Sentencia No. 68-16-1N/21 y acumulado
oo Jueza ponente: Carmen Corral Ponce
CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR
Quito, D.M. 25 de agosto de 2021

CASO No. 68-16-IN y 4-16-10
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EXPIDE LA SIGUIENTE

SENTENCIA

Tema: La Corte Constitucional analiza si la Ordenanza N° 5, publicada en el Registro
Oficial N° 56 de 28 de octubre de 1998, emitida por el Concejo Cantonal de la ciudad de
Riobamba deviene en inconstitucional; y, si incurre en inconstitucionalidad por omision
relativa; declarandose que existe falta de objeto en ambos casos.

I. Antecedentes procesales

1. El 8 de octubre de 1997, el Concejo Cantonal de la ciudad de Riobamba (“GAD
Riobamba”) expidio la Ordenanza N° 5, publicada en el Registro Oficial N° 56 de 28 de
octubre de 1998 (“la Ordenanza No. 5), la cual establecié entre otras cuestiones, que
ciertos sectores destinados a la reserva de suelo para la habilitacion del “Parque Lineal
Chibunga” o “Parque urbano Chibunga” (en adelante, “el Parque”) Unicamente pueden
tener usos vinculados a la agricultura, la forestacion y las actividades pecuarias.

2. El 11 de octubre de 2016, Julio Miguel Lozada Basantes (“‘el accionante”) presentd una
demanda de accion publica de inconstitucionalidad por razones de fondo sobre dicha
Ordenanza (causa 68-16-IN); y, otra demanda de accién publica de inconstitucionalidad
por omision vinculada a la misma base factica (causa 4-16-10).

3. El 23 y 30 de noviembre de 2016, la Sala de Admision de la Corte Constitucional
admitio a tramite las causas 4-16-10 y 68-16-IN, respectivamente, las cuales fueron
sorteadas a las juezas constitucionales de la época. En el Suplemento del Registro Oficial
No. 896 de 05 de diciembre de 2016 y en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No.
912 de 29 de diciembre de 2016, se publicd el extracto de la inconstitucionalidad
demandada en los casos 4-16-10 y 68-16-IN, respectivamente, para el pronunciamiento
de la ciudadania al respecto.

4. El 15 de julio de 2017, el Concejo Cantonal de la ciudad de Riobamba expidio el
Cadigo Urbano para el canton Riobamba, por medio del cual se derogd expresamente la
Ordenanza No. 5 y establecio las areas no urbanizables.

5. EI 7 de mayo de 2020, el Concejo Cantonal de la ciudad de Riobamba aprobo la

actualizacion del Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial del cantén Riobamba (en
lo sucesivo, “Plan de Desarrollo”).
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6. Una vez posesionados los actuales integrantes de la Corte Constitucional, le
correspondio sustanciar la causa 68-16-IN al juez Ramiro Avila Santamaria, quien avoco
conocimiento el 27 de julio de 2020 y solicité un informe actualizado al Concejo Cantonal
de la ciudad de Riobamba a traves del alcalde de la ciudad.

7. El 3 de agosto de 2020, el alcalde de la antedicha ciudad solicité que se acumulen los
casos 68-16-IN y 4-16-10. El 18 de agosto de 2020, el Pleno de la Corte Constitucional
dispuso la acumulacion de las causas.

8. El 10 de septiembre de 2020, el juez Ramiro Avila Santamaria avoc6é conocimiento
del caso 4-16-10 (acumulado) y convoco a audiencia publica.

9. El 21 de septiembre de 2020 tuvo lugar la audiencia publica.

10. La Corte recibi6 los amici curiae presentados por Natalia Liset Mora Solérzano,
Esperanza Martinez Yanez, Marco Alejandro Ruiz Salgado, David Sebastian Cajas,
Fausto Morocho Andrade, Pablo Piedra Vivar, Carla Patricia Luzuriaga Salinas, Eddy
Jaque, William Lépez y Viviana Morales Naranjo.

11. El 19 de mayo de 2021, en aplicacion del inciso final del articulo 38 del Reglamento
de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional?, se realiz6 un
nuevo sorteo de la causa ante el Pleno del Organismo, correspondiéndole su sustanciacion
a la jueza constitucional Carmen Corral Ponce.

12. Mediante providencia de 05 de agosto de 2021, la jueza constitucional Carmen Corral
Ponce avocd conocimiento de la presente causa.

Il1. Norma demandada

13. El accionante demando la inconstitucionalidad normativa e inconstitucionalidad por
omision relativa del articulo 23 de la Ordenanza No. 5, que expresa:

“Art. 23. SECTORES P6-S4, P6-S5, P12-S2, P12-S3, P12-S5. P12-S6, que corresponden a la
reserva del suelo del Parque Urbano Chibunga. Hasta que esta reserva de suelo se habilite
como instalacion recreativa se permite exclusivamente la implantacién de usos vinculados a
la agricultura, la forestacion y las actividades pecuarias.

