CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 43-17-AN/22
DEL ECUADOR Juez ponente: Richard Ortiz Ortiz

Quito, D.M., 02 de noviembre de 2022
CASO No. 43-17-AN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA No. 43-17-AN/22

Tema: La Corte Constitucional acepta la accién por incumplimiento del articulo 11,
inciso primero, de la Ley Orgéanica de Participacion Ciudadana presentada en contra
del alcalde del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, al determinar que la
obligacion es clara, expresa y exigible, y establece medidas de reparacién y no
repeticion.

I. Antecedentes procesales

1. El 7 de marzo de 2017, el Concejo Metropolitano de Quito negd, en segundo debate, la
aprobacion del proyecto de “iniciativa popular para la derogatoria de la Ordenanza
Metropolitana No. 0127, expedida por el Concejo Metropolitano de Quito, asi como la
prohibicion de espectaculos que impliquen la muerte o tortura de animales”, presentada
por la “Organizacion de Izquierda Radical Diabluma” (iniciativa antitaurina).

2. El 14 de septiembre de 2017, Martin Felipe Ogaz Oviedo (el accionante), por sus propios
derechos y como proponente de la iniciativa antitaurina, presentdé una accion por
incumplimiento del articulo 11, inciso primero, de la Ley Organica de Participacion
Ciudadana en contra del alcalde del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del
Distrito Metropolitano de Quito (GAD Municipal).

3. El 11 de enero de 2018, la Sala de Admision de la Corte Constitucional admitid a tramite
la accion por incumplimiento.

4. El 31 de enero de 2018, la causa fue sorteada a la ex jueza constitucional Ruth Seni
Pinoargote, quien mediante auto de 2 de abril de 2018 avocd conocimiento del caso y
convoco a audiencia publica.

5. El 19 de abril de 2018, se llevo a cabo la audiencia en la que comparecieron Maria
Daniela Ayala Alvarez, abogada del accionante; Marco Proafio Duran, subprocurador
de patrocinio del GAD Municipal; y Angel David Garcia Ruiz, en representacion de la
Procuraduria General del Estado. El 23 de abril de 2018, la Defensoria del Pueblo
presentd un amicus curiae.

6. El 12 de noviembre de 2019, la causa fue resorteada al ex juez constitucional Hernan
Salgado Pesantes.
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7. EI 10 de febrero de 2022, se posesionaron la jueza y los jueces de la renovacion parcial
de la Corte Constitucional.

8. El 17 de febrero de 2022, se realiz6 el resorteo de la causa y su conocimiento le
correspondid al juez constitucional Richard Ortiz Ortiz, quien avoc6 conocimiento de
la causa el 26 de julio de 2022.

Il. Competencia

9. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion por incumplimiento, de conformidad con los articulos 93 y 436, nimero 5, de la
Constitucion (CRE) en concordancia con lo dispuesto en los articulos 52 a 57 de la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (LOGJCC).

1. Norma cuyo cumplimiento se demanda

10. El articulo 11, inciso primero, de la Ley Orgénica de Participacion Ciudadana (LOPC)
determina:

Consulta popular vinculante.- En caso de rechazo o modificacién no consentida del
proyecto de iniciativa popular normativa por la Asamblea u érgano con competencia
normativa, o bien modificacion en términos relevantes, la comision popular promotora
podra solicitar al Ejecutivo del nivel de gobierno correspondiente, la convocatoria a
consulta popular en el ambito territorial respectivo para decidir entre la propuesta
original de la iniciativa popular o la resultante de la tramitacion en el drgano con
competencia normativa.

La consulta popular se regulara por las disposiciones establecidas en la Constitucion y la
ley. EI Consejo Nacional Electoral debera garantizar que la comisién popular promotora
acceda en condiciones de igualdad a los medios de comunicacién social para la defensa y
debate publico de su iniciativa, previo dictamen de la Corte Constitucional sobre la
constitucionalidad de las preguntas.*

IV. Fundamentos de la accion por incumplimiento
a. De la parte accionante

11. El accionante sefiala que, una vez que fue notificado con el rechazo del proyecto de la
iniciativa antitaurina, la comision popular promotora decidié solicitar al ejecutivo del
GAD Municipal la convocatoria a consulta popular en el ambito territorial respectivo,
de conformidad con lo previsto en el inciso primero del articulo 11 de la Ley Organica
de Participacion Ciudadana. En este sentido indica que:

! Ley Organica de Participacion Ciudadana, publicada en el Suplemento Registro Oficial No. 175 de 20 de
abril de 2010.
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11.1 Con oficio No. FOO-2017-1A de 20 de abril de 2017, informé y solicité al
ejecutivo del GAD Municipal la convocatoria a consulta popular vinculante,
conforme a la decision de la comision popular promotora.

