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1 RESUMEN

El presente estudio analiza la consulta prelegislativa como parametro de
constitucionalidad en el ordenamiento juridico ecuatoriano, a partir del examen
sistematico de la Sentencia No. 20-12-IN/20 de la Corte Constitucional del Ecuador. El
problema juridico abordado radica en determinar si la omision de la consulta
prelegislativa en actos normativos de alcance general configura un vicio de
inconstitucionalidad formal y material, y cudles son los estandares jurisprudenciales
exigibles para su correcta aplicacion. El objetivo de la investigacion fue analizar los
fundamentos constitucionales y convencionales de la consulta prelegislativa, su evolucion
jurisprudencial y su operatividad como estandar de validez normativa. La investigacion
adopta un enfoque cualitativo de tipo documental, empleando métodos normativista,
analitico y hermenéutico, junto con una ficha de sistematizacion jurisprudencial. Como
resultado principal, se identifican reglas claras sobre el cardcter previo, obligatorio,
informado y de buena fe de la consulta, asi como su extensién a actos administrativos
normativos. Se concluye que la Corte consolid6 la consulta prelegislativa como parametro
estructural de validez normativa; no obstante, su eficacia practica se ve limitada por la
ausencia de una regulacién procedimental integral, lo que desplaza su garantia hacia el
control judicial posterior. Esta situacion ha reforzado el rol del control judicial posterior,
en detrimento de la funcidn preventivay deliberativa del mecanismo. En consecuencia,
el estudio concluye que la efectividad de la consulta prelegislativa como herramientade
legitimacion democratica y proteccion de derechos colectivos depende del
fortalecimiento de su disefio normativo e institucional en el marco del Estado

plurinacional e intercultural.

Palabras clave: Consulta prelegislativa; control de constitucionalidad; derechos

colectivos; participacion normativa; Estado plurinacional.
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2 ABSTRACT

This study analyzes pre-legislative consultation as a parameter of constitutionality
in the Ecuadorian legal system, based on a systematic examination of Ruling No. 20-12-
IN/20 of the Constitutional Court of Ecuador. The legal issue addressed is whether the
omission of pre-legislative consultationin normative acts of general scope constitutes a
formal and material constitutional defect, and what are the jurisprudential standards
required for its correct application. The objective of the research was to analyze the
constitutional and conventional foundations of pre-legislative consultation, its
jurisprudential evolution, and its operability as a standard of normative validity. The
research adopts a qualitative documentary approach, using normative, analytical, and
hermeneutic methods, together with a case law systematization file. As a main result,
clear rules are identified regarding the prior, mandatory, informed, and good faith nature
of the consultation, as well as its extension to normative administrative acts. It concludes
that the Court consolidated pre-legislative consultation as a structural parameter of
normative validity; however, its practical effectiveness is limited by the absence of
comprehensive procedural regulation, which shifts its guarantee to subsequent judicial
review. This situation has reinforced the role of subsequent judicial review, to the
detriment of the preventive and deliberative function of the mechanism. Consequently,
the study concludes that the effectiveness of pre-legislative consultation as a tool for
democratic legitimacy and the protection of collective rights depends on strengthening its
normative and institutional design within the framework of the plurinational and

intercultural state.

Keywords: Pre-legislative consultation; constitutional review; collective rights;

regulatory participation; plurinational state.
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3 INTRODUCCION

En el Ecuador, la consulta prelegislativa (CPL) se reconoce como un derecho de
los pueblos y nacionalidades, establecido en el articulo 57, numeral 17 de la Constitucién
del Ecuador. La CPL, en adelante la consulta, no debe tratarse como un mero tramite
administrativo pues es una condicion que dota de legitimidad la creacién de normas de
alcance general. Esta figura, ademas de la Constitucion del Ecuador, se refuerza en el
convenio 169 de la Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT), lo que se configura
como un deber del Estado al considerarse como un Estado plurinacional. Por lo tanto, el
modelo democrético intercultural, el didlogo, la autodeterminaciéon y el pluralismo
juridico dejan de ser principios abstractos para convertirse en exigencias dentro del

proceso legislativo.

La Corte Constitucional en la sentencia 20-12-IN/20, en la cual el andlisis
realizado determina que existen vacios normativos, ambigiiedades metodologicas y
resistencia de las instituciones del Estado a aplicar este mecanismo, lo que limita su
eficacia. Autores como Mantilla (2022), Ilaquiche et al. (2024) y Gonzéles (2022)
destacan que la CPL se constituye como un elemento de validez democratica. Al entender
que el Ecuador al ser un pais que se auto reconoce como un Estado plurinacional e
intercultural, este debe garantizar procesos deliberativos reales. Sin embargo, en la
practica en la legislacidn ecuatoriana persisten vacios metodoldgicos que dificultan la

aplicacion de este derecho de forma efectiva.

El problema de esta investigacion radica en el andlisis de la insuficiente
operativizacion de los estandares establecidos por la Corte Constitucional en la sentencia
ya mencionada. En el andlisis, la Corte reconoce a la CPL como parametro de
constitucionalidad aplicable a actos normativos de alcance general. Sin embargo, Mantilla
(2022) y Polo (2022), manifiestan que la ausencia de lineamientos metodoldgicos claros
y uniformes ha generado discrepancias en las interpretaciones de 6rganos legislativosy
administrativos. Esta problematica se agrava en la aplicacion efectiva del derecho y
aumenta el riesgo de inconstitucionalidad formal. Mas alla del mero cumplimiento
normativo, Navarro et al, (2022) subraya que estos procesos deben aplicarse desde una
perspectiva culturalmente adecuada y genuinamente deliberativos, bajo los estandares del

sistema interamericano de derechos humanos.

Esta investigacion tiene como base la siguiente pregunta: ; Cudles son parametros

constitucionales y jurisprudenciales fijados por la Corte Constitucional en la Sentencia
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no 20-12-IN/20 sobre la CPL en actos normativos de alcance general, y como podrian
aplicarse esos estandares para garantizar de manera efectiva los derechos colectivos de
los pueblos y nacionalidades? Con base en esta pregunta, se desprenden tanto el objetivo
general, como o0s objetivos especificos. En este sentido el objetivo general fue analizar
los parametros constitucionales y jurisprudenciales establecidos por la Corte
Constitucional del Ecuador en Sentencia no 20-12-IN/20 sobre la CPL en actos
normativos de alcance general, a fin de evaluar su aplicabilidad como estandares juridicos
para garantizar de manera efectiva los derechos de titularidad colectiva de los pueblos y

nacionalidades.

Con base en el objetivo general planteado, se estructuraron tres objetivos
especificos; 1. Determinar el fundamento constitucional y convencional de la consulta
prelegislativa en el ordenamiento juridico ecuatoriano, conforme a la interpretacion
desarrollada por la Corte Constitucional en la Sentencia No. 20-12-IN/20, en relacion con
el Convenio 169 de la OIT y la jurisprudencia interamericana. 2. Analizar los criterios
jurisprudenciales fijados en la Sentencia No. 20-12-IN/20 respecto al contenido, alcance,
sujetos, oportunidades y obligatoriedad de la consulta prelegislativa. 3. Evaluar
criticamente la eficacia practica de la consulta prelegislativa como parametro de
constitucionalidad para la proteccion de los derechos colectivos de los pueblos y

nacionalidades, a partir del precedente establecido en la Sentencia No. 20-12-IN/20.

Estos objetivos permitieron establecer un andlisis s6lido que no solo aporta al
debate académico sobre el tema sino también fortalece la democracia constitucional y la
participacion en el ambito legislativo de los pueblos y nacionalidades. Desde esta
perspectiva, la investigacion estd bajo la linea institucional de investigaciones en
Derecho, Participacion, Gobernanza, Regimenes Politicos e institucionalidad. Asi, bajo
esta linea de investigacion, se puede analizar cémo interactia la normativa, la
participacidon de los pueblos y nacionalidadesy el control constitucional. Al analizar la
CPL, no solo se busca entender la gobernanza desde la democracia a través de una vision
plurinacional, sino que también se examina la relacion entre los regimenes politicos y la

legitimidad en la creacion de las normas.

Este andlisis también se alinea con el Plan Nacional de Desarrollo Ecuador no se
detiene, en particular conel eje social y el objetivo 1 que garantizael goce efectivo de los
derechos y la reduccionde las igualdades. De este modo, la participacion intercultural en

la elaboracién de normas dota a la CPL de legitimidad dentro del sistema juridico y
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promueve, ademas, la cohesidn social y la confianza en las instituciones del Estado. Por
lo tanto, esta investigacion no solo busca un aportar al analisis académico, sino a una
formulacionde la politicay la participacion mas justas y efectivas en materia de derechos

colectivos.

Desde una postura critica, esta investigacion sostiene que la Sentencia No. 20-12-
IN/20 no solo reafirma la consulta prelegislativa como derecho colectivo, sino que amplia
su alcance al configurarla como pardmetro estructural de constitucionalidad aplicable a
toda produccion normativa de alcance general. Esta expansion interpretativa fortalece el
modelo de democracia intercultural, pero simultaneamente genera tensiones practicas
relacionadas con la seguridad juridicay la delimitacion competencial de los érganos

normativos.