Esta norma se aplicara también para los parques urbanos, Las Habras y Galdpagos”

L El articulo 76.8 de la LOGJCC, sefiala: “Control constitucional de normas derogadas.- Cuando normas
derogadas tengan la potencialidad de producir efectos juridicos contrarios a la Constitucion, se podra
demandar y declarar su inconstitucionalidad”.
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I11. Alegaciones de la accion
Argumentos de la demanda del caso No. 68-16-1N

14. El accionante sefiala que por mas de 20 afios se ha perennizado la reserva de suelo
del sector P6-S4, donde se ubica su bien inmueble adquirido en 1974 con una extension
de 7.010 m?; que el plan de ordenamiento territorial de la ciudad no favorece el desarrollo
social, cultural y deportivo; que el Municipio no ha realizado ninguna accion, politica
publica, ni ha ejecutado algun plan, proyecto o infraestructura para que la reserva sea
levantada; que su propiedad ha sido afectada porque no puede enajenar, ni construir,
tampoco le han provisto de servicios basicos; que, incluso, el Municipio no tiene
planificado expropiarle su bien inmueble para ejecutar alguna obra; y, que “la ciudad
necesita lugares de recreacion, realmente, urge porque los tres parques que tiene, a la gente no
le satisface”. Por todo lo dicho, se siente victima de una confiscacion y solicita que se
declare la inconstitucionalidad de la frase “Hasta que esta reserva de suelo se habilite como
instalacion recreativa se permite exclusivamente la implantacién de usos vinculados a la
agricultura, la forestacion y las actividades pecuarias”, del articulo citado en el parrafo 13
supra.

Argumentos de la demanda caso No. 4-16-10

15. El accionante sefiala que el Municipio no ha cumplido con sus atribuciones
relacionadas con la ejecucidn del plan de ordenamiento territorial, especificamente con la
zona relacionada al parque Chibunga; que la reserva del suelo es un gravamen
confiscatorio por mas de 23 afios, ya que el Municipio no ha realizado ningun proyecto o
plan para ejecutar la norma impugnada; y, que el uso exclusivo asignados a su inmueble
no le permite otro que no sea el asociado al agropecuario o forestal, por lo que solicita:
“(...) que la Corte Constitucional conceda un plazo razonable al Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del cantén Riobamba autoridad puablica renuente a cumplir los
mandatos de la Constitucion para la respectiva subsanacion. Si trascurrido (sic) dicho plazo, la
omisién persiste por omitir elementos normativos constitucionalmente relevantes, la Corte
Constitucional debera hacerlo con caracter provisional disponiendo la determinacion y la
eliminacion de las exclusiones arbitrarias de beneficios, puesto que la disposicidn juridica omite
hip6tesis o situaciones que deberian subsumirse dentro de su presupuesto factico, y no existe una
razon objetiva y suficiente que soporte la exclusion y, en consecuencia ordenara su publicacion
en el Registro Oficial y dispondra que la autoridad publica obligada expida la norma o normas”.

Contestacion del GAD de Riobamba

16. EIl accionado sefiala que el inmueble del accionante esta ubicado en un sector de
planeamiento y corresponde a una superficie no urbanizable, porque se encuentra en la
franja de proteccion del Rio Chibunga; que esta superficie, por sus limitaciones
topograficas y valor medioambiental, fue considerada zona de reserva de suelo y
destinada a instalaciones recreativas; que eran permitidas exclusivamente actividades
vinculadas con la agricultura, forestacion y actividades pecuarias; que dicha reserva no
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ha impedido el uso, goce y disposicién del bien inmueble; que la reserva no fue
confiscatoria por cuanto el propietario mantuvo el uso, goce y disposicion; que no existe
ninguna ordenanza que establezca la prohibicion de enajenacion de bienes.

17. Expresa que el Municipio de Riobamba cumplié con el proyecto de beneficio
colectivo en funcion de la norma que se alega su inconstitucionalidad porque construyo
el Parque, que si bien no cumple con los parametros del articulo 23, “la ciudad de Riobamba
cuenta con un espacio destinado a actividades recreativas, lidicas y deportivas, ademas de ser
un espacio de preservacion de flora para la comunidad riobamberia y pulmon de la ciudad”.

18. Senala que la norma demandada fue derogada mediante el Codigo Urbano para el
cantén Riobamba; que esta norma es concordante con la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo (“LOTUS”), la que determina que el ordenamiento y
el planeamiento urbanistico no confiere caracter de indemnizacion (articulo 39), dado que
antes de la expropiacion es factible aplicar el anuncio de proyecto (articulo 66); y, que el
bien inmueble del accionante se encuentra en la zona de planeamiento Z14TO, donde
actualmente su uso es de proteccién y conservacion, lo que le faculta realizar varias
actividades, sin que constituya una limitacion absoluta de su propiedad.

