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Dictamen No. 6-20-CP/20
Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 18 de septiembre de 2020

CASO No. 6-20-CP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES,
EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN

Tema: El presente dictamen analiza la constitucionalidad de la peticion de consulta
popular propuesta por el Concejo Municipal de Cuenca, respecto de la prohibicion de
actividades mineras a gran y mediana escala en cinco zonas de recarga hidrica ubicadas
en dicho canton.

I. Antecedentes

1. El 08 de septiembre de 2020 ingresé a la Corte Constitucional un petitorio de
dictamen previo de constitucionalidad suscrito por Pedro Renan Palacios Ullauri, en
calidad de alcalde del Gobierno Auténomo Descentralizado del canton Cuenca
(“GAD de Cuenca” o “GAD consultante”) y Antonio Saud Sacoto, en calidad de
procurador sindico del GAD de Cuenca (“consultantes™).

2. En virtud del sorteo automatico de causas de la Corte Constitucional correspondio
su sustanciacion a la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo.

3. La jueza constitucional, mediante providencia de 15 de septiembre de 2020 avoco
conocimiento de la presente causa y otorgo el término 24 horas a los consultantes,
para que presenten de forma digital la certificacion del acta de sesidn
correspondiente del GAD de Cuenca con la constancia de votacion efectuada
respecto de la convocatoria a consulta popular.

4. Con fecha 14, 15, 16, 17 y 18 de septiembre de 2020 se presentaron diversos amici
curiae que son considerados por esta Corte para la resolucion de la causa. El 14 de
septiembre de 2020, Rodrigo lzurieta Andrade, en calidad de apoderado de la
compafiia Gold S.A; Pablo Agustin Zambrano Albuja, en calidad de presidente
ejecutivo de la Camara de Industrias y Produccion y otro amicus curiae en calidad
de presidente de la Federacion Nacional de Camaras de Industrias. EI 15 de
septiembre de 2020, Nidia Maria Soliz Carrion en representacion del Cabildo por las
Mujeres del canton Cuenca; Fabian Carrasco Vintimilla, en calidad de representante
legal de HUBBARD PERFORACIONES CIA. LTDA,; Fernando Luis Benalcazar
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Saavedra, por sus propios derechos; Marcelo Rivadeneira Piedra, en calidad de
CONDORMINING CORPORATION S.A; Andrew Taunton, en calidad de
vicepresidente de la compafiia Green Rock Resources GRR S.A; César Zumarraga
en calidad de procurador judicial de la compafiia ECUASOLIDUS S.A; Andrés
Ycaza Palacios, en calidad de gerente general de la compafiia minera Toachiec
Exploraciones Mineras S.A. El 16 de septiembre de 2020, Xavier Andrade Cadena,
en representacion de la compafiia MINERA RUTA DE COBRE S.A y otro escrito
de amicus curiae en calidad de representante legal de FMQ EXPLORATION
ECUADOR; Yvan Crepeau, en representacion de la compafiia Vetasgrandes Mining
S.A; Marco Antonio Palacios, en calidad de gerente general de
TECNOLAVADURAS S.A; Marcelo Hinojosa Jara, en calidad de representante
legal de ECUADOR MINING S.A; El 17 de septiembre de 2020, Alejandeo
Soriano, en calidad de trabajadores de la compafila minera Toachiec; Santiago
Yépez Davila, en calidad de representante legal de GOLDMINDEX S.A. El 18 de
septiembre de 2020, José Enrique Barreno Cascate, en calidad de gerente general de
INV MINERALES ECUADOR S.A.

5. Con fecha 16 de septiembre de 2020, el procurador sindico del GAD de Cuenca
remitio, de forma electronica, la documentacion relativa a la votacion del Concejo
Municipal respecto de la presente convocatoria, segun lo ordenado por la jueza
sustanciadora.

6. Con fecha 18 de septiembre de 2020, el Dr. Marco Proafio Duran, en calidad e
Director Nacional de Patrocinio y Delegado del Procurador General del Estado,
presentd escrito mediante el cual se pronuncia en relacion a la constitucionalidad del
petitorio de consulta popular.

I1. Legitimacion activa

7. El articulo 104 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (“CRE”) prevé en
los incisos segundo, tercero y cuarto las reglas de legitimacion activa para la
solicitud de una consulta popular. En el caso de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, la convocatoria a consulta popular podra ser solicitada por la
decision de las tres cuartas partes de sus integrantes, a través de su maxima
autoridad?.

8. De la peticion y de los documentos constantes en el expediente se verifica que con
fecha 1 de septiembre de 2020 el Concejo Cantonal de Cuenca votd con 15 votos a
favor y un voto en blanco por la mocién de solicitar la convocatoria a Consulta
Popular por el Agua en el cantén Cuenca. Por lo que, se ha cumplido con lo previsto
en el ordenamiento juridico para el efecto y la legitimacion activa radica en el GAD
de Cuenca®.

1 CRE. Articulo 104.
2 Copia certificada del Acta de la Sesién Extraordinaria celebrada el martes 1 de septiembre de 2020. Fs.
163
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I11. Competencia

9. El articulo 104 de la CRE, en su inciso final, dispone que se requerird dictamen de
constitucionalidad de las preguntas propuestas en las consultas populares. En
concordancia con aquello, el articulo 438 del texto constitucional establece como
una competencia de la Corte Constitucional la emision de un dictamen previo y
vinculante respecto de las convocatorias a consultas populares, misma que es
reiterada en el articulo 75 numeral 2 literal b) de la LOGJCC.

10. La LOGJCC, en su articulo 127, dispone que el control automatico de
constitucionalidad sobre las convocatorias a consulta popular -en lo que fuere
aplicable- se ejercera en los mismos términos y condiciones que el control previsto
en la Seccién Tercera del capitulo IV del Titulo I11. Dentro de aquel apartado consta
el articulo 105 que prevé el control constitucional del cuestionario a referendo de
enmiendas y reformas constitucionales, especificando que “si la Corte
Constitucional no resolviere sobre la convocatoria, los considerandos y el
cuestionario del referendo dentro del término de veinte dias siguientes a haber
iniciado el respectivo control previo, se entendera que ha emitido dictamen
favorable”.

11. En tal virtud, la Corte Constitucional cumple con emitir su dictamen previo y
vinculante dentro de la presente causa N°. 6-20-CP, conforme al término previsto en
el inciso final del articulo 105 de la LOGJCC, mismo que corre a partir del avoco de
conocimiento.

IV. Consideraciones y fundamentos

12. La CRE consagra en sus articulos 61 y 95, tanto el derecho a participar en los
asuntos de interés publico como el derecho a ser consultados.® Estos derechos
pueden ser ejercidos individual o colectivamente, y se materializan en un conjunto
de acciones o conductas encaminadas a influir en el proceso politico democratico.
Para su efectivo ejercicio la CRE prevé los mecanismos de participacion directa en
los articulos 103, 104 y 105 referentes a la iniciativa popular normativa, la consulta
popular y la revocatoria de mandato; los cuales, generan espacios de accién
ciudadana, cuyo proposito es la participacion material de la sociedad, brindando a
los ciudadanos la certidumbre de que no seran excluidos del debate sobre asuntos de
interés publico.

13. En esa linea, el Dictamen No. 9-19-CP/19 determiné que, en principio, no existe una
prohibicion constitucional que impida la realizacion de consultas populares en temas
relacionados con la actividad minera. No obstante, sefial6 que le corresponde a la
Corte Constitucional analizar cada una de las consultas populares que se pretenda

3 CRE. Art. 61. “Las ecuatorianas y ecuatorianos gozan de los siguientes derechos: (...) 2. Participar en
los asuntos de interés publico. (...) 4. Ser consultados Art. 95. "'(...) La participacion de la ciudadania en
todos los asuntos de interés publico es un derecho, que se ejercera a través de los mecanismos de la
democracia representativa, directa y comunitaria”.
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someter a consideracion de la ciudadania bajo estrictos pardmetros de control
constitucional, tanto en lo formal como en lo material.

14. El petitorio presentado por el GAD de Cuenca se encuentra compuesto por cuatro
secciones: (i) identificacion de los comparecientes; (ii) antecedentes; (iii)
procedencia de la consulta popular; y, (iv) peticion de dictamen constitucional, que
contiene sesenta y siete considerandos y cinco preguntas.

15. En cuanto a las secciones (i), (ii) y (iii), en vista de que se dirigen a la Corte
Constitucional y que no constituyen una parte del texto que acompafaria a las
preguntas en una potencial consulta popular, se los considera como una exposicion
de motivos y por tanto no estan sujetos a control de constitucionalidad. En este
sentido, este Organismo realizara el correspondiente analisis Unicamente respecto de
la seccién (iv).

4.1. Control Constitucional de los considerandos

16. El articulo 104 de la LOGJCC* prescribe los requisitos para efectuar el control
constitucional sobre los considerandos. La Corte ha precisado que estos deben
entenderse como textos introductorios, conceptos de apoyo o razones que motivan la
consulta, mismos que tienen como funcion principal la de generar o brindar un
contexto a la pregunta o preguntas que seran sometidas a consideracion del elector®.
En este sentido, la forma de presentacion de los considerandos sometidos al voto del
pueblo debe garantizar el derecho de los electores a formarse un criterio
razonablemente objetivo y a expresar libremente su opinién en el proceso
eleccionario, protegiendo de esta manera la voluntad del elector®.

17. Adicionalmente, esta Corte ya ha manifestado que los considerandos deben contener
elementos y evidencias que sustenten la necesidad de efectuar la consulta,
descripcion de temas facticos, espaciales, demogréaficos y técnicos relacionados al

4 Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional. Art. 104.- Control constitucional
de los considerandos que introducen la pregunta. - Para controlar la constitucionalidad de los
considerandos introductorios, la Corte Constitucional verificard el cumplimiento de los siguientes
requisitos:

I. No induccion de las respuestas en la electora o elector; 2. Concordancia plena entre el considerando
gue introduce la pregunta y el texto normativo. Esta concordancia comprende la relacion entre las
finalidades que se sefialan en el considerando que introduce la pregunta y el texto sometido a
consideracion del pueblo;

3. Empleo de lenguaje valorativamente neutro y sin carga emotiva, sencillo y comprensible para el
elector;

4. Relacién directa de causalidad entre el texto normativo sometido a aprobacién del pueblo y la
finalidad o propésito que se sefiala en el considerando que introduce la pregunta, de modo que una vez
aprobada la disposicion juridica, la finalidad perseguida se obtenga con una alta probabilidad; y, 5. No se
proporcione informacion superflua o ninguna otra que no guarde relacién con el texto normativo a ser
aprobado por el electorado.

S Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 10-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019 y Dictamen
No. 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020.

® Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 9-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019.
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tema consultado, asi como cifras oficiales y demas informacién que permita
comprender el motivo que impulsa a la consulta, el fin que se persigue y la
delimitacion de los efectos y repercusiones producto de la consulta, informacion que
permitird generar en el elector una transparencia conceptual materializando la
libertad electoral.

18. En el presente caso, el GAD consultante ha presentado 67 considerandos que, una
vez analizados y estudiados con detenimiento, para efectos de este dictamen, pueden
agruparse en dos: (i) aquellos que cumplen con los requisitos constantes en la
LOGJCC vy (ii) aquellos que contienen informacion que incumple los requisitos de
la LOGJCC; tal como se evidenciard a continuacion:

i) Considerandos que cumplen con los requisitos constantes en la LOGJCC:

19. En lo que respecta a los considerandos 1, 2, 3, 4, 5y 6, este Organismo observa que
éstos hacen un recuento de los preceptos constitucionales relacionados a que el
Ecuador es un Estado de Derechos y Justicia, al derecho al agua y su interrelacion
con otros derechos, y a la garantia a vivir a un ambiente sano; de los deberes y
responsabilidades de los ecuatorianos, del mecanismo de consulta popular, y de la
facultad de esta Corte para dictaminar la constitucionalidad de las preguntas
propuestas.

20. Por otro lado, los considerandos 26, 27, 28, 29, 31, 32, 33, 44, 45 y 47 guardan
relacion con el régimen constitucional aplicable a los recursos naturales no
renovables y sectores estratégicos, al régimen de desarrollo, a las normas
constitucionales que prevén la garantia de politicas publicas, al régimen de
competencias del Estado y de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, entre
otros.

21. Luego, los considerandos 35, 36, 37, 38, 39, 41, 42, 46, 48, 49 introducen al
régimen legal y a las ordenanzas locales concernientes al manejo de los recursos
hidricos, a la actividad minera y a las competencias y facultades de los GADs y
ETAPA EP, entre otros.

22. Esta Corte considera que todos estos, pese a que constituyen paréfrasis y citas
textuales de normas juridicas que por si solas no brindan elementos ni evidencias
que sustenten la necesidad de efectuar una consulta, son considerandos
introductorios por cuanto contextualizan al elector al régimen aplicable a la
consulta, a las competencias del Estado y los GADs en el manejo de los recursos
hidricos y a los derechos constitucionales cuya proteccion se persigue con la
consulta. Por consiguiente, constituyen textos introductorios y conceptos de apoyo
para el elector que cumplen con lo dispuesto en la LOGJCC’.

7 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020 y Dictamen No.
5-20-CP/20 de 26 de agosto de 2020.
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23. Los considerandos contemplados en los numerales: i) 8, 9, 10, 11, 12 y 14 contienen
informacion sobre la ubicacion, delimitacion geogréfica, su sistema hidrico y la
importancia del Area Biosfera Macizo del Cajas; ii) los 17, 18, 19, 20, 34, 50,52, 53,
59 y 61 describen el sistema hidrico que circunda a la ciudad de Cuenca, asi como la
administracion, formas de aprovechamiento y uso de los rios; iii) los 22, 23, 24, 54,
56, 58 y 60 precisan la ubicacion de las distintas concesiones mineras en la zona; v,
iv) el 40 define el concepto de recarga hidrica.

24. Todos estos cumplen con los requisitos prescritos en el articulo 104 de la LOGJCC
por cuanto establecen, de forma sencilla y comprensible una descripcion que tiene
relacién causal con lo que se pretende consultar. Para ello, se incluyen, ademas,
cifras oficiales, datos técnicos, conceptos e informacion que permite comprender a
los electores el &mbito, motivo y fin que persigue la consulta planteada.

25. Finalmente, se encuentra que los considerandos 65 y 66 atafien a la forma de
implementacién de la consulta popular en caso de que la respuesta del electorado
sea afirmativa. Estos considerandos evidencian coherencia y relacion de causalidad
entre el texto introductorio y las preguntas planteadas, pues explican y delimitan con
claridad las acciones a adoptarse por parte del GAD consultante en caso de ganar el
si. De modo que cumplen con el numeral 4 del articulo 104 LOGJCC vy lo dispuesto
en el dictamen 5-20-CP/208, pues se identifica la entidad que ser4 la encargada de la
implementacién en el &mbito de sus competencias y el procedimiento a seguir para
esa implementacion.

ii) Considerandos que incumplen los requisitos constantes en la LOGJCC:

26. En el considerando 7 los consultantes manifiestan que “los derechos no pueden
tener sustentabilidad material si no se precautelan las condiciones de produccion y
reproduccion de la vida, como es la naturaleza, tal y como se prescribe en el Art. 71
de la Constitucion[...]”. En el considerando 21, determinan que “la oferta de agua
referencial parte de la hipdtesis de que la calidad del agua, el suelo y la
superficie del paramo permanezcan estables, [...] Pero el déficit de agua
puede adelantarse y/o agravarse por usos indebidos del suelo en los paramos”.
De igual forma, en el considerando 25 se afirma que “el 100% de las concesiones de
mineria metalica en el canton Cuenca estan en dareas de pdramo [...]”.
Posteriormente, en el considerando 51 se asevera que “la oferta de agua de fuentes
superficiales parte de la hipdtesis de que la calidad del agua, el suelo y la superficie
del paramo permanezcan estables [...] por lo que el déficit de agua puede
adelantarse y/o agravarse por usos indebidos del suelo en los paramos”.

27. De la lectura de estos considerandos, esta Corte identifica que presentar este tipo de
aseveraciones absolutas, como que los derechos no pueden tener sustentabilidad
material sino se precautelan condiciones relacionadas con los derechos de la

8 Corte Constitucional. Dictamen No. 5-20-CP/20 de 26 de agosto de 2020.
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naturaleza, que existiria un uso indebido del suelo de los paramos, o que el 100% de
las concesiones se encuentran en el paramo, de forma general, no cumplen con la
finalidad de los considerandos, ya que por el tipo de fuente utilizada, no brindan
evidencias debidamente sustentadas que permitan al elector contar con una
transparencia conceptual que materialice su libertad electoral, asi como pueden
resultar inductivos hacia una respuesta favorable en el tema consultado por el temor
que infunden.

28. Por otra parte, los consultantes en el considerando 30 indican que “para hacer
efectivo el régimen de desarrollo establecido en la Constitucion y construir un
modelo de desarrollo ambientalmente equilibrado, que conserve la biodiversidad,
la capacidad de regeneracion natural de ecosistemas [...] se hace necesario e
imprescindible evitar que se realicen actividades destructivas y nocivas en fuentes
de agua, zonas de recarga de agua, ecosistemas fragiles y amenazados tales como
pdaramos [...]”. Asi también, en el considerando 43 afirman que “el Sistema
Nacional de Areas Protegidas no abarca la totalidad de fuentes de agua y zonas de
recarga hidrica del pais, lo que deja sin proteccion &reas indispensables para el
abastecimiento de agua para consumo humano [...7”.

29. Del estudio de estos considerandos, este Organismo determina que éstos inducen al
elector a una respuesta y no emplean un lenguaje valorativamente neutro al
condicionar que para hacer efectivo el régimen de desarrollo establecido en la CRE,
se hace imprescindible evitar todas las actividades destructivas y nocivas en fuentes
de agua, zonas de recarga de agua, etc. De igual forma, estos considerandos
contienen aseveraciones de caracter general y superfluas que no brindan claridad y
lealtad al elector, razén por la cual no cumplen lo previsto por los articulos 103
numeral 3 y 104 numerales 1, 3y 5 de la LOGJCC.

30. Asimismo, los consultantes en los considerandos 55, 57 y 62 realizan aseveraciones
de caracter general relacionadas con que “las aguas del rio Yanuncay permiten
abastecer de agua potable al 18% de la poblacion de la ciudad de Cuenca [...]”,
que “las aguas del rio Tomebamba permiten abastecer de agua potable al 18% de
la poblacion de la ciudad de Cuenca”; y que “en la cuenca del rio Norcay la
Autoridad Minera Nacional concesiond, practicamente, toda la franja superior de
esta cuenca a las empresas INV Minerales Ecuador S.A., Exportadora Aurifera S.A.
Expausa y Ecuagoldmining South America S.A. para explotacion minera metalica a
grande y mediana escala /...] ”. Al respecto, esta Corte no pretende desconocer la
existencia de concesiones mineras en las areas expuestas; sin embargo, la forma en
la que se las presenta, sin el debido sustento técnico o la fuente oficial de
recopilacion de esta informacion, genera que estos considerandos no cumplan con su
finalidad esencial, al no brindar la claridad y lealtad con la que debe contar el elector
al momento en que se someten preguntas a su conocimiento.

31. Finalmente, los consultantes exponen en el considerando 67 como medida de
implementacion de los resultados de la consulta popular que “el Ministerio de
Recursos Naturales No Renovables, estaria en la obligacion de notificar con dicha
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prohibicion a los titulares de derechos mineros, para que se abstengan de realizar
actividades de explotacion minera en las areas de recarga hidrica materia de esta
consulta popular, areas que estan debidamente georeferenciadas por ETAPA EP”.