14



4 ESTADO DEL ARTE

4.1 La consulta prelegislativa en el modelo constitucional plurinacional

El reconocimiento de la consulta prelegislativa en el Ecuador se inscribe dentro
del transito hacia el constitucionalismo plurinacional consolidado con la Constitucion de
la Republica del Ecuador. Este modelo supone una ruptura con la tradicién liberal
homogeneizadora del Estado-naciony reconoce a los pueblos y nacionalidades indigenas
como sujetos colectivos de derechos, dotados de participacion diferenciada en la

produccion normativa.

El derecho a la consulta surge como respuesta juridica frente a procesos historicos
de exclusion politica, cultural y territorial. En este sentido, Ilaquiche et al. (2024)
sostienen que la consulta constituye una herramienta de reparacion estructural frente a la
marginalizacion histérica de los pueblos indigenas dentro de los Estados nacionales. De
igual manera, Burgos (2025) sefiala que durante gran parte del siglo XX predomin6 una
logica asimilacionista que desconocid la autonomia y cosmovision de los pueblos
indigenas, lo que justificé la adopcion unilateral de decisiones normativas sin

mecanismos de participacion diferenciada.

En el plano internacional, uno de los antecedentes més relevantes del
reconocimiento de este derecho fue la transicion del Convenio 107 al Convenio 169 de la
OIT, instrumento que consolid6é el deber estatal de consultar medidas legislativas
susceptibles de afectar directamente a pueblos indigenas. Ayora et al. (2024) destacan que
este cambio marco un giro paradigmatico al reconocer la autodeterminaciony laidentidad

cultural como ejes del derecho internacional indigena.

En América Latina, la incorporacion del derecho a la consulta se vinculo
estrechamente con los procesos de constitucionalismo plurinacional desarrollados a partir
de la década de 1990. Ilaquiche (2024) explica que estos procesos transformaron la
concepcion tradicional de ciudadania, incorporando formas de participacion diferenciada.
En el caso ecuatoriano, Carridn, citada por Lanchi (2024), sefiala que mientras la
Constitucidén de 1998 reconocia la consulta inicamente en materia de recursos naturales,
la Constitucion de 2008 amplio su alcance e incorpord expresamente la consulta

prelegislativa en el articulo 57, numeral 17.

De esta manera, la consulta prelegislativano se configura como un mecanismo

accesorio de participacion ciudadana, sino como una garantia estructural vinculada al
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modelo de Estado plurinacional e intercultural, en el que la legitimidad normativa se

encuentra condicionada a procesos deliberativos interculturales efectivos.

4.2 Debate doctrinal sobre la naturaleza juridica de la consulta prelegislativa

La discusion sobre la naturaleza juridica de la consulta prelegislativano es un
desacuerdo meramente clasificatorio. Se trata de una controversia estructural que revela
tensiones profundas entre el modelo de democracia representativa clasica y el
constitucionalismo plurinacional contemporaneo. En rigor, lo que estd en juego no es si
la consulta es un tramite o un derecho, sino si el poder legislativo permanece soberano en
términos formales o si se encuentra materialmente condicionado por estandares

interculturales de participacion diferenciada.

4.2.1 La consulta como derecho fundamental y parametro estructural

La revision documental partié de una busqueda en repositorios académicos
nacionales e internacionales. Las principales herramientas académicas de busca que se
utilizaron fueron Google Scholar, Dialnet, Redalyc y la sentencia de la Corte
Constitucional del Ecuador. Se tomaron como referencia de este estudio, las
investigaciones publicadas entre 2020 y 2025, este periodo permiti6 observar tanto la
consolidacidn constitucional de la CPL y los desarrollos jurisprudenciales més recientes

con relacion al tema planteado.

El derecho a la consulta, en palabras de Ilaquiche et al. (2024), surge como una
respuesta juridica a los procesos historicos de exclusion politica, cultural y territorial de
los pueblos indigenas y tribales por parte de los Estados nacionales. Burgos (2025)
menciona que durante gran parte del siglo XX, las decisiones estatales se adoptaron bajo
una logica asimilacionista, sin considerar cosmovision, organizacion social ni los
derechos colectivos de estos pueblos, desconociendo su autonomia, independencia o

libertad sobre asuntos propios.

Ayoraet al, (2024) dentro de su andlisis sobre la CPL en el contexto ecuatoriano,
contempla que uno de los antecedentes més s6lidos de la consulta, es el reconocimiento
de los pueblos y nacionalidades como sujetos colectivos de derechos, un cambio
paradigmatico desde el Convenio 107 de 1957 al Convenio 169 de la OIT de 1989. Desde
entonces la consulta, de forma general, se consagra como un estdndar minimo de

proteccion de los derechos colectivos en el derecho internacional.
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En Américalatina como menciona Ilaquiche (2024), la incorporacion del derecho
a la consulta se vincula estrechamente con procesos de constitucionalismo plurinacional,
desarrollados a partir de las décadas de 1990 y 2000. En Ecuador especificamente Carrion
citada por Lanchi (2024) hace referencia a la Constitucion de 1998, en donde se reconocia
la consulta solo en casos relacionados a la extraccion de recursos, ya en 2008 se reconoce

expresamente la consulta previa, la CPL y la consulta ambiental.

El estudio de la CPL en el Ecuador ha tomado fuerza en los tltimos afios debido
al papel que desempefia este mecanismo en el ejercicio de los derechos colectivosy en la
legitimidad de la produccidon normativa. En el plano nacional la literatura se ha orientado
a analizar su fundamento constitucional, su desarrollo jurisprudencial y los desafios que
presenta su implementacidn institucional. Las investigaciones recientes coinciden en
sefialar que la CPL constituye un componente central de la democracia intercultural y del
Estado plurinacional, puesto que articula la participacion efectiva de los pueblos y

nacionalidades indigenas con el proceso de creacion de normas de alcance general.

La CPL, previstaen el articulo 57, numeral 17, de la Constitucion de la Republica
del Ecuador (2008), que reconoce a los pueblos y nacionalidades indigenas el derecho a
participar en la elaboracién de normas de alcance general que puedan incidir en sus
derechos colectivos. La Corte Constitucional, en la sentencia N° 20-12-IN/20, reforzd
esta garantia al sefialar que la CPL tiene caracter obligatorio y que opera como un
parametro de constitucionalidad. Por lo que, no solo aplica para los proyectos de ley, sino
también para otros actos normativos de efectos generales (Villagomez et al., 2022). Con
esta interpretacion, su aplicacion se extiende hacia regulaciones y politicas publicas que
incidan en los derechos colectivos, incluso cuando no se trate de procesos estrictamente

legislativos (Mantilla, 2022).

La Corte también precisé que la falta de aplicacion de la CPL vuelve
inconstitucional, tanto de forma como de fondo, las normas aprobadas sin este proceso.
Con esto se reafirma su caracter vinculante y su funcién como una garantia efectiva de
participacién democratica. La sala de la Corte ha sido enfaticaen distinguir a la CPL de
otras figuras de consulta constitucionalmente reconocidas como el mecanismo de
consulta previa libre e informada previsto en el art. 57 numeral 7, y la consulta ambiental
consagrada en el art. 398. A diferencia de las dos consultas antes mencionadas, la CPL
esta contemplada exclusivamente a la elaboracidén de normas de alcance general y no a

decisiones administrativas o proyectos de inversion (Lima, 2021). Esta parte desde una
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logica deliberativay responde a un derecho colectivo, lo que implica que sus titulares
son, de forma exclusivalos pueblos y nacionalidades, comunasy comunidades indigenas

reconocidos por el Estado ecuatoriano (Condolo y Luzuriaga, 2022).

De acuerdo con Mantilla (2022), la CPL es una garantia constitucional y un
requisito formal para la validez de una disposicion normativa. Asi pues, al vincular la
validez de una norma a la deliberacion a través de la participacion de pueblos y
nacionalidades se refuerza el cardcter plurinacional e intercultural del Estado. La autora
enfatiza su fundamento en el articulo 57, numeral 17, de la Constitucion de 2008 y

diferencia este mecanismo de la consulta previa, libre e informada.

Bajo esamisma linea Mantilla (2022), enfatiza que la CPL permite que los pueblos
y nacionalidades indigenas participen de manera real en la elaboraciéon de normas de
alcance general que incidan en sus derechos colectivos. Sostiene, ademas, que no se trata
de una simple etapa consultiva, sino de un elemento indispensable para la validez formal
y sustantiva de dichas normas. La omision, no solo rompe con el principio de
interculturalidad, sino que también debilita la legitimidad democratica del proceso
normativo. A pesar de su importancia, Mantilla reconoce que la CPL ha tenido una
aplicacion limitada, debido en gran medida a la ausencia de una ley o metodologia
especificapara que guie su ejecucion. Esta falta de desarrollo normativo constituye, en el
criterio de Mantilla (2022), uno de los principales vacios para garantizar efectivamente

este derecho.

4.2.2 La primacia del principio representativo

La posicion restrictiva sostiene que la consulta debe interpretarse de manera
limitada para no erosionar la potestad normativa del 6rgano legislativo. Bajo esta dptica,
el principio democratico se agota en la representacion parlamentaria, y la consulta
constituye una garantia especial aplicable unicamente en supuestos estrictamente

delimitados.