19. Finalmente, expresa que el municipio de Riobamba “es consciente de los problemas
relacionados con la contaminacion del Rio Chibunga y la falta de area verde ”, por lo que en su
Plan de Ordenamiento Territorial al 2030 se ha propuesto disminuir los indices de
contaminacion por el vertido de aguas negras a rios y quebradas, asi como aumentar en
2m? por habitante la superficie de area verde; que uno de los proyectos prioritarios es
reducir la contaminacién del Rio Chibunga. Finalmente, solicita que se rechacen las
demandas.

Posicion de la Procuraduria General del Estado

20. En lo principal manifiesta que: “La ordenanza en si y la norma impugnada, lejos de
contrariar las disposiciones constitucionales que invoca el accionante, por el contrario, estan en
armonia con lo ordenado en los articulos 240 (facultad legislativa de los GADs); 241; 260; 264
numerales 1, 2 y 8; 275 y 276 de la Constitucion, que de manera general dentro de las
competencias exclusivas de los municipios, les faculta a planificar el desarrollo cantonal; ejercer
el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el cantdn; preservar, mantener y difundir el
patrimonio arquitectonico, cultural y natural del canton [y que] la accion publica de
inconstitucionalidad que nos ocupa, no cumple con lo preceptuado en la letra a) del numeral 5
del articulo 79 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional ”.

Alegaciones de los amici curiae
21. Esperanza Martinez enfatiza que el Rio Chibunga debe ser reconocido como persona,
victima y sujeto de reparacion porque posee derechos. Alejandro Ruiz expresa que el

Municipio de Riobamba, como garante de dichos derechos, no los ha tutelado. Eddy Jaque
expone los resultados de una investigacion de su autoria acerca de la calidad del agua del
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Rio Chibunga e indica que no es posible la agricultura ni recreacion, sino medidas de
preservacion. William Lopez manifiesta que no existen politicas publicas para la
proteccion del rio. Fausto Morocho Andrade menciona que “fabricas y la 'gran ciudad’
mataron su vertiente”.

22. En escrito ingresado el 01 de agosto de 2020, Natalia Liset Mora Sol6rzano refiere
que el Rio Chibunga atraviesa las inmediaciones del Parque, cuando es uno de los mas
contaminados de la provincia de Chimborazo porque tiene “agua de mala calidad por
incapacidad de autodepuracion”.

23. En escrito presentado el 21 de septiembre de 2020, Viviana Morales Naranjo sefiala
que el municipio ha incumplido con las competencias exclusivas de saneamiento
ambiental; y, que el actual Plan de Ordenamiento Territorial de Riobamba reconoce la
contaminacion del Rio Chibunga, pero sin un correcto tratamiento de aguas residuales.

24. Enescrito ingresado el 21 de septiembre de 2020, Pablo Piedra Vivar y Carla Patricia
Luzuriaga Salinas sostienen que la falta de definicion y de ejecucién del proyecto “Parque
Urbano Chibunga”, deriva en efectos equivalentes a una confiscacion, dado que las
propiedades no pueden recibir una justa indemnizacion; y, que el rio tiene derecho a su
existencia y su ecosistema a no ser alterado permanentemente.

IVV. Competencia de la Corte Constitucional

25. De conformidad a lo previsto en el articulo 436 numerales 4 y 10 de la Constitucion
de la Republica (CRE), en concordancia con los articulos 75, 76, 128 y 129 de la Ley
Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (LOGJCC), el Pleno de
la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones publicas de
inconstitucionalidad, ejercer control abstracto de constitucionalidad de actos normativos
con efectos generales y examinar las omisiones normativas en las que incurran las
instituciones del Estado o las autoridades publicas.

V. Analisis constitucional
26. A efectos de resolver los casos acumulados que vienen a ser materia de analisis
dentro de la presente sentencia, esta Corte estima pertinente pronunciarse en un primer
momento, sobre la accion publica de inconstitucionalidad signada con el N° 68-16-IN; v,
posteriormente, sobre la inconstitucionalidad por omision signada con el N° 4-16-10.

Caso N° 068-16-1N/21:

27. Como una consideracion previa para el anlisis del caso, le corresponde a este
Organismo verificar si la norma acusada de inconstitucional se encuentra vigente,
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reproducida en otros textos normativos, o si estando derogada tiene la potencialidad de
producir efectos ultractivos? que resulten incompatibles con la Constitucion.