11.2 Como prueba del reclamo previo, el accionante presento el oficio S/N de 29 de
junio de 2017, mediante el cual la comisién popular promotora solicité que se dé
cumplimiento a la obligacion contenida en el articulo 11, inciso 1, de la LOPC, es
decir, que el alcalde active la consulta popular vinculante.

11.3 La peticién debio ser atendida en el plazo maximo de treinta dias de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 387 del Codigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) vy articulo 29 de la Ley de
Modernizacién del Estado, vigentes a la época del reclamo; por lo que, la entidad
incurrio en silencio administrativo, pero al tratarse de una obligacion de hacer, el
efecto del silencio administrativo no garantiza el derecho reclamado.

11.4 Finalmente, arguye que “a pesar de haber realizado el correspondiente reclamo
previo, conforme lo previsto en la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional, hasta la presente fecha no hemos recibido respuesta
alguna del Alcalde, ni de cualquier otra persona en actuando (sic) en su
delegacion, relacionada con la convocatoria a la consulta popular solicitada, asi
como tampoco ha cumplido con la obligacion contenida en el Art.11 de la Ley de
Participacién. Lo dicho, a pesar de haber transcurrido -en exceso- 40 dias desde
la fecha en que se presento el correspondiente reclamo, por lo que, conforme lo
previsto en el Art. 54 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y control
constitucional, SE ENCUENTRA CONFIGURADO EL INCUMPLIMIENTO?”
(énfasis original).

12. En la audiencia publica, el accionante alegé que el GAD Municipal no aport6é prueba
alguna que justifique que se haya cumplido con el mandato del articulo 11 de la LOPC
y que, pese al cambio de autoridad en la referida institucion, hasta la presente fecha el
incumplimiento persiste.

b. De la parte accionada

13. En la audiencia, el subprocurador de patrocinio del GAD municipal sefialé que el
reclamo previo presentado por el accionante no puede considerarse como tal, dado que
dicha solicitud tenia por objetivo que se configure el silencio administrativo positivo
para que se convoque a una consulta popular. Ademas, alego que “el plazo establecido
en el articulo 387 del COOTAD es aplicable en procedimientos administrativos y no
para procedimientos normativos”.

14. Por otro lado, indicd que el accionante se refiere a la presunta omision de un mandato
constitucional, debido a que el articulo 11 de la Ley Organica de Participacion

2Accion por incumplimiento presentada por Martin Felipe Ogaz Oviedo el 14 de septiembre de 2017.
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Ciudadana se remite a la Constitucion y a la ley. En ese sentido, manifesto que el articulo
104 de la Constitucion sefiala el procedimiento para convocar a una consulta popular.

15. Finalmente, solicito que la accion por incumplimiento sea rechazada por ser
improcedente, en razon de que se solicita el cumplimiento de un mandato constitucional
y no se cumple con el requisito de reclamo previo, de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 56, nimeros 2y 4, de la LOGJCC.

c. De la Procuraduria General del Estado

16. La Procuraduria General del Estado indico que el GAD Municipal realiz6 gestiones ante
el Consejo Nacional Electoral con la finalidad de dar cumplimiento con lo dispuesto en
el articulo 11 de la Ley Organica de Participacion Ciudadana, con la finalidad de
esclarecer solamente quién asumiria los gastos del proceso de consulta popular.®

d. Amicus curiae

17. La Defensoria del Pueblo sefial6 que la peticion de convocatoria a consulta popular esta
relacionada con el derecho de participacion, por lo que existe la posibilidad de ejercer
el control popular de la gestion puablica, y formar parte en el proceso de toma de
decisiones desde la participacion ciudadana.

