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CORTE DR
CONSTITUCIONAL Sentencia N.° 38-13-15/19
DEL ECUADOR Juez ponente: Enrique Herreria Bonnet

Quito, D. M., 13 de diciembre de 2019

Sentencia No. 0038-13-IS y acumulado
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

Sentencia

Tema: La Corte Constitucional analiza si por medio de la emision del “Instructivo para la
aplicacion de la Consulta Prelegislativa” aprobado por el Consejo de Administracion
Legislativa-Asamblea Nacional del Ecuador y del “Reglamento para la ejecucién de la
consulta previa, libre e informada en los procesos de licitacién y asignacion de areas y
bloques hidrocarburiferos” emitido por el Presidente de la Republica del Ecuador se ha dado
cumplimiento a lo dispuesto en la sentencia constitucional No. 0001-10-SIN-CC, adoptada
dentro de las acciones publicas de inconstitucionalidad Nos. 0008-09-IN y 0011-09-IN.

I Antecedentes
1.1 Caso No. 0038-13-IS

1. E109 de julio de 2013, el sefior Manuel Humberto Cholango Tipanluisa (“accionante 17), en
calidad de presidente de la CONAIE, presenté accion de incumplimiento exigiendo que se
acate la sentencia No. 001-10-SIN-CC, respecto de la consulta previa y prelegislativa. La
causa fue signada por la Secretaria General de la Corte Constitucional con el No. 0038-13-
IS.

2. En virtud del sorteo realizado por el Pleno de la Corte Constitucional en sesién ordinaria del
17 de julio de 2013, el conocimiento de la causa correspondi6 a la jueza constitucional Ruth
Seni Pinoargote, quien avoco conocimiento de la misma mediante auto de 05 de febrero de
2015 y ordend que en el término de 5 dias la Presidenta de la Asamblea Nacional del Ecuador,
el Presidente de la Republica del Ecuador y el Procurador General de Estado remitan un
informe argumentado sobre el presunto incumplimiento de la sentencia No. 001-10-SIN-CC.

3. El 11 de febrero de 2015, el Presidente de la Republica del Ecuador remitié su contestacion
en la cual manifestd que “la Corte Constitucional no establecioé un plazo para la expedicion
de la ley que regule la consulta previa y prelegislativa”. Ademas, sefiald que “los cuerpos
normativos emitidos cumplen con los requisitos minimos establecidos en la sentencia, por lo
tanto, tienen pleno valor”. Finalmente, mencion6 que no se ha incumplido la sentencia, y
solicitd que se rechace la accion presentada.

4. El 13 de febrero de 2015, la Presidenta de la Asamblea Nacional del Ecuador, respecto de la
consulta prelegislativa manifesté que “el Instructivo dictado por el Consejo de
Administracion Legislativa (‘CAL”) es una verdadera norma juridica cuyo contenido es
coherente con los tratados y convenios internacionales ratificados por el Ecuador”. A su
vez, sefialo que “en cuanto a la consulta previa, la condicion de la sentencia se cumplio al
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expedir la Ley Orgdnica de Participacion Ciudadana” (“LOPC”), requiriendo que se
deseche la demanda y se ordene su archivo.

Mediante auto de 12 de noviembre de 2015, la jueza constitucional Ruth Seni Pinoargote, en
calidad de jueza sustanciadora, convocoé a audiencia publica, la cual se llevo a cabo el 26 de
noviembre de 2015.

1.2 Caso No. 0039-13-1S

1.

El 10 de julio de 2013, el sefior Carlos Ranulfo Pérez Guartambel (“accionante 27), en
representacion de la ECUARUNARI, presentd accion de incumplimiento exigiendo la
observancia de la sentencia No. 001-10-SIN-CC en relacion a la regulacion de sus derechos
colectivos a la consulta previa y prelegislativa. L.a Secretaria General de la Corte
Constitucional certificod que existe identidad de objeto y accidn con el caso No. 0038-13-IS,
y la signo con el No. 0039-13-IS.

En razén del resorteo efectuado en sesion extraordinaria del pleno de la Corte Constitucional
el 11 de noviembre de 2015, el conocimiento de la causa correspondié a la jueza
constitucional Pamela Martinez, quien avoco conocimiento el 16 de mayo de 2017, y dispuso
que, en el término de 5 dias, el Presidente de la Republica del Ecuador, la Presidenta de la
Asamblea Nacional del Ecuador y el Procurador General del Estado, remitan un informe
argumentado de descargo, respecto del contenido de la demanda.

E1 30 de mayo de 2017, el Presidente de la Republica del Ecuador indico que “e/ Estado se
encuentra en proceso de construccion de la normativa orgdnica, sin que eso implique que el
Instructivo y el Reglamento limiten los derechos colectivos”, y a su vez sefiald como
inconstitucionales las pretensiones del accionante 2, por lo que solicito que se rechace la
accion y se disponga su archivo.