28. En el presente caso se puede constatar que el articulo 23 de la Ordenanza N° 5, fue
derogada con la promulgacién de la Ordenanza N° 013-20173, que contiene el “Codigo
Urbano para el canton Riobamba™ (en lo sucesivo, “Codigo Urbano”), publicado en el
Registro Oficial Edicion Especial N° 80 de 08 de septiembre de 2017. En tal virtud, es de
capital importancia identificar si la norma derogada se manifiesta o reproduce en otras
disposiciones juridicas del cuerpo normativo que la reemplaza. Dentro del Codigo Urbano
se regula -inter alia- una nueva clasificacién de la simbologia y tipologia relacionada a las
actividades permitidas dentro de determinadas zonas o sectores del cantén Riobamba, en
las que se prevén varias formas del uso y ocupacion del suelo; empero, no se verifica que
persista de forma expresa una reproduccion textual o analoga a la disposicion normativa
que ha sido demandada como inconstitucional (articulo 23 de la Ordenanza N° 5).

29. Para considerar que una norma derogada se encuentra reproducida en otro cuerpo
normativo serd necesario que se refiera al mismo enunciado normativo, es decir, que
exista identidad en la composicion del texto (literalidad), o que aln, cuando siendo
formalmente distinta en su redaccion, se circunscriba al mismo contenido o contexto
normativo (materialidad). Asi las cosas, se configura la unidad normativa cuando una
disposicion -que ha sido expulsada del ordenamiento juridico- se reproduce en otras
normas que no han sido directamente demandadas, pero que dada su implicancia o
estrecha vinculacion con el caso materia de analisis, resulta imperativo realizar su control
conexo a fin de dilucidar sobre el fondo del asunto sometido a la controversia
constitucional, o en su defecto evitar una eventual ineficacia de fallo.

30. Del libelo de la demanda se desprende que los argumentos del accionante se dirigen
a cuestionar la constitucionalidad del articulo 23 de la Ordenanza N° 5 de 28 de octubre
de 1998; asi, en lo referente a la reserva del uso del suelo del Parque Urbano Chibunga,
sefiala: “(...) cuyo articulo 23 es impugnado por inconstitucional en la frase ‘Hasta que esta
reserva de suelo se habilite como instalacion recreativa se permite exclusivamente la
implantacion de usos vinculados a la agricultura, la forestacion y actividades pecuarias’ (...)”;
expresando en repetidas ocasiones que el GAD de Riobamba no ha articulado ninguna
actividad administrativa, econdmica y de gestion para implementar el “Parque Urbano del
Rio Chibunga” en el sector P6-S4, por lo que: “(...) la continuidad del acto normativo en el
tiempo, en la materia y en el espacio sin concreciones practicas para hacer realidad el
PARQUE URBANO CHIBUNGA e imposibilitado, ademéas, de ENAJENAR por estar localizado
-segun el PDUR- en ZONA DE PLANEAMIENTO, DESTINADO A RESERVA DE SUELO PARA

2 En su disposicion derogatoria primera se expresa que: “Se derogan expresamente las siguientes normas:
La ordenanza 05 que Reglamenta el Uso de Suelo en la Ciudad de Riobamba, de fecha 28 de octubre de
1998”.

% La ordenanza fue dictada en el ejercicio de la competencia exclusiva del GADM de Riobamba, prevista
en el articulo 264 numeral 1 de la Constitucion de la Republica.

4 Estas mismas alegaciones se replican a lo largo de la demanda en los acépites: 4.6; 4.7.2; 4.7.3; 4.7.5; y,
4.7.
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INSTALACION RECREATIVA DE USO POTENCIAL PARA INCORPORACION AL PARQUE
URBANO CHIBUNGA’ Y NO PERMITE OTRO USO QUE NO SEA AGROPECUARIO O
FORESTAL (...)" (el énfasis y las mayusculas corresponden al texto de la demanda).

31. En tal sentido, se evidencia que la fundamentacion del accionante no se constrifie a
objetar expresamente el tipo de actividades que se permiten ejecutar dentro de su predio,
sino a atacar la proposicion normativa que prevé la reserva del uso del suelo del Parque
Urbano Chibunga. Dicho esto, es menester precisar que, de la revision de las
prescripciones normativas contenidas en el Codigo Urbano, se puede evidenciar que a la
presente fecha ya no existe una reserva del uso del suelo que tenga como finalidad la
construccion, habilitacion o expansion de un parque urbano en la “zona de planeamiento
Z14 Microzonificacion Tipo 07 (*zona Z14TO0”), anteriormente catalogada bajo la
nomenclatura P6-S4. Si bien es cierto que en los articulos 63° y 647 del Codigo Urbano
se mantienen condiciones de limitacién al derecho de dominio, dichas regulaciones no
reproducen una reserva del uso de suelo sujeta a la condicion futura de convertir un cierto
espacio geogréfico en un area recreativa, que en la especie, es lo que el accionante acusa
de inconstitucional y que ha generado la expectativa de que su predio debe ser declarado
en utilidad publica y posteriormente expropiado por parte del GAD de Riobamba®. En
este punto, vale aclarar que las consecuencias juridicas derivadas de la aplicacion de una
norma en un caso concreto, no son objeto de control abstracto de constitucionalidad, tal
como se explicara mas adelante.

