, publicado en el Registro Oficial 385 de 28 de
noviembre del 2014.
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que en el término de 10 dias remita a esta Corte los siguientes documentos o justifique la
falta de elaboracion de los mismos: a) el plan de manejo al que hace referencia el articulo 5
del Acuerdo No. 080 del Ministerio del Ambiente, de 13 de mayo de 2010 y publicado en el
Registro Oficial No. 239 de 20 de julio de 2010; vy, b) los convenios de cooperacion a los que
hace referencia el articulo 6 del mencionado Acuerdo Ministerial.

41. Con respecto al plan de manejo al que hace referencia el articulo 5 del Acuerdo No. 080, el
Ministerio del Ambiente reconoce que este no ha sido elaborado y sefiala que la institucion
celebr6 un contrato con la consultora Kaymanta Consultores Cia. Ltda., a fin de que esta
realice una consultoria que permita,

identificar los limites de ocupacion de la tierra de las organizaciones que se encuentran
asentadas en las dreas del Bosque y Vegetacion Protector ‘Triangulo de Cuembi’, mediante
el diagnostico, levantamiento planimétrico y geomética; y Elaboracion del Plan de Manejo
Ambiental del Bosque Protector de ‘Triangulo de Cuembi’.

42. A decir del Ministerio del Ambiente, los resultados de dicha consultoria no fueron
satisfactorios en la medida de que no se logré elaborar el mencionado plan de manejo
ambiental. Segln expone el Ministerio, la consultora justifico que “dada la conflictividad
existente en el territorio no se pudo levantar toda la informacién necesaria, especialmente
lo que corresponde a la vinculacion de la comunidad con la elaboracion del Plan de
Manejo Integral”.

43. Especificamente, alegan que:

Esta conflictividad se evidencia en los distintos talleres participativos realizados por la
consultora y que se mantuvieron con las comunidades presentes dentro del Bosque y
Vegetacion Protector “Triangulo de Cuembi”, en donde se daba a conocer sobre el
descontento con la declaratoria y la formulacion de un plan de manejo que, de acuerdo a su
criterio, no seria beneficioso para las comunidades kickwas, pues la mayoria tienen
legalizado su territorio, concibiendo al plan de manejo como una ordenanza que no les
permitiria realizar sus actividades de acuerdo a sus tradiciones. Por otra parte, las
comunidades mestizas se mostraron interesadas en insertarse en el proceso de formulacion
de un Plan de Manejo Integral pero requirieron que se incluya el aspecto de legalizacion de
tierras tomando en cuenta también a pobladores extranjeros.

[..]

La conflictividad y falta de acuerdos con las comunidades del Bosque y Vegetacion Protector
“Triangulo de Cuembi”(evidenciado en las actas de reuniones y hojas de asistencia de la
consultoria) no permitieron elaborar la zonificacion del area con respecto a las unidades de
manejo de manera participativa y consensuada (uno de los productos a entregar por parte de
la consultora); por lo que se presentd una propuesta de zonificacion considerando
Unicamente los aspectos de cobertura vegetal y uso de suelo.

44. A decir del Ministerio del Ambiente, la metodologia para la elaboracion de planes de
manejo de bosques protectores exige la participacion de “fodas las personas y
organizaciones involucradas o que viven en la zona”. En consecuencia, sostiene que ha
realizado todas las gestiones necesarias y dispone de todos los insumos requeridos para
realizar el Plan de Manejo Integral del Bosque y Vegetacion Protector Triangulo de
Cuembi, pero que este no ha sido realizado dado que no se pudo obtener la participacion
que exige la mencionada metodologia.
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45. Con respecto a los convenios de cooperacion, el Ministerio del Ambiente sostiene que en
sus archivos no reposa ningun convenio de cooperacion referente al articulo 6 del acuerdo
impugnado. Sin embargo, alega que el Ministerio se encuentra en proceso de elaboracion de
un Convenio Interinstitucional para la Proteccion del Bosque y Vegetaciéon Protectora del
Tridngulo de Cuembi.

4.3. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

46. La Procuraduria General del Estado, en su escrito de 13 de junio de 2012, alega que la
norma impugnada no vulnera derechos constitucionales dado que ésta es producto de las
facultades propias del Ministerio del Ambiente.

47. Anade que el Acuerdo Ministerial No. 080 no desconoce los derechos de los pueblos
ancestrales que habitan en el Triangulo de Cuembi, porque en este expresamente consta que
en la zona existen asentamientos indigenas. Sostiene que lo que se pretende es garantizar a
dichos asentamientos y comunidades un entorno de desarrollo sostenible, equilibrado y libre
de amenazas externas.

48. Finalmente, alega que la demanda no contiene un argumento claro de constitucionalidad e
invoca el principio in dubio pro legislatore. Sobre la base de estas consideraciones, solicita
que se rechace la accion™!.

4.4. Argumentos de los terceros con interés y las entidades oficiadas
4.4.1. Argumentos de Jorge Acero Gonzalez, en calidad de amicus curiae

49. Jorge Acero Gonzalez, en representacion de la organizacion Amazon Frontlines, present6 su
postura en la audiencia pablica de 2 de septiembre de 2019 y, el 5 de septiembre de 2019,
remitio un escrito en calidad de amicus curiae.

50. En lo principal, alega que la elaboracion del Acuerdo Ministerial No. 080 no fue sometida a
ningun tipo de consulta o participacion de las comunidades, pueblos y nacionalidades que se
verian afectadas por el mismo. Sostiene que la consulta previa es un derecho de
participacion de las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, que esta
estrechamente vinculado con los derechos de autodeterminacion, y de propiedad y posesion
de las tierras y territorios ancestrales.

51. Afiade que la consulta previa, libre e informada debe ejercerse cada vez que el estado
ecuatoriano adopte una medida normativa o administrativa que afecte a los derechos
colectivos de los pueblos. Enfatiza en que, en observancia de instrumentos internacionales
como el Convenio No. 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre pueblos
indigenas y tribales (en adelante, “Convenio No. 169 de la OIT”), la consulta previa “no
esta restringida exclusivamente a planes y programas de prospeccion, explotacion y
comercializacion de recursos naturales no renovables ni tampoco solo para las medidas
legislativas adoptadas por la Asamblea Nacional”.

52. Con los argumentos expuestos, solicita que se acepte la accién, se emitan garantias de no
repeticion, y se desarrolle el derecho establecido en el articulo 57.17 de la Constitucion en
el sentido de que debe ser interpretado como el derecho a la consulta y consentimiento

11 |os argumentos citados fueron reiterados durante la audiencia publica de 2 de septiembre de 2019.
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previo libre e informado sobre cualquier medida normativa o administrativa que pueda
afectar derechos de los pueblos indigenas, apartandose del precedente de la sentencia No.
001-10-SIN-CC de 18 de marzo de 2010.

4.4.2. Argumentos de Alonso Eduardo Aguinda Otavalo, en calidad de amicus
curiae

53. Alonso Eduardo Aguinda Otavalo, presidente de la comunidad Siona y Kichwa de San José
de Wisuya, present6 su postura en la audiencia publica de 2 de septiembre de 2019 y, el 5
de septiembre de 2019, remiti6 un escrito en calidad de amicus curiae.

54. Explica que la comunidad San José de Wisuya, conformada por indigenas de la
nacionalidad Siona y Kichwa, se encuentra ubicada en la ribera del rio Putumayo, parroquia
Santa Elena, cantdn Putumayo, provincia de Sucumbios, y afiade que en este territorio se
encuentra asentado el pueblo Siona por mas de 400 afios. Alega que dicho territorio es de
posesion ancestral pero no ha sido adjudicado a la comunidad por parte del Estado
ecuatoriano.

55. Manifiesta que dentro del bosque protector queda incluido todo el territorio de posesion
ancestral de la comunidad Siona Kichwa San José de Wisuya. Sin embargo, en su articulo 4,
el Acuerdo solo reconoce como parte integrante del area a “los asentamientos indigenas y
las tierras con titulo de propiedad antes de la presente declaratoria”. Siendo asi, alega que
al no contar la comunidad Siona Kichwa San José de Wisuya con titulo de propiedad sobre
su territorio ancestral, “este fue incluido, de manera inconsulta, en un area protegida que
presenta graves restricciones para las formas de uso, goce, proteccién y relacién con el
territorio [...] y, por ende, presenta graves afectaciones a la autodeterminacion y sistemas
de gobernanza [...] .

56. Enfatiza en que la comunidad Siona Kichwa San José de Wisuya no fue consultada previo a
la emision del acuerdo impugnado, por lo que se vieron impedidos de participar en el
proceso de elaboracién de esta medida que rige en su territorio y afecta sus formas de vida.

57. Con los argumentos expuestos, solicita que se acepte la accién, se emitan garantias de no
repeticion y se ratifique la obligacion del estado ecuatoriano de regular progresivamente los
derechos colectivos, en especial el derecho a la consulta prelegislativa que, a su juicio, debe
ser observada previo a la emision de cualquier medida normativa o administrativa que
pueda afectar los derechos de los pueblos indigenas y no solamente previo a la expedicién
de leyes por parte de la Asamblea Nacional.

4.4.3. Argumentos de la Defensoria del Pueblo, en calidad de amicus curiae
4.4.3.1. Audiencia publica

58. Durante la audiencia publica de 2 de septiembre de 2019, la Defensoria del Pueblo (DPE)
intervino en calidad de amicus curiae. Manifestd que el Acuerdo Ministerial No. 080
restringe derechos de mas de dos decenas de comunidades indigenas. Especificamente,
sostiene que el articulo 2 de dicho acuerdo restringe sus practicas ancestrales y, ademas,
impide adjudicaciones territoriales a las comunidades posesionarias cuyas adjudicaciones se
encontraban pendientes o en tramite.
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59. Ademés, sostiene haber realizado un seguimiento de la situacion de la zona al amparo de la
competencia que le otorga el articulo 215 de la Constitucion y que, como consecuencia de la
presencia militar en la zona, ha evidenciado restricciones a las tradiciones y libre
determinacion de las comunidades ancestrales.

4.4.3.2. Escrito de 2 de septiembre de 2019

60. Durante la audiencia publica de 2 de septiembre de 2019, la Defensoria del Pueblo present6
un escrito de amicus curiae con su postura. En lo principal, sostiene que el Ministerio del
Ambiente, en su mision de velar por el patrimonio forestal, no puede “omitir garantizar los
derechos de las poblaciones indigenas contenidos en la Constitucion e instrumentos
internacionales de Derechos Humanos”. A su juicio, el acuerdo impugnado fue dictado en
inobservancia de las disposiciones constitucionales e instrumentos internacionales que
reconocen derechos colectivos a las poblaciones indigenas.

61. Con respecto al derecho a la consulta previa, la Defensoria sostiene que “la consulta no se
limita a la elaboracion de leyes, o sobre planes de exploracion, explotacion vy
comercializacién de recursos no renovables, sino a cualquier medida adoptada por una
autoridad publica que pueda afectar los derechos colectivos de los pueblos indigenas”.

62. Por otro lado, la DPE considera que “el trasfondo del Acuerdo [...] es la declaratoria de
[una] zona estratégica-militar asociada al conflicto armado del Estado Colombiano”.
Agrega que la propia Ley de Seguridad Publica y del Estado dictamina que la seguridad
publica se subordina a los derechos y garantias constitucionales y a los tratados
internacionales de derechos humanos'?, por lo que sefiala que la seguridad de la frontera
“no puede ser argumento suficiente para militarizar territorios de los pueblos indigenas”.