32. De la revision de este considerando, este Organismo encuentra que a diferencia de
los considerandos 65 y 66 que detallan la forma de implementacion de los resultados
de la consulta popular por parte de la autoridad consultante; éste en cambio, dispone
acciones que no son propias de su nivel de gobierno y con efectos indeterminados;
por tanto, no brinda la claridad ni la transparencia que el elector requiere. Plantea de
forma ambigua cuestiones sobre el alcance, la temporalidad que rige a la consulta, la
autoridad ejecutora o las consecuencias y repercusiones producto de la misma®. De
la redaccion del considerando 67 no se puede evidenciar con claridad una relacion
directa con las preguntas planteadas, y en lugar de esclarecerlas, se presta a
confusiones y para posibles distintas interpretaciones. En consecuencia, incumple lo
dispuesto en los numerales 2 y 4 del articulo 104 de la LOGJCC.

33. Por las razones expuestas, esta Corte Constitucional encuentra que los
considerandos 7, 21, 25, 30, 43, 51, 55, 57, 62 y 67 no cumplen con los parametros
establecidos en los articulos 103 numeral 3 y 104 numerales 1, 2, 3, 4 y 5 de la
LOGJCC.

34. No obstante, en vista de que las consultas populares se rigen bajo las reglas del
control constitucional de la LOGJCC, este Organismo considera que en situaciones
en las que Unicamente considerandos puntuales no son compatibles con el texto
constitucional, con el fin de salvaguardar el derecho de participacion reconocido por
los articulos 61 y 95 de la CRE, es posible que la Corte Constitucional module y
excluya las secciones que afectan la libertad del elector, siempre que no se altere el
objeto y la secuencia légica de la consulta.

35. A este respecto cabe sefialar que, a diferencia de consultas populares previas, en las
que la inconstitucionalidad de los considerandos planteados provocaba una pérdida
de la secuencia ldgica y desvirtuaba la finalidad de la consulta, en este caso la gran
mayoria de los considerandos cumplen con los requisitos constitucionales y legales;
por lo que, la supresion de considerandos puntuales no impide que se cumpla con el
fin propio de la parte considerativa que contextualizar e informar al elector.

36. Por lo que, a excepcion de los considerandos 7, 21, 25, 30, 43, 51, 55, 57, 62 y 67
gue no cumplen las exigencias previstas en la LOGJCC, se declara la

® Conforme al Dictamen No. 1-20-CP/20 este Organismo ha determinado que “[...] someter al elector una
pregunta que tiene como proposito cancelar concesiones mineras ya otorgadas, sin que existan
considerandos que prevean las consecuencias relacionadas con las responsabilidades que aquello
podria acarrear para el Estado, las implicaciones de su reversion para la poblacién afectada, para la
naturaleza y los ecosistemas a su alrededor, entre otros, vulnera los derechos del elector, por cuanto no
esta ejerciendo su derecho a elegir con una base informativa que le brinde informacién suficiente que le
permita elegir con responsabilidad en el tema que se ha puesto en su consideracion” (énfasis afiadido).
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constitucionalidad de los deméas considerandos contenidos en consulta popular
sujeta a control de constitucionalidad.

37. Cabe recalcar que, en caso de dictamen favorable, los considerandos que son
declarados como inconstitucionales, no deben ser incluidos en la papeleta que se
sometera al elector.

4.2. Control Constitucional del cuestionario

38. Superado el examen de los considerandos se procede a verificar el cumplimiento de
(i) las cargas de claridad y lealtad de las preguntas planteadas y (ii) lo establecido en
los numerales 1 y 2 del articulo 105 de la LOGJCC sobre la composicion de las
preguntas a fin de garantizar la libertad de las y los electores para el ejercicio
material de la participacion®. Esto ultimo debido a que se trata de un plebiscito en el
que se consulta sobre temas de relevancia pablica y no respecto de la aprobacién de
textos normativos, tal como ha diferenciado la Corte constitucional en dictamenes
previos™,

39. Para empezar este analisis, a continuacion, se detallan las preguntas planteadas por
el GAD de Cuenca:

Pregunta 1

¢Esta Usted de acuerdo con la prohibicion de la explotacion minera metalica a
gran escala en la zona de recarga hidrica del rio Tarqui, segun la delimitacion
técnica realizada por la Empresa Publica Municipal de Telecomunicaciones, Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca- ETAPA EP?

Pregunta 2

¢Esta Usted de acuerdo con la prohibicion de la explotacion minera metalica a
gran escala en la zona de recarga hidrica del rio Yanuncay, segun la delimitacion
técnica realizada por la Empresa Pablica Municipal de Telecomunicaciones, Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca- ETAPA EP?

Pregunta 3

"¢Esta Usted de acuerdo con la prohibicion de la explotacion minera metalica a
gran escala en la zona de recarga hidrica del rio Tomebamba segin la
delimitacion técnica realizada por la Empresa Publica Municipal de

10 LOGJCC. Art. 105.- Control constitucional del cuestionario. - Para garantizar la libertad del elector o
electora, la Corte Constitucional verificara que el cuestionario sometido a votacién cumpla, entre otros,
con los siguientes parametros: 1. La formulacion de una sola cuestién por cada pregunta, salvo que exista
una interrelacion e interdependencia entre los distintos componentes normativos; 2. La posibilidad de
aceptar o negar varios temas individualmente en la misma consulta. Se prohibe la aprobacién o rechazo
en blogue.

1 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020 y Dictamen No.
5-20-CP/20 de 26 de agosto de 2020.
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Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca-
ETAPA EP?

Pregunta 4

¢Estd Usted de acuerdo con la prohibicion de la explotacion minera metalica a
gran escala en la zona de recarga hidrica del rio Machangara, segin la
delimitacion técnica realizada por la Empresa Puablica Municipal de
Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca-
ETAPA EP?

Pregunta 5

¢Esta Usted de acuerdo con la prohibiciéon de la explotacion minera metalica a
mediana escala en la zona de recarga hidrica del rio Norcay, segun la delimitacion
técnica realizada por la Empresa Publica Municipal de Telecomunicaciones, Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca- ETAPA EP?

40. Toda vez que las primeras cuatro preguntas tienen una misma estructura, alcance y
contenido, difiriendo solo en cuanto al area en la que se prohibiria la explotacion
minera a gran escala'?, esta Corte Constitucional considera oportuno realizar su
control formal de modo conjunto y posteriormente pronunciarse respecto a la
pregunta 5 que guarda relacién con la prohibicion de la mineria a mediana escala.

i) Analisis formal de las preguntas 1, 2, 3y 4:

41. El parametro establecido por la LOGJCC en el articulo 105 numeral 1, prescribe la
exigencia de: “la formulacion de una sola cuestion por cada pregunta, salvo que
exista una interrelacion e interdependencia entre los distintos componentes
normativos”. En este contexto, las preguntas de la consulta popular se refieren de
forma individual a las siguientes zonas de recargas hidricas: (i) rio Tarqui; (ii) rio
Yanuncay; (iii) rio Tomebamba; y (iv) rio Machangara. Todo esto, segin una
delimitacion de indole referencial realizada por la Empresa Publica Municipal de
Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca
(“ETAPA EP”).

42. De las preguntas se evidencia también, que todas se refieren de forma
individualizada a la explotacion minera en una sola escala de mineria3, a la de gran
escala.

43. Pese a que la afirmacion “‘explotacion minera”, a primera vista, pueda parecer
general o ambigua, en el dictamen 1-20-CP/20 esta Corte ya determin6é que de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 27 de la Ley de Mineria®#, las distintas

12 \/er preguntas 1 a 4.
13 Corte Constitucional. Dictamen 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020.
14 «“En relacion a las fases de la actividad minera, el articulo 27 de la Ley de Mineria determina que estas
son: (i) prospeccidn, (ii) exploracion, (iii) explotacion, (iv) beneficio, (v) fundicion, (vi) refinacion, (vii)
comercializacién y (viii) cierre de minas.
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fases de la mineria son “actividades que se realizan en orden secuencial, y solo asi
se alcanzan los objetivos que se persiguen al desarrollar esta actividad. De manera
que, en general, no es posible realizar la explotacidn sin que previamente se hayan
desarrollado actividades de prospeccion y exploracion; y a su vez, no es posible
llegar a la fase de comercializacion si es que previamente no se ha realizado la fase
de explotacion; pese a que dichas actividades no necesariamente recaen en un
mismo sujeto de la actividad minera. Por lo tanto, cuando en la pregunta se hace
referencia a la prohibicién de la prospeccion, exploracion y explotacion, la misma
se refiere en general a la actividad minera y por existir una interrelacion entre tales
fases, cumple con lo previsto en el articulo 105 numeral 1, en relacion a que no es
una pregunta compuesta”®. De modo que, atendiendo a ello, debe entenderse que,
al hablar de “explotaciéon minera”, se incluye a toda la actividad minera en sus
distintas fases.

44, Por consiguiente, se verifica que los consultantes formulan una sola cuestion por
cada pregunta, delimitan los efectos de la misma a una sola zona de recarga hidrica
determinada y a un solo tipo de mineria, cumpliendo con lo prescrito en el numeral
1 del articulo 105 de la LOGJCC y garantizando con ello, a su vez, la carga de
claridad exigida por el articulo 103 de la LOGJCC?S,

45. Respecto del parametro establecido en el articulo 105 numeral 2 de la LOGJCC, que
prescribe revisar “la posibilidad de aceptar o negar varios temas individualmente en
la misma consulta. Se prohibe la aprobacion o rechazo en bloque”, debe decirse que
de la revision de las preguntas se estima que las mismas no son compuestas. Como
ya se evidencio ut supra, por su redaccion individualizada el elector puede aceptar o
negar de forma concreta cada pregunta sin que exista la aprobacion o rechazo en
bloque.

46. Ademéas, es preciso establecer que todas las preguntas hacen referencia
exclusivamente a la prohibicion de mineria a gran escala; por lo que queda
individualizado expresamente el tipo de mineria al que afectaria y no podria
extenderse a otro.’

47. De lo expuesto, teniendo en cuenta que este Organismo ha definido que “/...J la
lealtad deriva de la responsabilidad del consultante frente al electorado, en tanto
que la consulta popular debe permitir el ejercicio sustancial del derecho de
participacion, siendo esta transparente, neutra, viable, factible y dotada de

15 Corte Constitucional. Dictamen 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020.

16 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 10-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019.