El 31 de mayo de 2017, el Presidente de la Asamblea Nacional del Ecuador' afirmé que “e/
Consejo de Administracion Legislativa, en ejercicio de sus atribuciones, aprobé el Instructivo
en el cual se amplio y mejord el procedimiento de la consulta prelegislativa”. Y, en relacion
a la consulta previa, recalco que con la expedicion de la LOPC se cumpli6 con lo dispuesto
en la parte resolutiva de la sentencia No. 001-10-SIN-CC. Por consiguiente, solicité que se
deseche la accion y se ordene su archivo.

. En la misma fecha, la Procuraduria General del Estado remitid un escrito en el que expresé

que “al revisar el Instructivo se puede colegir que la Asamblea Nacional observo las reglas
Y procedimientos que debe contener la consulta prelegislativa con arreglo a la ratio
decidendi de la sentencia”.

Referente al pronunciamiento de la Corte Constitucional sobre la expedicion de una ley que
regule el ejercicio de la consulta previa, la Procuraduria General del Estado sefialé que *jamadis
se otorgé un plazo determinado a la Funcion Legislativa para promulgar el acto normativo,
de manera que las reglas establecidas por la Corte estan en firme”. Por lo tanto, “los
argumentos y pretensiones del accionante son incongruentes, de manera que no existe
incumplimiento”.

1

Se deja constancia que el Presidente de la Asamblea Nacional del Ecuador de la época fue el

sefior José Serrano Delgado. Foja 91 del expediente constitucional del caso No. 0039-13-1S.
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12. Con estos antecedentes, el pleno de la Corte Constitucional mediante auto de 4 de septiembre
de 2017 dispuso la acumulacion de la causa No. 0039-13-IS a la causa No. 0038-13-IS en
razdn de que existi6 identidad de objeto y accion.

13. El 5 de febrero de 2019, se posesionaron ante el Pleno de la Asamblea Nacional del Ecuador,
los actuales jueces de la actual Corte Constitucional, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 432 y 434 de la Constitucion de la Reptblica del Ecuador (“CRE”).

14. En virtud del sorteo realizado por el Pleno de la Corte Constitucional, en sesion ordinaria del
19 de marzo de 2019, el conocimiento de la presente causa correspondi6 al juez constitucional
Enrique Herrerfa Bonnet, quien avocé conocimiento de la misma mediante providencia de 01
de octubre de 2019. En dicha providencia, el juez constitucional dispuso: (i) que los
accionados emitan un informe actualizado y detallado de las acciones realizadas para el
cumplimiento de la sentencia No. 001-10-SIN-CC; y, (ii) que los accionantes emitan un
informe acerca de si persiste el incumplimiento.

15. El 7 de octubre de 2019, el sefior Marco Antonio Proafio Duran, Director Nacional de
Patrocinio, delegado del Procurador General del Estado, presentd un escrito sefialando casilla
constitucional para notificaciones futuras.

16. El 14 de octubre de 2019, la sefiora Johana Pesantez Benitez, Secretaria General Juridica de
la Presidencia de la Republica del Ecuador, presentd un escrito y manifesté que: “no existe
evidencia alguna de la existencia de proyectos mineros que se encuentren en comunidades
indigenas, pueblos originarios, montubios o comunidades afrodescendientes o que se
autodefinan como tales”.

17. Respecto de la solicitud de medidas cautelares solicitada por el accionante 1, dicha peticion
fue negada mediante auto de 19 de noviembre de 2019.

18. Se toma nota que el expediente constitucional ha permanecido en esta Corte desde el 09 de
mayo de 2013 y, a pesar de que la causa fue sorteada y su conocimiento fue avocado por
anteriores jueces de la Corte Constitucional, la accion no ha sido atendida. En consecuencia,
este Organismo observa la falta de celeridad de los jueces predecesores, quienes no adoptaron
decision alguna a pesar de haber tenido en su conocimiento la causa por mas de siete afos.

II. Competencia de la Corte Constitucional
19. De conformidad con lo establecido en el articulo 436 numeral 9% de la CRE en concordancia
con los articulos 162 al 165 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control

Constitucional (“LOGJCC”), la Corte Constitucional es competente para conocer y
sancionar el incumplimiento de las sentencias, dictimenes y resoluciones constitucionales.

III. Sentencia cuyo incumplimiento se alega

20. La Corte Constitucional verificara el cumplimiento de la sentencia No. 001-10-SIN-CC,
dictada por la Corte Constitucional para el periodo de transicién el 18 de marzo de 2010,

2 Constitucion de la Republica del Ecuador. “Art. 436.- La Corte Constitucional ejercerd, ademds
de las que le confiera la ley, las siguientes atribuciones: [...] 9. Conocer y sancionar el incumplimiento de
las sentencias y dictdmenes constitucionales”.
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misma que, a criterio de los legitimados activos, ha sido incumplida dentro de la causa No.
0008-09-IN y acumulados, la cual dispuso:

“1) Declarar que ante la ausencia de un cuerpo normativo que regule los parametros
de la consulta pre legislativa, el proceso de informacion y participacion
implementado previo a la expedicion de la Ley de Mineria se ha desarrollado en
aplicacion directa de la Constitucion, en consecuencia, se desecha la impugnacion
de inconstitucionalidad por la forma, de la Ley de Mineria.