63. Adicionalmente, la Defensoria hace especial énfasis en que “el Acuerdo [...] limita el
ejercicio del derecho [de las comunidades indigenas] a la posesion de sus territorios
ancestrales y el Estado estd obstaculizando la obtencion de titulos de adjudicacién de la
propiedad y limita el derecho que tienen las comunidades de realizar actividades propias
de su identidad cultural, afectando su subsistenci[a]”.

64. Sobre la base de los argumentos esgrimidos, la Defensoria del Pueblo solicita que se declare
la inconstitucionalidad del acuerdo impugnado.

4.4.3.3. Escrito de 19 de septiembre de 2019

65. Mediante escrito de 19 de septiembre de 2019, la Defensoria del Pueblo remitié a esta Corte
la informacion solicitada en la providencia de 6 septiembre de 2019 por la jueza
constitucional ponente, esto es:

[...]si ha recibido denuncias relacionadas con actuaciones de las fuerzas armadas y, en
general, del Ministerio de Defensa, en el territorio del Bosque y Vegetacién Protector
"Triangulo de Cuembi”. De haberlas, se solicita que se detalle el contenido de las mismas y
el estado de su tramitacion.

12 Art. 4.- De los principios de la seguridad pUblica y del Estado.- La seguridad pUblica y del Estado se
sujetard a los derechos y garantias establecidos en la Constituciéon de la Republica, los tratados
internacionales de derechos humanos [ ...].
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66. La institucion remitié documentacion referente a cuatro quejas presentadas en contra de las
Fuerzas Armadas por actuaciones de su personal en la zona del Tridngulo de Cuembi. Las
guejas se fundamentan en actuaciones como el ingreso a domicilios, la solicitud de
documentos a miembros de las comunidades que habitan en la zona, e incluso respecto de
detencion de los miembros de las comunidades por parte de miembros de las Fuerzas
Armadas.

4.4.4. Argumentos del Ministerio de Defensa
4.4.4.1. Escrito de 24 de septiembre de 2019

67. Mediante escrito de 24 de septiembre de 2019, el Ministerio de Defensa remitié a esta Corte
la informacion solicitada en la providencia de 6 septiembre de 2019 por la jueza
constitucional ponente, esto es:

[...] [R]emita a esta Corte o justifique la falta de elaboracion de los convenios de
cooperacidn a los que hace referencia el articulo 6 del acuerdo impugnado.

[...] [R]emita a esta Corte un informe acerca de las competencias que ejerce en el territorio
del Bosque y Vegetacion Protector "Triangulo de Cuembi”, relacionadas tanto como la
defensa nacional de la zona de frontera como con la proteccion y control del Bosque y
Vegetacion Protector "Triangulo de Cuembi”. En particular, se solicita a dicha entidad que
informe a esta Corte acerca de las actividades de control y proteccion que realiza en el
Bosque y Vegetacion Protector “Triangulo de Cuembi” desde la entrada en vigencia del
Acuerdo Ministerial No. 080, de qué manera éstas difieren de las funciones que ejerce dentro
de otros territorios declarados como bosques protectores, y de qué manera éstas difieren de
las funciones que ejerce dentro de otros territorios de frontera.

68. Con respecto al primer pedido, la institucion presentd el “Convenio de Cooperacion
Interinstitucional entre el Ministerio del Ambiente, Ministro de Defensa Nacional,
Ministerio del Interior, Direccion del Parque Nacional Galapagos y el Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Canton Santa Cruz”, de 14 de julio de 2014, junto a su nota
reversal de 19 de mayo de 2014%,

69. Con respecto al segundo pedido, la institucion remitié un oficio del Jefe del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas, Roque Apolinar Moreira Cedefio, en el que se da
respuesta a las interrogantes planteadas por la jueza ponente. En lo principal, manifiesta
que:

1. LaLey de Seguridad Publica y del Estado, en su articulo 39, establece que la zona de
seguridad de frontera abarca el espacio terrestre de 20 kilémetros desde los limites
fronterizos hacia el interior del territorio nacional; y el articulo 46 del Reglamento a

13 Esta Corte advierte que dicho documento no guarda relacién alguna con la informacion solicitada por la
jueza ponente ni con el acuerdo impugnado en la presente causa, por lo que no amerita un
pronunciamiento al respecto.

Por otro lado, esta Corte tiene conocimiento de la existencia otros acuerdos de cooperacién celebrados
entre el Ministerio de Defensa y el Ministerio del Ambiente, como por ejemplo, aquel que tiene por
objeto ejecutar el seguimiento, monitoreo y control en la Zona Intangible Tagaeri-Taromenane (ZITT).
No obstante, a esta Corte no se le ha proporcionado informacion relativa a la eixstencia de un acuerdo
entre los antes mencionados ministerios cuyo objeto sea la proteccién y control de la zona del Triangulo
de Cuembi.
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dicha ley establece que la vigilancia de los espacios de frontera les corresponde al
Comando Conjunto de las Fueras Armadas a través de los Comandos Operacionales.

2. Las Fuerzas Armadas hacen presencia militar en la frontera para ejercer la defensa
de la zona frente a las amenazas que representan los Grupos llegales Armados de
Colombia (GIACs).

3. La presencia militar en el Bosque y Vegetacion Protector Triangulo de Cuembi se
debe a que parte de este bosque se encuentra dentro de la zona de seguridad de
frontera de 20 kildmetros que sefiala el articulo 39 antes citado.

4. EIl accionar de las Fuerzas Armadas en la zona no se debe a la existencia del
Acuerdo Ministerial No. 080, sino a las competencias y atribuciones relativas a la
seguridad en frontera.

5. Problemas juridicos identificados

70. Sobre la base de las alegaciones presentadas, esta Corte identifica los siguientes problemas
juridicos a ser resueltos a través de la presente sentencia:

1. ¢El acuerdo impugnado es contrario al Art. 57.7 de la Constitucién, que consagra el
derecho de las comunidades indigenas a la consulta previa sobre planes y programas
de prospeccion, explotacion y comercializacion de recursos no renovables en sus
tierras, y al Art. 57.17, que reconoce su derecho a ser consultados antes de tomar
una medida normativa?

2. ¢El acuerdo impugnado es contrario al Art. 57.5 de la Constitucion, que consagra el
derecho de las comunidades indigenas a mantener la posesion de sus tierras
ancestrales?

3. ¢El acuerdo impugnado es contrario al Art. 57.20 de la Constitucidn, que consagra
el derecho de las comunidades indigenas a limitar las actividades militares en sus
territorios?

4. ¢El acuerdo impugnado es contrario a los Arts. 21, 57.1, 57.12, 57.8, 30 y 13 de la
Constitucion, que consagran los derechos de las comunidades indigenas a la
identidad cultural, a las tradiciones ancestrales, mantener y desarrollar
conocimientos colectivos y a conservar sus practicas en el manejo del entorno
natural, a la vivienda y a la alimentacion?

6. Andlisis constitucional

6.1. ¢El acuerdo impugnado es contrario al Art. 57.7 de la Constitucion, que consagra
el derecho de las comunidades indigenas a la consulta previa sobre planes y
programas de prospeccion, explotacion y comercializacién de recursos no
renovables en sus tierras, y al Art. 57.17, que reconoce su derecho a ser
consultados antes de tomar una medida normativa?

71. Los principales argumentos esgrimidos por los accionantes de la presente causa, tanto en
sus escritos como en la audiencia publica, guardan relacion con la falta de consulta a las
comunidades indigenas de la zona del Tridngulo de Cuembi previo a su declaratoria como
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bosque protector. A juicio de los accionantes, previo a la expedicion del Acuerdo
Ministerial No. 080 correspondia realizar las consultas a las que se refieren los articulos
57.7 y 57.17 de la Constitucion, por cuanto la declaratoria de un territorio como bosque
protector supone la prohibicion de ciertas actividades en la zona, lo cual podria derivar en
afectaciones a otros derechos colectivos, como al territorio, a la identidad cultural, a la
vivienda y alimentacion, entre otros.

72. Previo a establecer si el acuerdo impugnado contraria las referidas normas constitucionales,
le corresponde a esta Corte analizar el contenido y alcance de los derechos consagrados en
estas normas, asi como determinar las particularidades de las formas de consulta que cada
una consagra.

73. El articulo 57 de la Constitucién, en su numeral 7, reconoce el derecho de las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas a:

7. La consulta previa, libre e informada, dentro de un plazo razonable, sobre planes y
programas de prospeccion, explotacién y comercializacion de recursos no renovables que se
encuentren en sus tierras y que puedan afectarles ambiental o culturalmente; participar en
los beneficios que esos proyectos reporten y recibir indemnizaciones por los perjuicios
sociales, culturales y ambientales que les causen. La consulta que deban realizar las
autoridades competentes seré obligatoria y oportuna. Si no se obtuviese el consentimiento de
la comunidad consultada, se procedera conforme a la Constitucién y la ley.

74. La consulta previa, libre e informada a comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades
indigenas que se encuentra prevista en articulo citado se relaciona con planes y programas
de prospeccion, explotacion y comercializacion de recursos no renovables que se
encuentren en las tierras de dichas comunidades y que puedan afectarles ambiental, social o
culturalmente. Adicionalmente, se establece que esta consulta debe ser obligatoria y
oportuna, y que, si no se obtuviese el consentimiento de la comunidad consultada, se
procedera conforme la Constitucion y la ley. Esta forma de consulta ya se encontraba
prevista en la Constitucion de 1998, pero con un contenido diferente, pues la actual recoge
estandares internacionales.

75. A criterio de esta Corte, la participacion efectiva de las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas garantizada por el derecho a la consulta y al consentimiento
previo, libre e informado, exige que el Estado establezca consultas efectivas, previa y
debidamente informadas con las comunidades indigenas en relacién con los actos y
decisiones relacionadas con planes y programas de prospeccion, explotacion vy
comercializacion de recursos no renovables, que puedan afectar sus territorios tradicionales,
y que éstas se realicen en un plazo razonable. Dicha informacidn debe ser clara y accesible
y, de ser necesario, transmitida a través de intérpretes autorizados o en un idioma que
permita a los miembros de los pueblos y comunidades involucrados, comprenderla de forma

14 La Constitucién de 2008 afiadié que la consulta previa debe: 1) ser libre, previa e informada; 2)
realizarse en un plazo razonable; y 3) efectuarse incluso previo a planes y programas de comercializacion;
criterios que no estaban recogidos en el articulo de la Constitucién de 1998 que se referia a la consulta
previa. Estos criterios guardan armonia con los contenidos en instrumentos internacionales como la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUDPI), ratificada
por el Ecuador (Registro Oficial 18, 15-V111-2019), en su articulo 32.
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plena>. Ademas, el ejercicio de este derecho no puede estar condicionado a la tenencia de
un titulo de propiedad o su inscripcion.

76. Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, “Corte IDH” o
“Corte Interamericana”) ha sefialado, “la obligacion de consultar es responsabilidad del
Estado, por lo que la planificacion y realizacion del proceso de consulta no es un deber que
pueda eludirse delegandolo en una empresa privada o en terceros, mucho menos en la
misma empresa interesada en la explotacion de los recursos en el territorio de la
comunidad sujeto de la consulta”®.

77. El Convenio 169 de la OIT establece en su articulo 6.2 que “las consultas llevadas a cabo
[...] deberdn efectuarse de buena fe y con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas”. De acuerdo a la OIT, la consulta no se
limita ni se agota en un mero tramite formal o informativo, sino que debe concebirse como
"un verdadero instrumento de participacién”*’. De ahi que, todo proceso consultivo debe
realizarse de buena fe y con el objetivo de llegar a un acuerdo u obtener un consentimiento,
conforme sefala el articulo 57 numeral 7 de la Constitucion. Los pueblos y comunidades
indigenas deben ser capaces de influir de manera significativa en el proceso y en las
decisiones tomadas en el mismo?.