“[...] el requisito de claridad [que] hace referencia a la comprensibilidad de la consulta popular, debiendo
estar presente en todo el proceso deliberativo -en la formulacién de los considerandos, de las preguntas y
de sus efectos- permitiendo con ello que el elector tenga plena libertad para decidir”

17 En el dictamen 1-20-CP/20 se establecio las diferencias entre los distintos tipos de escalas de mineria y
se determiné que por sus particularidades no es posible unificarlas en una sola pregunta pues aquello
provoca que la pregunta sea compuesta, afectando la carga de claridad que requiere el elector para
decidir.
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contenido™!8, se evidencia que las preguntas 1, 2, 3 y 4 cumplen con lo establecido
en los articulos 103 y 105 numerales 1y 2.

ii) Andlisis formal de la pregunta 5:

48. La Unica diferencia de esta pregunta con las anteriores hace relacion al tipo de
mineria en el &rea del rio Norcay, siendo esta la mineria a mediana escala.

49. De la revision de la misma a la luz de los numerales 1 y 2 de la LOGJCC, esta Corte
encuentra que -al igual que las preguntas ya analizadas- cumple con los requisitos de
formular una sola cuestion, pues estd delimitada a un area especifica, a un solo tipo
de mineria, en sus distintas fases. Es asi que se verifica la posibilidad del elector de
poder aceptar o negar de forma individual lo que se le pregunta sin que exista una
aprobacion o rechazo en bloque.

50. Ahora bien, cabe precisar también que la pregunta hace referencia Unicamente a la
prohibicion de mineria a mediana escala en el area del rio Norcay!®; por lo que los
efectos de esta pregunta en el caso de que fuera consultada, se limitan Unicamente a
esa escala de mineria.?°

51. En virtud de lo expuesto, este Organismo Constitucional concluye que la pregunta 5
también cumple con los requisitos prescritos en los numerales 1y 2 del articulo 105
de la LOGJCC, asi como también brinda claridad y lealtad hacia el electorado.

4.3. Control material del cuestionario

52. Una vez superado el control formal de los considerandos y del cuestionario
corresponde a este Organismo Constitucional efectuar un examen material de las

18 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 10-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019.

19 Conforme al dictamen No. 1-20-CP/19, “este trato diferenciado previsto en la ley fue considerado por
el legislador puesto que es necesario para una adecuada regulacion juridica basada en criterios
objetivos que atiendan las divergencias que presenta cada escala de la mineria; asi por ejemplo, los
sujetos mineros, el area de explotacion, el volumen de explotacion, las patentes, las obligaciones
tributarias o el procedimiento previo para la realizacion de esta actividad, son disimiles y requieren
manejos y regulaciones especificas para cada una de ellas. Por esto, agrupar todas las escalas en una
sola categoria no es factible por sus particularidades y marcadas diferencias. Los contrastes van desde
los insumos usados para el ejercicio de la actividad minera hasta los impactos ambientales, sociales,
econdmicos Yy juridicos que tiene cada una. Efectos que, ademas, pueden generarse antes, durante y
después de la ejecucion de la correspondiente escala de actividad minera. Aun cuando los consultantes
disgregan las escalas de la actividad minera en artesanal, pequefia, mediana y gran escala, estas tienen
tal grado de diferencias entre si, que unificarlas hace que la pregunta sea compuesta, pues introduce
cuatro cuestiones distintas en la misma pregunta. En tal sentido, la pregunta provoca confusion en el
elector pues tiene que responder varias cuestiones en una misma pregunta y aquello afecta la carga de
claridad exigida por el articulo 103 de la LOGJCC”.

20 En el dictamen 1-20-CP/20 se establecio las diferencias entre los distintos tipos de escalas de mineria y
se determiné que por sus particularidades no es posible unificarlas en una sola pregunta pues aquello
provoca que la pregunta sea compuesta, afectando la carga de claridad que requiere el elector para
decidir.
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preguntas que se proponen, lo cual comprende el andlisis de constitucionalidad de
las “medidas a adoptar” producto de la consulta popular proyectada?.

53. Para ello, se debe empezar precisando que de conformidad con el inciso tercero del
articulo 104 de la CRE, cuando una consulta proviene de la iniciativa de los GADs
esta puede versar “sobre temas de interés para su jurisdiccion”. Asi, este
Organismo constitucional ha sefialado que los temas de interés para la jurisdiccion
de un GAD tienen un espectro amplio, pues su restriccion a temas “gque sean de
competencia del correspondiente nivel de gobierno” introducida en la reforma
constitucional del 2015, fue declarada inconstitucional y no se halla vigente?.

54. En el presente caso, segun consta en los considerados, es evidente que el
pronunciamiento de los habitantes de Cuenca sobre la mineria metalica en zonas de
recarga hidrica especificas, si concierne al interés de su jurisdiccion en vista de que
los efectos que dicha actividad podrian tener una repercusion directa sobre el uso y
aprovechamiento del agua en el cantdon. No obstante, esto no implica una carta
blanca para el GAD municipal consultante, pues existen limites a lo que se puede
consultar que se encuentran fijados por los derechos y principios consagrados en la
Constitucion?.

55. En consecuencia, corresponde determinar si las preguntas y medidas a adoptar
dentro de esta consulta popular son constitucionales por encontrarse dentro de los
limites previstos por el constituyente:

i) Sobre el alcance de la consulta popular y el derecho a la seguridad juridica.

56. De la revision de las preguntas, asi como de los considerandos que sustentan el
pedido de consulta popular, se encuentra una ambiguedad respecto de su alcance.
Pese a que todas las preguntas hablan exclusivamente de “prohibicion”, a la luz de
los considerandos no es posible determinar con claridad si aquello surtira efectos
solo hacia el futuro o si, como parece proponerse en el considerando 67
(determinado como inconstitucional), podria tener un efecto retroactivo que
pretenda la cancelacion de concesiones mineras a gran y mediana escala ya
otorgadas en zonas de recarga hidrica de los rios Tarqui, Yanuncay, Tomebamba,
Machéangara y Norcay.

57. Al respecto, este Organismo ya se ha pronunciado en cuanto a que la seguridad
juridica es un derecho transversal que irradia a todo el ordenamiento juridico y a
todas las actuaciones de los poderes publicos,?* por lo que las personas deben contar
con un ordenamiento juridico previsible, claro, determinado, estable y coherente que
les permita tener una nocion razonable de las reglas del juego que les seran
aplicadas. Asi, este derecho debe ser estrictamente observado por los poderes

2L Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 5-20-CP/20 de 26 de agosto de 2020.

22 Corte Constitucional, Dictamen No. 9-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019.

23 Corte Constitucional, Dictamen No. 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020.

24 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 1742-13-EP/19 de 15 de enero de 2020.
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publicos para brindar certeza al individuo y a la sociedad de que su situacion
juridica no sera modificada mas que por procedimientos regulares establecidos
previamente y por autoridad competente para evitar la arbitrariedad.?®

58. En dictAmenes previos sobre esta materia, la Corte ha sefialado que “/...] la
seguridad juridica que las actividades econdémicas en general —y por tanto también
la actividad minera — requieren, no puede ser entendida como contraria o
excluyente de la participacion y objetivos ambientales establecidos en la propia
Constitucion, ley suprema y fuente material y formal de todo el ordenamiento
juridico infra constitucional. Por el contrario, la seguridad juridica tiene su
fundamento principal en la Constitucion y su vision integrada e integral del
desarrollo”?®.

59. Asi las cosas, esta Corte encuentra falta de puntualizacion sobre el alcance del
término “prohibir” en las preguntas que se pretende someter a la ciudadania, lo cual
podria provocar que, tanto el elector como las autoridades encargadas de su
implementacién, tengan distintas interpretaciones que, como ya se ha dicho en
anteriores pronunciamientos?’, pueden afectar los elementos de certeza y
previsibilidad sobre el ordenamiento juridico y las reglas del juego aplicables.

60. El respeto del ordenamiento juridico vigente y la aplicacion de los cauces legales
correspondientes no pueden ser inobservados a través de un proceso de democracia
directa. Por lo que, ante una posible interpretacion sobre un efecto retroactivo, que
no ha quedado establecido ni ha cumplido con los requisitos para ser propuesto?, la
ciudadania, las diversas instituciones del Estado, las concesionarias mineras, sus
trabajadores e incluso la naturaleza, podrian enfrentar afectaciones a sus derechos.

61. En consecuencia, este Organismo Constitucional aclara que, en este caso, para evitar
una interpretacion ambigua, las preguntas sometidas a conocimiento del elector, en
caso de obtener un resultado positivo, sélo podran tener efectos hacia el futuro.

ii) Sobre la implementacion de la consulta y el régimen de competencias
62. Como ya se mencion0, la presente consulta popular constituye un plebiscito?®,

cuestion que implica la existencia de un proceso deliberativo de la ciudadania sobre
un tema de relevancia publica e interés para la jurisdiccién que, en caso de ser

25 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 989-11-EP/19 de 10 de septiembre de 2019.

% Corte Constitucional, Dictamen 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020.

2 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020.

28 Anular concesiones mineras ya concedidas, sin establecer las repercusiones y efectos que estos tendrian
de manera expresa-como por ejemplo la posible responsabilidad ulterior del Estado o la remediacién
ambiental necesaria- atentan contra la carga claridad y lealtad prevista en la LOGJCC, asi como genera
una vulneracion del derecho a la seguridad juridica de quienes tienen situaciones juridicas consolidadas.

29 Segln el dictamen 2-19-CP/19, “la diferencia entre un referendo y un plebiscito radica esencialmente
en que en el primero se somete a consulta popular la aprobacién de un texto normativo -0 propuesta
normativa- concreto, mientras que el segundo consulta una decision sobre un tema de relevancia puablica,
sin someter a aprobacion un texto normativo definido”.
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aprobado, es de “obligatorio e inmediato cumplimiento™ para las autoridades
publicas, en el ambito de sus competencias constitucionales y legales. La realizacion
de un plebiscito no implica una ampliacion o modificacion del régimen de
competencias, al contrario, la responsabilidad de su implementacién corresponde a
cada nivel de gobierno segun sus facultades.