2) Que la consulta prelegislativa es de cardcter sustancial y no formal.

3) En ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 1y 3 del articulo 436
de la Constitucion, 5, 76, numerales 3, 4, 5, y 95 inciso primero de la Ley Organica
de Garantias Jurisdiccionales 'y Control Constitucional, se declara la
constitucionalidad condicionada de los articulos 15,28,31 inciso segundo, 59,
87,88,90, 100, 101, 102, 103, 104 Y 105 de la Ley de Mineria, referidos a
declaratorias de utilidad publica, servidumbres, libertad de prospeccion,
otorgamiento de concesiones mineras, construcciones e instalaciones
complementarias generadas a partir de un titulo de concesion minera y consulta
ambiental. Es decir, seran constitucionales y se mantendran vdlidas y vigentes,
mientras se interprete de la siguiente manera:

a) Son constitucionales los articulos referidos en tanto no se apliquen respecto de
los territorios de las comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas,
afroecuatorianas y montubias.

b) Todu actividad minera que se pretenda realizar en los territorios de las
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianas y
montubias, en todas sus fases, a partir de la publicacion de la presente sentencia,
deberd someterse al proceso de consulta previa establecido en el articulo 57,
numeral 7 de la Constitucion, en concordancia con las reglas establecidas por
esta Corte, hasta tanto la Asamblea Nacional expida la correspondiente ley”.
(Enfasis afiadido)

4) Esta Corte, de conformidad con el numeral 5 del articulo 76 de la Ley de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, y en respeto a los
principios de supremacia constitucional y eficacia normativa, deja en claro que
ninguna autoridad o persona natural o juridica, podrd efectuar o aplicar una
interpretacion distinta a la citada en el numeral precedente. (Enfasis afiadido)

IV. Consideraciones y fundamentos de la Corte Constitucional

4.1 Pretension y fundamentos.

El accionante 1 y el accionante 2 comparecieron ante la Corte Constitucional alegando que el
sefior Rafael Correa Delgado, Presidente de la Repiblica del Ecuador; la sefiora Gabriela
Alejandra Rivadeneira Burbano, Presidenta de la Asamblea Nacional del Ecuador; y, el sefior
Diego Garcia Carrion, Procurador General del Estado, no cumplieron con la sentencia No.
001-10-SIN-CC.?

3

Se deja constancia que las calidades en virtud de las cuales se identifico a las personas

demandadas corresponden a la fecha en que se presento la demanda.
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4.1.1 Accionante 1. -
22. Como argumento principal, el accionante 1 manifest6 que:

“La Corte Constitucional determiné el procedimiento minimo para la realizacion de la
consulta prelegislativa, hasta que la Asamblea Nacional emita el acto normativo
definitivo, sin embargo, expidieron el Instructivo para la aplicacion de la consulta
prelegislativa, aun cuando es un derecho constitucional y no solo una formalidad”.

23. Por consiguiente, exigio: (i) que se deje sin efecto el “Instructivo para la aplicacion de la
Consulta Prelegislativa™ (“Instructivo™) y el “Reglamento para la Ejecucion de la Consulta
Previa, libre ¢ informada en los procesos de licitacion y asignacién de édreas y bloques
hidrocarburiferos” (“Reglamento”); (ii) que se detenga cualquier proceso de consulta previa
hasta que se reformen sus procedimientos; y, como medida cautelar, solicitd, (iii) que se
suspenda la convocatoria a la consulta prelegislativa de la Ley Organica de Culturas y de la
Ley Organica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua, hasta que la
Asamblea Nacional del Ecuador apruebe la ley correspondiente.

4.1.2 Accionante 2. -

24. El accionante 2 fundamentd la demanda en que “la Asamblea Nacional incumplié con la
sentencia No. 001-10-SIN-CC al dictar un Instructivo aprobado por el Consejo
Administrativo Legislativo, y no una ley organica”.

25. Afadio que, para la suscripcion del contrato de explotacion minera - “Proyecto Céndor
Mirador’- no existié un proceso de consulta previa.

26. Adicionalmente, manifestd que: “al existir un proceso de consulta prelegislativa’, sin la
existencia de la ley es evidente la violacion explicita a su derecho ™.

27. Consecuentemente, solicitd: (i) que se consulte a las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas, afrodescendientes y pueblo montubio cual es la forma en la que
deben ser consultados® previo al inicio de actividades -de prospeccién, exploracion,
explotacién y otras actividades- que puedan afectar sus derechos colectivos, ii) que la
Asamblea Nacional del Ecuador apruebe la Ley Organica de Consulta a las Comunidades,
Pueblos y Nacionalidades Indigenas; y, iii) que se deje sin efecto el Instructivo y el
Reglamento.