78. Por su parte, el articulo 57 de la Constitucidn, en su numeral 17, reconoce el derecho de las
comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas “a ser consultados antes de la
adopcion de una medida legislativa que pueda afectar cualquiera de sus derechos”. Por su
naturaleza, la consulta la que se refiere este articulo corresponde a una consulta
prelegislativa. Esta forma de consulta fue incorporada por la Constitucion de 2008, en
adecuacion a los tratados internacionales en la materia®®.

79. Mediante sentencia No. 001-10-SIN-CC, la Corte Constitucional analizo la naturaleza de la
consulta prelegislativa y determiné que es “un derecho constitucional colectivo, un
requisito previo sine qua non que condiciona la constitucionalidad de cualquier medida de
indole legislativa que pudiera afectar cualquiera de los derechos colectivos de las
comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades del Ecuador”.

15 Criterios similares se encuentran en: CIDH, Situacién de los derechos humanos de los pueblos
indigenas y tribales en la Panamazonia, parr. 247; Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka. Vs. Suriname.
Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No.
172, parras. 127, 128. Corte IDH. Caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador. Fondo y
reparaciones. Sentencia de 27 de junio de 2012. Serie C No. 245. parras. 159-167

16 Corte IDH. Caso del Pueblo Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador. Fondo y Reparaciones. Sentencia de 27
de junio de 2012, pérr. 187.

17 OIT. Informe del Comité encargado de examinar la reclamacion en la que se alega el incumplimiento
por Brasil del Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (nim. 169), presentada en virtud del
articulo 24 de la Constitucion de la OIT por el Sindicato de Ingenieros del Distrito Federal
(SENGE/DF)”, 2006, GB.295/17; GB.304/14/7, parr. 42.

18 lbidem., parr. 186; Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares,
Fondo, Reparaciones, y Costas, parr. 134.

19 La obligacion nace del Convenio 169 de la OIT: Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989;
ratificado por el Ecuador (Registro Oficial No. 206, 7 de Junio 1999), y posteriormente, de la Declaracion
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUDPI) ratificada por el Ecuador
(Registro Oficial 18, 15 de agosto 2019).
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80. En dicha sentencia la Corte establecié que esta forma de consulta no es equiparable a la
consulta previa, libre e informada del articulo 57 numeral 7 de la Constitucion. La Corte
Constitucional enfatizd en que las normas citadas prevén dos tipos distintos de consulta:

aquella prevista en el articulo 57, numeral 7 relacionada con los efectos concretos que
podrian generar actividades administrativas de prospeccion, explotacion y comercializacion
de recursos no renovables respecto al medio ambiente y a sus derechos culturales; y la
segunda, aquella prevista en el articulo 57, numeral 17, relacionada con la consulta que
debe realizarse previa a la adopcion de cualquier medida legislativa que puede afectar
cualquier derecho colectivo de los sujetos colectivos.

81. De lo anterior surge que la obligacion de consultar a los pueblos y comunidades indigenas,
consagrada a nivel internacional de manera general como el derecho a la consulta previa, ha
sido traducida en la normativa ecuatoriana en dos vias de consulta, dependiendo de si se
trata de planes y programas de prospeccién, explotacion y comercializacién de recursos no
renovables o si, por el contrario, se trata de otras decisiones que puedan afectar derechos
colectivos. El articulo 57.7 de la Constitucién contempla una forma de consulta que debe
realizarse previo a la toma de decisiones relacionadas con planes y programas de
prospeccion, explotacion y comercializacién de recursos no renovables; mientras que el
articulo 57.17 de la Constitucion contempla el derecho a la consulta en asuntos no
relacionados con planes y programas de prospeccion, explotacién y comercializacion de
recursos no renovables, garantizando asi la participacién en cualquier decisién que pueda
afectar derechos colectivos. Ambos tipos de consulta deben efectuarse de buena fe y con la
finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas
propuestas, de manera tal que la consulta no se limite ni se agote en un mero tramite formal.

82. En el presente caso, esta Corte observa que el acuerdo impugnado no tiene relacion alguna
con planes y programas de prospeccion, explotacion y comercializacion de recursos no
renovables. Por el contrario, la finalidad del acuerdo es declarar a una zona como bosque y
vegetacion protector, lo que impediria la eventual realizacion de las referidas actividades.
Por ende, no procedia la realizacion de consulta previa para su emision por cuanto la
Constitucion la ha previsto Unicamente para los supuestos antes citados, y contempla otra
forma de consulta (la consulta prelegislativa) para otras decisiones que puedan afectar
derechos colectivos. En consecuencia, esta Corte no identifica que el acuerdo impugnado
contrarie la norma constitucional contenida en el articulo 57 numeral 7.

83. Con respecto a la forma de consulta contenida en el articulo 57 numeral 17, corresponde a
esta Corte verificar si procedia su realizacion respecto del acuerdo impugnado, y, de ser el
caso, si esta fue 0 no garantizada.

84. Como se dijo, la consulta a la que se refiere el citado articulo corresponde a una consulta
prelegislativa, es decir, a la consulta que debe realizarse a las comunas, comunidades,
pueblos y nacionalidades indigenas antes de la adopcion de una medida legislativa que
pueda afectar cualquiera de sus derechos.

85. En la sentencia No. 001-10-SIN-CC, la Corte Constitucional sefiald los parametros
generales y directrices acerca del proceso de consulta prelegislativa, hasta que la Funcion
Legislativa emita la ley correspondiente.?® Al referirse a las caracteristicas concretas de la

20 La sentencia No. 001-10-SIN-CC ordené a la Asamblea Nacional dictar la correspondiente ley para
regular el derecho a la consulta previa. Mediante sentencia No. 38-13-1S/19, la Corte Constitucional
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consulta prelegislativa, la Corte consideré que los sujetos consultados son las “comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianos y montubios que
puedan verse afectados en sus derechos colectivos, de manera préctica y real, por efectos
de la aplicacién de una ley”; y que el sujeto consultante seria la Asamblea Nacional.

86. Esta Corte evidencia que los sujetos consultados enumerados en dicha sentencia son
aquellos enunciados en la norma constitucional como titulares del derecho a la consulta
prelegislativa, con la adicion de los pueblos afroecuatorianos y montubios. Sin embargo,
con respecto al sujeto consultante, esta Corte observa que la sentencia No. 001-10-SIN-CC
se ha referido exclusivamente a la Asamblea Nacional, mientras que la norma constitucional
no realiza distincién alguna entre los 6rganos con potestad normativa que estan obligados a
realizar esta forma de consulta previo a la expedicién de una medida normativa y los que no
lo estan.

87. Al respecto, esta Corte observa que dicho criterio referido en la sentencia No. 001-10-SIN-
CC, contiene una restriccion ilegitima de los derechos colectivos de las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas. En primer lugar, porque no contempla la
interpretacién del articulo 57 numeral 17 de la Constitucién que resulta mas favorable para
la plena vigencia de derechos; y, en segundo lugar, porque resulta contrario a lo prescrito
por pactos, convenios, declaraciones y otros instrumentos internacionales de derechos
humanos.

88. Con respecto al primer punto, si bien es posible entender al término “medidas legislativas”
como medidas adoptadas exclusivamente por la Asamblea Nacional, como 6rgano
connatural a la potestad legislativa, también es posible interpretarlo, de manera general,
como medidas adoptadas en ejercicio de la potestad normativa, en tanto esta interpretacién
resulta mas favorable para la plena vigencia de los derechos. A juicio de esta Corte, es
necesario reconocer que los 6rganos con potestad normativa —ademas de la Asamblea
Nacional- podrian llegar a expedir medidas normativas que afecten o tengan un impacto en
los derechos colectivos de los pueblos y comunidades referidas.

89. Al respecto, esta Corte enfatiza en que el articulo 84 de la Constitucion exige que la
Asamblea Nacional y, ademas, todo 6rgano con potestad normativa adecue, formal y
materialmente, sus disposiciones a los derechos previstos en la Constitucion y los tratados
internacionales. En ese sentido, tanto las disposiciones normativas emitidas por la Asamblea
como aquellas emitidas por otro érgano con potestad normativa, tienen la potencialidad de
afectar derechos colectivos y, por ende, pueden requerir de consulta prelegislativa antes de
su expedicion.

90. Con respecto al segundo punto, cabe resaltar que el Convenio No. 169 de la OIT, del cual el
Ecuador es parte desde 1999, establece que “los gobiernos deberan consultar a los pueblos
interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus
instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o

declard el incumplimiento de la sentencia No. 001-10-SIN-CC por parte de la Asamblea Nacional y
resolvio que ésta, dentro del plazo maximo de un afio, debera expedir las leyes organicas correspondientes
que regulen el derecho a la consulta previa y prelegislativa, sobre la base de los pardmetros minimos
establecidos en la sentencia No. 001-10-SIN-CC y en los instrumentos internacionales de derechos
humanos bajo la prevencion establecida en el numeral 10 del articulo 436 de la CRE.

Hasta el momento, la Asamblea Nacional Unicamente ha dictado una resolucién legislativa sobre la
materia, publicada en el Registro Oficial Suplemento 733 de 27 de junio de 2012.
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administrativas susceptibles de afectarles directamente?! (énfasis afiadido). Similarmente,
la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (en
adelante, “DNUDPI”) establece que “[I]Jos 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™?? (énfasis afiadido).

91. De hecho, mediante sentencia No. 023-17-SIN-CC, de 26 de julio de 2017, la Corte
Constitucional noté que

la norma establecida en el Convenio 169 es mds amplia [que el articulo 57 numeral 17 de la
Constitucién] en cuanto al objeto de consulta. Asi, ademds de “legislativas”, la norma
convencional incluye a las medidas “administrativas” que puedan afectarles. Es asi que esta
Corte, en uso de los principios de aplicacion directa e inmediata de las normas contenidas
en instrumentos internacionales de derechos humanos y el de aplicacion de la norma mds
favorable para la efectiva vigencia de los derechos constitucionales reconocidos en los
articulos 11 numerales 3 y 5y 426 de la Constitucion de la RepuUblica, considera que la
obligacion de consultar no se extiende Unicamente a los actos hormativos que hayan seguido
el proceso de formacion de la ley; sino también, mutatis mutandis, aquellos promulgados por
las autoridades administrativas en uso de sus atribuciones constitucionales y legales.

92. En consecuencia, como se desprende de los instrumentos internacionales citados, los cuales
forman parte del bloque de constitucionalidad y por ende son normas constitucionales, asi
como del propio texto constitucional, el derecho a ser consultados antes de la adopcion de
una medida legislativa que pueda afectar cualquiera de sus derechos, no se limita a la
adopcion de medidas expedidas por el érgano legislativo sino, de manera general, a medidas
normativas y administrativas. No existe en el texto constitucional limitacién alguna para
considerar que este derecho no resulte aplicable a la expedicion de otros actos normativos
expedidos por parte de cualquier 6rgano con potestad normativa o administrativa. Por el
contrario, en aplicacion directa del Convenio No. 169 de la OIT, procede la consulta
prelegislativa previo a la emision de toda medida legislativa o administrativa que tenga la
potencialidad de afectar derechos colectivos, los cuales se encuentran taxativamente
enumerados en la Constitucién ecuatoriana y en los instrumentos internacionales aplicables.