V. Reclamo Previo

18. La Corte ha establecido que el reclamo previo es un presupuesto fundamental para que
se configure el incumplimiento. El accionante debe reclamar el cumplimiento de la
obligacion a quien deba satisfacerla*, conforme el articulo 54 de la LOGJCC.

19. El accionante presentd el oficio S/N de 29 de junio de 2017, en el cual solicité al alcalde
del Distrito Metropolitano de Quito cumpla con el mandato del inciso primero del
articulo 11 de la LOPC, y se convoque a la consulta popular vinculante.

20. La Corte verifica que el accionante cumplio con el requisito de reclamo previo, porque
la solicitud de cumplimiento se presentd ante quien debe satisfacerla en términos de la
demanda, y sobre la norma presuntamente incumplida.

VI. Planteamiento de los problemas juridicos
21. Elarticulo 93 de la Constitucion determina que la accion por incumplimiento tendra por

objeto garantizar la aplicacion de las normas que integran al sistema juridico, asi como
el cumplimiento de sentencias o informes de organismos internacionales de derechos

3 EI CNE, mediante memorando No. CNE-DNAJN-2017-0120-M de 28 de septiembre de 2017, sefialé que
“la entidad que debe contar con los recursos para el desarrollo de la consulta popular por iniciativa
popular normativa, es el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito” de acuerdo con el articulo 107 de
la Constitucion y el articulo 185 del Codigo de la Democracia.

4 Corte Constitucional, sentencia No. 3-11-AN/19, parr. 24.
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humanos, cuando la norma o decision cuyo cumplimiento se persigue contenga una
obligacion de hacer o no hacer clara, expresa y exigible.

22. Esta Corte, conforme a su jurisprudencia®, analizara dos cuestiones para resolver el caso:

A. ¢El articulo 11, inciso primero, de la Ley Organica de Participacion
Ciudadana, cuyo cumplimiento se demanda, contiene una obligacion de
hacer o no hacer, clara, expresa y exigible?

B. ¢El ejecutivo del GAD municipal incumplié con la obligacién del articulo
11, inciso primero, de la Ley Organica de Participacion Ciudadana?

23. Si el primer problema juridico se responde negativamente, la Corte no se pronunciara
sobre el segundo problema juridico.

VII. Resolucion de los problemas juridicos

A. ¢Elarticulo 11, inciso primero, de la Ley Organica de Participacion Ciudadana,
cuyo cumplimiento se demanda, contiene una obligacion de hacer o no hacer,
clara, expresay exigible?

24. Este Organismo ha determinado que la obligacion de hacer o no hacer objeto de la
accion por incumplimiento procedera cuando se establece la realizacién o abstencion de
una conducta que debe ejecutar una parte, conforme se lo ordena, mientras que la otra
parte, debe recibir el beneficio de lo ordenado o exigir su cumplimiento. Para corroborar
la existencia de la obligacion, se debe verificar: (i) el titular del derecho o beneficio; (ii)
el contenido de la obligacion; y, (iii) el obligado a ejecutar®.

25. Del articulo 11 de la LOPC, inciso primero, se desprende que (i) el titular del derecho
es la comision popular promotora que propuso la iniciativa popular normativa; (ii) el
contenido de la obligacidn consiste en una accion, que es convocar a consulta popular
cuando un proyecto de iniciativa popular normativa ha sido rechazado, o modificado de
forma no consentida, siguiendo el trdmite establecido en la Constitucion y la ley; y, (iii)
el obligado a ejecutar es el ejecutivo del nivel de gobierno, en este caso, corresponde al
alcalde del GAD Municipal. En consecuencia, la norma presuntamente incumplida
contiene una obligacion de hacer, que consiste en que el alcalde active el procedimiento
de consulta popular, y remita inmediatamente a la Corte Constitucional para el
respectivo dictamen, como lo dispone el inciso segundo del articulo 11 de la LOPC.

5 Corte Constitucional, sentencia 15-20-AN /20, parr. 23. La Corte establecio que en “una demanda de
accién por incumplimiento, a ella le corresponde abordar cuatro cuestiones: a) la de si la obligacion cuyo
incumplimiento alega el accionante se deriva o no de la disposicion normativa que él mismo invoca; b) si
la mencionada obligacion es o no clara, expresa y exigible; c) si la obligacién antedicha se incumplié o
no; y, d) cuales son las medidas adecuadas y suficienzes para el cumplimiento de tal obligacion.”