32. Enlo que respecta a la ultractividad no se advierte que el articulo 23 de la Ordenanza
N° 5 de 25 de octubre de 1998, genere efectos ulteriores a su fecha de derogacion, ya que
como se expreso ut supra, al dia de hoy no existe ningun tipo de reserva del uso del suelo
supeditada a la implementacién del denominado “Parque Urbano Chibunga”, y en su lugar
se han ratificado y dispuesto otras medidas relativas a la politica del uso del suelo, que de
acuerdo con lo dispuesto en el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial y la
Ordenanza N° 13-2017 (Cédigo Urbano) son necesarias para la conservacion del
patrimonio natural, permitiéndose la realizacion de actividades agropecuarias y la
construccion de viviendas en baja densidad®.

5 «“Articulo 63.- Uso Proteccion y Conservacion. Es un suelo urbano o rural con usos destinados a la
conservacion del patrimonio natural bajo un enfoque de gestion ecosistémica, que asegure la calidad
ambiental, el equilibrio ecolégico y el desarrollo sustentable, comprende los recursos correspondientes al
Sistema Nacional de Areas Protegidas, Areas Forestales y Zonas de Riesgo. En este uso se prohibira y
controlard segln sea del caso la vivienda o asentamientos humanos”.

® Articulo. 64.- Uso Produccidn Agropecuaria. - Es el uso destinado al manejo, extraccion y transformacion
de recursos naturales.

El uso recursos naturales (sic) se clasifica en: Agricola Pecuario uso destinado a actividades
agroproductivas, zootécnicas, agroindustriales, forestales y de aprovechamiento turistico; y, Agricola
Residencial que corresponde a aquellas areas y asentamientos humanos concentrados a dispersos,
vinculados con las actividades agricolas que permitan la vivienda en baja densidad”.

" Acépite 4.7.4 de la demanda.

8 Articulos 63 y 64 de la norma ejusdem.

® Acépite séptimo de la demanda.
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33. De manera que, ante la ausencia del principio de unidad normativa y al no existir una
reproduccion literal o material de la norma demandada (actualmente derogada), no resulta
util ejercer el control abstracto de constitucionalidad, toda vez, que la norma dejé de surtir
efectos juridicos hacia futuro cuando perdi6 vigencia por su derogatoria en el afio 2017;
y, en consecuencia, no procede que esta Corte Constitucional se pronuncie sobre los
cargos formulados por el accionante debido a la carencia superveniente del objeto de la
accion.

Consideraciones adicionales

34. Esta Corte observa que el accionante demanda la inconstitucionalidad del articulo 23
de la Ordenanza N° 5 de 25 de octubre de 1998, no obstante sus argumentos tienen como
proposito que se analice de forma particular una posible restriccion de su derecho a la
propiedad privada “sin perjuicio de la reparacion integral de los derechos del legitimado
activo™. Ante lo cual, cabe sefialar que este tipo de control constitucional se erige como
un mecanismo jurisdiccional que tiene como objetivo garantizar la coherencia, unidad y
la supremacia de la Constitucion, contrastando en abstracto la compatibilidad de las
disposiciones impugnadas con el texto de la Norma Suprema; esto es, con independencia
de su aplicacion a casos concretos.

35. De hecho el articulo 77 de la LOGJCC*! concede el ejercicio de la actio popularis para
que cualquier persona o grupo de personas puedan demandar la inconstitucionalidad de
actos normativos o administrativos de caracter general, ya que como se menciono
precedentemente su finalidad es garantizar la supremacia de la Constitucion, debiendo ser
ésta la legitima pretension del accionante, por lo que resulta extrafio para los fines de la
presente accion que se formulen alegaciones que tienen como objeto el reconocimiento
de pretensiones individuales.

36. Ahora bien, pese a los cuestionamientos del accionante sobre la supuesta
inconstitucionalidad de la norma a causa de la imposibilidad de ejercer un dominio pleno
sobre el bien inmueble de su propiedad, esta Corte considera oportuno referirse, de forma
general, a la facultad del GAD para establecer limites al ejercicio del derecho a la
propiedad en el contexto de la politica de regulacion para el uso y ocupacion del suelo.