4.1.3 Legitimados Pasivos. -

28. De la revision integral de las demandas y conforme quedd expuesto en los parrafos 3, 4, 8, 9,
10, 11 y 16 supra, los legitimados pasivos manifestaron que se dio cumplimiento a la
sentencia No. 001-10-SIN-CC, y solicitaron el archivo de la causa.

4 La consulta prelegislativa surgié en relacién con la Ley de Culturas, Ley de Aguas y a la Ley
Reformatoria de la Ley de Mineria. -
5 Para la adopcion de medidas de caracter prelegislativa, como en actos administrativos.

5
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V. Planteamiento y resolucion del problema juridico

29. Con base en las consideraciones anotadas, este Organismo -previo a resolver la presente
accion de incumplimiento- considera pertinente analizar el contenido de la sentencia No. 001-
10-SIN-CC, respecto de la consulta previa y prelegislativa.

5.1 Consulta Prelegislativa

30. Con respecto a este derecho, la sentencia No. 001-10-SIN-CC, determind que la consulta
prelegislativa no solo es un requisito previo —sine qua non- que condiciona la
constitucionalidad de cualquier medida de indole legislativa que pudiera afectar derechos
colectivos, sino un derecho constitucional®, que debe ser garantizado por el Estado’.

31. Ademas, la sentencia No. 001-10-SIN-CC estableci6 que la Asamblea Nacional del Ecuador,
en el proceso de expedicion de las normas para cumplir el proceso de consulta prelegislativa
debe, considerar tres requisitos:

“(1) estar dirigida previa y exclusivamente a las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas; (2) no debe compararse con la consulta previa ni con la
ambiental; y que, (3) los pronunciamientos se refieran a los aspectos que puedan afectar
de manera objetiva a alguno de sus derechos colectivos ™.

32. Asimismo, sefialé que:

“al ser la Corte Constitucional la garante de la vigencia de la Constitucion a fin de
precautelary prevenir la eficacia de los derechos colectivos de las comunidades, pueblos,
nacionalidades indigenas, y hasta que el legislativo emita la ley correspondiente este
Organismo sefialo las directrices que garantizaran la constitucionalidad del proceso
consultivo . (Enfasis afiadido)

33. La disposicion referida en el parrafo ut supra desde una lectura integral (parrafos 38 al 40
infra) evidencia que la sentencia establecid la obligacion para la Asamblea Nacional del
Ecuador de regular el derecho a la consulta prelegislativa a través de una ley y bajo los
parametros referidos por la Corte Constitucional. La existencia de esta obligacion se observa
en los parrafos 3, 4 y 9 supra, en donde el 6rgano legislativo afirmoé que dio cumplimiento a
la sentencia, en lo concerniente a la consulta prelegislativa, a través de la emision del
Instructivo.

6 Constitucion de la Republica. “Art. 57. Se reconoce y garantizara a las comunas, comunidades,

pueblos y nacionalidades indigenas, de conformidad con la Constitucién y con los pactos, convenios,
declaraciones y demas instrumentos internacionales de derechos humanos, los siguientes derechos
colectivos: 1) Ser consultados antes de la adopcion de una medida legislativa que pueda afectar cualquiera
de sus derechos colectivos. [...]”

7 Constitucién de la Republica. “Art. 3. Son deberes primordiales del Estado: [...] 17) Ser
consultados antes de la adopcion de una medida legislativa que pueda afectar cualquiera de sus derechos
colectivos. [...]”

8 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 001-10-SIN-CC, caso Nos. 0008-09-IN y 0011-
09-IN, de 18 de marzo de 2010.

6
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34. Ahora bien, los aspectos de fondo que el acto normativo debia contener, de acuerdo a la
sentencia No. 001-10-SIN-CC, dispone que al menos se encuadren en los siguientes
parametros minimos:

a. Con respecto a los actores, la sentencia prescribe que seran las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianos y montubios
b. En relacién al 6rgano responsable de efectuarla la sentencia determina que sera la
Asamblea Nacional del Ecuador.
c. Mientras que, en referencia con las fases de la consulta, la sentencia dictamina que
se deberéan considerar:
i. La preparacion
ii. La convocatoria
iii. La informacién y realizacion
iv. El analisis de resultados y cierre.

35. Estas consideraciones de manera integral fueron incorporadas en el Instructivo’, publicado en
el Registro Oficial No. 733, de 27 de junio de 2012, que consta a fojas 3 a 8 del expediente
constitucional, cuyo objeto es:

“regular el ejercicio del derecho de las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas, el pueblo afroecuatoriano y el pueblo montubio,
titulares de derechos colectivos, a ser consultados antes de la adopcion de una medida
legislativa que podria afectar de manera objetiva tales derechos”.