Orcotorio (2023) advierte que una expansion excesiva del deber de consulta
podria “desnaturalizar el proceso legislativoy generar una judicializacion constante de la
actividad parlamentaria” (p. 77). Esta postura defiende laidea de que la afectacion directa
debe ser demostrable, especifica y diferenciada; de lo contrario, la consulta no seria
exigible. El problema estructural de esta tesis es que parte de una concepcion monista del

principio democratico, donde la representacion absorbe toda legitimidad politica. Sin
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embargo, en un Estado plurinacional, la representacion no es homogénea: existen sujetos

colectivos cuya participacion no puede diluirse en la mayoria parlamentaria.

Desde la optica del control de convencionalidad, esta posicion también presenta
fragilidades. Si el Estado estd obligado internacionalmente a consultar medidas
legislativas susceptibles de afectacion directa, una interpretacion excesivamente
restrictiva podria generar responsabilidad internacional por incumplimiento de
obligaciones convencionales. Mas atn, la tesis restrictiva tensiona el principio de no
regresividad en materia de derechos colectivos. Una vez que la Constitucion reconoce
expresamente la consulta prelegislativa, cualquier interpretacion que reduzca su alcance

podria configurar una regresion indebida en el nivel de proteccion alcanzado.

4.2.3 La deliberacion intercultural y legitimidad normativa

Una tercera corriente doctrinal busca superar la dicotomia simplificadora entre la
consulta como derecho con efecto invalidante automatico y la consulta como mera
formalidad procedimental, proponiendo entenderla como un mecanismo de deliberacion
intercultural institucionalizada. Bajo este enfoque, la consultano se reduce a un requisito
formal ni se agota en la logica de nulidad, sino que se configura como un espacio
estructurado de dialogo entre el Estado y los pueblos indigenas, orientado a incorporar

racionalidades normativas plurales en la produccion legislativa.

Hernandez y Morocho (2024) sostienen que “la legitimidad de la consulta no
depende exclusivamente de surealizacidon formal, sino de laincidenciareal que el proceso
tenga en la decision normativa” (p. 35). Esta afirmacion desplaza el eje del analisis desde
el cumplimiento externo del procedimiento hacia la calidad sustantiva del dialogo,
introduciendo criterios como la buena fe, la transparencia informativa, la participacién

efectiva y la posibilidad real de influir en el contenido normativo.

Desde una perspectiva tedrica, esta corriente se vincula con modelos de
democracia deliberativa intercultural, en los que la legitimidad democratica no deriva
unicamente de la regla de la mayoria, sino de la inclusion efectiva de los sujetos
potencialmente afectados en el proceso decisorio. La consulta, entonces, no es concebida
como un poder de veto, sino como un mecanismo de correccion epistémica y de
ampliacion de la racionalidad legislativa mediante la incorporacion de cosmovisiones

diferenciadas.
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No obstante, el principal desafio de este enfoque radica en su operatividad
juridica. Sila deliberacion intercultural no se articula con el bloque de constitucionalidad,
que incorpora estandares vinculantes como el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT, y
con el deber estatal de ejercer control de convencionalidad, el modelo deliberativo corre
el riesgo de diluirse en una exigencia meramente éticao politica, carente de consecuencias

juridicas concretas.

En efecto, la deliberacion intercultural solo adquiere fuerza normativacuando esta
respaldada por parametros constitucionales y convencionales que permitan evaluar su
cumplimiento y, eventualmente, invalidar la norma adoptada en ausencia de un proceso
genuino. De lo contrario, la consulta podria transformarse en un ritual participativo sin

incidenciareal, reproduciendo asimetrias estructurales bajo una apariencia de inclusion.

Por ello, la comprension deliberativa de la consulta debe integrarse con el
principio de no regresividad en materia de derechos colectivos. Una vez
constitucionalizado el estandar de participacion diferenciada, el Estado no puede
reducirlo a una formalidad simbolica ni vaciar su contenido esencial mediante
interpretaciones minimalistas. La deliberacidn intercultural no es una concesion politica:

es una exigencia juridica estructural del Estado plurinacional.

4.2.4 Tension estructural

El nucleo del debate sobre la naturaleza juridica de la consulta prelegislativa
revela una tensidon estructural entre dos concepciones de soberania: la soberania
parlamentaria clasica y la soberania constitucional materialmente condicionada por
derechos fundamentales. Mientras la primera se fundamenta en la primacia de la
representacion politicay en la regla de la mayoria como fuente exclusiva de legitimidad,
la segunda reconoce que el ejercicio del poder normativo se encuentra limitado por
derechos sustantivos, incluidos los derechos colectivos. Como advierte Mantilla (2022),
la consulta no puede analizarse desde una légica de supremacia legislativa tradicional,
pues el constitucionalismo intercultural redefine el principio democratico al incorporar

mecanismos de participacion diferenciada.

En el marco del modelo de Estado consagrado por la Constitucion de la Republica
del Ecuador, caracterizado como constitucional, intercultural y plurinacional, la soberania
se encuentra juridicamente condicionada por el respeto a los derechos colectivos

reconocidos en el articulo 57. Ilaquiche et al. (2024) sostienen que la consulta
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prelegislativa “constituye una garantia estructural de la autodeterminaciénindigenay no
una mera formalidad procedimental” (p. 41). En este sentido, la consulta opera como
limite material al ejercicio del poder legislativo cuando las decisiones normativas puedan
afectar directamente a pueblos y nacionalidades, desplazando cualquier concepcion de

soberania parlamentaria absoluta.

Esta caracterizacion se fortalece al integrar la consulta dentro del bloque de
constitucionalidad, enla medida en que el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT impone
la obligacion de consultar medidas legislativas susceptibles de afectacion directa.
Hernandez y Morocho (2024) subrayan que la consulta adquiere legitimidad juridica
cuando se articula con estandares internacionales vinculantes y con el deber estatal de
ejercer control de convencionalidad. De este modo, su omisién no solo podria generar
inconstitucionalidad, sino también inconvencionalidad, al incumplir compromisos

internacionales asumidos por el Estado.

No obstante, la persistencia del debate doctrinal se explica por la indeterminacién
del concepto de “afectaciondirecta”y por la ausencia de una regulacion organica integral
que delimite con claridad los criterios de activacion del deber de consulta. Como advierte
Orcotorio (2023), la falta de parametros objetivos puede abrir espacios de
discrecionalidad interpretativa que tensionan la seguridad juridica. Precisamente en esa
zona de indeterminacion se sitia la relevancia de esta investigacion: sistematizar
estandares constitucionales y convencionales, delimitar criterios verificables de
afectacion directa y evaluar la consulta prelegislativa como parametro estructural de

validez normativa dentro del Estado plurinacional ecuatoriano.

4.3 Analisis doctrinal en derecho comparado

Desde una perspectiva comparada, en Colombia, Cruzado (2025) menciona que
la CPL se configura como un derecho fundamental de los pueblos indigenas y tribales,
estrechamente vinculado a la autodeterminacion, la identidad cultural y la proteccion del
territorio, cuya omision genera consecuencias directas en la validez constitucional de las
normas que los afectan. La Corte Constitucional colombiana ha consolidado este derecho
como un parametro de constitucionalidad material, exigiendo que el legislador incorpore
didlogo intercultural efectivo y de buena fe con los sujetos colectivos afectados,

superando una vision meramente procedimental de la participacion.
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En Costa Rica, Ovares (2021) analiza la CPL previa desde el enfoque del
constitucionalismo dialogico, entendiendo este mecanismo como una herramienta de
control preventivo de constitucionalidad. Esto promueve el didlogo interorganico entre el
Poder legislativo y el tribunal constitucional antes de la aprobacion de la ley. Por lo que
se presenta de forma distinta al caso colombiano y al caso ecuatoriano también. Este
disefio evidencia una concepcion mas institucionalidad y deliberativa de la consulta, en
la que el énfasis recae en el equilibrio entre poderes y no en la tutela sustantiva de los

derechos colectivos.

Orcotorio (2023) por su lado ofrece un analisis critico a la regulacién de la CPL
en el Pert y a sus implicaciones en el contexto latinoamericano. El autor sostiene que el
Tribunal Constitucional peruano ha adoptado una interpretacion restrictiva de la
obligatoriedad de la CPL. Este andlisis afirma que, debido al caracter representativo del
Congreso, este no esta obligado a consultar a las comunidades antes de aprobar una ley.
Bajo esta linea, el autor advierte que esta postura imprima un retroceso en la proteccion
de los derechos colectivos, ya que desconoce el principio de participacion diferenciada

reconocido por el Convenio 169 de la OIT.

De la misma forma sefiala que la ausencia de una metodologia uniforme para
aplicar la consulta genera una vulneracion estructural de los derechos colectivos. Esto se
da debido a que impide procesos de dialogo intercultural consistente y verificables. Por
esto, Orcotorio (2023) subraya la necesidad de “establecer mecanismos o lineamientos
claros que garanticen una participacion efectiva y no meramente formal” (p. 78). Esta
reflexion opera como una advertencia de que, sin procedimientos adecuados, la CPL corre
riesgo de convertirse en un tramite vacio, desprovisto del contenido sustantivo que

deberia resguardar.