37. Al respecto, vale sefialar que el articulo 21 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos prescribe que: “Toda persona tiene derecho al uso y goce de sus
bienes. La ley puede subordinar tal uso y goce al interés social”. En igual sentido, la
Constitucién reconoce y garantiza el derecho a la propiedad en sus formas publica,
privada, comunitaria, estatal, asociativa y mixta con funcion y responsabilidad social y

10 ey Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, articulo. 77 “Legitimacién. - La
demanda de inconstitucionalidad puede ser propuesta por cualquier persona, individual o colectivamente”.
1 Ver articulos 66.26, 321y 323 de la Constitucion de la Republica.

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



QOR'I‘E
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

ambiental, cuyo acceso se hara efectivo a través de la adopcion de politicas publicas,
prohibiéndose toda forma de confiscacion®?.

38. Dentro de su jurisprudencia este Organismo ha sefialado que el derecho a la
propiedad abarca una doble dimension, a saber, como un derecho constitucional y como
un derecho patrimonial®3. En la primera, el derecho a la propiedad genera obligaciones a
cargo del Estado y el propietario, de modo que i) el Estado debe respetar el ejercicio de
los derechos de propiedad®* y, cuando limita el ejercicio de la propiedad, debe actuar con
competencia y justificar las limitaciones a la propiedad por la funcion y responsabilidad
social y ambiental; y, ii) el propietario tiene el deber de adecuar el ius utendi acorde a las
funciones sociales y/o ambientales atribuidas por el ordenamiento juridico a dicha
propiedad.

39. De alli, que la funcion social implica una serie de obligaciones del propietario
tendientes a que la actividad del dominio cumpla con fines constitucionales y dispuestos
justificadamente por autoridades competentes, tales como garantizar el acceso equitativo
a los derechos del buen vivir (verbigracia: la propiedad, vivienda, educacion, salud,
recreacion); mientras que la funcion ambiental consiste en “[r]espetar los derechos de la
naturaleza, preservar un ambiente sano y utilizar los recursos naturales de modo sustentable™*s.

40. En suma, se puede destacar que acorde al disefio constitucional ecuatoriano el
derecho a la propiedad, no es un derecho absoluto y su ejercicio puede ser razonablemente
limitado o condicionado por su funcién social y/o ambiental, a través de la prerrogativa
constitucional*® y legal'” conferida a los gobiernos auténomos descentralizados
municipales, ya sea por medio de la via de la expropiacion de bienes'® o de la regulacion
del uso y ocupacion del suelo.

Caso N° 4-16-10

41. Este Organismo ha determinado que la inconstitucionalidad por omision tiene como
objetivos garantizar la supremacia constitucional, la fuerza normativa de sus

12 En la dimensidn patrimonial, el derecho a la propiedad es un derecho real, que se ejerce conforme las
disposiciones del Codigo Civil y demas normas de derecho privado.

13 Corte Constitucional. Sentencia N° 176-14-EP/19 de 16 de octubre de 2021, parr. 96.

14 Constitucion de la Republica articulos 14 y 86.6.

15 Constitucién de la Republica, articulo 264 numerales 1y 2.

16 ey Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, articulo 91; Ley Organica de Tierras
y Territorios Ancestrales, articulos 6, 11 y 12; Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, articulos 54 (0), 55 (a); Cédigo Organico del Ambiente, articulos 27.1y 30.11; Cédigo
Urbano; y, “Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial”, actualizacion 2020-2030, tomos I, 11y I11.

7 Articulo 323 de la Constitucion de la Republica: “Con el objeto de ejecutar planes de desarrollo social,
manejo sustentable del ambiente y de bienestar colectivo, las instituciones del Estado, por razones de
utilidad publica o interés social y nacional, podran declarar la expropiacion de bienes, previa justa
valoracion, indemnizacion y pago de conformidad con la ley. Se prohibe toda forma de confiscacion”.

18 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia N° 001-17-SIO-CC.
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disposiciones y el sometimiento de toda autoridad publica a los mandatos
constitucionales®®.

42. Siguiendo la linea jurisprudencial se tiene que la Corte ha establecido que, para que
se configure una omision inconstitucional, se debe presentar, al menos, alguno de los
siguientes presupuestos: i) la exigencia constitucional para obedecer un mandato
constitucional de actuar; ii) la inaccion o abstencion de la autoridad o institucion respecto
del deber de actuar; iii) la generacion de un fraude constitucional por el transcurso del
tiempo; v, iv) la ineficacia de la voluntad constituyente?.

43. Asi mismo, el articulo 436 numeral 10 de la CRE atribuye a la Corte Constitucional
la potestad jurisdiccional para: “Declarar la inconstitucionalidad en que incurran las
instituciones del Estado o autoridades publicas que por omision inobserven, en forma total o
parcial, los mandatos contenidos en normas constitucionales, dentro del plazo establecido en la
Constitucion o en el plazo considerado razonable por la Corte Constitucional. Si transcurrido el
plazo la omision persiste, la Corte, de manera provisional, expedira la norma o ejecutara el acto
omitido, de acuerdo con la ley.”. De lo anotado precedentemente, se deduce que la accién
de inconstitucionalidad por omision también tiene como finalidad controlar y corregir las
omisiones que se deriven: i) de la inactividad de las autoridades o entidades publicas con
competencia normativa, que se vean avocadas a legislar un determinado asunto o materia
por mandato de la Constitucion; v, ii) de la inaccion en su obligacion de ejecutar un “acto”
expresamente dispuesto por la CRE.