5.2 Consulta Previa

36. Por otro lado, con respecto a la consulta previa, la sentencia No. 001-10-SIN-CC ratificé el
caracter sustancial de la misma, reconociéndole como un derecho colectivo. De este modo, y
ante la ausencia de una norma infraconstitucional que regule y legitime el proceso la Corte

Constitucional establecid los siguientes parametros, hasta que se emita la ley correspondiente:

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

El caracter previo;
El cardcter publico e informado,

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

La obligacion de actuar de BUENA FE por parte de todos los involucrados;

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

La definicion previa y concertada de los sujetos y del procedimiento;

9 El Instructivo fue aprobado por el Consejo de Administracion Legislativa de la Asamblea Nacional
del Ecuador, en sesién de 13 de junio 2012. /%_ -
7
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El respeto a la estructura social y a los sistemas de Autoridad y Representacion de los
pueblos consultados,

El cardcter sistematico y formalizado,;

(...) Siendo que el resultado de la consulta no es vinculante para el Estado, la opinion de
los pueblos consultados si tiene una connotacion juridica especial, (cercana a aquella
que tiene el soft law en el devecho internacional de los derechos humanos),

El incumplimiento de esta obligacion estatal, ocasionaria la responsabilidad
internacional del estado (sic) incumplido, y en el ambito interno la eventual nulidad de

los procedimientos y medidas adoptadas "’

Asimismo, determind que:

“(...) el Estado, a través del Ministerio del ramo o de cualquier otra autoridad
gubernamental,  debera implementar los procesos de consulta previa e informada, y
deberd adecuar, mediante acto normativo, las reglas provisionales establecidas en el
parrafo ut supra, hasta tanto la Asamblea Nacional dicte la ley que regule el derecho de
consulta previa (...)".

De la lectura integral de la sentencia y en concordancia con el parrafo 33 supra, se desprende
que la Asamblea Nacional del Ecuador también tenia la obligacion de dictar la
correspondiente ley para regular el derecho a la consulta previa, con la finalidad de evitar
“una eventual vulneracion a devechos colectivos (...) (por) la ausencia de un acto normativo

que desarrolle dicho procedimiento (...)"."

Esto, ademas, fue reconocido por los 6rganos accionados al presentar su informe de descargo,
en el cual afirmaron'? que, si bien no se establecié un plazo para la expedicion de la ley, los
cuerpos normativos emitidos cumplen con los requisitos minimos establecidos en la sentencia
No. 001-10-SIN-CC, por lo tanto, se habria cumplido con la obligaciéon impuesta.

Vale recalcar que, de acuerdo al articulo 84 y la disposicion transitoria primera de la CRE en
concordancia con el articulo 2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos y la
sentencia “Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador” emitida por la Corte
Interamericana sobre Derechos Humanos (“Corte IDH™), el Estado ecuatoriano tiene la
obligacion:

“(de) adoptar las medidas legislativas, administrativas o de otra indole que sean
necesarias para poner plenamente en marchay hacer efectivo, en un plazo razonable, el
derecho a la consulta previa de los pueblos y comunidades indigenas y tribales y
modificar aquellas que impidan su pleno y libre ejercicio, para lo cual debe asegurar la

participacion de las propias comunidades”."”

10

Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 001-10-SIN-CC, caso Nos. 0008-09-IN y 0011-

09-IN, de 18 de marzo de 2010.

11

Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 001-10-SIN-CC, caso Nos. 0008-09-IN y0011-

09-IN, de 18 de marzo de 2010.

12
13

Cfr. Parrafos 3,4, 8,9, 10 y 11 supra.
Corte IDH. Caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador. Fondo y Reparaciones.

Sentencia de 27 de junio de 2012. Serie C No. 245. Parrs. 301 y 341, punto resolutivo No. 4.
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41. Por lo tanto, en concordancia con los parrafos precedentes, la Asamblea Nacional del Ecuador
el 12 de abril de 2010, habria cumplido con su obligacién al emitir la LOPC, publicada en
el Registro Oficial No. 175 de 20 de abril de 2010, limitando su regulacion al derecho a la
consulta previa al contenido de los articulos 81 y 83."

42. Sin embargo, los articulos referidos en el parrafo ut supra se limitan a ratificar el derecho a
la consulta previa a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, pueblos
afroecuatoriano y montubio, determinando los siguientes parametros: 1) ser libre ¢ informada;
2) obligatoria; 3) oportuna; 4) realizada en un tiempo razonable; 3) permite el goce de los
beneficios que se generen de la extraccion de recursos naturales no renovables realizados en
sus territorios; y, 4) a ser indemnizados por eventuales perjuicios que se les ocasione.