Los autores coinciden en que esta postura representa un retroceso en la proteccion
de los derechos colectivos debido a que restringe el ejercicio del derecho a una
participacién diferenciada y al principio de autodeterminacion. Ademas, consideran que
al no reconocer la obligatoriedad de la CPL en el ambito legislativo se crea una brecha
entre lo que la norma reconoce y lo que realmente ocurre en la practica institucional, lo

que debilita los pilares del Estado constitucional.

En este contexto, Ecuador se encuentra en una posicion intermedia. Aunque ha
reconocido jurisprudencialmente que la CPL como un requisito constitucional para la
validez normativa, todavia carece de una normativa procedimental que garantice su
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aplicacion de manera uniformey efectiva. Polo (2022), sefiala que la CPL opera como un
criterio de constitucionalidad cuya omision genera una inconstitucionalidad formal, al
vulnerar el principio democratico y el derecho a la participacion. Segtn el analisis del
autor, la CPL debe considerarse un requisito indispensable en la creacion normativa,
especialmente cuando las leyes o actos administrativos de alcance general afectan
derechos colectivos. Ademads, se resalta la urgencia de fortalecer los mecanismos de
control constitucional para asegurar su cumplimiento. Estas reflexiones ofrecen una
perspectivatécnica sobre la integracion de la CPL en el sistemade justicia constitucional

en el pais.

Por otro lado el anélisis de Hernandez y Morocho (2024) aporta a esta idea al
examinar como se usa la CPL segun las sentencias recientes de la Corte Constitucional.
Los autores sefialan que, aunque la jurisprudencia ha progresado al CPL no tiene un
proceso definido, lo que ha complicado su aplicacion por las entidades publicas. Ademas,
argumentan que es clave crear reglas clarasy similares para todas las etapas de la consulta.
Esta investigacion muestra que la falta de leyes claras reduce el como funcionael derecho
de participacion de pueblos y nacionalidades y limita el cumplimiento de lo que manda

la Constitucidn sobre el pluralismo juridico y sobre todo del Estado plurinacional.

En el ambito internacional, autores como Ovares (2021) y Lanchi (2024) sostienen
que el derecho a la consulta previa forma parte de un modelo democratico de
participacion. Esto se caracteriza principalmente por la diversidad de formas y actores
cuando se trata de intervencion. En esta misma linea Delgado (2025) analiza que la
democracia se reconoce desde esa diversidad y destacan que la aplicacion requiere de
mecanismos de participacidndirectay activa. Desde estas variantes, comprender la CPL
como un derecho colectivo permite contrastar la experiencia ecuatoriana con paises como
Colombia y Peru donde los debates normativos y jurisprudenciales se han dado desde

perspectivas complejas.

Los estudios y decisiones judiciales revisados muestran que la CPL es un
componente central del constitucionalismo plurinacional. Asi pues, se entiende que
vinculala legitimidad democrética con la participacion efectiva de los pueblos indigenas.
Villagémez et al (2022) habla sobre que aunque su reconocimiento constitucional en el
articulo 57, numeral 17 y los avances jurisprudenciales recientes consolidan a la CPL
como un parametro de constitucionalidad, persisten vacios normativos y metodologicos

que dificultan su implementacion.
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La ausencia de un marco regulatorio claro y de lineamientos institucionales
consistentes limita la operatividad de este derecho. Por lo tanto, se compromete la garantia
de participacidn intercultural que sustenta el proyecto constitucional ecuatoriano. Frente
a este escenario, la presente investigacion propone examinar los estandares definidos por
la Corte Constitucional, especialmente los que estdn contenidos en la sentencia N© 20-12-
IN/20, con el fin de aportar al fortalecimiento conceptual y practico de la CPL como
mecanismo de legitimacidén democréatica, expresion de justicia intercultural y garantia

efectiva de los derechos colectivos.

Del analisis de la literatura revisada se desprende que existe un consenso doctrinal
y jurisprudencial en reconocer a la consulta prelegislativa como un derecho colectivo de
jerarquia constitucional y como un mecanismo relevante para garantizar la participacion
diferenciada de los pueblos y nacionalidades en el proceso normativo. No obstante, la
produccion académica evidencia divergencias en torno a su operatividad practica,
particularmente respecto a los criterios para identificar la afectaciéon a derechos
colectivos, el alcance vinculante del procedimiento y el disefio institucional necesario

para su aplicacion efectiva.

Asimismo, si bien varios estudios analizan la consulta prelegislativa desde una
perspectiva normativa o desde casos aislados de control constitucional, se advierte un
vacio en investigaciones que sistematicen de manera integral los estandares fijados por la
Corte Constitucional, especialmente a partir de la Sentencia No. 20-12-IN/20, y evaluen
su eficacia como parametro de constitucionalidad aplicable a actos normativos de alcance
general. En este contexto, la presente investigacion busca contribuir a dicho debate
mediante un andlisis sistematico de la normativa, la doctrina y la jurisprudencia
constitucional, incorporando una ficha de analisis jurisprudencial y matrices de
sistematizacion que permitan examinar el alcance real de la consulta prelegislativaen el

ordenamiento juridico ecuatoriano.
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5 MATERIALES Y METODOS

La presente investigacion se desarrollo bajo un enfoque cualitativo, al centrarse
en el andlisis juridico de la consulta prelegislativa como derecho colectivo y como
parametro estructural de constitucionalidad dentro del Estado plurinacional ecuatoriano.
Este enfoque permitié examinar el contenido normativo, la estructura sistematicay el
alcance interpretativo de las disposiciones aplicables, particularmente el articulo 57
numeral 17 de la Constitucion de la Republica del Ecuador y el articulo 6 del Convenio
169 de la OIT, asi como su articulacion con el bloque de constitucionalidad y el control

de convencionalidad.

El alcance es de tipo descriptiva-analitica, ya que tuvo como finalidad identificar
los parametros constitucionales y jurisprudenciales fijados por la Corte Constitucional,
asi como sistematizar los estandares desarrollados en la Sentencia 20-12-IN/20,
exponiendo su estructura, alcance y efectos juridicos dentro del ordenamiento
ecuatoriano. En consecuencia, no se orient6 a la medicion de variables empiricas ni al
levantamiento de datos cuantitativos, sino a la caracterizacion, organizacion y analisis
doctrinal de los criterios interpretativos establecidos por el méximo 6rgano de control

constitucional.

En cuanto a los métodos juridicos empleados, la investigacion utiliz6 el método
normativista, el método analitico y el método hermenéutico. El método normativista
permitid6 examinar la estructura formal de las disposiciones constitucionales e
internacionales que regulan la consulta prelegislativa, identificando su jerarquia,
obligatoriedad y efectos juridicos dentro del ordenamiento interno. Este método resultd
fundamental para determinar la integracion del Convenio 169 al bloque de
constitucionalidad y para establecer la naturaleza vinculante del deber de consulta en el

proceso legislativo.

El método analitico se aplico para descomponer los elementos constitutivos del
derecho a la consulta, particularmente el concepto de “afectacion directa”, las fases del
procedimiento y las consecuencias juridicas derivadas de su omision. A través de este
método se examind la coherenciainterna del estandar constitucional y convencional, asi
como las tensiones doctrinales existentes respecto a su alcance invalidante y su relacién

con el principio democratico representativo.
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Por su parte, el método hermenéutico permitio6 interpretar sistematicamente las
disposiciones constitucionalese internacionales a la luz de los principios que estructuran
el Estado plurinacional, tales como la interculturalidad, la autodeterminaciony la no
regresividad en materia de derechos colectivos. Este método posibilité comprender la
consulta no como una formalidad aislada, sino como una institucion juridica integrada a

un modelo constitucional que redefine los limites materiales del poder legislativo.

En cuanto a las técnicas de investigacion, se empled principalmente la revision
documental especializada, mediante el andlisis de informacion. La primera base de
informacion estuvo conformada por la Constitucién de la Republica del Ecuador, el
Convenio 169 de la OIT y lajurisprudencia constitucional pertinente. La segunda base de
informacién incluy6 doctrina especializada y articulos cientificos sobre consulta
prelegislativay constitucionalismo intercultural. La seleccion de las fuentes respondio a

criterios de relevancia, actualidad y pertinencia con los objetivos de la investigacion.

En cuanto a los instrumentos de investigacion, estos se limitaran al uso de la
revision documental como herramienta principal de recopilacion y analisis de
informacién. Se empleardn una matriz de sistematizaciony una ficha de andlisis de la
sentencia 20-12-IN/2020, se utilizé como ejemplo las fichas de andlisis de sentencias
constitucionales de la Universidad El Externado de Colombia, ya que el trabajo se
centrara en la interpretacion directa de los textos juridicos, doctrinarios vy
jurisprudenciales consultados. Este procedimiento permitié mantener la rigurosidad
metodoldgica necesaria para el analisis juridico, garantizando la coherencia entre el

objetivo general de la investigacion y los resultados obtenidos.
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6 RESULTADOS Y DISCUSION

6.1 RESULTADOS

El presente apartado expone los resultados obtenidos a partir del analisis
documenta, normativo y jurisprudencial realizado en la investigacion. Los hallazgos se
organizan conforme a los objetivos especificos planteados y se sustentan en la
sistematizaciéon de fuentes constitucionales, convencionales y jurisprudenciales,
particularmente la Sentencia N° 20-12-IN/20 de la Corte Constitucional del Ecuador, la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Convenio 169 de la OIT y la Declaracién

ONU sobre Derechos de los Pueblos Indigenas.