93. En este sentido, esta Corte reitera el criterio contenido en la sentencia No. 023-17-SIN-CC,
en cuanto establece que la Asamblea Nacional no es el Unico sujeto obligado a consultar
previo a la emision de una ley que afecte derechos colectivos, y reconoce que el derecho de
las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas consagrado en el articulo
51.17 de la Constitucion incluye el ser consultados previo la adopcion de cualquier acto, por
parte de cualquier autoridad administrativa, que pudiese afectar los derechos colectivos
reconocidos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales aplicables. Ademas,
esta Corte aclara que esta forma de consulta procedera siempre y cuando, para la emision de
dicho acto, no exista una forma especifica de consulta, tal como la consulta previa.

94. En el presente caso, de la informacion proporcionada por el Ministerio del Ambiente, no se
evidencia que se haya realizado una consulta a la comunidad previo a la emisién del

21 Convenio 169 de la OIT: Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989; ratificado por el Ecuador.
(Registro Oficial No. 206, 7 de Junio 1999). Art. 6 numeral 1.

22 Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUDPI) ratificada
por el Ecuador (Registro Oficial 18, 15 de agosto 2019). Art. 19.
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acuerdo impugnado. De hecho, la autoridad emisora de la norma impugnada reconoce la
falta de realizacion de consulta, con justificacion en: 1) que el Acuerdo no afecta derechos
de las comunidades de la zona; y, 2) que este tipo de consulta es, a su juicio, Gnicamente
requerido previo a la emision de normas por parte de la Asamblea Nacional.

95. Tanto la Corte IDH como la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (en adelante,
“CIDH” o “Comision Interamericana”) han identificado que la determinacion de las areas
naturales protegidas sin consulta afecta la posesion y el uso de las tierras y territorios de los
pueblos y comunidades. En este sentido, ha enfatizado que la consulta antes de la
determinacion de areas protegidas es necesaria para evitar que dicha determinacion coincida
con un territorio ancestral, considerando ademas que la prohibicion de las actividades que
derivan de un érea protegida tiene efectos en los derechos como propiedad e identidad
cultural, debido a que dichos recursos no pueden ser explotados por los pueblos y
comunidades para su subsistencia®. Asi lo establece también el Informe de la Relatora
Especial sobre los derechos de los pueblos indigenas, quien con posterioridad a su visita a
Ecuador llevada a cabo en 2019, concluyé que “el establecimiento y gestion de areas
protegidas y otras figuras de proteccion sobre tierras y territorios de los pueblos indigenas
deberan estar sujetos a consultas adecuadas y a su consentimiento libre, previo e
informado”.

96. A juicio de esta Corte, en el presente caso, la consulta prelegislativa a las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas de la zona del Triangulo de Cuembi,
debi6é cumplirse de manera obligatoria y previa a la expedicion del Acuerdo Ministerial No.
080, toda vez que el mencionado Acuerdo constituye una medida administrativa que, como
toda declaratoria de una zona como bosque protector, supone la limitacion de ciertas
actividades con la finalidad de asegurar que la declaratoria cumpla con sus funciones
ambientales de “conservar el agua, el suelo, la flora y la fauna silvestre?4; limitacién que
podria afectar ciertos derechos colectivos de las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas que habitan en la zona y subsisten en y a través de ella. En este
sentido, esta Corte concuerda con el criterio vertido en el parr. 95 supra, de que la
determinacion de areas protegidas, si bien tiene un objetivo legitimo desde la perspectiva
medioambiental, tiene la potencialidad de afectar derechos colectivos y, por ende, debe ser
consultada. Esta Corte considera que la referida consulta prelegislativa puede constituir un
mecanismo adecuado para armonizar los fines ambientales con las practicas ancestrales.

97. En la causa que nos ocupa, se evidencia que previo a la emision del acuerdo impugnado, no
existio un proceso de consulta que garantice el derecho colectivo de las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas a ser consultados antes de la adopcion de
una medida legislativa que pueda afectar cualquiera de sus derechos. Si bien al momento de
expedir el acuerdo impugnado se encontraba vigente la sentencia constitucional No. 001-10-
SIN-CC, que limitaba la consulta a la expedicion de leyes por parte de la Asamblea
Nacional, Ecuador ya habia suscrito y se encontraba vigente el Convenio 169 de la OIT, que
no restringe la realizacion de la consulta a la expedicion de normas de con rango de ley. En

23 Corte IDH. Caso Comunidad Indigena Xakmok Kasek Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 24 de agosto de 2010. Serie C No. 214. CIDH, Situacion de los pueblos indigenas y tribales
en la Panamazonia, parr. 138-141.

24 Libro 11 del Texto Unificado de Legislacion Secundaria del Medio Ambiente. Art. 16; Ley Forestal y
de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre. Art. 6.
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consecuencia, a juicio de esta Corte, el Acuerdo Ministerial No. 080 no guarda armonia con
el articulo 57 numeral 17 de la Constitucion.

98. Ahora bien, en la presente causa, los accionantes han alegado la inconstitucionalidad por el
fondo del Acuerdo Ministerial No. 080 como consecuencia de la mencionada falta de
consulta. Por ende, le corresponde a esta Corte determinar si la falta de consulta
prelegislativa deriva en una inconstitucionalidad por el fondo o si, por el contrario, da lugar
a una inconstitucionalidad por la forma.

99. Esta Corte reconoce que la consulta prelegislativa es un requisito de forma previo a la
expedicién de medidas legislativas o administrativas, en cuanto constituye una fase de su
procedimiento de aprobacion. No obstante, esta Corte también reconoce que la consulta
prelegislativa es un derecho constitucional de caracter sustantivo?. En consecuencia, este
Organismo considera que la falta de realizacién de consulta prelegislativa puede dar lugar a
una inconstitucionalidad por la forma, en tanto constituye una omisién en el proceso
legislativo; y a su vez a una inconstitucionalidad por el fondo, en tanto el contenido de las
disposiciones de un acto normativo que han sido emitidas sin consulta vulnera el
mencionado derecho constitucional.

100.  En este sentido, si bien los accionantes Unicamente demandaron la inconstitucionalidad
por el fondo, esta Corte considera que, en virtud del principio de control integral de
constitucionalidad, consagrado en el articulo 76 de la LOGJCC, se encuentra facultada para
declarar una inconstitucionalidad por una causa que no ha sido expresamente alegada por
los accionantes.

101.  Ademas, a juicio de esta Corte, el plazo de un afio al que se refiere el articulo 78 de la
LOGJCC constituye un plazo para accionar, lo cual no impide que la Corte declare de oficio
una inconstitucionalidad por la forma en caso de que identifique un vicio de esta naturaleza
al momento de resolver una accion de inconstitucionalidad por razones de fondo. Cabe
mencionar, también, que en sentencia No. 49-16-IN/19, esta Corte ya manifest6 que el plazo
antes referido resulta aplicable Gnicamente a las acciones de inconstitucionalidad de actos
normativos de caracter parlamentario?®.

102.  En consecuencia, esta Corte considera que, en el presente caso, la falta de consulta
prelegislativa previo a la expedicion del Acuerdo Ministerial No. 080 deriva en que este sea
inconstitucional tanto por el fondo como por la forma.

6.2. ¢El acuerdo impugnado es contrario al Art. 57.5 de la Constitucion, que consagra
el derecho de las comunidades indigenas a mantener la posesion de sus tierras
ancestrales?

103.  Por otra parte, los accionantes sefialan que el acuerdo impugnado es contrario al
derecho colectivo a “mantener la posesion de las tierras y territorios ancestrales y obtener
su adjudicacion gratuita”, reconocido en el articulo 57 numeral 5 de la Constitucion. Al
respecto, indican que el acuerdo en cuestion prohibe de forma general todas las actividades

25 En las sentencias 030-17-SIN-CC y 001-10-SIN-CC, la Corte Constitucional considerd que la consulta
prelegislativa es un auténtico derecho constitucional colectivo y no solo un elemento formal del
procedimiento de aprobacion legislativa.

% Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 49-16-IN de 7 de noviembre de 2019.
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contrarias a los fines que persigue el &rea declarada como Bosque y Vegetacion Protector;
lo cual a su criterio, vulnera la posesion y uso de las tierras ancestrales asi como la
conservacion de las précticas ancestrales de los pueblos y comunidades en dicha érea.

104.  Esta Corte Constitucional reconoce que para las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas, la relacidn con la tierra no es meramente una cuestion de posesion
y produccién, sino un elemento material y espiritual del que deben gozar plenamente,
inclusive para preservar su identidad cultural y transmitirlo a las generaciones futuras?’. La
preservacion de la conexién particular entre las comunidades indigenas y sus tierras y
recursos, se vincula con la existencia misma de estos pueblos, y por lo tanto amerita
medidas especiales de proteccion por parte del Estado?.

105.  El derecho a la propiedad territorial de los pueblos, comunidades y nacionalidades se
fundamenta en el uso y posesion tradicional o ancestral de las tierras, territorios y recursos
necesarios para su subsistencia fisica y cultural, con independencia del reconocimiento
oficial del Estado a través de un titulo formal de propiedad?. Es asi que este derecho tiene
una dimension individual, cuyos titulares son las personas que conforman dichos pueblos o
comunidades, y a su vez, una dimension colectiva, cuyo titular es el pueblo o comunidad
correspondiente®. El reconocimiento de este derecho, en sus dos dimensiones, conlleva la
obligacion del Estado de garantizar procesos efectivos, especificos y regulados de titulacion
y demarcacion de los territorios®, asi como de proveer la seguridad efectiva y la estabilidad
juridica de las tierras®.

106.  En este sentido, el articulo 57 numeral 5 de la Constitucion de la Republica reconoce,
como parte del derecho a la propiedad, el derecho colectivo de las comunas, comunidades,
pueblos y nacionalidades indigenas, a mantener la tenencia de las tierras, territorios y
recursos que tradicionalmente han ocupado o utilizado, y a obtener la adjudicacién gratuita

27 Corte IDH. Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicaragua. Fondo, Reparaciones
y Costas. Sentencia de 31 de agosto de 2001. Serie C No. 79, parr. 149; CIDH, Pueblos Indigenas,
comunidades afro descendientes y recursos naturales: proteccion de derechos humanos en el contexto de
actividades de extraccion, explotacion y desarrollo, parr. 230.

28 La Corte Interamericana ha reiterado que “la estrecha relacion que los indigenas mantienen con la
tierra debe ser reconocida y comprendida como la base fundamental de sus culturas, su vida espiritual,
su integridad y su supervivencia econémica”. Corte IDH. Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172,
parr. 89 y 91.

29 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172, parr. 96; Corte IDH. Caso Pueblos
Kalifia y Lokono Vs. Surinam. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 25 de noviembre de 2015.
Serie C No. 309, parr. 125.

30 Corte IDH. Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicaragua. Fondo, Reparaciones
y Costas. Sentencia de 31 de agosto de 2001. Serie C No. 79, parr. 116 y 148.

31 CIDH, Situacion de los derechos humanos de los pueblos indigenas y tribales de la Panamazonia, parr.
230; Corte IDH. Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicaragua. Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de agosto de 2001. Serie C No. 79, parr. 124.

32 Corte IDH. Caso Pueblo Indigena Xucuru y sus miembros Vs. Brasil. Excepciones Preliminares,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de febrero de 2018. Serie C No. 346, parr. 119y 121.
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de los mismos. Este derecho se encuentra reconocido tanto en el Convenio 169 de la OIT*®
como en la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas®.

107.  En términos de la Corte Interamericana, la posesion tradicional o ancestral de los
territorios ancestrales tiene efectos equivalentes al titulo de pleno dominio emitido por el
Estado®; y se vincula directamente con el derecho de sus miembros y del colectivo a su
identidad cultural, en la medida en que la cultura es una forma de vida intrinsecamente
vinculada al territorio propio®.