& Corte Constitucional, sentencia 38-12-AN/19, parr. 34.
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26. Una vez, que este Organismo ha verificado que existe una obligacion de hacer en la
norma presuntamente incumplida, la Corte procede constatar si la misma es clara,
expresa y exigible.

27. Al respecto, la Corte ha sefialado que la obligacion es:

i) Clara, cuando sus elementos (el sujeto activo, el sujeto pasivo y el objeto de la
obligacion) estan determinados o son facilmente determinables. La obligacion
debe ser entendible, su contenido es evidente y no requiere de interpretaciones
extensivas para identificar la obligacion’.

ii) Expresa, cuando la obligacién debe estar redactada en términos precisos y
especificos de manera que no dé lugar a equivocos, sobre el objeto y el alcance
de la misma®. En otras palabras, se entiende que es expresa cuando el contenido
de la obligacion esté manifiestamente escrito en la disposicion®.

iii) Exigible, cuando el sujeto obligado esta facultado a cumplir dicha actividad de
acuerdo a preceptos constitucionales o infraconstitucionales; ademas, se debe
verificar que la obligacién demandada no se encuentra sujeta a plazo o condicion
alguna’®, o que estando sujeta a plazo o condicion, ya se haya verificado o
transcurrido®*.

28. Respecto a que la obligacion sea clara, la Corte observa que los elementos constitutivos
de la obligacion son facilmente determinables con la simple lectura de la norma, sin la
necesidad de interpretarla. El ejecutivo del GAD Municipal del D.M. Quito es el
obligado a activar el proceso de consulta popular (remitir a la Corte Constitucional para
el dictamen correspondiente) cuando, la comision promotora lo ha solicitado, ante el
rechazo o modificacion de una iniciativa popular normativa; mientras que, la comision
popular promotora y la ciudadania en ejercicio de sus derechos de participacion son
titulares del derecho que contiene la obligacion presuntamente incumplida. Por lo que,
se concluye que la obligacion es clara sin necesidad de recurrir a una interpretacion
extensiva para verificar la obligacion.

29. Sobre el cumplimiento de que la obligacion sea expresa, este Organismo verifica que
una vez que entidad promotora ha decidido ejercer sus derechos de participacion y
solicitar la consulta popular vinculante ante el rechazo de la iniciativa popular
normativa, la obligacion del ejecutivo, tal como lo establece el articulo 11 inciso primero
de la LOPC, es la de activar el pedido de consulta popular vinculante, cuestion que es
de facil comprension sin que sea necesaria ningun tipo de interpretacion extensiva o
inferencia indirecta que revele algun tipo de contenido implicito para determinar la
obligacidn. De tal forma, se concluye que la obligacion es expresa.

" Corte Constitucional, sentencia 29-21-AN/22, parr. 30; sentencia 11-12-AN/19, parr. 20; 25-14-AN/21 y
acumulado, parr. 41.

8 Corte Constitucional, sentencia 38-15-AN/21, parr. 27.

® Corte Constitucional, sentencia 11-16-AN/21 y acumulados, parr. 31.

10 Corte Constitucional, sentencia 15-20-AN/20, parr. 34.

11 Corte Constitucional, sentencia 40-12-AN/20, parr. 18.
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30. Finalmente, en lo que corresponde al Gltimo requisito, esto es que la obligacién sea
exigible, se constata que el mandato legal se encuentra supeditado a dos supuestos: (i)
el rechazo de proyecto de iniciativa popular normativa; o (ii) la modificacion no
consentida del proyecto de iniciativa popular normativa. Bajo este contexto, cuando la
comisién promotora solicitd la convocatoria a consulta popular vinculante, al amparo
del primer supuesto (condicion verificada), la ejecucion de la obligacion le correspondia
al alcalde, por lo que, sin ningdn tipo de dilaciones debia iniciar el tramite para la
consulta popular vinculante, en razon de que bajo responsabilidad de la administracién
municipal reposa toda la documentacién que da cuenta del proceso de iniciativa popular
normativa y la verificacion de los presupuestos normativos para que sea elevado a
consulta popular vinculante. Por consiguiente, se concluye que la obligacion es exigible.