63. Pese a ello, es importante destacar que més alla de la vinculatoriedad del plebiscito
para cada uno de los distintos niveles de gobierno, las decisiones adoptadas en estos
procesos de participacion directa deben ser valoradas, escuchadas y debe otorgarles
la importancia que merecen dentro del proceso democratico.

64. El articulo 226 de la Constitucion establece que:

“Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o
servidores publicos y las personas que actlen en virtud de una potestad estatal
ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la
Constitucion y la ley. Tendran el deber de coordinar acciones para el cumplimiento
de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en la
Constitucion”.

65. En este caso, el GAD de Cuenca, en el considerando 65, determina que en caso de
que el electorado del canton se pronuncie a favor de la consulta, corresponderéa al
Concejo Cantonal de Cuenca incluir en el Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDOT) y en el Plan de Uso y Gestion de Suelo (PUGS) la prohibicion
de explotacién minera en las zonas de recarga hidrica indicadas en cada una de las
cinco preguntas. Asimismo, en el considerando 66 establece que el control de esta
prohibicién se lo haria a traves de la Direccion de Control Municipal, la Comision
de Gestion Ambiental del GAD Municipal del canton Cuenca (CGA) y a través de
ETAPA EP, respetando el ambito de competencias de cada érgano, y sin perjuicio
de informar al Ministerio del Ambiente del Ecuador para que pueda juzgar otras
infracciones concurrentes.

66. En consecuencia, esta Corte encuentra que el GAD de Cuenca ha delimitado las
medidas a adoptar dentro del que considera su ambito de sus competencias y ha
previsto también la “colaboracion y complementariedad entre los distintos niveles
de gobierno” a la luz del articulo 260 de la Constitucion.

67. A este respecto, la Corte Constitucional, en el Dictamen 9-19-CP/19, ya ha
reconocido que:

“existen competencias relacionadas y actividades de colaboracion vy
complementariedad de los gobiernos autbnomos descentralizados que
necesariamente inciden sobre la gestion de los recursos minerales por parte del
Estado central. Asi, por ejemplo, sin dicha colaboracion y complementariedad seria

30 Articulo 106 de la Constitucion.
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imposible que los gobiernos provinciales ejerzan sus competencias, segun el
articulo 263, en relacion a la gestion ambiental provincial, el fomento de la
actividad agropecuaria u otras actividades productivas provinciales; o que los
gobiernos municipales ejerzan sus competencias, segun el articulo 264 sobre el uso
y ocupacion del suelo en el canton; o la delimitacion, regulacion, autorizacion y
control del uso de playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin
perjuicio de las limitaciones que establezca la ley” (énfasis afiadido)®".

68. Por lo que, en este plebiscito, para que las medidas a adoptarse, en caso de obtener
un resultado positivo, sean constitucionales deben estar enmarcadas en el ambito
competencial de cada nivel de gobierno —sin que este dictamen signifique un
pronunciamiento sobre la asignacion de ninguna competencia publica— y su
implementacién debe efectuarse de forma coordinada y complementaria,
observando también lo prescrito en el articulo 425 de la CRE, que establece el orden
jerarquico de aplicacién de las normas.

iii) Sobre ETAPA EP y la delimitacion de las zonas hidrogréficas

69. De la revision de los considerandos y anexos presentados en conjunto con la
consulta popular, esta Corte verifica el GAD de Cuenca ha solicitado a ETAPA EP
la delimitacion de las zonas de recarga hidrica para efectos de la consulta popular.

70. ETAPA EP Cuenca es una empresa publica constituida al amparo de lo establecido
en el articulo 315 de la CRE, que determina que el Estado constituira este tipo de
empresas para “la gestion de sectores estratégicos, la prestacion de servicios
publicos, el aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de bienes publicos
y el desarrollo de otras actividades econdmicas. Las empresas publicas estaran
bajo la regulacion y el control especifico de los organismos pertinentes, de acuerdo
con la ley; funcionaran como sociedades de derecho publico, con personalidad
juridica, autonomia financiera, econémica, administrativa y de gestion, con altos
parametros de calidad y criterios empresariales, economicos, sociales vy
ambientales [...] .

71. En concordancia con lo anterior la Ley Organica de Empresas Publicas prescribe en
su articulo 4 que:

“Las empresas publicas son entidades que pertenecen al Estado en los términos que
establece la Constitucion de la Republica, personas juridicas de derecho publico,
con patrimonio propio, dotadas de autonomia presupuestaria, financiera,
econdmica, administrativa y de gestion. Estaran destinadas a la gestion de sectores
estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de
recursos naturales o de bienes publicos y en general al desarrollo de actividades
economicas que corresponden al Estado [...] .

31 Corte Constitucional, Dictamen No. 9-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019.

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

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

email: comunicacidn@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

72. Por otra parte, en relacion a la rectoria de los recursos hidricos, la Ley Orgéanica de
Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua®?, en su articulo 17, establece
“la Autoridad Unica del Agua. Es la entidad que dirige el sistema nacional
estratégico del agua, es persona juridica de derecho publico. [...] Es responsable de
la rectoria, planificacion y gestion de los recursos hidricos. Su gestion sera
desconcentrada en el territorio”.

73. Ahora, en cuanto a la delimitacion de las zonas de recarga hidrica, esta misma ley
prescribe, en su disposicion general décima, que:

“Dentro del plazo de dos arios contados a partir de la vigencia de esta Ley, la
Autoridad Unica del Agua deberd identificar y delimitar mediante resolucion
motivada, las tierras en donde se encuentren fuentes naturales, zonas de recarga,
areas de proteccion hidrica afectadas al uso o aprovechamiento, en los términos de
esta Ley para garantizar la integridad del dominio hidrico publico, el derecho
humano al agua y la soberania alimentaria”.

74. De modo que, se evidencia que la competencia para identificar y delimitar las zonas
de recarga pertenece a la Autoridad Unica del Agua y no a ETAPA EP. Sin
embargo, del Acta de Sesion Extraordinaria que se adjunta al petitorio de consulta
popular, se verifica que el Concejo Cantonal de Cuenca advirti6 que hasta la
actualidad la Autoridad Unica del Agua no ha cumplido con su deber de delimitar
las zonas hidrograficas, de conformidad a lo prescrito en la ley de la materia, que en
su disposicion general décima, prescribia un plazo de dos afios para efectuar esta
delimitacion®3,

75. En este sentido, dado que se ha verificado que, ante el incumplimiento de la
Autoridad Unica del Agua, el GAD Municipal ha presentado el “Mapa de
coordenadas de las zonas de recarga hidrica elaborado por la subgerencia y
gestion ambiental de ETAPA”, asi como el respectivo informe elaborado por dicha
empresa publica, esta Corte estima que este debe considerarse como documento
referencial para efectos de la consulta. Esto debido a que el incumplimiento de los
mandatos legales por parte de las instituciones competentes no puede constituir una
traba o limitante permanente que afecte los derechos de participacion, menos aun
cuando se trata de la llamada a efectuar la delimitacion técnica de las zonas de
recarga hidrica.

76. De modo que, aun cuando para una eventual implementacion de la consulta popular,
en caso de obtener resultados afirmativos, las autoridades deberan observar y
respetar las disposiciones constitucionales y legales —y por tanto corresponde que la
delimitacion final sea efectuada por la Autoridad Unica del Agua- dado que ya
existe un informe referencial, este deberd utilizarse como base y ser tomado en
cuenta para la determinacion final. Ademaés, en virtud de las facultades de

32 Registro Oficial N°. 305 de 06 de agosto de 2014.
33 Copia certificada del Acta de la Sesion Extraordinaria celebrada el martes 1 de septiembre de 2020.
Fs.109-110.
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coordinacion y cooperacion que tienen las instituciones publicas de los distintos
niveles de gobierno, debera efectuarse con la participacion de ETAPA EP y el GAD
municipal de Cuenca.

77. De lo expuesto, esta Corte Constitucional concluye que para que las preguntas y
medidas a adoptar sean constitucionales, la delimitacion técnica realizada por
ETAPA EP a la que se recurre en el texto de las preguntas sera referencial y
constituird la base para una determinacion oficial por parte de la autoridad
competente para ello.

78. En esta linea, con el fin de garantizar que el elector pueda de conocer con claridad la
delimitacion técnica referencial a la que se remite cada pregunta, se deberd anexar a
ellas el mapa de coordenadas de las zonas de recarga hidrica elaborado ETAPA, de
manera que sea comprensible la ubicacién de los lugares relacionados con la
consulta.

79. Finalmente, cabe precisar que, ante la falta de una delimitacidn técnica por parte de
la autoridad competente, para garantizar las cargas de claridad y lealtad exigidas por
la ley, el elector debe conocer que el mapa de coordenadas de las zonas de recarga
hidrica elaborado por ETAPA es referencial y que la resolucion definitiva debe
efectuarse necesariamente por parte de la autoridad competente. En esa linea, esta
Corte estima necesario que el texto del cuestionario que sea sometido al elector
advierta de aquello, en el siguiente sentido: EI Mapa de coordenadas de las zonas de
recarga hidrica elaborado por ETAPA constituye informacion referencial para
efectos de la consulta y debera ser delimitada por la autoridad competente con la
participacion de ETAPA EP y el GAD municipal de Cuenca.

V. Decision

En mérito de lo expuesto, esta Corte Constitucional Administrando justicia
constitucional por autoridad de la Constitucién y la Ley, resuelve:

1. Emitir dictamen favorable de los considerandos 1, 2, 3, 4, 5, 6, 8, 9, 10, 11, 12,
13, 14, 15, 17, 18, 19, 20, 22, 23, 24, 26, 27, 28, 29, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37,
38, 39, 40, 41, 42, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 52, 53, 54, 56, 58, 59, 60, 61, 63,

64, 65y 66.

2. Declarar la inconstitucionalidad de los considerandos 7, 21, 25, 30, 43, 51, 55,
57, 62 y 67. Por ello, éstos no formaran parte del texto de la consulta que se
someta al elector.