108. A criterio de esta Corte, el derecho de los pueblos y comunidades a la posesion, uso,
ocupacién y habitacion de sus territorios ancestrales es el objetivo Ultimo de la proteccion a
propiedad territorial indigena, puesto que a través de éste se reconoce el derecho de los
pueblos y comunidades a vivir y convivir libremente, sin ningln tipo de injerencia externa
en sus propios territorios ocupados tradicionalmente®”.

109. En el caso sujeto a andlisis, los articulos 3 y 4 del acuerdo impugnado establecen que:

Art. 3.- El Ministerio del Ambiente tomard las medidas administrativas que sean
pertinentes para garantizar que en el bosque y vegetacion protector no se autorice el
otorgamiento de licencias de aprovechamiento forestal, ni la adjudicacion de tierras a
posesionarios asentados en el &rea, por tratarse de zona de seguridad nacional.

Art. 4.- Se excluye del area del bosque protector la superficie ocupada por centros
poblados (Santa Elena, Santa Rosa y El Palmar), y se reconoce como parte integrante
del area, los asentamientos indigenas y las tierras con titulo de propiedad antes de la
presente declaratoria.

33 Convenio 169 de la OIT, articulo 14.- 1. Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de
propiedad y de posesion sobre las tierras que tradicionalmente ocupan (...) 2. Los gobiernos deberan
tomar las medidas que sean necesarias para determinar las tierras que los pueblos interesados ocupan
tradicionalmente y garantizar la proteccion efectiva de sus derechos de propiedad y posesion. 3. Deberan
instituirse procedimientos adecuados en el marco del sistema juridico nacional para solucionar las
reivindicaciones de tierras formuladas por los pueblos interesados.

34 Declaracion de Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas, articulo 27.- Los Estados
estableceran y aplicaran, conjuntamente con los pueblos indigenas interesados, un proceso equitativo,
independiente, imparcial, abierto y transparente, en el que se reconozcan debidamente las leyes,
tradiciones, costumbres y sistemas de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas, para reconocer y
adjudicar los derechos de los pueblos indigenas en relacién con sus tierras, territorios y recursos,
comprendidos aquellos que tradicionalmente han poseido o ocupado o utilizado de otra forma. Los
pueblos indigenas tendran derecho a participar en este proceso.

3 Corte IDH. Caso Comunidad Indigena Sawhoyamaxa Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 29 de marzo de 2006. Serie C No. 146, parr. 12; Corte IDH. Caso de la Comunidad Indigena
Xakmok Kéasek Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de agosto de 2010, Serie C
No. 214, parr. 109.

% CIDH, Derechos de los Pueblos Indigenas y Tribales sobre sus Tierras Ancestrales y Recursos
Naturales, parr. 108.

37 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172, parr. 115
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110.  Los accionantes, sefialan que en la zona declarada como bosque protector denominada
“Triangulo de Cuembi”, se asientan mas de 23 comunidades de la nacionalidad Kichwa,
entre las cuales estan: Yanarumi, Santa Rosa, Tigre playa, Yana Amaru, Singué, Sinchi
Runa, Riera, Espiritu Noteno, Loro Cachi 1, Loro Cachi 2, Loro Cachi 3, Tacé, Zamona
Yaku, Silva Yaku, Nueva Montepa, El Litoral, Tres Fronteras, Bajo Rodriguez, Alto
Rodriguez, Papaya Chica, Aguas Blancas, Sandi Yaku, Mushuk Kallari y Nuevo Sinai®®.

111.  Esta Corte observa que las medidas sefialadas en los articulos citados tienen como fin
proteger el bosque protector, evitando que terceros poseedores se encuentren en dicho
territorio. Dicho fin, en principio, podria considerarse legitimo a la luz de la proteccién a la
biodiversidad y los derechos de la naturaleza reconocidos en los articulos 71 al 73 de la
Constitucion. Sin embargo, esta Corte Constitucional considera que estas medidas podrian
tener un impacto negativo en el derecho a la posesion, uso, habitacion y ocupacion de los
territorios ancestrales de las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas,
pues no cabria que se los considere como terceros poseedores bajo lo dispuesto por este
articulo.

112.  Por un lado, esta Corte observa que el articulo 3 del acuerdo ministerial impugnado,
sin realizar distincion alguna, determina que el Ministerio de Ambiente tomaré las medidas
necesarias para no autorizar la adjudicacion de tierras a posesionarios asentados en el area
declarada como protegida. Es decir, el acuerdo impugnado omite considerar que podrian
existir comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas en el area declarada
como protegida, respecto de las cuales el Estado tiene la obligacion de adoptar medidas para
reconocer sus tierras, y garantizar el uso y ocupacion de las mismas.

113. Al respecto, el Ministerio del Ambiente sefiala que la obligacion de tomar las medidas
necesarias para garantizar que en el bosque no se autorice el otorgamiento de licencias de
aprovechamiento ni se adjudiquen tierras a posesionarios, se fundamenta en que dicha area
es una zona de seguridad nacional de conformidad con los articulos 39 y 40 de la Ley de
Seguridad Publica y del Estado®.

114.  Ahora bien, es necesario recordar que el derecho a la posesion de tierras tradicionales o
ancestrales es anterior al reconocimiento formal que realiza el Estado, por lo que el
reconocimiento oficial de la posesién de tierras y territorios indigenas tiene efectos
meramente declarativos y no constitutivos. En el caso de pueblos, nacionalidades y
comunidades que han ocupado sus tierras ancestrales y tradicionales de acuerdo con sus
practicas consuetudinarias — pero que carecen de un titulo formal de propiedad — la posesion

38 Accidn publica de inconstitucionalidad, expediente constitucional fj. 20.

% Ley de Seguridad Publica, articulo 39.- De la delimitacion de zona de frontera.- La zona
de seguridad de frontera abarca el espacio terrestre de veinte (20) kilometros desde los limites fronterizos
hacia el interior del territorio nacional, el espacio maritimo de diez (10) millas nauticas, y el espacio aéreo
correspondiente; articulo 40.- De la prohibicidn a extranjeros.- Se prohibe a las personas naturales o
juridicas extranjeras y a las personas juridicas nacionales conformadas por uno o mas personas naturales o
juridicas extranjeras, la posesion, adquisicién y concesiones de tierras en las zonas de seguridad de
frontera y en las areas reservadas de seguridad, con excepcidn de los espacios poblados y urbanos
ubicados en dichas zonas.
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de la tierra deberia bastar para que obtengan el reconocimiento oficial de dicha propiedad y
el consiguiente registro®.

115. Al respecto, la Corte Interamericana ha sefialado que:

1) la posesion tradicional de [los pueblos y comunidades] sobre sus tierras tiene efectos
equivalentes al titulo de pleno dominio que otorga el Estado; 2) la posesion tradicional
otorga a [los pueblos y comunidades] el derecho a exigir el reconocimiento oficial de
propiedad y su registro; 3) los miembros de los pueblos [y comunidades] que por causas
ajenas a su voluntad han salido o perdido la posesion de sus tierras tradicionales mantienen
el derecho de propiedad sobre las mismas, aun a falta de titulo legal, salvo cuando las
tierras hayan sido legitimamente trasladas a terceros de buena fe; y 4) los miembros de los
pueblos [y comunidades] que involuntariamente han perdido la posesién de sus tierras, y
éstas han sido trasladas legitimamente a terceros inocentes, tienen el derecho de
recuperarlas o a obtener otras tierras de igual extension y calidad.

116.  De ahi que si bien el articulo 3 podria perseguir un fin constitucionalmente valido como
seria asegurar al bosque protector o incluso proteger una zona de seguridad nacional; la
medida no es proporcional frente a la existencia de pueblos y comunidades que
histéricamente han ocupado el territorio declarado como protegido, y que requieren de
medidas especiales del Estado que reconozcan progresivamente dichos territorios a través
de la adjudicacion, emision del titulo de propiedad y su debido registro. El principio de
proporcionalidad exige que el logro de un fin imperativo interfiera en la menor medida
posible con el ejercicio del derecho que se esta restringiendo (el derecho a la propiedad
colectiva de los pueblos y comunidades). En el presente caso, esta Corte encuentra que el
sacrificio del derecho a la propiedad colectiva de los pueblos que no han sido reconocidos
formalmente por el Estado, resulta desmedido frente a las ventajas de conservacion
ambiental y proteccion de derechos de la naturaleza, por la falta de reconocimiento,
demarcacion, titulacion y adjudicacién de sus territorios de forma previa por parte del
Estado.

117.  En este marco, esta Corte enfatiza la obligacion que tiene el Estado de proveer certeza
juridica respecto de los territorios ancestrales. Para ello, el Estado debe implementar
procesos de reconocimiento, delimitacién, demarcacion, y titulacion de las tierras y
territorios de los pueblos y comunidades, garantizando el uso y goce de sus territorios
tradicionales, y otorgando seguridad juridica frente a la accion de terceros o de propios
agentes del Estado*. Entre los factores que causan inseguridad juridica se encuentran: la
posesion de titulos de propiedad no reconocidos juridicamente; titulos de propiedad que
estan en conflicto con otros titulos; titulos que no estan registrados plenamente; asi como
titulos que no estan reconocidos*.

118. Al contrario, el articulo 3 del acuerdo impugnado ignora que la declaracion de area
como protegida y la consecuente prohibicion de adjudicar tierras a posesionarios asentados
en la misma, podria afectar derechos colectivos de pueblos y comunidades anteriores a la

40 Corte IDH. Caso de la Comunidad Moiwana Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia 15 de junio de 2005. Serie C No. 124, parr. 131.

41 Corte IDH. Caso Pueblos Kalifia y Lokono Vs. Surinam. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de
25 de noviembre de 2015. Serie C No. 309, parrs. 133 y 251.

42 CIDH, Derechos de los Pueblos Indigenas y Tribales sobre sus Tierras Ancestrales y Recursos
Naturales, parr. 87.

29

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: comunicacidn@cce.gob.ec



CORTE Sentencia No. 20-12-IN/20
CONSTITUCIONAL Jueza ponente: Daniela Salazar Marin
DEL ECUADOR

declaracion de érea protegida, y que tenian la comprension juridica de que su territorio era
reconocido por el Estado ecuatoriano. En términos de la Corte Interamericana, la
comprension juridica requiere que los titulos de propiedad territorial de los pueblos
indigenas sean protegidos frente a extinciones o reducciones arbitrarias por el Estado, y que
no sean opacados por derechos de propiedad de terceros*.

119. Por otra parte, esta Corte Constitucional observa que el articulo 4 del acuerdo
ministerial impugnado excluye del &rea de bosque protector Gnicamente a los territorios de
los asentamientos indigenas con titulo de propiedad antes de la expedicién del acuerdo. Es
decir, el acuerdo no reconoce a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades
indigenas, a quienes no se ha adjudicado formalmente un territorio que ha sido ocupado de
forma tradicional o ancestral.

120.  El Ministerio de Ambiente indica que el articulo 4 contiene un reconocimiento explicito
de los asentamientos indigenas presentes en el area declarada como bosque y vegetacion
protector, reconociendo de esta forma sus valores, actividades y costumbres.

121.  Por otra parte, en el amicus curiae presentado por Alonso Eduardo Aguinda Otavalo, en
calidad de presidente de la comunidad Siona y Kichwa de San José de Wisuya, en la
presente causa, se sefiala que la comunidad San José de Wisuya, conformada por indigenas
de la nacionalidad Siona y Kichwa, se encuentra ubicada en la ribera del rio Putumayo,
parroquia Santa Elena, canton Putumayo, provincia de Sucumbios. EI compareciente agrega
que en dicho territorio se encuentra asentado el pueblo Siona y Kichwa por mas de 400
afios, sin embargo, indica que dicho territorio ancestral no ha sido adjudicado a la
comunidad por parte del Estado ecuatoriano.