6.1.1 Resultado 1: Fundamento constitucional y convencional de la consulta

prelegislativa

El andlisis del marco normativo permiti6 identificar que la CPL cuenta con un
fundamento constitucional expreso en el articulo 57, numeral 17 de la Constitucionde la
Republica del Ecuador. Este articulo reconoce a los pueblos y nacionalidades indigenas
el derecho a ser consultados antes de la expedicion de normas de alcance general que
puedan afectar a sus derechos colectivos. Este reconocimiento configura a la CPL como
una garantia diferenciada de participacion politica, vinculada directamente al modelo de

Estado plurinacional e intercultural (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).

Tabla 1

Fundamento constitucional y convencional de la consulta prelegislativa

Fuente Jerarquia juridica | Contenido relevante | Hallazgo
normativa sobre CPL identificado
Constitucion de | Constitucional Derecho  de los | Reconocimiento
la Republica del pueblos y | expreso de la CPL
Ecuador  (art. nacionalidades a ser | como derecho
57.17) consultados antesde la | colectivo y garantia
expedicion de normas | de participacion
de alcance general que | diferenciada
puedan afectar
derechos colectivos
Convenio 169 de | Internacional — | Obligacion estatal de | Refuerzo del
la OIT (art. 6) Bloque de | consultar medidas | cardcter obligatorio
constitucionalidad | legislativas y previo de la
susceptibles de afectar | consulta
a pueblos indigenas
Declaracion Internacional Derecho a participar | Estandar
ONU sobre en decisiones que | interpretativo
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Derechos de los afecten derechos, | complementario
Pueblos territorios y modos de | para la CPL
Indigenas vida

Jurisprudencia | Constitucional Integracién de normas | Consolidacion  del
Corte constitucionales e | fundamento
Constitucional internacionales constitucional y
(Sent.  20-12- convencional de la
IN/20) CPL

Asimismo, los resultados evidencian que el fundamento del derecho a la consulta
prelegislativa se ve reforzado por instrumentos internacionales que integran el bloque de
constitucionalidad, particularmente el Convenio 169 de la OIT. El articulo 6 de este
instrumento establece la obligacion estatal de consultar a los pueblos indigenas cada vez
que se prevean medidas legislativas susceptibles de afectarles directamente, reforzando

el caracter previo y obligatorio de la consulta (OIT, 2014).

Como se presenta la tabla 1, el analisis normativo permiti6 identificar que la CPL
no se sustenta inicamente en el texto constitucional, sino que se articula con estandares
internacionales de derechos humanos y con criterios jurisprudenciales desarrollados por
la Corte Constitucional. Esta articulacion normativa ha sido reconocida por la doctrina
como un elemento central para garantizar la participacion diferenciada de los pueblos y
nacionalidades en los procesos normativos como lo sustenta Mantilla (2022) e Ilaquiche

et al, (2024).

6.1.1.1 Regulacion de la consulta prelegislativa en el Ley Organica de la Funcién
Legislativa

El analisis de la Ley Organica de la Funcion Legislativa permitio identificar que

esta norma regula el funcionamiento de la Asamblea Nacional, sus procedimientos

parlamentarios vinculados a la formacidn, discusion, aprobacién y control de las leyes,

en desarrollo de las atribuciones establecidas en la Constitucion. En este marco, la Ley

establece principios, 6rganos, competencias y procedimientos que estructuran el ejercicio

de la funcion legislativa y orientan el tramite de los proyectos normativos.

Dentro de sus disposiciones, el Codigo contempla mecanismos de participacion
ciudadana en el proceso legislativo. En particular, se establece que las comisiones
especializadas permanentes y ocasionales tienen entre sus funciones propiciar la
participacion ciudadana y la deliberacion democratica en el tramite de los proyectos de

ley (L.O.F.L, 2025). En este contexto, la ley contiene una seccién especifica dedicada a
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la CPL, existe reconocimiento normativo, pero no autonomia procedimental plena. Las
referencias a la participacion y al andlisis de afectacion de derechos colectivos se

presentan de forma transversal en el marco del tramite parlamentario.

Una vez identificado el fundamento constitucional, convencional de la CPL y
legal en el ordenamiento juridico ecuatoriano, resulta necesario examinar como dicho
reconocimiento normativo ha sido interpretado y desarrollado por la Corte Constitucional
del Ecuador. En este sentido, el siguiente resultado se orienta a sistematizar los criterios
jurisprudenciales fijados en la Sentencia N° 20-12-IN/20, a través de los cuales el maximo
organo de control constitucional ha precisado el contenido, el procedimiento, los sujetos
y el alcance de la consulta prelegislativa como un derecho colectivo y como un parametro

de constitucional.

6.1.1.2 Identificacion de reglas jurisprudenciales sobre la consulta prelegislativa

Del analisis normativistay hermenéutico de la sentencia constitucional objeto de
estudio, se identificaron las siguientes reglas jurisprudenciales concretas, que no se
encuentran expresamente sistematizadas en el texto constitucional, pero han sido

construidas por la Corte como criterios vinculantes:
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Las reglas no se encuentran formuladas de manera expresa y ordenada en el fallo
analizado; su estructuracion constituye un resultado analitico derivado de la aplicacién
combinada de los métodos normativista, analiticoy hermenéutico. La tabla transforma
argumentos dispersos en criterios sistematicos, verificables y utiles como parametro de

control constitucional.

6.1.2 Resultado 2: Criterios jurisprudenciales establecidos en la Sentencia N° 20-
12-IN/20

Del analisis de la Sentencia N° 20-12-IN/20 se identificaron criterios
jurisprudenciales claros y sistematicos que la Corte Constitucional ha establecido como

estandares obligatorios para la aplicacion de la consulta prelegislativa por parte de los

organos con potestad normativa.

Tabla 3

Criterios jurisprudenciales de la Corte Constitucional sobre la consulta
prelegislativa

Categoria de analisis | Criterio fijado por la | Contenido del criterio
Corte
Procedimiento Caracter previo La consulta debe realizarse
antes de la adopcion definitiva
de la norma
Caracter informado Informacion suficiente, clara y
culturalmente adecuada
Buena fe Proceso  deliberativo  sin
decisiones predeterminadas
Plazos razonables Respeto a los tiempos y formas
propias de deliberacion
Sujetos Titularidad colectiva Pueblos y  nacionalidades
reconocidos
constitucionalmente
Participacion directa No sustituible por
representacion politica
Alcance Material Aplicable atodo acto normativo
de alcance general
Efectos juridicos Consecuencia  de la | Inconstitucionalidad formal y
omision material

Nota: Informacion sintetizada de la Sentencia N° 20-12-IN/20

Como se expone en la tabla 2, la corte fijé criterio-os relativos al procedimiento,
a los sujetos titulares del derecho, al alcance material de la consulta y las consecuencias
juridicas de su omision. En cuanto al procedimiento, la Corte determiné que la CPL debe

ser previa a la adopcion definitiva de la norma, informada mediante la provision de
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informacion clara y culturalmente adecuada, realizada de buena fe y con plazos

razonables que respeten las formas propias de deliberacion de los pueblos y

nacionalidades (Sentencia 20-12-IN/20, 2020).

Respecto de los sujetos de la consulta, los resultados evidencian que la Corte
reconocio como titulares del derecho a los pueblos y nacionalidades indigenas y
colectivos equiparables reconocidos constitucionalmente. La Corte precis6 también que
su participacion no puede ser sustituida por mecanismos generales de participacion
ciudadana ni por la representacion politica ordinaria como lo sustentan Mantilla (2022) y

Hernandez y Morocho (2024).

En relacion con el alcance, se identificd que la Corte adoptd un criterio material,
extendiendo la obligaciéon de consultar a todo acto normativo de caricter general,
incluidos reglamentos, acuerdos ministeriales y politicas publicas, siempre que estos

puedan afectar directa o indirectamente derechos colectivos (Polo, 2022).

La Corte establecio consecuencias juridicas claras frente a la inobservancia de la
CPL, sefialando que su omisién o aplicaciéon defectuosa genera vicios de
inconstitucionalidad tanto formales como materiales, al vulnerar derechos colectivos y

principios estructurales del Estado constitucional.

Con el propdsito de exponer de manera ordenada y verificable los criterios
jurisprudenciales establecidos por la Corte Constitucional, se procedi6 a elaborar una
ficha de andlisis jurisprudencial de la Sentencia N° 20-12-IN/20. Esta herramienta
permite sistematizar los elementos centrales de la decisiony facilita la identificacion de
los hallazgos relevantes para el cumplimiento del objetivo especifico relacionado con el

analisis de los criterios jurisprudenciales sobre la CPL.

6.1.2.1 Ficha de analisis

El analisis de la Sentencia N° 20-12-IN/20 permiti6 identificar que la Corte
Constitucional consolidé la CPL como un derecho colectivo obligatorio y como un
parametro de constitucionalidad aplicable a todo acto normativo de alcance general.
Asimismo, se constato que la Corte establecio estdindares minimos sobre procedimiento,
sujetos, alcance y consecuencias juridicas de la omision de la consulta, los cuales

constituyen criterios vinculantes para los drganos con potestad administrativa.