31. Por lo tanto, se verifica que la obligacién contenida en el articulo 11, inciso primero, de
la LOPC, es clara, expresa y exigible.

B. ¢El ejecutivo del GAD municipal incumplié con la obligacion del articulo 11,
inciso primero, de la Ley Orgénica de Participacion Ciudadana?

32. El articulo 103 de la Constitucion establece el mecanismo de democracia directa de la
iniciativa popular normativa que “se ejercerd para proponer la creacion, reforma o
derogatoria de normas juridicas ante la Funcion Legislativa o cualquier otro 6rgano
con competencia normativa” 'y para ejercerla se debera “contar con el respaldo de un
numero no inferior al cero punto veinte y cinco por ciento de las personas inscritas en
el registro electoral de la jurisdiccion correspondiente”.

33. Los articulos 6 al 12 de la LOPC regulan este importante mecanismo de participacion
de la ciudadania en los procesos de creacion normativa. Con este fin, la ley establece
varias garantias para su efectivo ejercicio. Uno de estos resguardos es el establecido en
el articulo 11 de la LOPC que, en el caso concreto, permite a los promotores de una
iniciativa popular, consistente en una ordenanza, para que, cuando se rechace o se
modifique sin consentimiento su propuesta, se realice una consulta popular vinculante.

34. En este caso, el 30 de noviembre de 2011, la comisién popular promotora comenzo la
iniciativa popular normativa “para la derogatoria de la Ordenanza Metropolitana No.
0127, expedida por el Concejo Metropolitano de Quito, asi como la prohibicion de
espectéculos que impliquen la muerte o tortura de animales”. El 1 de octubre de 2014,
el Consejo Nacional Electoral (CNE) resolvié que la iniciativa contaba con el requisito
de legitimacion ciudadana y dispuso que el GAD municipal continGe con el proyecto.
El 7 de marzo de 2017, el Concejo Metropolitano de Quito rechazd la iniciativa popular
normativa. Finalmente, el 20 de abril de 2017 como consecuencia de la negativa de
aprobacion, la comision popular promotora solicitd que se active el mecanismo de
consulta previsto en el articulo 11 de la LOPC.

35. Sin embargo, este Organismo verifica que, hasta la presente fecha, a pesar de las
diferentes administraciones del GAD Municipal y, a las reiteradas peticiones de la
comisién promotora, no se ha dado cumplimiento con el articulo 11, inciso primero, de

7

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

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

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 43-17-AN/22
DEL ECUADOR Juez ponente: Richard Ortiz Ortiz

la LOPC para garantizar la aplicacion de las normas que integran el ordenamiento
juridico.

36. No obstante, en correspondencia con los parrafos 25, 28, 29 y 30 supra, la obligacion
contenida en el articulo 11 inciso primero de la LOPC solo consiste en el deber del
alcalde del GAD municipal de iniciar el proceso de consulta popular vinculante,
remitiendo a la Corte Constitucional, el expediente completo para el respectivo
dictamen, como se dispone en el segundo inciso del articulo 11 de la LOPC. En el caso
de que el dictamen sea favorable, se remitird al Consejo Nacional Electoral para la
correspondiente convocatoria en los plazos y forma establecidos en la ley!?. Esto a
diferencia del procedimiento establecido en el articulo 20 del mismo cuerpo normativo,
en virtud del cual, la consulta popular convocada por los gobiernos auténomos
descentralizados debe contar con la certificacion de aprobacion de las tres cuartas
partes de sus integrantes y condicionada en cuanto a su alcance y limitaciones a lo
dispuesto en el articulo 104 de la Constitucion.