122.  Asimismo, el compareciente manifiesta que dentro del bosque protector se incluy6 todo
el territorio de posesion ancestral de la comunidad Siona y Kichwa de San José de Wisuya.
Sin embargo, en su articulo 4, el Acuerdo solo reconoce como parte integrante del area a
“los asentamientos indigenas y las tierras con titulo de propiedad antes de la presente
declaratoria”. Siendo asi, el compareciente alega que al no contar la comunidad con un
titulo de propiedad sobre su territorio ancestral, previo a la emisién del acuerdo impugnado,
“este fue incluido, de manera inconsulta, en un area protegida que presenta graves
restricciones para las formas de uso, goce, proteccion y relacion con el territorio [...] y,
por ende, presenta graves afectaciones a la autodeterminacion y sistemas de gobernanza

[.]7.

123. Al respecto, esta Corte observa que en el bosque declarado como protegido todavia
permanecen comunidades que histéricamente han ocupado dichos territorios pero que no
han sido beneficiarios de la adjudicacion de las tierras respectivas. A diferencia de lo
sefialado por el Ministerio de Ambiente, el articulo 4 del acuerdo impugnado desconoce la
posesion tradicional o ancestral de dichos territorios, la cual conforme se sefial6 en parrafos
anteriores, tiene efectos equivalentes al titulo pleno emitido por el Estado y otorga a las
comunidades el derecho al reconocimiento oficial de su propiedad y registro*.

43 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172, péarr. 115.

4“CIDH, Derechos de los Pueblos Indigenas y Tribales sobre sus Tierras Ancestrales y Recursos
Naturales, parr. 87.

30

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: comunicacidn@cce.gob.ec



CORTE Sentencia No. 20-12-IN/20
CONSTITUCIONAL Jueza ponente: Daniela Salazar Marin
DEL ECUADOR

124. A juicio de esta Corte, es contrario al derecho colectivo reconocido en el articulo 57
numeral 5 de la Constitucidn, considerar las tierras y territorios indigenas como tierras de
propiedad del Estado, por carecer las comunidades y pueblos de un titulo formal o no estar
registradas bajo dicho titulo*. Esta Corte considera que el derecho a la propiedad de los
pueblos y comunidades, para ser efectivo, no puede ni debe estar sujeto a la existencia
previa de un titulo de propiedad, puesto que aquello desconoce el uso y posesion tradicional
y ancestral de las tierras y recursos. El articulo 4 del acuerdo impugnado al reconocer
Unicamente a los pueblos y comunidades con titulo de propiedad, desconoce el derecho a la
propiedad territorial que como se ha venido reiterando en la presente decisién, no se
fundamenta en el reconocimiento oficial del Estado, sino en el uso y posesion tradicional o
ancestral de las tierras y recursos.

125. A lo anterior, debe considerarse que la falta de reconocimiento del derecho a la
propiedad y de la posesion territorial de los pueblos y comunidades indigenas puede
producir graves consecuencias en su identidad cultural. Como bien sefialan los accionantes,
la falta de posesidn y acceso a sus territorios, tiene un impacto en el uso y disfrute de los
recursos naturales gque necesitan para su subsistencia, asi como para desarrollar sus
actividades tradicionales de cultivo, caza, pesca o recoleccidn, entre otras.

126.  Por altimo, a criterio de esta Corte, la falta de reconocimiento del derecho a la posesion
territorial que se desprende de los articulos 3 y 4 del acuerdo ministerial impugnado, tiene
relacion con la falta de procesos de reconocimiento, delimitacion, demarcacion vy titulacion
de territorios de pueblos, comunidades y nacionalidades en el actual Bosque y Vegetacion
Protector ‘Triangulo de Cuembi; procesos que son anteriores a cualquier medida que el
Estado pueda adoptar frente a territorios ocupados por pueblos y comunidades. Asimismo, a
criterio de esta Corte, si el Estado hubiese realizado la consulta prelegislativa, podria en ese
momento haber tenido conocimiento de las comunidades y pueblos que histéricamente han
ocupados el actual Bosque y Vegetacion Protector ‘Triangulo de Cuembi, y respecto de las
cuales debia proceder, previo a cualquier medida, a reconocer, delimitar y adjudicar los
territorios correspondientes o adoptar medidas equivalentes para salvaguardar su derecho a
la propiedad colectiva.

127.  Adicionalmente, esta Corte observa que la consulta previa y la obtencion del
consentimiento de los pueblos y comunidades respectivas, era indispensable para adoptar
cualquier decisién del Estado que pueda juridicamente afectar, modificar, reducir o
extinguir los derechos de propiedad indigenas*, como seria el establecimiento de areas
naturales protegidas en sus territorios.

128.  Esta Corte no desconoce que el acuerdo impugnado podria perseguir un fin legitimo,
como es la salvaguarda del actual Bosque y Vegetacion Protector ‘Tridngulo de Cuembi. No
obstante, considerando que la declaraciéon de dicha area natural podria traer consigo el
establecimiento de limitaciones en el uso y aprovechamiento de los recursos naturales por
parte de los pueblos y comunidades que se encuentran en sus territorios y que han utilizado
de forma tradicional, el establecimiento de procesos de consulta es imperativo. De ahi que si

4 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172, parr. 111.

4 CIDH, Informe No. 40/04, Caso 12.053, Comunidades Indigenas Mayas del Distrito de Toledo
(Belice), 12 de octubre de 2004, parr. 142.
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bien la conservacion ambiental y la proteccion de los derechos de la naturaleza es un
objetivo valido, no puede alcanzarse a costa de la negacion de los derechos de los pueblos,
comunidades y nacionalidades sino en armonia con tales derechos.

129. Al respecto, la Corte Interamericana, en el contexto de la creacion de éareas protegidas,
ha establecido que para garantizar el derecho a la propiedad de los pueblos y comunidades,
los Estados deben asegurar la participaciéon efectiva de los miembros o comunidades
afectadas*’. En este sentido ha sefialado que cualquier restriccién al derecho a la propiedad
colectiva, para que sea legitima, no puede implicar una denegacion a las tradiciones y
costumbres del pueblo o comunidad, de modo que pusiera en peligro la propia subsistencia
del grupo o de sus integrantes*. Entre las medidas o salvaguardas que se han reconocido
para tal efecto, se encuentra la participacion efectiva de los pueblos, comunidades y
nacionalidades a través de un proceso de consulta previa®.

130.  Por lo expuesto, esta Corte Constitucional concluye que los articulos 3 y 4 del acuerdo
ministerial impugnado vulneran el derecho a la propiedad colectiva, en la medida que
desconocen los derechos colectivos de los pueblos y comunidades, respecto de los cuales el
Estado no ha iniciado un proceso de reconocimiento, delimitacién, demarcacion y titulacion
de sus tierras y territorios en el actual Bosque y Vegetacion Protector ‘Triangulo de
Cuembi.

6.3. ¢El acuerdo impugnado es contrario al Art. 57.20 de la Constitucion, que
consagra el derecho de las comunidades indigenas a limitar las actividades
militares en sus territorios?

131. Los accionantes alegan que el acuerdo impugnado inobserva el derecho de las
comunidades indigenas a limitar las actividades militares en sus territorios, contenido en el
articulo 57 numeral 20 de la Constitucién. Esto por cuanto el articulo 6 del Acuerdo
autoriza la intervencion militar en la zona al prescribir que “[I]a proteccion y control del
Bosque y Vegetacion Protector ‘Triangulo de Cuembi’, la efectuara el Ministerio de
Defensa Nacional a través de los respectivos convenios de cooperacion interinstitucional
gue se suscriban para este efecto con el Ministerio del Ambiente”.

132.  El articulo 57 de la Constitucion, en su numeral 20, consagra el derecho de las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas a “la limitacion de las actividades
militares en sus territorios, de acuerdo con la ley”. En este mismo sentido, el articulo 30 de
la DNUDRPI prescribe lo siguiente:

47 Corte 1.D.H. Caso Comunidad Indigena Xakmok Kasek. Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 24 de agosto de 2010 Serie C No. 214, pérr. 157

8 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172, parr. 128; CDH. Lansman y otros Vs.
Finlandia. Comunicacién No. 511/1992, ONU Doc. CCPR/C/52/D/511/1994, 8 de noviembre de 1994,
parr. 9.4

49 Corte IDH. Caso Pueblos Kalifia y Lokono Vs. Surinam. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de
25 de noviembre de 2015. Serie C No. 309, parr. 201; Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C
No. 172, parr. 129.
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1. No se desarrollaran actividades militares en las tierras o territorios de los pueblos
indigenas, a menos que lo justifique una amenaza importante para el interés publico
pertinente o que se hayan acordado libremente con los pueblos indigenas interesados, 0 que
éstos lo hayan solicitado.

2. Los Estados celebraran consultas eficaces con los pueblos indigenas interesados, por los
procedimientos apropiados y en particular por medio de sus instituciones representativas,
antes de utilizar sus tierras o territorios para actividades militares.

133. A juicio de esta Corte, el derecho consagrado en el numeral 20 del articulo 57 de la
Constitucion tiene dos dimensiones: 1) por un lado, corresponde a una limitacion general de
realizacion de actividades militares en los territorios de las comunas, comunidades, pueblos
y nacionalidades indigenas, que Unicamente admite excepciones si estas se encuentran
contenidas en una ley; y, 2) por otro lado, deriva en un derecho de participacion que otorga
a las comunidades la posibilidad de decidir acerca de los limites a las actividades militares
gue se realicen en sus territorios, sin perjuicio de las facultades del personal de defensa que
han sido constitucional y legalmente establecidas®.

134.  Con respecto a la primera dimension, esta Corte ya ha sefialado, con base en lo
dispuesto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que no es posible interpretar
la expresion ‘ley’ como sindnimo de cualquier norma juridica, en razén de que la ley debe
ser, “[...] emanada de los Organos legislativos constitucionalmente previstos vy
democraticamente elegidos, y elaborada segun el procedimiento establecido por las
constituciones de los Estados Partes para la formacion de las leyes™s:.

135. En el presente caso, esta Corte observa que el acuerdo impugnado autoriza la
intervencion militar en un territorio en el que se encuentran presentes comunidades
indigenas; es decir, presenta una excepcion a la limitacion constitucional general de
realizacion de actividades militares en los territorios de las comunas. La norma impugnada,
al ser un acuerdo ministerial, ostenta un rango menor al de ley por lo que no puede contener
limitaciones de esta naturaleza.

136.  Con respecto a lo mencionado, el Ministerio de Ambiente ha pretendido justificar la
intervencion militar sefialando que el territorio que fue objeto de la declaratoria de bosque
protector se encuentra en zona de frontera y que la vigilancia de esta zona es competencia
del personal de defensa. Asi, ha manifestado que la intervencidn militar encuentra sustento
en lo prescrito por el articulo 158 de la Constitucién, que otorga a las fuerzas armadas la
mision de defensa de la soberania e integridad territorial; el articulo 39 de la Ley de
Seguridad Publica y del Estado, que establece que la zona de seguridad de frontera abarca el
espacio terrestre de 20 kilémetros desde los limites fronterizos hacia el interior del territorio
nacional; y el articulo 46 del Reglamento a dicha ley, que prescribe que la vigilancia de los
espacios de frontera les corresponde al Comando Conjunto de las Fueras Armadas a traves
de los Comandos Operacionales.

S0 Al respecto, la CIDH ha sefialado que el consentimiento de los pueblos y comunidades es exigible en el
caso de depdsito o almacenamiento de materiales peligrosos en sus tierras o territorios. CIDH. Pueblos
Indigenas, comunidades afro descendientes y recursos naturales: proteccion de derechos humanos en el
contexto de actividades de extraccion, explotacion y desarrollo, parr. 193.