1. Identificacion del caso
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Organo: Corte Constitucional del Ecuador

Numero de sentencia: 20-12-IN/2020

Aifio 2020

Accion: Accidn publica de inconstitucionalidad

Tipo de norma impugnada: Acto normativo administrativo de alcance
general

Motivacion de la demanda: Emisién de una norma sin realizar la
consulta prelegislativa a pueblos vy
nacionalidades indigenas.

2. Antecedentes

Los accionantes, representantes de diversas organizaciones y comunidades
indigenas kichwa, asi como de una organizacion social, interpusieron una accién
publica de inconstitucionalidad contra los articulos 1 al 8 del Acuerdo Ministerial N°
080 del Ministerio del Ambiente, expedido en mayo de 2010 y publicado en el Registro
oficial en julio del mismo afio. La demanda presentada plantea y cuestiona la
constitucionalidad de la declaratoria de Bosque protector sobre el territorio conocido
por las comunidades como el Triangulo de Cuembi, donde habitan aproximadamente
23 comunidades indigenas. segun los accionantes, esta medida habria sido adoptada sin
respetar los derechos colectivos de los pueblos y nacionalidades, vulnerando varios
preceptos constitucionales relacionados con el derecho a la alimentacion, la identidad
cultural, la vivienda, el territorio y, de manera especial, lo derechos reconocidos en el

articulo 57 de la Constitucion, en los numerales 1, 5,7, 8, 17 y 20.

3. Problema juridico

(La emision deun acto normativo de alcance general sin realizar consulta prelegislativa
vulnera el articulo 57-17 de la Constitucion y los estandares internacionales sobre
participacion indigena, constituyendo una causal de inconstitucionalidad formal y

material?

4. Normativa relevante

La normativa utilizada por la Corte Constitucional del Ecuador contempla la
Constitucion del Ecuador y sus articulos Art. 57.17: Derecho a la consulta
prelegislativa. Ademés, hace un andlisis sobre los principios de interculturalidad,
pluralismo juridico y participacién, que rigen al Ecuador como un Estado plurinacional.

Aunado a esto, la Corte también recogié criterios internacionales como el Convenio
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169 de la OIT (art. 6) y la Declaracion ONU sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas. Por otro lado, a nivel jurisprudencia, la Corte cita algunos precedentes sobre

consulta prelegislativa.

5. Argumentos de la Corte Constitucional

La Corte Constitucional desarrolla un analisis normativo amplio que estuvo orientado
a verificar la compatibilidad entre el Acuerdo Ministerial N° 080 con el bloque de
constitucionalidad y con los estandares internacionales de derechos colectivos.
Primero, el tribunal se apoya en la Constitucion de la Republica del Ecuador,
particularmente en el articulo 57, numerales 7 y 17, que regulan dos modalidades
distintas de consulta. Por un lado, la consulta previa, libre e informada vinculada a
planes y programas de explotacion de recursos no renovables, y, por otro lado, la
consulta prelegislativa, exigible antes de la adopcion de cualquier medida normativa
de caracter general que pueda afectar derechos colectivos.

La corte también precisa el alcance del articulo 57-17 el cual no solo se restringe a las
leyes aprobadas por la Asamblea Nacional, sino que se extiende a reglamentos,
acuerdos ministeriales y politicas publicas. Esto permite calificar el acuerdo
impugnado como una norma sujeta obligatoriamente a consulta.

Segundo, la Corte incorpora al analisis los principios estructurales del Estado
constitucional de derechos, como la democracia participativa, la interculturalidad y el
pluralismo juridico. Desde esta perspectiva, la consulta deja de ser entendida como un
trdmite accesorio y adquiere un caricter sustantivo, por lo que es también un
mecanismo de participacion diferenciada que garantiza la autodeterminacién de los
pueblos y nacionalidades.

Posteriormente, el Tribunal cohesiona el texto constitucional con la normativa
internacional sobre derechos humanos, sobre todo con el Convenio 169 de la OIT y la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas. La
Corte resalta que estos estandares refuerzan la obligacion estatal de consultar antes de
adoptar decisiones normativas que incidan en los territorios, las formas de vida o los
sistemas de organizacion propios de los pueblos indigenas.

Finalmente, la Corte confronta el acuerdo impugnado con la legislacion sectorial en
materia ambiental, por ejemplo, Ley Forestal y de Conservacién de Areas Naturales y

Vida Silvestre, el Texto Unificado de Legislaciéon Secundaria del Ministerio del
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Ambiente (TULSMA) y la Ley de Seguridad Publica y del Estado. El razonamiento de
la Corte se construye de manera integral y jerarquica al resalta la importancia de que
las normas secundarias deben sujetarse al principio de supremacia constitucional.
Ademas, que este principio se refuerza a través del derecho internacional sobre

Derechos Humanos y Derechos de los Pueblos Indigenas.

6. Decision

La sentencia establece que el acuerdo impugnado y declarado inconstitucional se
emitio sin que se hubiera llevado a cabo el proceso de consulta prelegislativa previsto
en la Constitucion. El Tribunal determina que no se trata de una mera omision formal
del proceso, sino de una violacién directa de los derechos colectivos de los pueblos y
nacionalidades, como la libre determinacion, la participaciony el reconocimiento de la
diversidad cultural en la toma de decisiones publicas, especialmente cuando se trata de

impactos directos en su territorio.

7. Ratio decidendi

La consulta prelegislativa opera como un verdadero parametro de constitucionalidad
dentro del orden juridico ecuatoriano, en tanto constituye una garantia indispensable
para asegurar la participacion efectiva de los titulares de derechos colectivos en la
formacion de normas de alcance general. Su obligatoriedad se extiende no solo a la
produccién de leyes por parte del 6rgano legislativo, sino también a la emision de actos
normativos administrativos que puedan generar impactos directos sobre los pueblos y
nacionalidades indigenas, afrodescendientes y otros colectivos protegidos. La omision
de este procedimiento determina la inconstitucionalidad formal del acto emitido, al
implicar el incumplimiento de una exigencia procedimental esencial prevista en la

Constitucion.

8. Obiter dicta

La Corte realiza importantes precisiones respecto de la consulta prelegislativa,
especialmente al diferenciarla de otros mecanismos participativos previstos en el
ordenamiento juridico. En primer lugar, distingue la consulta prelegislativa dirigida a
pueblos y nacionalidades indigenas, afrodescendientes y colectivos equiparables
(CPL), de la consulta previa libre e informada prevista en el Convenio 169 de la OIT
(CPLI) y de la consulta ambiental dirigida a comunidades potencialmente afectadas por
actividades extractivas o proyectos que inciden sobre el entorno. Mientras la CPL se

activa frente a la creaciéon o modificacion de normas de alcance general que afecten
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derechos colectivos, la CPLI se vincula con decisiones administrativas o proyectos
especificos que puedan repercutir directamente en territorios o modos de vida
ancestrales, y la consulta ambiental responde a un criterio de proteccion del medio

ambiente y de participacion ciudadana amplia.

9. Impacto juridico y politico

La resolucion refuerza de forma considerable el modelo constitucional basado en la
democracia participativa, el pluralismo y la seguridad juridica, al establecer directrices
obligatorias que las entidades de la administracion publica deben seguir al promul gar
normas que impacten derechos colectivos. Al definir reglas claras y esenciales para
llevar a cabo la consulta prelegislativa, este fallono solo evita la creacion de normativas
que carezcan de una participacion inclusivay diferenciada, sino que también limitaal
Estado en el ejerciciounilateral de su poder regulatorio, garantizando que se tomen en

cuenta las voces y los intereses de los pueblos y nacionalidades indigenas.

Nota: La ficha de andlisis completa se encuentra en anexos

Identificados los criterios jurisprudenciales establecidos por la Corte
Constitucional enrelacion con la CPL. El analisis de resultados se orienta, a continuacion,
a examinar la forma en la que dichos estandares se han proyectado en la practica
normativa. En este contexto, el siguiente resultado se centra en la eficaciade la CPL como
parametro de constitucionalidad, a partir del estudio de su aplicacién en norma y
proyectos normativos de alcance general. Esto nos ha permitido constatar la
correspondencia entre los estandares jurisprudenciales fijados y su implementacion

efectiva en el ambito institucional.

6.1.2.2 Integracion al bloque de constitucionalidad y control de convencionalidad

La Sentencia N.° 20-12-IN/20 fundamenta el analisis de la consulta prelegislativa
en el articulo 57 numeral 17 de la Constituciéon de la Republica del Ecuador y lo articula
con el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT. La Corte incorpora expresamente este
instrumento internacional dentro del pardmetro de control utilizado para examinar la

validez del acto normativo impugnado.

En la motivacion, el Tribunal no limita su examen al texto constitucional, sino que
confronta la actuacién administrativa con los estandares internacionales sobre derechos
de los pueblos indigenas, reconociendo la fuerza vinculante de los tratados
internacionales ratificados por el Estado ecuatoriano. En consecuencia, el analisis se

realiza considerando tanto la norma constitucional como la obligacion internacional de
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consultar antes de adoptar medidas normativas susceptibles de afectar derechos

colectivos.

La decision evidencia que el parametro de constitucionalidad aplicado incluye
normas internacionales de derechos humanos, lo que configura una integracién normativa
propia del bloque de constitucionalidad. La consulta prelegislativa es examinada, por
tanto, bajo un marco normativo compuesto por disposiciones constitucionales e

internacionales concurrentes.