37. Por lo que, una vez que se ha constatado el incumplimiento del articulo 11, inciso
primero, de la LOPC, corresponde a este organismo determinar las medidas de
reparacion. Para este efecto se considera lo siguiente:

37.1. El accionante formuld la iniciativa popular normativa, titulada “Ordenanza
Metropolitana derogatoria de la ordenanza metropolitana No. 127 que establece
la prohibicion de los espectaculos pablicos taurinos y otros donde exista maltrato
animal y derogatoria de las ordenanzas metropolitanas Nos. 019 y 024", y cuyo
objetivo era “establecer la prohibicion de espectaculos publicos que tengan como
finalidad dar muerte a los animales, de conformidad con lo establecido en la
pregunta ocho, de la consulta popular de mayo del 2011 y establecer su régimen

sancionatorio”.t3

37.2. Hay que considerar que la ordenanza metropolitana No. 127 estaba integrada en
el Cédigo Municipal del Distrito Metropolitano de Quito, en el Capitulo 111 sobre
“Espectaculos Taurinos”, Titulo VIII, Libro I1.3, Libro Il Del Eje Social.

37.3. EI GAD municipal, considerando el resultado de la pregunta ocho de la consulta
popular de 7 de mayo de 2011, derogd el Capitulo IIT sobre “Espectaculos
Taurinos”, mediante Ordenanza Metropolitana No. 011-2020 de 9 de junio de
2020.

37.4. EI GAD municipal expidio la ordenanza No. 019-2020 de 5 de enero de 2021, que
establece un régimen de proteccion de la fauna urbana, entre los que se
encuentran “los animales destinados a entretenimiento” y que prohibe “todo tipo

12| ey Organica de Participacion Ciudadana, articulo 11 inciso segundo: “La consulta popular se regulara
por las disposiciones establecidas en la Constitucion y la ley. EI Consejo Nacional Electoral debera
garantizar que la comision popular promotora acceda en condiciones de igualdad a los medios de
comunicacion social para la defensa y debate publico de su iniciativa, previo dictamen de la Corte
Constitucional sobre la constitucionalidad de las preguntas.”

13 Iniciativa normativa, articulo 1.
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de espectaculos publicos o privados que impliguen sufrimiento, maltrato, muerte
0 cualquier tipo de atentado al bienestar animal o cualquier otro tipo de
espectaculos que involucre combates entre animales o entre animales y personas,
asi como el entrenamiento de animales para estos fines en el Distrito
Metropolitano de Quito .14

38. De las consideraciones expuestas, la obligacion del articulo 11, inciso primero, de la
LOPC fue incumplida por el ejecutivo del Gobierno Auténomo Descentralizado del
Distrito Metropolitano de Quito, lo cual vulnerd el derecho de los ciudadanos que
respaldaron con sus firmas la iniciativa popular normativa (legitimacion democratica®®)
y que se encuentran representados por la comisién promotoray, a la vez, se desconocié
el derecho de ciudadania de pronunciarse en consulta popular vinculante entre la
propuesta original o la resultante de la tramitacién en el Concejo Metropolitano de
Quito; sin embargo, actualmente la consulta podria ser inoficiosa a la pretension de los
accionantes, ya que la iniciativa popular normativa pretendia la derogacion de los
espectaculos taurinos, que ya no forman parte del ordenamiento juridico municipal. Por
lo tanto, la consulta popular vinculante careceria de objeto.

39. No obstante, ante el incumplimiento detectado para brindar una reparacion integral
adecuada, la Corte establecera medidas de reparacion, satisfaccion y de no repeticion,
acorde al incumplimiento detectado y establecido en el parrafo que precede.
Correspondiendole al Gobierno Autonomo Descentralizado del Distrito Metropolitano
de Quito ofrecer disculpas publicas al accionante y comprometerse a respetar los
mecanismos de participacion ciudadana, entre ellos, los inherentes a la iniciativa popular
normativa. La difusion de la presente sentencia en la pagina web del GAD municipal.
La Corte llama la atencion al GAD Municipal por el incumplimiento del mandato legal
del articulo 11, inciso primero, de la Ley Organica de Participacion Ciudadana, frente
al pedido de consulta popular vinculante de la comision promotora. Esta sentencia
constituye una forma de reparacion.

VII. Decisién

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. Aceptar la accion por incumplimiento No. 43-17-AN.

14 Ordenanza Metropolitana No. 019-2020, que regula el bienestar animal en el Distrito Metropolitano de
Quito, sustitutiva del Titulo VI, Libro IV.3, de la Ordenanza Metropolitana No. 001 sancionada el 29 de
marzo de 2019, sancionada el 5 de enero de 2021, articulo 46.