51 Corte IDH. Opinién Consultiva No.OC-6/86, La expresion "Leyes" en el articulo 30 de la Convencidn
Americana Sobre Derechos Humanos. Costa Rica, 1986, pp. 7, 10. Corte Constitucional, Sentencia 38-
13-1S/19, parr. 47.
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137.  Esta Corte reconoce que la intervencion militar en la zona con motivo de la proteccion
de frontera podria tener un objetivo legitimo. Ademas, esta Corte es consciente de que,
como ocurre en este caso, es posible que en un determinado territorio confluyan las
condiciones de zona fronteriza y zona de interés de proteccion ambiental. De hecho, el
articulo 6 de la Ley de Conservacion Forestal prescribe que “/s/e consideran bosques y
vegetacion protectores aquellas formaciones vegetales, naturales o cultivadas, que cumplan
con uno o més de los siguientes requisitos: [...] f) Estar localizados en zonas estratégicas
para la defensa nacional”; lo que quiere decir que una de las causales para la declaratoria
de una zona como bosque protector es su ubicacion en frontera.

138.  No obstante, resulta evidente que el fin de las declaratorias de bosques protectores es la
proteccion del medio ambiente y la biodiversidad. Por definicion, los bosques y vegetacion
protectores son “formaciones vegetales, naturales o cultivadas, arboreas, arbustivas o
herbaceas [cuyas] funciones son las de conservar el agua, el suelo, la flora y la fauna
silvestre’™®. Es por esto que la declaratoria de bosques protectores le corresponde,
exclusivamente, al Ministerio del Ambiente. Por ende, la finalidad de declarar bosque
protector a un territorio en frontera no es la seguridad de la frontera — como erréneamente
argumenta el Ministerio de Ambiente — sino la proteccion del medio ambiente y los
derechos de la naturaleza en una zona que, en el presente caso, es ademas fronteriza. Por
ende, si bien la vigilancia de la zona de frontera es competencia del Ministerio de Defensa,
aquello no significa que el personal de defensa tenga también la facultad de la vigilancia del
cumplimiento de una norma de caracter ambiental, como es la declaratoria de un bosque
protector.

139.  Es por esto que llama la atencion de esta Corte que el Ministerio del Ambiente, al
expedir el acuerdo impugnado, haya optado por conceder al Ministerio de Defensa Nacional
la competencia de proteger y controlar el bosque protector, no solamente porque —como ya
se ha dicho— aquello implica desconocer la presencia de comunidades indigenas en la zona
y su derecho colectivo a la limitacion de actividades militares en su territorio, sino también
porque la proteccion ambiental resulta ajena a las competencias del personal de defensa.

140. En este sentido, esta Corte considera que el Ministerio del Ambiente confunde las
competencias del personal de defensa de vigilancia de frontera con las de proteccion y
control del Bosque y Vegetacion Protector Triangulo de Cuembi, con la finalidad de dotar a
estas Ultimas el sustento constitucional y legal del que carecen. A juicio de esta Corte, no es
posible justificar la intervencion militar en la zona con el proposito de proteccion y control
del Bosque y Vegetacion Protector Triangulo de Cuembi, con base en la normativa que
otorga al personal de defensa la competencia de vigilancia y proteccién de frontera, pues
ambas tienen objetivos distintos. La vigilancia y proteccion de la frontera es una
competencia legal y constitucionalmente establecida para el personal de defensa, que no
guarda relacion con velar por el cumplimiento de una norma de caracter ambiental. Dicha
proteccion no puede sobrepasar los limites territoriales previstos en la ley, intervenir en las
decisiones o acciones de los pueblos o nacionalidades ni confundirse con la proteccién del
bosque.

141.  Adicionalmente, si bien esta cuestién escapa del objeto del control abstracto de
constitucionalidad, los accionantes han manifestado enfaticamente que dicha confusion de

*2 Definicion dada por el articulo 16 del Libro Il del TULSMA y el articulo 6 de la Ley Forestal y de
Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre. Actualmente se encuentra también recogida en la
disposicion final Gnica del Cédigo Orgéanico del Ambiente.
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competencias se ha evidenciado en la préctica. El articulo 6 del acuerdo, por medio del cual
se le otorgd al Ministerio de Defensa la proteccion y control del Bosque y Vegetacién
Protector Tridngulo de Cuembi, establece que el Ministerio de Defensa ejercerd esta
competencia “a través de los respectivos convenios de cooperacion interinstitucional que se
suscriban para este efecto con el Ministerio del Ambiente”. Sin embargo, como se dijo en el
parr. 45 supra, los ministerios involucrados, hasta la fecha, no han elaborado los
mencionados convenios. Esto precisamente ha derivado en una falta de claridad acerca de
las competencias de los militares en torno a cuestiones relativas a la proteccion ambiental.

142.  Con respecto a la segunda dimensién, en la seccién 6.1 supra se evidencié que, en el
presente caso, no se realizo la correspondiente consulta prelegislativa previo a la expedicion
del Acuerdo Ministerial No. 080. A juicio de esta Corte, la falta de realizacion de la
mencionada consulta también derivo en una restriccion al derecho de las comunidades
indigenas de la zona de limitar las actividades militares en su territorio. Esto por cuanto las
comunidades indigenas de la zona no tuvieron oportunidad alguna de manifestar su
oposicion a la intervencidén militar en sus territorios o, en su defecto, establecer limites a
dicha intervencién. A lo anterior debe agregarse que de conformidad con lo determinado en
el articulo 30.1 de DNUDPI, cuando se trata de intervenciones militares en territorios
ancestrales, el consentimiento de los pueblos y comunidades resulta obligatorio. Lo anterior
guarda relacién con la amenaza que podria devenir de una intervencion militar por el
deposito o almacenamiento de materiales peligrosos en tierras o territorios indigenas®.

143.  En suma, el acuerdo impugnado, al otorgar al personal de defensa la facultad de
proteccién y control del Bosque y Vegetacion Protector Triangulo de Cuembi (esto es, la
facultad de velar por el cumplimiento de una norma de caracter ambiental), impone una
restriccion al derecho de las comunidades indigenas a limitar las actividades militares en sus
territorios, sin ser un instrumento de rango legal, y sin haber precedido una consulta
prelegislativa ni contado con el consentimiento previo requerido para este tipo de
actividades. En consecuencia, el acuerdo impugnado contraria lo prescrito por el Art. 57.20
de la Constitucion.

6.4. (',EI acuerdo impugnado es contrario a los Arts. 21, 57.1, 57.12,57.8, 30 y 13 de la
Constitucion, que consagran los derechos de las comunidades indigenas a la
identidad cultural, a las tradiciones ancestrales, a mantener y desarrollar
conocimientos colectivos, a conservar sus préacticas en el manejo del entorno
natural, a la vivienda y a la alimentacion?

144.  Ademés de los derechos a los que se hizo referencia en las secciones precedentes, los
accionantes alegan que el acuerdo impugnado vulnera sus derechos a la identidad cultural, a
las tradiciones ancestrales, a mantener y desarrollar conocimientos colectivos, a conservar
sus practicas en el manejo del entorno natural, a la vivienda y a la alimentacion.

%3 El Sistema Interamericano de Derecho Humanos ha reconocido distintos supuesto de consentimiento
obligatorio de los pueblos y comunidades, siendo estos: (i) planes de desarrollo o inversion a gran escala
que tendrian un mayor impacto dentro del territorio indigena o tribal; (ii) frente al desplazamiento de los
pueblos y comunidadaes; asi como, (iii) en el caso de depésito 0 almacenamiento de materiales peligrosos
en tierras o territorios indigenas. CIDH. Pueblos Indigenas, comunidades afro descendientes y recursos
naturales: proteccion de derechos humanos en el contexto de actividades de extraccion, explotacion y
desarrollo, parras. 183 -193.
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145.  De una revision integral del texto del acuerdo impugnado, esta Corte no observa que su
articulado, per se, vulnere los mencionados derechos. La declaratoria de un territorio como
bosque y vegetacion protector, en si misma, podria incluso guardar armonia con los
intereses y derechos de las comunidades que se encuentren en dicha zona. Ademas, por
definicion, la sola declaratoria de un territorio como bosque y vegetacién protector no
tendria por qué ser incompatible con las practicas y tradiciones de las comunidades
indigenas que se encuentren en dicha zona.

146.  Sin embargo, esta Corte reconoce que el expedir una declaratoria de esta naturaleza sin
consulta alguna, méas aun si la declaratoria, como ocurre en este caso, viene atada a una
intervencion militar en la zona, podria tener un impacto indirecto respecto de los derechos
de las comunidades indigenas a la identidad cultural, a las tradiciones ancestrales, a
mantener y desarrollar conocimientos colectivos y a conservar sus practicas en el manejo
del entorno natural, a la vivienda y a la alimentacién.

147.  Ademas, esta Corte también reconoce que, en la aplicacion del acuerdo impugnado, es
posible que existan vulneraciones a los referidos derechos de los accionantes, mas aun
considerando la falta de especificidad del mismo en torno a las actividades que se
encuentran prohibidas en la zona.

148.  Como se sefialé en parrafos anteriores, el articulo 2 del acuerdo impugnado contiene
una prohibicién general de “todas aquellas actividades que no sean compatibles con los
fines que persigue el area declarada conforme a la ley”. A su vez, el articulo 5 establece
que, “para los fines de conservacion de esta area natural protegida, dentro del plazo de
180 dias contados a partir de la fecha de publicacion en el Registro Oficial del presente
acuerdo ministerial, se debera elaborar el respectivo plan de manejo y su estrategia de
financiamiento”. Ademas, de conformidad con lo referido en los parras. 35.5, 39.2 y 41
supra, el Ministerio del Ambiente reconoci6 que el plan de manejo al que hace referencia el
articulo 5 del acuerdo impugnado no ha sido elaborado.

149.  No obstante, los argumentos concretos acerca de presuntos abusos cometidos por parte
del personal militar en sus funciones de vigilancia y control del bosque protector, como
consecuencia de la falta de claridad acerca de sus funciones y acerca de las actividades
prohibidas y permitidas en la zona, escapan del objeto de la presente accion, en cuanto
configuran cuestiones de hecho. Esta accién publica de inconstitucionalidad es tramitada
por la Corte Constitucional en ejercicio de sus competencias de control abstracto de
constitucionalidad. Segun el articulo 74 de la LOGJCC, “el control abstracto de
constitucionalidad tiene como finalidad garantizar la unidad y coherencia del
ordenamiento juridico a través de la identificacion y la eliminacion de las
incompatibilidades normativas, por razones de fondo o de forma, entre las normas
constitucionales y las demas disposiciones que integran el sistema juridico”.

150. Siendo asi, no le corresponde a esta Corte, en ejercicio del control abstracto de
constitucionalidad, declarar vulneraciones de derechos, pues aquello requeriria probar
hechos y violaciones, asi como ordenar reparaciones, lo cual escapa de los limites de la
accion publica de inconstitucionalidad, donde la competencia de la Corte debe limitarse a
identificar y eliminar incompatibilidades normativas entre las normas impugnadas y las
normas constitucionales.

151.  Sin perjuicio de lo anterior, esta Corte considera que las restricciones de derechos que
pudiesen estar generando como la aplicacion del acuerdo impugnado, podria haberse
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prevenido o atenuado si el Ministerio del Ambiente, al momento de expedir la referida
declaratoria, hubiese realizado la consulta prelegislativa correspondiente. Esto por cuanto,
de haberse realizado la consulta, el contenido del Acuerdo podria guardar armonia con los
intereses, necesidades de la comunidad, y seria respetuoso de sus derechos. De hecho, la
razén por la que los accionantes consideran que procedia la consulta prelegislativa previo a
la emision del acuerdo impugnado es precisamente que las prohibiciones que contiene
podrian derivar en afectaciones a los derechos al territorio, identidad cultural, vivienda y
alimentacion de las comunidades de la zona.