Asimismo, al verificar la compatibilidad del acto impugnado con el Convenio 169,
la Corte ejerce un control de adecuacidn entre la actuacion estatal y las obligaciones
convencionales asumidas por el Ecuador. Este examen se realiza dentro del proceso de
control abstracto de constitucionalidad, utilizando estandares internacionales como
criterio de contraste para determinar la existencia de vicios formales y materiales en la

emision del acto normativo.

6.1.3 Resultado 3: Eficacia practica de la consulta prelegislativa como parametro

de constitucionalidad

El analisis de la practica normativa en el Ecuador permiti6 identificar la formaen
que la consulta prelegislativa ha sido aplicada en procesos de elaboracidon de normas de
alcance general. A partir de la revision de leyes y proyectos normativos, se observd que
la activacion de este mecanismo no sigue un patrén uniforme, sino que presenta

variaciones en cuanto a su realizacion, alcance y documentacion.

Asimismo, el analisis evidencio que la consulta prelegislativano se incorpora de
manera constante como una fase diferenciada dentro de los procedimientos normativos.
En varios casos, el proceso de consulta aparece integrado a mecanismos generales de
participacion ciudadana, sin una delimitacidn clara que permita distinguir su naturaleza
especifica como derecho colectivo reconocido constitucionalmente. Esta situacion se

observo tanto en proyectos de ley como en otros actos normativos de alcance general.

En relacion con los actos normativos administrativos, se constato que la aplicacion
de la consulta prelegislativa es menos frecuente. A pesar de que la jurisprudencia
constitucional ha establecido que la obligacion de consultar se extiende a reglamentos,
acuerdos ministeriales y politicas publicas con efectos generales, en la practica revisada
no se identificaron procedimientos estandarizados para suimplementacién en este tipo de

instrumentos.
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Los resultados también muestran que la verificacion del cumplimiento de la
consulta prelegislativa se ha producido, principalmente, a través de procesos de control
constitucional posteriores a la emisionde la norma. En este marco, la observancia de los
estandares de consulta ha sido examinada por la Corte Constitucional al conocer acciones
publicas de inconstitucionalidad relacionadas con la omision o aplicacion deficiente de

este mecanismo.

Tabla 4
Aplicacion practica de la consulta prelegislativa en normas de alcance
general
Norma / Proyecto Aio | Tipo de | Derechos Resultado
acto colectivos observado
normativo | potencialmente
afectados
Ley Organica de | 2014 | Ley Territorio,  agua, | Consulta
Recursos Hidricos organizacion realizada sin
comunitaria incidencia
documentada
Ley Organica de | 2016 | Ley Identidad cultural, | Consulta parcial
Culturas practicas
ancestrales
Ley de | 2017 | Ley Saberes ancestrales, | Consulta
Agrobiodiversidad y soberania mencionada sin
Semillas alimentaria trazabilidad
completa
Proyecto de Ley de | 2017 | Proyecto Derechos Consulta no
Derechos lingtiisticos ejecutada
Lingiiisticos colectivos

Los elementos sistematizados en la Tabla 3 permiten identificar patrones
observables en la aplicacion de la consulta prelegislativa en normas y proyectos de
alcance general. En particular, se evidencia una diversidad de practicas en cuanto a la
realizacion, mencion o ausencia de procesos de consulta, asi como diferencias en el nivel
de documentacion disponible sobre su desarrollo. Estos resultados ofrecen una base
empirica para examinar, en el apartado de Discusion, la correspondencia entre los
estandares constitucionales y jurisprudenciales definidos por la Corte Constitucional y su
proyeccion en la practica normativa, asi como para analizar las implicaciones
institucionales de estas formas de aplicacion en el marco del modelo de Estado

plurinacional e intercultural.
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En conjunto, los resultados obtenidos permiten caracterizar el tratamiento juridico
e institucional de la consulta prelegislativa en el ordenamiento ecuatoriano a partir de tres
dimensiones complementarias: su fundamento constitucional y convencional, los criterios
jurisprudenciales fijados por la Corte Constitucional y su proyeccidon en la préctica
normativa. El andlisis documental evidencio que la consulta prelegislativa cuenta con un
reconocimiento normativo expreso y con estandares jurisprudenciales claramente
definidos, los cuales establecen condiciones minimas sobre su obligatoriedad, alcance,

sujetos y consecuencias juridicas frente a su inobservancia.

De manera paralela, larevision de normasy proyectos de alcance general permitio
identificar como estos estandares se han manifestado en la practica institucional,
mostrando una aplicacioén heterogénea y con distintos niveles de desarrollo procedimental
y documental. Estos hallazgos descriptivos constituyen el insumo empirico y normativo
necesario para abordar, en el siguiente apartado, un anélisis critico y comparado de la
eficaciade la consulta prelegislativa como parametro de constitucionalidad, contrastando
los resultados obtenidos con la doctrina especializada, la jurisprudencia interamericana y

el modelo de Estado plurinacional e intercultural previsto en la Constitucion.
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6.2 DISCUSION

Los resultados evidencian que la consulta prelegislativa (CPL) posee un
fundamento constitucional y convencional expreso, anclado en el articulo 57 numeral 17
de la Constitucion de la Republica del Ecuador y reforzado por el articulo 6 del Convenio
169 de la OIT. Sin embargo, el desarrollo jurisprudencial reciente, particularmente la
Sentencia N.° 20-12-IN/20, plantea interrogantes relevantes respecto del alcance

interpretativo otorgado a dicha disposicion.

En términos estrictamente textuales, el articulo 57.17 se refiere a la consulta antes
de la adopcion de “medidas legislativas™ susceptibles de afectar derechos colectivos. No
obstante, la Corte extendi6 su aplicacion a actos normativos administrativos de alcance
general. Esta ampliacion hermenéutica configura una interpretacion evolutiva del
precepto constitucional. La cuestion central radica en determinar si esta extension
constituye una concrecion coherente del modelo plurinacional o si implica una expansion
interpretativa que modifica el disefio competencial originalmente previsto por el

constituyente.

El contraste con otras decisiones revela matices importantes. En sentencias
anteriores como 38-13-1S/19 y 69-16-IN/21, la Corte analiz6 la consulta principalmente
en contextos vinculados a omisiones especificas o conflictos territoriales concretos. Enla
Sentencia 20-12-IN/20, en cambio, se consolida la CPL como parametro estructural de
validez normativa, desplazando su analisis desde el plano sectorial hacia una dimension
institucional mas amplia. Esta evolucion jurisprudencial evidencia un transito desde un

enfoque reactivo hacia uno estructural.

Desde una perspectiva critica, este desarrollo genera una tensioén entre dos
principios constitucionales: seguridad juridica y participacion diferenciada. La
ampliacién del ambito de aplicacion de la CPL incrementa la exigibilidad del estandar,
pero también introduce incertidumbre respecto a qué actos administrativos deben
considerarse “normativos de alcance general” y qué constituye “afectacion directa”. La
ausencia de delimitacidn legislativa precisa mantiene un margen interpretativo amplio

que puede impactar la previsibilidad del proceso normativo.

Adicionalmente, el fenomeno de judicializacion del diseflo institucional de la CPL
revela una dindmica particular: ante la ausencia de regulacion organica integral, la Corte

ha definido estandares minimos sobre procedimiento, sujetos y efectos juridicos de la
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omisidn. Esta situacion refuerza la funcidén garantista del control constitucional, como
advierte Polo (2022), pero también desplaza hacia la jurisdiccion constitucional

decisiones que originalmente corresponderian al legislador.

El contraste comparado permite dimensionar esta situacion. En Colombia, la
jurisprudencia constitucional ha consolidado la consulta como requisito de validez
legislativamediante una linea jurisprudencial consistente y prolongada (Cruzado, 2025).
En Peru, por el contrario, la aplicacion legislativa de la consulta ha sido interpretada de
manera mas restrictiva (Orcotorio, 2023). Ecuador se ubica en una posicion intermedia:
cuenta con reconocimiento constitucional expreso, pero su desarrollo procedimental ha

dependido principalmente de decisiones judiciales.

Otro elemento relevante es que la eficacia practica de la CPL se ha manifestado
predominantemente a través del control constitucional posterior. Esto implica que su
operatividad ha sido correctiva antes que preventiva. Herndndez y Morocho (2024)
sostienen que la ausencia de reglas procedimentales claras ha trasladado la proteccion de
los derechos colectivos al ambito contencioso-constitucional. Esta constatacion introduce
una tension adicional: la CPL, concebida como mecanismo de participacion anticipada,

opera con mayor intensidad como instrumento de anulacidn ex post.

En este contexto, la discusiéon no se reduce a determinar si la CPL existe
formalmente, sino a evaluar su funcidén estructural dentro del modelo de Estado
plurinacional. La expansion interpretativa del articulo 57.17 fortalece la proteccion de
derechos colectivos, pero simultaneamente incrementa la carga de determinacion juridica
sobre los 6rganos normativos, en ausencia de una regulacion legislativa detallada que

establezca criterios objetivos de activacion.