15 Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador, Cddigo de la
Democracia, articulo 193 “La iniciativa popular normativa se ejercerd para proponer la creacion, reforma
0 derogatoria de normas juridicas ante la Asamblea Nacional o ante cualquier otro drgano con
competencia normativa. Deberd contar con el respaldo de un nimero no inferior al cero punto veinte y
cinco por ciento de las personas inscritas en el registro electoral de la jurisdiccion correspondiente.” La
Comisidon Promotora presentd 5.844 firmas validas de las 4282 requeridas por el Consejo Nacional
Electoral.

9
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2. Declarar el incumplimiento de la obligacion contenida en el articulo 11, inciso
primero, de la Ley Orgénica de Participacion Ciudadana por parte del Gobierno
Auténomo Descentralizado del Distrito Metropolitano de Quito.

3. Ordenar las siguientes medidas de reparacion:

3.1 Disponer que, en sesion publica el Gobierno Auténomo Descentralizado del
Distrito Metropolitano de Quito, a través de su alcalde, ofrezca disculpas
publicas al accionante, por haber incumplido la obligacidn contenida en el
articulo 11, inciso primero de la Ley Organica de Participacion Ciudadana.
Asi mismo, en dicho evento debera comprometerse al irrestricto
cumplimiento de garantizar los derechos de participacion ciudadana
establecidos en los articulos 61.3 y 61.4 de la Constitucion.

3.2 Disponer que el Gobierno Autonomo Descentralizado del Distrito
Metropolitano de Quito publique en su pagina web las disculpas publicas
durante el plazo de tres meses, e informe su cumplimiento a este Organismo.

3.3 Llamar la atencion a los exalcaldes y al alcalde, Mauricio Esteban Rodas
Espinel, Jorge Homero Yunda Machado y Santiago Mauricio Guarderas
Izquierdo, del Gobierno Autonomo Descentralizado del Distrito
Metropolitano de Quito que desde el afio 2017 incumplieron sucesivamente
el mandato legal establecido en el articulo 11, inciso primero, de la Ley
Organica de Participacion Ciudadana.

4. Notifiquese, publiquese y cimplase.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | ozapA PRADO
Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con ocho votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Enrique Herreria
Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela
Salazar Marin; y, un voto salvado de la Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce, en
sesion ordinaria de miércoles 02 de noviembre de 2022.- Lo certifico.
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SENTENCIA No. 43-17-AN/22
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

1. Con el acostumbrado respeto a los argumentos esgrimidos por el juez ponente y por los
magistrados que votaron a favor de la sentencia N° 43-17-AN/22, me permito disentir
con el voto de mayoria respecto del analisis y la decision adoptada dentro de la presente
accioén por incumplimiento, puesto que no considero que la norma in examine contenga
una obligacion de hacer y mucho menos que esta resulte clara y expresa.

2. En tal sentido, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 92 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”), fundamento mi

disidencia en los siguientes términos.

Sobre la inexistencia de una obligacion:

3. De conformidad a lo previsto en el inciso segundo del articulo 52 de la LOGJCC, la
procedencia de la accion por incumplimiento se encuentra supeditada (en primer lugar)
a la verificacion de la existencia de una obligacion “de hacer o no hacer”.

4. Es decir, que le corresponde a la Corte Constitucional constatar que la norma que se
acusa como incumplida imponga “a una parte” (sujeto obligado) el deber juridico de
realizar o abstenerse de incurrir en una determinada conducta (contenido de la
obligacion) en beneficio o provecho “de otra parte” (titular del derecho). Solo si se
verifica la existencia de la obligacion corresponde determinar si la misma resulta clara,
expresa y exigible.

5. En el presente caso, se demanda el incumplimiento del articulo 11 de la Ley Orgéanica
de Participacion Ciudadana (“LOPC”), que expresa:

“Consulta popular vinculante.- En caso de rechazo o modificacion no consentida del
proyecto de iniciativa popular normativa por la Asamblea u 6rgano con competencia
normativa, o bien modificacion en términos relevantes, la comision popular promotora
podra solicitar al Ejecutivo del nivel de gobierno correspondiente, la convocatoria a
consulta popular en el ambito territorial respectivo para decidir entre la propuesta
original de la iniciativa popular o la resultante de la tramitacion en el drgano con
competencia normativa.