43. En relacién con el resto de pardmetros'® establecidos en la sentencia No. 001-10-SIN-CC y
que no fueron adoptados en la LOPC, el Presidente de la Reptiblica del Ecuador, los desarroll6
a través de la expedicion de un Reglamento, el cual fue publicado en el Registro Oficial No.
759 de 2 de agosto de 2012, que consta a fojas 9 a 16 del expediente constitucional, el cual
“reglamenta el proceso de consulta previa [exclusivamente| en los procesos de licitacion y
asignacion de dreas y bloques hidrocarburiferos”.

44. Con estos antecedentes, la Corte Constitucional plantea los siguientes problemas juridicos:

A) ;Cudl es la naturaleza juridica del Instructivo y del Reglamento? Y, ;son instrumentos
idéneos para regular el ejercicio de derechos constitucionales?

14 Ley Orgénica de Participacion Ciudadana. “Art. 81.- Consulta previa libre e informada. - Se
reconocerd y garantizard a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, pueblos
afroecuatoriano y montubio, el derecho colectivo a la consulta previa, libre e informada, dentro de un plazo
razonable.

Cuando se trate de la consulta previa respecto de planes y programas de prospeccion, explotacion y
comercializacion de recursos no renovables que se encuentren en sus territorios y tierras, las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, pueblos afroecuatoriano y montubio, a través de sus
autoridades legitimas, participardn en los beneficios que esos proyectos reportaran; asi mismo recibiran
indemnizaciones por los eventuales perjuicios sociales, culturales y ambientales que les causen; La consulta
que deban realizar las autoridades competentes serd obligatoria y oportuna. Si no se obtuviese el
consentimiento del sujeto colectivo consultado, se procedera conforme a la Constitucion y la ley.”

“Art, 83.- Valoracion.- Si de los referidos procesos de consulta deriva una oposicién mayoritaria de la
comunidad respectiva, la decisién de ejecutar o no el proyecto sera adoptada por resolucién debidamente
argumentada y motivada de la instancia administrativa superior correspondiente; la cual, en el caso de
decidir la ejecucion, debera establecer parametros que minimicen el impacto sobre las comunidades y los
ecosistemas; ademas, debera prever métodos de mitigacion, compensacién y reparacion de los dafios, asi
como, de ser posible, integrar laboralmente a los miembros de la comunidad en los proyectos respectivos,
en condiciones que garanticen la dignidad humana”.

15 El reglamento se conforma de 111 capitulos, cuatro disposiciones generales, una transitoria y una
disposicion final. Respecto al primero capitulo, el mismo desarrolla el objeto, el ambito de aplicacion, el
alcance de la consulta, la oportunidad, definiciones, la autoridad competente, y los sujetos de la consulta;
En el capitulo 11, se determina el procedimiento de la consulta previa -en los procesos de licitacion y
asignacion de dreas y bloques hidrocarburiferos- el cual se ejecutard considerando lo siguiente: la
supervision de la consulta, la calificacion de los sujetos, los facilitadores socio ambientales, la convocatoria,
el plazo, los mecanismos de participacion, la oficina de consulta, la informacion del programa, la
intervencion social-integral, el comentario de la ciudadania, el andlisis y evaluacion para la incorporacion
de los criterios, la evaluacion, conclusiones y continuidad del proceso, formalizacion y registro de acuerdos
y la impugnacién del proceso; Finalmente, constan las disposiciones generales, la transitoria y la final. B
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45. Para determinar la naturaleza juridica del Instructivo y del Reglamento, esta Corte, al amparo
del articulo 425 de la CRE!®, analizara cuatro criterios: (i) el 6rgano competente emisor; (ii)
el procedimiento para su aprobacion; (iii) el contenido que puede desarrollar; y, (iv) la
jerarquia dentro del ordenamiento juridico.

Instructivo Reglamento
(i) Cualquier 6rgano del poder publico. (1) Presidente de la Republica del
Ecuador (articulo 147, numeral 5 y
13, CRE).

Organismos puablicos de control y
regulacion, en materias propias de
su competencia (articulo 132,
numeral 6, CRE).

(i) Su procedimiento de creacién no (i)  Su procedimiento de creacion no
requiere de debate en el pleno de la requiere de debate en el pleno de
Asamblea Nacional, ni de la objecion la Asamblea Nacional, ni de la
y sancion por parte del Presidente de objecion y sancion por parte del
la Republica del Ecuador. Presidente de la Republica del

Ecuador.

Los reglamentos emitidos por los
organismos publicos se sujetaran a
su procedimiento interno.

(ii1) Podra desarrollar cualquier materia (iii)  Podra desarrollar normas de
con excepcidn de las contenidas en caracter general sobre cualquier
los articulos 132 y 133 de la CRE. materia, con excepcién de las

contenidas en los articulos 132 y
133 de la CRE.