44. Parael andlisis del caso in examine, corresponde referirnos al primer presupuesto; esto
es, la obligacion de identificar el mandato constitucional que impone un deber claro y
concreto de legislar que se considera que ha sido omitido; asi como también, la
determinacion de la autoridad u drgano obligado. Tal precision es una carga
argumentativa (que como en todas las acciones de control abstracto) recae sobre el legitimado
activo?!; por ende, conviene constatar los argumentos vertidos por el accionante a efectos
de analizar la pertinencia de sus pretensiones.

45. Del acapite 4.6 de la demanda se observa que el accionante manifiesta que: “(...) el
GAD Municipal de Riobamba, por conducta de omision normativa relativa y vulnerando
NORMAS Y DERECHOS CONSTITUCIONALES, NO HA EJERCIDO EL USO DE SUS
ATRIBUCIONES Y COMPETENCIAS EXCLUSIVAS QUE LE OTORGA LA
CONSTITUCION Y LAS LEYES Y VIOLO (sic) EL ARTICULO 226 DE CARTA
FUNDAMENTAL que le impuso no solamente la obligacion de establecer el régimen de uso del
suelo y, en concreto la afectacion de la propiedad privada al servicio publico, sino y

19 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 001-13-S10-CC.

20 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia N° 47-15-IN/21 de 10 de marzo de 2021, parr. 28: “En este
orden de ideas, el articulo 79.5.b. de la LOGJCC, determina que las acciones publicas de
inconstitucionalidad son de aquel tipo de acciones donde los accionantes estan compelidos a cumplir con
cierta carga argumentativa, esto, en tanto que dispone que las demandas de inconstitucionalidad
contengan: “Argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes, por los cuales se considera que exista
una incompatibilidad normativa”.

2L Articulo 79.5.b de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional.
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especialmente, a elaborar y ejecutar PLANES (PLANIFICACION) cantonal y de ordenamiento
territorial y POLITICAS PUBLICAS QUE DEBEN SER EJECUTADAS DE MANERA
ARTICULADA Y PERMANENTE. CON SEGUIMIENTO DE METAS ESTABLECIDOS a
PLANIFICAR, CONSTRUIR Y MANTENER LA INFRAESTRUCTURA FISICA Y
EQUIPAMIENTO PARA LOS ESPACIOS PUBLICOS DESTINADOS AL DESARROLLO
SOCIAL, CULTURAL Y DEPORTIVO, al que esta destinado, precisamente, la AFECTACION,
ENTRE OTROS, DEL SECTOR P6-S4, QUE CORRESPONDE A LA RESERVA DE SUELO DEL
PARQUE URBANO CHIBUNGA, conforme el articulo 23 de la Ordenanza No. 05 (...)” (el
énfasis y las mayusculas corresponden al texto de la demanda).

46. De lo expuesto, se puede colegir que se ha individualizado la entidad publica que
supuestamente habria incurrido en la omision inconstitucional relativa, siendo ésta, el
GAD de Riobamba; sin embargo, no se ha especificado la disposicion constitucional que
contiene la obligacion positiva clara y concreta de emitir un determinado contenido
normativo, al contrario, se han enunciado varios articulos de la CRE (260, 264, 275, 276 y
415) sin ofrecer un argumento claro, cierto, especifico y pertinente??, por el cual se
demuestre la existencia de una omision inconstitucional relativa.

47. Es mas, de la demanda se advierte que el accionante formula alegaciones de orden
legal inherentes a la inaccion del GAD respecto a la falta de gestion para la expropiacion
de su bien inmueble (446 'y 447 del COOTAD), situacion que no corresponde ventilarse por
esta via, de ahi, que no exista una debida pertinencia entre los cargos esgrimidos y la
naturaleza de la accién ejercitada.