3. Emitir dictamen favorable respecto de las preguntas 1, 2, 3, 4 y 5 del
cuestionario bajo las siguientes condiciones:

a. En la consulta popular como anexo se debera incluir el “Mapa de
coordenadas de las zonas de recarga hidrica elaborado por la subgerencia y
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gestion ambiental de ETAPA” y sera informacion referencial para efectos de
la consulta. La de:Iimitacién definitiva debera ser efectuada exclusivamente
por la Autoridad Unica del Agua.

b. Los efectos de la presente consulta popular, ante un pronunciamiento
afirmativo del electorado, seran Unicamente hacia el futuro.

c. Las medidas a implementar, en caso de un pronunciamiento afirmativo del
electorado, se ajustaran a lo dispuesto en los considerandos 65 y 66 y no
podran exceder el &mbito de competencias constitucionales y legales fijadas
para cada nivel de gobierno. Ni este dictamen ni el resultado del eventual
plebiscito deben entenderse como una atribucion o reconocimiento de
competencias que no hayan sido conferidas por el ordenamiento juridico.

d. Para garantizar la libertad del elector y el cumplimiento de las disposiciones
establecidas en los literales a, b y ¢ de este decisorio, se dispone que el texto
del cuestionario que sea sometido al elector debera contener al final también
el siguiente texto:

De conformidad con lo dispuesto en el dictamen 6-20-CP/20, las
“prohibiciones” mencionadas en las preguntas se refieren a lo indicado en
los considerandos 65 y 66; estas medidas a adoptar en caso de ser
aprobadas en el plebiscito operaran hacia el futuro y respetando las
competencias institucionales establecidas en la Constitucion y la ley. El
Mapa de coordenadas de las zonas de recarga hidrica elaborado por
ETAPA” constituye informacion referencial para efectos de la consulta 'y
deberé ser delimitada por la autoridad competente con la participacion de
ETAPA EP y el GAD municipal de Cuenca.

4. Disponer que se proceda conforme al proceso prescrito para las consultas
populares en la Constitucion y el Codigo de la Democracia.

5. Notifiquese, publiquese y cimplase.

LUIS HERNAN Firmado digitalmente por LUIS
BOLIVAR SALGADO  prepree - ARSALGARO
PESANTES Fecha: 2020.09.21 09:36:10 -05'00"

Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

Razoén: Siento por tal, que el Dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la
Corte Constitucional con siete votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria (voto concurrente), Agustin Grijalva
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Jiménez, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Daniela Salazar Marin y Hernan
Salgado Pesantes; y, dos votos salvados de las Juezas Constitucionales Carmen Corral
Ponce y Teresa Nuques Martinez; en sesion extraordinaria de viernes 18 de septiembre

de 2020.- Lo certifico. AIDA Firmado
digitalmente
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DICTAMEN No. 6-20-CP/20
VOTO CONCURRENTE

Juez Constitucional Ramiro Avila Santamaria

1. La alcaldia del Gobierno Auténomo Descentralizado del cantén Cuenca (“GAD
de Cuenca”), con el respaldo del Concejo Municipal (15 votos a favor y un voto en
blanco), solicita dictamen constitucional para convocar a Consulta Popular por el Agua
en el canton Cuenca.

2. Estoy de acuerdo con el dictamen de mayoria, con base en el proyecto
presentado por la jueza ponente Karla Andrade Quevedo, y me permito hacer algunas
puntualizaciones que me parecen importantes.

3. El dictamen acierta en comenzar su analisis invocando el articulo 95 de la
Constitucion y enmarcar la consulta dentro del derecho de participacion. Si hay algin
articulo que recoge el espiritu de la democracia y de la soberania del pueblo es
precisamente ese:

Las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y colectiva, participaran de
manera protagonica en la toma de decisiones, planificacion y gestion de los
asuntos publicos, y en el control popular de las instituciones del Estado y la
sociedad, y de sus representantes, en un proceso permanente de construccion del
poder ciudadano. La participacién se orientara por los principios de igualdad,
autonomia, deliberacién publica, respeto a la diferencia, control popular,
solidaridad e interculturalidad. La participacién de la ciudadania en todos los
asuntos de interés publico es un derecho, que se ejercera a través de los
mecanismos de la democracia representativa, directa y comunitaria.

4. Uno de los mecanismos para que se materialice el derecho a la participacion
individual, colectiva y protagénica en la toma de decisiones y, en consecuencia, se
instrumente la democracia directa, es precisamente mediante la consulta popular.

5. La consulta es una forma de participacion a través de la cual se hace manifiesta
una voz colectiva. Esa opinidén debe ser tomada en cuenta, en funcién del precepto
constitucional que expresa que se tiene derecho a ser consultados en los asuntos que les
afecten.? Las autoridades concernidas deben considerar, en el ejercicio de sus
competencias, el resultado de una consulta. Si bien la consulta no es vinculante, no se
puede tomar una decision sin considerar el resultado de una consulta, lo contrario seria
desconocer el valor del pronunciamiento democratico ciudadano e ignorar que la

! Constitucidn, articulo 95.
2 Constitucion, articulos 45, 57 (7) y (17), 76 (7)(c), 137, 395 (3), 398.
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comunidad se acerca mas a la imparcialidad en la toma de decisiones publicas, en tanto
y en cuanto tiene en cuenta las voces de los potencialmente afectados.

6. Hay una cuestion que aparece en el pedido de consulta, también relacionada con
la democracia, que me parece importante resaltar, y que es titulada: “Necesidad de
solucionar en forma democratica y constitucional un conflicto que se agudiza cada vez
mas” (pagina 3).

7. El GAD de Cuenca reconoce que, desde hace dos décadas, hay “manifestaciones
sociales contrapuestas en torno a la mineria metalica en fuentes de agua”, que lo
preocupante es que la controversia “cada dia se agudiza méas”, que “escala
peligrosamente hacia acciones que enfrentan a grupos o colectivos sociales”, que “han
llegado situaciones de violencia que han dividido y desgarrado a las comunidades”,
que es “grave conflictividad social”.

8. El objetivo de la consulta, que me parece loable y lo comparto, es que “las
divergencias y confrontaciones sociales se solucionen en el marco de la civilidad, la
democracia y el ordenamiento juridico™.

9. Desconocer las consecuencias de una actividad econdémica, imponer decisiones,
promover una sola cosmovisién con respecto al uso de recursos naturales y a lo que se
considera “desarrollo”; invisibilizar otras voces; desconocer que existen otros derechos
en juego (como los derechos de la naturaleza, los derechos de los pueblos indigenas y el
derecho al medio ambiente sano), todo esto, ha provocado y profundiza un conflicto.

10. La Corte Constitucional, al dar un dictamen de constitucionalidad, lo que hace
es afirmar que los conflictos sociales se pueden afrontar por los mecanismos
democréticos, reconocidos en la Constitucion. El conflicto no se solucionard,
posiblemente, pero tiene una canalizacion democratica, que se sustenta en el
presupuesto fundacional de una organizacion politica igualitaria, el cual consiste en que
todos los individuos y pueblos que constituyen la comunidad merecen la misma
consideracién. La apuesta que hace esta vez la Corte Constitucional con este dictamen
favorable es, pues, por la democracia.

11. Por otro lado, el control de constitucionalidad tiene que estar dirigido, entre
otros objetivos, a proteger derechos y evitar regresividades (prevenir que se consulte
cuestiones que afecten a derechos, del tipo la pena de muerte), la voluntad del elector?
(prevenir manipulacion) y a promover la participacion (interpretando las normas y la
consulta, en caso de duda, a favor de la participacion).

12. Con relacion a la voluntad del elector, el dictamen tiene un acapite que se
denomina “ii) Considerandos que incumplen los requisitos constantes en la LOGJCC”.
Dentro de estos considerandos se encuentran afirmaciones sobre la calidad del agua, la
afectacion que habria si hay usos indebidos del suelo de paramos, la necesidad de

3 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 9-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019.
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estabilidad del agua, suelo y superficie del paramo, las condiciones para un modelo de
desarrollo ambientalmente equilibrado, el evitar actividades nocivas. Estas se descartan
porque “no brindan evidencias debidamente sustentadas que permitan al elector contar
con una transparencia conceptual que materialice su libertad electoral asi como
pueden resultar inductivos hacia una respuesta favorable en el tema consultado por el
temor que infunden” (parrafo 27). Mas adelante incluso se afirma que la consulta hace
“aseveraciones de caracter general” (parrafo 29) y se concluye que muchos
considerandos son inconstitucionales.

13. No concuerdo con el analisis por dos razones. La una porque no se requiere
evidencia para lo que es obvio: la calidad del agua se afecta si hay contaminacion. Esta
no es una aseveracion meramente dogmatica. La otra, con respecto a lo inductivo,
estaria de acuerdo si hablaria directamente sobre lo pernicioso de la mineria. Los
considerandos no lo hacen. Si bien una consulta tiene una intencionalidad, que es
inevitable en una sociedad diversa, el esfuerzo del GAD por presentar la consulta con
lenguaje neutro es notable. De ahi que me parece que muchos de los parrafos
suprimidos si eran constitucionales. Una cosa seria pretender introducir al proceso de
discusion colectiva prejuicios y opiniones de manera subrepticia. Otra, distinta, es
caracterizar como subjetivo o parcial posiciones francas que no hacen mas que
transparentar posturas sinceras pero, a la vez, cuidadosas de la existencia de criterios
opuestos, los cuales han de ser contrastados, oportunamente, en el marco de la
deliberacion ciudadana.

14. En cuanto a los efectos de una consulta, el tema ha causado preocupacion y un
debate importante en sede constitucional. La pregunta es si la Corte Constitucional debe
ocuparse de todos los efectos. Algunos efectos, en particular cuando se relacionan con
derechos y son evidentes, como la seguridad juridica de personas o empresas que se
rigieron por reglas que no estaban vigentes, se pueden predecir. De ahi que la Corte
hace bien en afirmar que los efectos no son retroactivos (parrafo 56).