(iv) Se encuentra en menor jerarquia que (iv)  Se encuentra en menor jerarquia
la Constitucion y la ley. (Art. 425 de que la Constitucion y la ley. (Art.
la CRE) 425 de la CRE)

46. Por consiguiente, un acto normativo sera valido si fue dictado por el érgano competente,
respetando el procedimiento y el contenido autorizado por las normas jerarquicamente
superiores, en concordancia con el principio de fundamentacion y derivacion de las normas'”.

47. Bajo estas consideraciones, es importante afirmar que el Instructivo y el Reglamento, no
pueden ser considerados leyes. Al respecto, la Corte IDH manifesté que no es posible
interpretar la expresion ley como sinénimo de cualquier norma juridica, en razén de que “la

6 El orden jerarquico de aplicacion de las normas sera el siguiente: La Constitucion; los tratados y

convenios internacionales; las leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas
distritales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones; y los demas actos y
decisiones de los poderes publicos. En caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte
Constitucional, las juezas y jueces, autoridades administrativas y servidoras y servidores piiblicos, lo
resolveran mediante la aplicacion de la norma jerarquica superior. La jerarquia normativa considerara, en
lo que corresponda, el principio de competencia, en especial la titularidad de las competencias exclusivas
de los gobiernos autonomos descentralizados.

1 Este principio establece que las normas inferiores se fundamentan en la norma jerarquicamente
superior y de ellas derivan las normas jerarquicamente inferiores.
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ley debe ser emanada de los organos legislativos constitucionalmente previstos y elaborada
segun el procedimiento establecido por la Constitucion del Estado para la formacion de las
leyes™ 18

48. En este sentido, la CRE si bien no define el concepto de ley, determina su clasificacion a
través del contenido que esta puede desarrollar, separdndola entre leyes organicas y
ordinarias, con base en el articulo 132 y 133 ibidem.

49. Justamente, con respecto a la materia que sendas leyes pueden desarrollar, la CRE establece
una reserva maxima legal'” para la ley organica, por cuanto es el (inico instrumento normativo
de interés comun habilitado para regular el ejercicio de derechos y garantias constitucionales,
tal como lo establece el articulo 133 de la CRE*. Esto, ademas encuentra asidero en la
Jurisprudencia de la Corte IDH, la cual en repetidas ocasiones ha reiterado que la regulacion
de derechos, lo cual puede implicar la limitacion®' de los mismos, exclusivamente debe

realizarse a través de una “ley en sentido formal y material " *

50. No obstante, de lo mencionado, y habiendo demostrado que la CRE, establece una reserva de
ley para la regulacion del ejercicio de derechos y garantias constitucionales, se admite que
normas inferiores a la ley puedan hacerlo siempre que existan delegacion expresa del
legislador y sujecidn a las disposiciones constitucionales, convencionales y legales.

51. En razon de lo anterior, esta Corte concluye que la unica categoria normativa a través de la
cual se puede regular el ejercicio de los derechos, es una ley organica, en virtud de lo dispuesto
en la sentencia 001-10-SIN-CC que dispone la expedicion de la misma por lo que debe
entenderse en este sentido. Por lo tanto, al no existir delegacion legislativa para regular el
ejercicio de los derechos colectivos mencionados, el Instructivo y el Reglamento no cumplen
con lo dispuesto en la sentencia No. 001-10-SIN-CC.

B) ;Se dio cumplimiento a lo establecido por la sentencia No. 001-10-SIN-CC a través de
la expedicion del Instructivo y del Reglamento?

52. Esta Corte procede a realizar el siguiente analisis a la luz de lo establecido en la sentencia No.
033-16-SIS-CC, la cual determind que para valorar el cumplimiento de una sentencia dentro
de esta garantia, las disposiciones de la decision constitucional deben ser entendidas en la

18 Corte IDH. Opinion Consultiva No. OC-6/86, La expresién "Leyes" en el articulo 30 de la
Convencién Americana Sobre Derechos Humanos. Costa Rica, 1986, pp.7, 10.

19 El dominio maximo legal organico implica que solo las materias reservadas a la ley orgénica
pueden regularse por preceptos organicos.

20 Se desarrollaran mediante ley organica las materias que: 1) Regulen la organizacién y
funcionamiento de las instituciones creadas por la Constitucion; 2) Regulen el ejercicio de los derechos y
garantias constitucionales; 3) Regulen la organizacién, competencias, facultades y funcionamiento de los
gobiernos auténomos descentralizados; 4) Las relativas al régimen de partidos politicos y al sistema
¢lectoral.

2 En este sentido el Reglamento restringe el derecho a la consulta previa al determinar que solo
procede para temas hidrocarburiferos, cuando su aplicacion corresponde a la explotacion de todos los
recursos naturales no renovables puesto que la sentencia en ninguna parte limité el ejercicio de este derecho
a la actividad hidrocarburifera. Respecto del derecho a la consulta prelegislativa, el Instructivo en su articulo
11 condiciona la participacion a una inscripcion previa ante la Asamblea Nacional.