La consulta popular se regularéa por las disposiciones establecidas en la Constitucion y la
ley. El Consejo Nacional Electoral debera garantizar que la comisién popular promotora
acceda en condiciones de igualdad a los medios de comunicacidn social para la defensa y
debate publico de su iniciativa, previo dictamen de la Corte Constitucional sobre la
constitucionalidad de las preguntas” (énfasis agregado).

6. Asi se tiene, que de la simple lectura del enunciado normativo en cuestion se puede
11
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advertir que la norma no contiene una obligacién de hacer, pues no impone el deber de
realizar o abstenerse de realizar una determinada conducta por parte del sujeto obligado,
ya que articulo 11 de la LOPC no obliga al ejecutivo del correspondiente nivel de
gobierno a “activar” el tramite de consulta tal como se afirma en la sentencia de mayoria.

7. De tal forma, se puede colegir que la norma no contiene una obligacion que deba
ejecutarse irrestrictamente por parte del ejecutivo; y, por el contrario, nicamente regula
la posibilidad de que el proponente de la iniciativa popular normativa proceda a
“solicitar” la convocatoria a una consulta popular para decidir entre la propuesta
original y la que resulte del tratamiento del 6rgano legislativo.

No existe una obligacidn claray expresa:

8. En la sentencia de mayoria se afirma que existe una obligacion clara, por cuanto: “El
ejecutivo del GAD Municipal del D.M. Quito es el obligado a activar el proceso de
consulta popular (remita a la Corte Constitucional para el dictamen correspondiente)”.
En el mismo sentido, se determina que la supuesta obligacidn es expresa, debido a que:
“(...) una vez que entidad promotora ha decidido ejercer sus derechos de participacion
y solicitar la consulta popular vinculante ante el rechazo de la iniciativa popular
normativa, la obligacion del ejecutivo, tal como lo establece el articulo 11 inciso
primero de la LOPC es la de activar el pedido de consulta popular vinculante (...)”.

9. Dicha aseveracion no se extrae del contenido explicito del articulo 11 de la LOPC, sino
que nace de la interpretacion que la sentencia decide darle a la norma; esto, en razén de
que la regla contenida en el enunciado normativo no prescribe que el ejecutivo (en este
caso el alcalde) “debera” convocar ipso iure a una consulta popular.

10. No es plausible que la Corte Constitucional establezca por extension o inferencia
indirecta que el articulo 11 de la LOPC dispone expresamente que el ejecutivo debe
“activar un mecanismo de consulta” o que debe remitir la solicitud directamente “a la
Corte Constitucional para el dictamen correspondiente”, cuando de la literalidad de la
norma no se desprende aquello. Una lectura objetiva del articulo en mencion permite
comprender inequivocamente lo siguiente: i) que la comision promotora (si asi lo desea)
estd en la facultad de solicitar una consulta popular ante el rechazo de la iniciativa
normativa; y, ii) que el ejecutivo sera el 6rgano encargado de receptar dicha solicitud,
sin que exista un mandato expreso de atender favorablemente tal petitorio o dar curso
automatico al procedimiento de consulta.

11. Ensuma, bajo mi criterio, es evidente que el articulo 11 de la LOPC prevé un contenido
facultativo, mas no vinculante; incluso en el evento de que existiese una proposicion
juridica incompleta (ya que no prescribe cdmo el ejecutivo debe procesar la solicitud de
la comisién promotora), no es una labor de la Corte Constitucional, a través de una
accion por incumplimiento, la de interpretar, resolver anomias o dotar de contenido a
las normas infraconstitucionales.

12. Por lo tanto, al no configurarse la existencia de una obligacion de hacer por parte del
12
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ejecutivo del gobierno autobnomo descentralizado, la presente accién por
incumplimiento debi6 ser desestimada.
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CORRAL PONCE ccﬁgAL PONCE
Carmen Corral Ponce

JUEZA CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal que el voto salvado de la Jueza Constitucional Carmen Corral
Ponce, anunciado en la sentencia de la causa 43-17-AN, fue presentado en Secretaria
General el 15 de noviembre de 2022, mediante correo electronico a las 22:48; y, ha sido
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