15. El efecto deseado por el consultante es la prohibicion de las actividades mineras.
Estamos, como bien lo enuncia el dictamen (parrafo 46 y 65), ante un plebiscito. Las
consecuencias, en el ambito juridico y politico, son discutibles y no pueden ser previstas
ni resueltas en un dictamen. Lo importante, insisto, es que el conflicto tiene una via
democratica, dialogica y pacifica para seguir afrontandolo y hay que esperar que, con
informacidn, debate y deliberacion, se siga afrontando la conflictividad.

16. El dictamen, con acierto, da pistas para que el resultado de la consulta popular,
cualquiera fuere, sea canalizado de conformidad con el régimen de competencias
constitucional y legal y hace un llamado para la “colaboracion y complementariedad
entre los distintos niveles de gobierno”.*

17. Finalmente, el hecho de haber modulado el pedido para permitir el dictamen, me
parece que es un buen ejemplo de una interpretacion de un pedido conforme al mandato

4 Constitucion, articulo 260.
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constitucional de interpretar los derechos del modo mas favorable.® De este modo, se
evita aplicar concepciones formalistas del derecho, que, por el incumplimiento de un
requisito de forma que no afecta a su esencia, impiden el ejercicio y la garantia de
derechos reconocidos constitucionalmente.

18. Por todas estas razones, a pesar de ciertas diferencias, estoy de acuerdo con el
dictamen y considero que la Corte Constitucional da un paso enorme en la promocion
de la participacion, la democracia y de la solucion de conflictos canalizados a través de
mecanismos reconocidos en la Constitucion.

RAMIRO Firmado digitalmente
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5 Constitucion, articulos 11 (5) y 427.
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DICTAMEN No. 6-20-CP/20
VOTO SALVADO

Juezas Constitucionales Carmen Corral Ponce y Teresa Nuques Martinez

TEMA: El presente dictamen analiza la constitucionalidad de la peticion de consulta
popular propuesta por el Concejo Municipal del Gobierno Auténomo Descentralizado
del cantdn Cuenca, respecto de la prohibicion de actividades mineras a gran y mediana
escala en cinco zonas de recarga hidrica ubicadas en dicho canton, llegando a la
conclusién de que debid ser rechazada porque para incluir las “zonas de recarga
hidrica” seria necesario reformar el articulo 407 de la CRE, que ya contempla
prohibicién de actividades mineras metélicas en areas protegidas; y porque tal como se
han planteado las preguntas afectan gravemente la carga de claridad y lealtad del
elector, en razon de que la demarcacion de las zonas es Unicamente referencial.

I. Antecedentes

1. El 08 de septiembre de 2020, los personeros del Gobierno Auténomo
Descentralizado del canton Cuenca, Alcalde Pedro Renan Palacios Ullauri; v,
Procurador Sindico Antonio Saud Sacoto, solicitaron la emision del dictamen previo de
constitucionalidad respecto de una propuesta de consulta popular.

2. En sesidn de 18 de septiembre de 2020, el Pleno de la Corte Constitucional en
voto de mayoria aprobo la ponencia de la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo,
en el que se resolvid lo siguiente:

1. Emitir dictamen favorable de los considerandos 1, 2, 3, 4, 5, 6, 8, 9, 10, 11, 12,
13, 14, 15, 15, 17, 18, 19, 20, 22, 23, 24, 26, 27, 28, 29, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 38,
39, 40, 41, 42, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 52, 53, 54, 56, 58, 59, 60, 61, 63, 64, 65y
66.

2. Declarar la inconstitucionalidad de los considerandos 7, 21, 25, 30, 43, 51, 55,
57,62y 67. Por ello, éstos no formaran parte del texto de la consulta que se someta
al elector.

3. Emitir dictamen favorable respecto de las preguntas 1, 2, 3, 4 y 5 del
cuestionario bajo las siguientes condiciones:

a. En la consulta popular como anexo se debera incluir el “Mapa de
coordenadas de las zonas de recarga hidrica elaborado por la subgerencia y
gestion ambiental de ETAPA” y serd informacion referencial para efectos de la
consulta. La delimitacion definitiva debera ser efectuada exclusivamente por la
Autoridad Unica del Agua.
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b. Los efectos de la presente consulta popular, ante un pronunciamiento
afirmativo del electorado, seran unicamente hacia el futuro.

C. Las medidas a implementar, en caso de un pronunciamiento afirmativo
del electorado, se ajustaréan a lo dispuesto en los considerandos 65 y 66 y no
podran exceder el ambito de competencias constitucionales y legales fijadas para
cada nivel de gobierno. Ni este dictamen ni el resultado del eventual plebiscito
deben entenderse como una atribucion o reconocimiento de competencias que no
hayan sido conferidas por el ordenamiento juridico.

d. Para garantizar la libertad del elector y el cumplimiento de las
disposiciones establecidas en los literales a, b y ¢ de este decisorio, se dispone
que el texto del cuestionario que sea sometido al elector debera contener al final
también el siguiente texto:

De conformidad con lo dispuesto en el dictamen 6-20-CP/20, las “prohibiciones”
mencionadas en las preguntas se refieren a lo indicado en los considerandos 65 y
66; estas medidas a adoptar en caso de ser aprobadas en el plebiscito operaran
hacia el futuro y respetando las competencias institucionales establecidas en la
Constitucién y la ley. EI Mapa de coordenadas de las zonas de recarga hidrica
elaborado por ETAPA” constituye informacion referencial para efectos de la
consulta y debera ser delimitada por la autoridad competente con la
participacion de ETAPA EP y el GAD municipal de Cuenca.

4. Disponer que se proceda conforme al proceso prescrito para las consultas
populares en la Constitucion y el Codigo de la Democracia.

5. Notifiquese, publiquese y cumplase.

3. En tal virtud, apartandonos del criterio de mayoria contenido en el Dictamen
No. 6-20-CP/20 de 18 de septiembre de 2020, nos permitimos emitir este voto salvado
para precisar los argumentos respecto de la consulta popular planteada, conforme al
articulo 92 de la LOGJCC.

I1.Analisis integral
Q) Control constitucional de la procedencia de la consulta popular
4. Si bien la consulta popular es un mecanismo de democracia directa reconocido
por nuestra Constitucién y permite la participacion de los ciudadanos en asuntos
publicos, la misma Carta Magna impone a esta Corte Constitucional el deber de efectuar

un control constitucional de las propuestas a consulta popular con el objeto de que se
cumplan con las cargas de claridad y lealtad al elector, y, para evitar que se incurra en
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prohibiciones o violaciones constitucionales. Es decir, el control constitucional no es
inicamente formal, sino que ademas comporta un control material®.

5. En el presente caso, se advierte de primera mano que el pedido de consulta
popular es de caracter plebiscitario pues no contiene un texto normativo® y que las
preguntas planteadas tratan sobre excepciones o prohibiciones a la mineria metélica “a
gran escala en la zona de recarga hidrica del rio Tarqui (...)” “a gran escala en la
zona de recarga hidrica del rio Yanuncay (...)” “a gran escala en la zona de recarga
hidrica del rio Tomebamba” “a gran escala en la zona de recarga hidrica del rio
Machangara (...)”" “a mediana escala en la zona de recarga hidrica del rio Norcay (...)

6. Las excepciones a la mineria metalica se encuentran previstas en el articulo 407
de la Constitucion® que ya fue enmendado por referéndum popular de febrero de 20184,
ya que esta disposicion proscribe las actividades mineras metélicas en areas protegidas,
y, para incluir las “zonas de recarga hidrica” seria necesario reformar dicha norma
constitucional.

7. Advertido lo anterior, las infrascritas juezas constitucionales, consideran que una
consulta de carécter plebiscitario -como la presente- no es la via idonea para reformar
esta disposicion constitucional incluyendo prohibiciones a la mineria metalica en
“zonas de recarga hidrica” del cantdn Cuenca delimitadas por la Empresa Publica
Municipal de Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de
Cuenca- ETAPA EP, pues para reformar la Constitucion se prevén mecanismos
concretos en los articulos 441, 442 y 444 de la Constitucion que no pueden ser
ignorados dado que la Constitucién es la norma suprema del Estado ecuatoriano y, para
reformarla, deben seguirse los procedimientos constitucionales; lo contrario, implicaria
atentar contra la seguridad juridica.

8. Sin perjuicio de lo dicho y siendo esta razon suficiente para negar la consulta
popular propuesta, se pasara a examinar la constitucionalidad de la propuesta:

(i) Control de constitucionalidad de la propuesta de consulta popular

1 Sobre estos fines, véase varios dictamenes de la Corte Constitucional, por ejemplo: dictdmenes No. 9-
19-CP/19, 004-19-CP/19, 10-19-CP/19 y articulo 103 y siguientes de la LOGJCC.

2 En el dictamen 002-19-CP/19 la Corte Constitucional en referencia a los tipos de consulta popular,
indicé “la diferencia entre un referendo y un plebiscito radica esencialmente en que en el primero se
somete a consulta popular la aprobacién de un texto normativo — o propuesta normativa- concreto,
mientras que el segundo consulta una decision sobre un tema de relevancia publica, sin someter a
aprobacion un texto normativo definido”.

3 Art. 407.- Se prohibe la actividad extractiva de recursos no renovables en las areas protegidas y en
onas declaradas como intangibles, incluida la explotacién forestal. Excepcionalmente dichos recursos se
podran explotar a peticion fundamentada de la Presidencia de la Republica y previa declaratoria de
interés nacional por parte de la Asamblea Nacional, que, de estimarlo conveniente, podra convocar a
consulta popular.

Se prohibe todo tipo de mineria metalica en cualquiera de sus fases en areas protegidas, centros urbanos
y zonas intangibles.

4 Registro Oficial Suplemento No. 181, 15 de febrero de 2018
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9. Disentimos con la constitucionalidad que se ha declarado respecto del
considerando 52 que al igual que el considerando 67 -que ha sido declarado
inconstitucional-, refiere que la demarcacion de las zonas de recarga hidrica sobre las
cuales se consulta han sido realizadas por la Empresa Publica Municipal de
Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca- ETAPA
EP, cuando en el texto del propio dictamen de mayoria se ha hecho constar que
conforme lo dispuesto en el articulo 17 y en la Disposicion Décima de la Ley Orgéanica
de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua, la competencia para
identificar y delimitar las zonas de recarga hidrica pertenece a la Autoridad Unica del
Agua y no a ETAPA EP®, situacion que afecta gravemente la carga de claridad y lealtad
al elector incidiendo directamente en el contenido de las preguntas del petitorio, pues
todas ellas utilizan esta irregular demarcacién como referencia de la ubicacion de las
zonas de recarga hidrica.