22 Corte IDH. Caso Artavia Murillo y Otros vs. Costa Rica, de 28 de noviembre de 2012.
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integralidad de la sentencia.’? Por ende, se valorara si la emision del Instructivo, la LOPC y
el Reglamento, dieron cumplimiento con lo establecido en la sentencia No. 001-10-SIN-CC.

Los jueces de la Corte Constitucional para el periodo de transicion dispusieron que, con
respecto a la consulta prelegislativa, se observaran los requisitos y se aplicaran las reglas
desarrolladas en la sentencia No. 001-10-SIN-CC (parrafos 34 y 35 supra) hasta que la
Asamblea Nacional del Ecuador emita la correspondiente ley.

Si bien la Asamblea Nacional emitié un acto normativo definitivo, como es el Instructivo,
cabe recalcar que el mismo se encuentra desarrollando derechos colectivos sin delegacion
expresa del legistador, conforme quedd demostrado en los parrafos 36 y 37 supra.

Por ende, en concordancia con los parrafos 49, 50 y 51 supra, toda vez que la reserva maxima
de ley organica prohibe que un acto normativo inferior a la ley regule el ejercicio de derechos
y en virtud de la inexistencia de una norma legal y la falta de delegacion expresa para hacerlo
en una fuente de inferior jerarquia, esta Corte considera que se incumplio la sentencia No.
001-10-SIN-CC en lo referente al desarrollo del derecho a la consulta prelegislativa.

Por otro lado, en cuanto a la consulta previa, a la luz del parrafo 41 supra, se evidencia que
la Asamblea Nacional expidio la LOPC, publicada en el Registro Oficial No. 175 de 20 de
abril de 2010. No obstante, tras una revision integral de la misma se verifica que ésta, no
considerd todos los parametros desarrollados en la sentencia No. 001-10-SIN-CC, referidos
en el parrafo 36 supra.

A su vez, se constatd que el presidente de la Republica del Ecuador en ejercicio de sus
atribuciones, aprobo el Reglamento el cual contiene todos los aspectos sefialados en la
sentencia No. 001-10-SIN-CC. Sin embargo, son disposiciones que se podran aplicar en
procesos de licitacion y asignacion de bloques hidrocarburiferos, lo que contraviene el
contenido de la sentencia No. 001-10-SIN-CC, limitando el ejercicio del derecho a la consulta
previa, Unicamente a este tipo de actividades.

Sin embargo, a pesar de estar facultado el presidente de la Republica de Ecuador para emitir
normas generales de interés comun, a través del reglamento, en la ley LOPC no existe
disposicion expresa del legislador para que, a través de este acto normativo, se regule este
derecho. Por consiguiente, se verifica un incumplimiento parcial en relacion a la regulacién
del derecho a la consulta previa.

VI. Decision

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

1. Declarar el incumplimiento de la sentencia No. 001-10-SIN-CC, en relacién a la
regulacion del derecho a la consulta prelegislativa, lo que conllevd a que la Asamblea
Nacional del Ecuador incurra en una omisioén del articulo 84 de la CRE.

23

Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 033-16-SIS-CC, caso Nos. 0066-11-1S, de 29 de

Jjunio de 2016: “la revision, lectura y ejecucion de una sentencia, debe hacerse de forma integral en
atencion conexa de laratio con la decisum, ya que de lo contrario podria romper con la reparacion integral
y efectiva administracion de justicia”.
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2. Declarar el incumplimiento parcial de la sentencia No. 001-10-SIN-CC, en relacion a la
regulacién del derecho a la consulta previa, lo que conllevo a que la Asamblea Nacional
del Ecuador incurra en una omision del articulo 84 de la CRE.

3. Que la Asamblea Nacional del Ecuador dentro del plazo maximo de un afio, expida las
leyes organicas correspondientes que regulen el derecho a la consulta previa y
prelegislativa, sobre la base de los parametros 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.

4. Enviese atento oficio al sefior presidente de la Asamblea Nacional del Ecuador, para que
distribuya la presente sentencia a todos los asambleistas que conforman el 6rgano

legislativo.

5. Notifiquese, publiquese y cumplasg.

#M
Dr. Hernan Salgado esantes

PRESIDENTE

Razén: Siento por tal que la sentencia que antecede, fue aprobada por ¢l Pleno de la Corte
Constitucional, con siete votos a favor de las Juezas y Jueces Constitucionales Ramiro Avila
Santamaria, Carmen Corral Ponce, Agustin Grijalva Jiménez, Enrique Herreria Bonnet, Ali
Lozada Prado, Daniela Salazar Marin y Hernan Salgado Pesantes; sin contar con la presencia de
las Juezas Constitucionales Karla Andrade Quevedo y Teresa Nuques Martinez, en la sesion
ordinaria de viernes 13 de diciembre de 2019.- Lo certifico.
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RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia
viernes veinte de diciembre de dos mil diecinueve, luego del procesamiento de las
observaciones recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-
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