152.  En consecuencia, esta Corte, en un ejercicio de control abstracto de constitucionalidad,
no identifica que el acuerdo impugnado resulte contrario a los Arts. 21, 57.1, 57.12, 57.8, 30
y 13 de la Constitucién. No obstante, conmina al Ministerio del Ambiente a garantizar el
pleno ejercicio de estos derechos al momento de realizar la consulta prelegislativa previo a
la expedicién de una nueva declaratoria de bosque protector.

7. Consideraciones adicionales

153.  Esta Corte reconoce la importancia de las declaratorias de bosques protectores, siendo
estas zonas destinadas a la “conservacion del agua, el suelo, la flora y la fauna silvestre.
Estas declaratorias guardan armonia con las disposiciones constitucionales relativas a los
derechos de la naturaleza®, a la proteccion del medio ambiente®® y garantizan el derecho de
la poblacién a vivir en un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado®’.

154.  Sin perjuicio de lo anterior, esta Corte considera que dichas declaratorias deben
realizarse en estricto apego de las demas normas constitucionales y ser compatibles con los
derechos de las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas.

155.  Especificamente, esta Corte considera fundamental que se respeten los procesos de
participacion que se encuentran consagrados en el texto constitucional —en particular, el
proceso de consulta prelegislativa— precisamente con la finalidad de otorgar a las
comunidades la posibilidad de participar en la toma de decisiones que puedan resultar
atentatorias de sus demas derechos colectivos.

156.  En este sentido, esta Corte reitera la importancia de que las consultas prelegislativas se
realicen en estricta observancia de los parametros contenidos en el Convenio No. 169 de la
OIT. El articulo de la Constitucidon que consagra este derecho colectivo establece que este
seré reconocido y garantizado de conformidad con la Constitucién y los pactos, convenios,
declaraciones y demas instrumentos internacionales de derechos humanos. El Convenio No.
169 de la OIT establece que “las consultas [...] deberdn efectuarse de buena fe y de una

54 Libro 111 del Texto Unificado de Legislacion Secundaria del Medio Ambiente. Art. 16.
Ley Forestal y de Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre. Art. 6.

%5 Art. 71.- La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza la vida, tiene derecho a que se
respete integralmente su existencia y el mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura,
funciones y procesos evolutivos.

%6 Nuestra Constitucion declara de interés publico la preservacion del ambiente, la conservacion de los
ecosistemas, la biodiversidad y la integridad del patrimonio genético del pais, la prevencién del dafio
ambiental y la recuperacion de los espacios naturales degradados (Art. 14 inciso 2 y Art. 400)

5 Art. 14.- Se reconoce el derecho de la poblacién a vivir en un ambiente sano y ecoldgicamente
equilibrado, que garantice la sostenibilidad y el buen vivir, sumak kawsay.
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manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuesta’®®.

157.  lIgualmente, esta Corte resalta la importancia de que las consultas se realicen en
cumplimiento de los pardmetros sefialados en la sentencia No. 001-10-SIN-CC vy reiterados
en la sentencia No. 38-13-1S/19, estos son:

1. El caracter flexible del procedimiento de consulta de acuerdo con el derecho interno
de cada Estado y las tradiciones, usos y costumbres de los pueblos consultados;

2. El carécter previo;
3. El caracter publico e informado;

4.  El reconocimiento de que la consulta no se agota con la mera informacion o difusion
publica de la medida;

5. Laobligacion de actuar de buena fe de todos los involucrados;

6. El deber de difusion pablica del proceso y la utilizacién de un tiempo razonable para
cada una de las fases del proceso;

7. Ladefinicién previa y concertada de los sujetos y del procedimiento;

8. El respeto a la estructura social y a los sistemas de Autoridad y Representacion de
los pueblos consultados;

9. El caracter sistematico y formalizado;
158. Ao anterior deben agregarse y considerarse los siguientes parametros:

1. La finalidad de la consulta es llegar a un acuerdo o consentimiento acerca de las
medidas propuestas;

2. Los compromisos alcanzados mediante este proceso deben ejecutarse de buena fe;

3. El caréacter indelegable. El sujeto obligado a cumplir con el proceso de consulta es el
Estado en todos su niveles y no puede confundirse esta obligacion con la
“socializacion” o el “entendimiento” que realicen terceros en los procesos de
consulta.

8. Efectos de la sentencia constitucional

159.  En las secciones precedentes se concluy6 que el acuerdo impugnado es inconstitucional
por vulnerar los derechos de las comunidades indigenas a (i) ser consultados antes de la
adopcion de una medida legislativa que pueda afectar cualquiera de sus derechos (Art.
57.17); (ii) limitar las actividades militares en sus territorios (Art. 57.20); vy, (iii) mantener
la posesion de sus tierras ancestrales (Art. 57.5).

58 Convenio 169 de la OIT: Convenio sobre pueblos indigenas v tribales, 1989; ratificado por el Ecuador.
(Registro Oficial No. 206, 7 de Junio 1999). Art. 6 numeral 2.
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160. A pesar de esta declaratoria de inconstitucionalidad, esta Corte reconoce la importancia
de las declaratorias de bosques protectores, como se ha dejado constancia en la seccion 7
supra. La declaratoria del Tridngulo de Cuembi como bosque protector, especificamente,
constituye un paso importante en la conservacion del agua, el suelo, la flora y la fauna
silvestre en la zona en la que se encuentra ubicado. Asimismo, la Corte reconoce la
conflictividad que existe en la zona y la necesidad de mantener la presencia de las fuerzas
armadas en la zona para que ejerzan sus competencias relativas a la defensa de frontera.

161.  En consecuencia, expulsar del ordenamiento juridico de manera inmediata a las normas
contenidas en el acuerdo impugnado podria resultar contrario a las normas constitucionales
tendientes a la proteccion de otros derechos constitucionales.

162.  El articulo 95 de la LOGJCC consagra la posibilidad de que la Corte Constitucional
difiera y postergue los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad “cuando sea
indispensable para preservar la fuerza normativa y superioridad jerarquica de las normas
constitucionales, la plena vigencia de los derechos constitucionales, y cuando no afecte la
seguridad juridica y el interés general .

163. Al amparo de la norma citada, esta Corte considera que, en el presente caso, procede la
declaratoria de constitucionalidad con efectos diferidos, esto es, una vez otorgado al
Ministerio del Ambiente un tiempo prudencial para expedir nuevamente una declaratoria de
bosque protector, realizando la correspondiente consulta prelegislativa. En este sentido, el
Acuerdo Ministerial No. 080 seguira vigente por el término de un afio a partir de la
notificacion de la presente sentencia; tiempo en el cual el Ministerio del Ambiente debera
realizar las gestiones necesarias para la expedicién de un acuerdo de reemplazo, precedido
por la realizacién de una consulta prelegislativa a las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas cuyos derechos pudiesen verse afectados por el contenido del
acuerdo, independientemente de si poseen 0 no un titulo sobre sus tierras. Para el efecto, el
Ministerio del Ambiente debera realizar una verificacion diligente de cuéles son los pueblos
y comunidades asentados en la zona y garantizar su participacion efectiva. En caso de no
realizarse la correspondiente consulta prelegislativa, el Acuerdo Ministerial No. 080 perdera
su vigencia en el plazo de un afio contado a partir de la notificacion de la presente sentencia.

164.  Adicionalmente, el Ministerio del Ambiente debera tener en consideracién que la
consulta debe efectuarse de buena fe y con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas, por lo que no debera limitarse a ser un
mero tramite formal. Deberd, ademas, garantizar que el contenido del acuerdo que se expida
en reemplazo del acuerdo impugnado guarde armonia con lo resuelto en esta sentencia con
respecto a las competencias del personal militar en las zonas de frontera que, a su vez, sean
territorios de proteccion ambiental. En particular, el Ministerio del Ambiente debera
considerar que la proteccion fronteriza no puede sobrepasar los limites territoriales previstos
en la ley, intervenir en las decisiones o acciones de los pueblos o nacionalidades ni
confundirse con la proteccion del bosque.

165.  Finalmente, cabe acotar que la presente declaratoria de inconstitucionalidad no incide
sobre la competencia de las fuerzas armadas relativas a la defensa de frontera. Como se
enfatizd en la seccion 6.3 supra, la vigilancia y proteccion de frontera es una competencia
legal y constitucionalmente establecida para el personal de defensa, que es independiente a
la competencia de velar por el cumplimiento de una norma de caracter ambiental, otorgada a
través del acuerdo impugnado.
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9. Decision

166. En meérito 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. Declarar la inconstitucionalidad por el fondo y forma del Acuerdo Ministerial No.
080 expedido por el Ministerio del Ambiente el 13 de mayo de 2010 y publicado en
el Registro Oficial No. 239 de 20 de julio de 2010, con efectos diferidos, de
conformidad con lo establecido en el parrafo 158 de la presente sentencia;

2. Otorgar al Ministerio del Ambiente un plazo méximo de un afio desde la notificacion
de la presente sentencia para expedir un acuerdo ministerial que sustituya al Acuerdo
Ministerial No. 080, realizando la correspondiente consulta prelegislativa a las
comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas cuyos derechos
pudiesen verse afectados por el contenido del acuerdo;

3. Disponer que, dentro de los seis meses siguientes a la expedicion de la presente
sentencia, se realice la transicion de la vigilancia del bosque protector del personal
militar al personal del Ministerio del Ambiente;

4. Instar a las comunidades de la zona del Tridngulo de Cuembi a colaborar en el
proceso de consulta a ser desarrollado por el Ministerio del Ambiente con el fin de
que la declaratoria del Triangulo de Cuembi como bosque protector logre garantizar
los derechos de la nautraleza y a la vez de los pueblos y comunidades asentados en la
zona;

5. Disponer que, en el proceso de consulta a las comunidades de la zona del Tridngulo
de Cuembi, la Defensoria del Pueblo actlle como como garante de que la consulta se
realice en los términos de la presente sentencia;

6. Ordenar al Ministerio del Ambiente que informe trimestralmente a esta Corte acerca
de las medidas que sean adoptadas para la ejecucion de la presente sentencia y, en
particular, para hacer efectiva la consulta;

7. Instar a la Asamblea Nacional a que, al momento de expedir las leyes organicas que
regulen el derecho a la consulta prelegislativa, en cumplimiento a lo ordenado por la
Sentencia 38-13-1S/19, considere los pardmetros establecidos en la presente
sentencia. En particular, la Asamblea Nacional debera considerar la obligatoriedad
de realizar consultas prelegislativas previo a expedir cualquier acto normativo que
pueda restringir los derechos de las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas;

8. Enviar atento oficio al sefior presidente de la Asamblea Nacional del Ecuador, para
que distribuya la presente sentencia a todos los asambleistas que conforman el
organo legislativo.
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167.  Notifiquese, publiquese y cimplase.
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Razén: Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con cinco votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla Andrade Quevedo,
Ramiro Avila Santamaria, Agustin Grijalva Jiménez, Ali Lozada Prado (voto concurrente) y
Daniela Salazar Marin; 2 votos salvados de los Jueces Constitucionales Carmen Corral Ponce y
Hernan Salgado Pesantes; y, 1 voto en contra del Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet;
sin contar con la presencia de la Jueza Constitucional Teresa Nuques Martinez, en sesién
ordinaria de miércoles 01 de julio de 2020.- Lo certifico.
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