10.  Esto significa que el elector contara sélo con informacion referencial, no cierta
sobre las zonas donde podria llegar a darse la prohibicién de la mineria a gran y
mediana escala, viciando asi, claramente la libertad del elector al momento de decidir.
La Corte ya se pronuncid en el Dictamen 9-19-CP y establecio que “La lealtad incluye
transparencia, en virtud de la cual se provee al elector de informacién suficiente y
pertinente que le permita decidir”, lo que no ocurre en este caso.

11. En cuanto al contenido del considerando 67 del petitorio, en el dictamen de
mayoria se ha identificado que el mismo afecta la seguridad juridica, pues tal como lo
habian propuesto los consultantes, establecia que la prohibicion contenida en las
preguntas podria operar en forma retroactiva, afectando concesiones mineras otorgadas
con anterioridad, de tal suerte que la eliminacién del considerando y su modulacién,
estarian cambiando el sentido original que se habia dado a la totalidad del petitorio y, en
forma especifica, modificaria el contenido de las preguntas originalmente planteadas.

12. En este sentido, esta Corte ya ha sefialado en anteriores casos que el
incumplimiento de los pardmetros establecidos en el articulo 104 de la LOGJCC es
razon suficiente para dictaminar la inconstitucionalidad del texto materia de la
consulta®, de tal forma que, al no verificarse el cumplimiento de estos parametros, el
analisis debié concluir en este punto y consecuentemente el petitorio de consulta
popular debid ser negado y archivado.

13.  Consideramos necesario precisar también en este voto salvado que las consultas
populares deben cumplir con un requisito esencial: tener un efecto juridico cierto. Si
bien el numeral 4 del articulo 105 de la LOGJCC es aplicable a referendos, en el fondo,
recoge una caracteristica esencial del control constitucional de las consultas populares,
que es precisamente que se cumplan las finalidades de la consulta popular y que éstas
sean ejecutables; sostener lo contrario devendria en una irresponsable movilizacion de

> Dictamen de mayoria No. 6-20-CP/20 del 18 de septiembre de 2020, parrafos 70 al 72.
® Dictamen de mayoria No. 9-19-CP/20 del 17 de septiembre de 2019, parrafo 55.
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los ciudadanos consultados promoviendo expectativas no realizables ademas del gasto
del recurso publico que se destine para la consulta’.

14. En el presente caso, el contenido y los resultados de la consulta popular que se
solicita, quedan supeditados a la ulterior actividad de la Autoridad Unica del Agua, que
es la autoridad competente para delimitar e identificar las zonas de recarga hidrica, esto
quiere decir que de realizarse la consulta popular de la forma propuesta no estan claros
los efectos de ésta, incidiendo negativamente en el cumplimiento de los parametros de
claridad y lealtad al elector pues al no estar clara la problematica, ni el efecto juridico o
de otra indole que pudiere tener su decision, obstaculizandose la realizacion del derecho
de participacién que la Corte Constitucional desea proteger en una de sus formas
esenciales, esto es, el voto libre e informado.

15. Por otro lado, las juezas ponentes de este voto salvado reconocemos la
importancia del derecho de las personas a vivir en un medio ambiente sano,
ecologicamente equilibrado y libre de contaminacién, el derecho al agua y su efectivo
goce e importancia para el buen vivir y régimen de desarrollo, conocedoras ademas de
la privilegiada naturaleza del cantdn Cuenca; asi como la importancia de la
participacion ciudadana y también reconocen la coordinacion estatal en todos los
niveles para el manejo de los recursos naturales, pero también reconocen el régimen
constitucional de recursos naturales, su explotacion como sector estratégico del Estado o
las regulaciones de actividades de mineria metéalica.

16. El articulo 14 de la Constitucion establece el derecho de la poblacién a vivir en
un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado, siendo de interés publico la
preservacion del ambiente, biodiversidad y ecosistemas, asi como la prevencion del
dafio ambiental y la recuperacion del entorno natural degradado.

17. En el articulo 395 de la Carta Constitucional se establecen como principios
ambientales: la proteccién de la biodiversidad, ecosistemas y de la naturaleza contando
con la participacion activa de la colectividad y la interpretacion de las normas
ambientales de la forma que maés favorezca a la proteccion de la naturaleza.

18. El articulo 396 de la Constitucion establece que el Estado adoptara medidas de
prevencion, precaucion y de restauracion ambiental, contando las acciones para
perseguir y sancionar los dafios ambientales con el caracter de imprescriptibles, siendo
los actores de cada proceso relacionado con el ambiente responsables directos en
prevenir y mitigar los impactos y reparar los dafios al medio ambiente.

19. En este sentido, se ha contemplado un sistema transversal y participativo a cargo
del régimen descentralizado de gestion ambiental, siendo los gobiernos auténomos
seccionales los encargados de esta competencia, tanto a nivel cantonal como provincial,
de conformidad con los articulos 263 numero 4 y 264 namero 4 de la Constitucion.

7 Esta Corte previamente ya ha denegado consultas populares cuando sus resultados son juridicamente
inejecutables Véase, por ejemplo. Dictamen de la Corte Constitucional No. 1-18-CP/19.

29

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

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

email: comunicacidn@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

20. El disefio constitucional ecuatoriano ha enfatizado entonces en la conservacion y
defensa ambiental, tan es asi que se han establecido prohibiciones del desarrollo de
actividades cuando de modo expreso el Constituyente proscribe estas intervenciones en
el medio natural.

21.  Esto significa que corresponde a las autoridades del régimen seccional
descentralizado, dentro del ambito de sus competencias, asegurar la aplicacion de estos
principios y prohibiciones constitucionales de proteccién medioambiental, a traves de
las acciones necesarias para el efecto.

22. Es asi que, la gestion ambiental implica un alto compromiso con la conservacion
de la naturaleza y el derecho a habitar en un medio ambiente sano, contando las
autoridades competentes con los instrumentos pertinentes en el Codigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon y en el Cddigo Organico del
Ambiente.

23. Es a través de los mecanismos previstos para el ejercicio de las competencias de
los gobiernos auténomos descentralizados que la gestion ambiental acerca la
participacién ciudadana a los objetivos de la defensa y proteccion ambiental.

24. En este contexto, si bien las autoridades seccionales se encuentran facultadas
para proponer un proceso de consulta popular, se debe establecer que un plebiscito no
reemplaza al ejercicio de las competencias constitucionales y legales previstas en el
ordenamiento juridico.

25.  En definitiva, la implementacion de un mecanismo de democracia directa, como
es una consulta popular, no puede emplearse como la sustitucion del sistema
descentralizado de gestion ambiental a cargo de los gobiernos seccionales en el ambito
de su jurisdiccion.

26. Esto ocurre precisamente en el caso 6-20-CP, ya que una autoridad competente
ha presentado una propuesta de consulta popular, acorde al articulo 104 inciso tercero
de la Constitucién; no obstante, en los considerandos introductorios de su planteamiento
no acredita la informacion suficiente para que la ciudadania comprenda si su
pronunciamiento viene a remplazar las acciones y deberes a cumplir por parte del
gobierno auténomo descentralizado encargado de la gestion ambiental.

27. Es decir, no se justifica cuales han sido las actuaciones del gobierno local para la
conservacion y proteccion de las “zonas de recarga hidrica” en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, que le permita entender al pueblo que su
pronunciamiento se torna ineludible para que a través de una prohibicion se proscriba
las actividades determinadas en cada una de las preguntas.
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28. Es necesario reiterar que una prohibicién de este tipo solo podria darse a traves
de una modificacion constitucional al contenido del articulo 407 de la Constitucion,
como se ha sefialado en el apartado anterior.

29. En esta linea, la misma Constitucion impone a la Corte Constitucional el deber
de ejercer control constitucional de las consultas populares y de ser guardiana de la
Constitucion y garantizar que se cumplan las formas por las cuales se la puede
modificar y ajustar su intervencion a las competencias que le atribuye la misma
Constitucion, por lo cual, no es posible dictaminar favorablemente la constitucionalidad
de consultas populares que no cumplen con los requisitos legales ni constitucionales ni
tampoco avalar incorrecciones de via para modificar la Constitucién propuestas, en este
caso, por un gobierno auténomo descentralizado municipal.

30. En la propuesta los considerandos y las preguntas, no se expresan de la manera
que exige el articulo 104 nimeros 1 y 2 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional para asegurar el inteligenciamiento y total
comprension de los ciudadanos que les permita ejercer la libertad del elector; v, el
articulo 105 numero 4 de la LOGJCC para garantizar el entendimiento integral de los
efectos en el ordenamiento juridico de la propuesta.

31. En el voto de mayoria del caso 6-20-CP aprobado el 18 de septiembre de 2020
se efectia una modulacién de la pregunta en cuanto a los efectos de la implementacién
de la prohibicion; mas en lo principal, declara la constitucionalidad de la propuesta de
consulta popular, sin que se haya acreditado ni justificado lo analizado en este apartado.

32. En tal virtud, nos apartamos del voto de mayoria en el caso 6-20-CP al no contar
la propuesta de consulta popular con apego constitucional estricto y al no cumplir con
las cargas de claridad y lealtad para garantizar la libertad del elector, sobretodo en la
demarcacion imprecisa de las zonas que estarian excluidas de mineria metélica a gran y
mediana escala, en caso de ganar el si en las preguntas.
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Razon.- Siento por tal que el voto salvado de las Juezas Constitucionales Carmen
Corral Ponce y Teresa Nuques Martinez, en la causa 6-20-CP, fue presentado en
Secretaria General el 20 de septiembre de 2020, mediante correo electrénico a las 19:57;
y, ha sido procesado conjuntamente con el Dictamen.- Lo certifico.
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