Un elemento adicional que incide directamente en esta tension estructural es la
regulacion existente en la Ley Organica de la Funcion Legislativa, la cual incorpora un
capitulo especifico sobre la consulta prelegislativa (Capitulo XI.I). Esta regulacién
desarrolla el procedimiento aplicable dentro del proceso de formacién de la ley en la
Asamblea Nacional, estableciendo fases, convocatoria y mecanismos de participacion
dirigidos a pueblos y nacionalidades. No obstante, su &mbito de aplicacion se encuentra
circunscrito al procedimiento legislativo parlamentario y no contempla expresamente la

realizacion de la consulta frente a medidas administrativas de caracter normativo.
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Esta delimitacion normativa genera una asimetria respecto del marco
constitucional e internacional vigente. El articulo 57 numeral 17 de la Constitucionde la
Republica del Ecuador reconoce el derecho a la consulta antes de 1a adopcion de medidas
legislativas susceptibles de afectar derechos colectivos, mientras que el articulo 6 del
Convenio 169 de la OIT establece la obligacion de consultar cada vez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectar directamente a los pueblos
interesados. En similar sentido, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas dispone la obligacion estatal de consultar antes de adoptar

medidas que puedan afectar a los pueblos indigenas.

La regulaciéon contenida en la Ley Organica de la Funcion Legislativa no
incorpora de manera expresa esta dimension administrativa del deber de consulta, ni
establece procedimientos aplicables a ministerios u otros 6rganos con potestad normativa
secundaria. En consecuencia, el desarrollo legislativo vigente cubre inicamente una parte
del espectro de obligaciones derivadas del bloque de constitucionalidad, dejando sin
regulacion procedimental especifica los actos normativos administrativos de alcance

general.

Este escenario explica por qué la extension del deber de consulta a actos
administrativos ha sido consolidada principalmente a través de la jurisprudencia
constitucional, en particular en la Sentencia N.° 20-12-IN/20. La intervencién
jurisdiccional ha permitido armonizar la interpretacion del articulo 57.17 con los
estandares convencionales, pero al mismo tiempo evidencia la ausencia de una regulacién
integral que abarque tanto medidas legislativas como administrativas. La consecuencia
practica es la coexistencia de un procedimiento legislativo formalmente regulado y un
ambito administrativo cuya exigibilidad depende, en gran medida, del control

constitucional posterior.

Finalmente, la comparacion con precedentes nacionales demuestra que la
Sentencia 20-12-IN/20 representa un punto de consolidaciéon doctrinal. No obstante, su
alcance debe analizarse en relacidon con futuras decisiones que delimiten con mayor
precision los conceptos de afectacidn directa, alcance general y consecuencias de la
omisidn. La estabilidad del estandar dependera de la coherencia jurisprudencial sostenida
y de la eventual intervencion legislativa que traduzca estos criterios en reglas

procedimentales claras.
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En este sentido, futuras investigaciones podrian plantearse las siguientes
preguntas; ;Qué modelos institucionales de consulta legislativa o prelegislativa han sido
implementados en otros Estados plurinacionales y cuales han demostrado mas eficaciaen
la proteccidn de derechos colectivos?; ;Qué elementos normativosy procedimentales de
las experiencias comparadas podrian adaptarse al contexto constitucional ecuatoriano

para fortalecer la aplicacion de la consulta prelegislativa?
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7 CONCLUSIONES

La presente investigacion permitio analizar la CPL como un parametro de
constitucionalidad en el ordenamiento juridico ecuatoriano, a partir del estudio de su
fundamento constitucional y convencional, de su desarrollo jurisprudencial y de su
eficacia practica, tomando como eje central la Sentencia No. 20-12-IN/20 de la Corte

Constitucional del Ecuador.

A partir del analisis normativo, jurisprudencial y empirico, se concluye que la
consulta prelegislativa (CPL) opera como un parametro estructural de constitucionalidad,
cuya inobservancia genera un vicio invalidante cuando exista afectacion directa a
derechos colectivos reconocidos en el articulo 57 numeral 17 de la Constitucion de la

Republica del Ecuador y en el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT.

En relacion con el primer objetivo especifico, se determind que la CPL posee
doble fundamento normativo, constitucional y convencional, e integra el bloque de
constitucionalidad. No se trata de un mecanismo politico facultativo, sino de una garantia
juridica exigible que condiciona la validez de medidas legislativas y administrativas

susceptibles de afectar derechos colectivos.

Respecto del segundo objetivo, el andlisis de la Sentencia N.° 20-12-IN/20
permitié identificar reglas jurisprudenciales sistematizadas sobre activacion por
afectacion directa, caracter previo, exigencia de buena fe, delimitacidn de sujetos titulares
y consecuencias juridicas de la omision. El aporte tedrico de esta investigacion consiste
en haber estructurado dichos criterios como un modelo normativo compuesto por
dimensiones procedimental, subjetiva, material y sancionatoria, lo que permite su

aplicacion como estandar verificable de control constitucional.

En cuanto al tercer objetivo, se constato que la eficacia practica de la CPL presenta
una brecha entre el estandar jurisprudencial y su implementacion institucional. La
regulacion contenida en el Capitulo XI.I de la Ley Orgénica de la Funcion Legislativase
limita al procedimiento parlamentarioy no desarrolla de manera integral la obligacién
convencional de consultar también frente a medidas administrativas normativas. Esta
fragmentacion normativa ha trasladado la operatividad efectiva de la consulta al control
constitucional posterior, reduciendo su funcién preventiva dentro del proceso normativo

ordinario.
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Desde una valoracion final argumentada, puede afirmarse que la Sentencia N.°
20-12-IN/20 consolida la consulta prelegislativa como limite material al ejercicio del
poder normativo en el Estado plurinacional. No obstante, la expansion interpretativa del
articulo 57.17 hacia actos administrativos exige una armonizacion legislativa que
garantice seguridad juridica y uniformidad procedimental. Mientras esta regulacién
integral no exista, la CPL continuard operando principalmente como mecanismo
correctivo ex post, antes que como herramienta estructural de deliberacion intercultural

preventiva.

En consecuencia, la investigacion demuestra que la consulta prelegislativa es
juridicamente vinculante y constituye un parametro de constitucionalidad plenamente
integrado al bloque normativo ecuatoriano; sin embargo, su consolidacién como garantia
efectiva depende de la adecuacion legislativa que permita traducir los estandares
constitucionalesy convencionales en procedimientos institucionales claros, previsibles y

uniformes.
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8 RECOMENDACIONES

En atenciona que la investigacion determiné que la consulta prelegislativa (CPL)
constituye un parametro estructural de constitucionalidad con fundamento en el articulo
57 numeral 17 de la Constitucion de la Republica del Ecuador y en el articulo 6 del
Convenio 169 de la OIT, se recomienda al legislador la expedicion de una Ley Organica
de Consulta Prelegislativa que desarrolle de manera integral su ambito de aplicacion,
fases procedimentales, criterios objetivos de identificacion de afectacion directa y
consecuencias juridicas frente a su incumplimiento. Esta regulacion debe superar la
limitacién actual contenida en el Capitulo XI.I de la Ley Orgéanica de la Funcion
Legislativa, cuyo alcance se circunscribe al procedimiento parlamentario y no regula
expresamente la consulta frente a medidas administrativas normativas, pese a que la
Constitucidony el estandar convencional reconocen dicha obligacidn respecto de medidas

legislativas y administrativas susceptibles de afectar derechos colectivos.

En relacion con la administracion publicay los 6érganos con potestad normativa,
se recomienda la adopcidn de protocolos institucionales obligatorios que incorporen la
consulta prelegislativa como requisito previo verificable dentro de los sistemas de control
interno y gestion documental. Estos protocolos deben establecer una fase de
identificacidon técnicade afectacion directa, una convocatoria formal diferenciada dirigida
a los pueblos y nacionalidades potencialmente afectados, una etapa deliberativa
estructurada con registro documentado de intervenciones y una certificacion final de
cumplimiento antes de la expedicion del acto normativo. Asimismo, deben diferenciar
expresamente la CPL de los mecanismos generales de participacion ciudadana,
garantizando metodologias culturalmente adecuadas, respeto alos sistemas organizativos

propios y observancia de los tiempos de deliberacion comunitaria.

En cuanto a la Corte Constitucional, se recomienda la consolidacién de criterios
jurisprudenciales uniformes que delimiten con mayor precision el concepto de afectacion
directa y los parametros de aplicacién de la consulta frente a actos administrativos
normativos de alcance general. Asimismo, resulta pertinente fortalecer mecanismos de
seguimiento en casos de incumplimiento reiterado, con el fin de asegurar la
implementacion efectiva de los estandares fijados en la Sentencia N.° 20-12-IN/20 y

garantizar coherencia en la linea jurisprudencial.

Finalmente, para futuros procesos de consulta prelegislativa, se proponen

lineamientos técnicos minimos consistentes en: evaluacion previa documentada de
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posible afectacion a derechos colectivos; provision de informacidn suficiente, clara y
culturalmente adecuada; establecimiento de espacios formales de deliberacion
intercultural con constancia escrita; respuesta institucional motivada respecto de los
aportes recibidos; y certificacion expresa de cumplimiento antes de la aprobacién
definitiva del acto normativo. La incorporacion sistematica de estos elementos permitiria
fortalecer la funcién preventiva de la consulta y reducir la dependencia del control

constitucional posterior como mecanismo principal de correccion.
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