48. A pesar de aquello, de la sola confrontacién de las disposiciones constitucionales
citadas por el accionante se corrobora que los articulos: 26423 se refieren a las

22 Constitucion de la Republica del Ecuador. “Art. 264.- Los gobiernos municipales tendran las siguientes
competencias exclusivas sin perjuicio de otras que determine la ley: 1. Planificar el desarrollo cantonal y
formular los correspondientes planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con la
planificacion nacional, regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del
suelo urbano y rural. 2. Ejercer el control sobre el uso y ocupacién del suelo en el canton. 3. Planificar,
construir y mantener la vialidad urbana. 4. Prestar los servicios publicos de agua potable, alcantarillado,
depuracion de aguas residuales, manejo de desechos sélidos, actividades de saneamiento ambiental y
aquellos que establezca la ley. 5. Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y contribuciones
especiales de mejoras. 6. Planificar, regular y controlar el transito y el transporte publico dentro de su
territorio cantonal. 7. Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y los equipamientos de
salud y educacion, asi como los espacios publicos destinados al desarrollo social, cultural y deportivo, de
acuerdo con la ley. 8. Preservar, mantener y difundir el patrimonio arquitectdnico, cultural y natural del
canton y construir los espacios publicos para estos fines. 9. Formar y administrar los catastros
inmobiliarios urbanos y rurales. 10. Delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de mar,
riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin perjuicio de las limitaciones que establezca la ley. 11.
Preservar y garantizar el acceso efectivo de las personas al uso de las playas de mar, riberas de rios, lagos
y lagunas. 12. Regular, autorizar y controlar la explotacion de materiales aridos y pétreos, que se
encuentren en los lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras. 13. Gestionar los servicios de
prevencidn, proteccion, socorro y extincién de incendios. 14. Gestionar la cooperacion internacional para
el cumplimiento de sus competencias”.

23 Constitucion de la Republica del Ecuador. “Art. 275.- El régimen de desarrollo es el conjunto organizado,
sostenible y dindmico de los sistemas econémicos, politicos, socio-culturales y ambientales, que garantizan

11
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competencias exclusivas de los gobiernos municipales; 27524 y 276% al régimen de
desarrollo; y, 415% a la potestad del Estado central y los gobiernos auténomos
descentralizados de desarrollar, entre otras, politicas de ordenamiento territorial y de uso
de suelo; sin que en ninguna de las normas expuestas exista una obligacion positiva a
cargo del GAD de emitir una regulacion expresa en los términos invocados por el
accionante; “expedicion de normas de concrecion (planes, programas o politicas publicas) para
hacer efectiva LA EJECUCION DEL ARTICULO 23 DE LA ORDENANZA No.05-97 QUE
REGLAMENTA EL USO DEL SUELO EN LA CIUDAD DE RIOBAMBA % y, sobre todo,
relacionada a la habilitacion de un parque urbano en particular; de manera que tampoco
se cumple con el requisito de la certeza del argumento.

49. Por tal razon, al no haberse superado el baremo del primer elemento (exigencia
constitucional para obedecer un mandato constitucional de actuar), deviene en inoficioso
analizar los presupuestos restantes (parr. 42 supra), puesto que el accionante omitié su
deber de identificar de forma precisa el mandato constitucional que aparentemente habria
sido incumplido por el GAD de Riobamba, con lo que se determina que no se ha

la realizacion del buen vivir, del sumak kawsay. El Estado planificara el desarrollo del pais para garantizar
el ejercicio de los derechos, la consecucion de los objetivos del régimen de desarrollo y los principios
consagrados en la Constitucion. La planificacion propiciard la equidad social y territorial, promovera la
concertacion, y sera participativa, descentralizada, desconcentrada y transparente. El buen vivir requerira
que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades gocen efectivamente de sus derechos, y ejerzan
responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a sus diversidades, y de la convivencia
armonica con la naturaleza”.

24 Constitucion de la Republica del Ecuador. “Art. 276.- El régimen de desarrollo tendra los siguientes
objetivos: 1. Mejorar la calidad y esperanza de vida, y aumentar las capacidades y potencialidades de la
poblacién en el marco de los principios y derechos que establece la Constitucién. 2. Construir un sistema
econdmico, justo, democratico, productivo, solidario y sostenible basado en la distribucion igualitaria de
los beneficios del desarrollo, de los medios de produccién y en la generacién de trabajo digno y estable.
3. Fomentar la participacion y el control social, con reconocimiento de las diversas identidades y
promocion de su representacion equitativa, en todas las fases de la gestion del poder publico. 4. Recuperar
y conservar la naturaleza y mantener un ambiente sano y sustentable que garantice a las personas y
colectividades el acceso equitativo, permanente y de calidad al agua, aire y suelo, y a los beneficios de los
recursos del subsuelo y del patrimonio natural. 5. Garantizar la soberania nacional, promover la
integracion latinoamericana e impulsar una insercion estratégica en el contexto internacional, que
contribuya a la paz y a un sistema democratico y equitativo mundial. 6. Promover un ordenamiento
territorial equilibrado y equitativo que integre y articule las actividades socioculturales, administrativas,
econémicas y de gestion, y que coadyuve a la unidad del Estado. 7. Proteger y promover la diversidad
cultural y respetar sus espacios de reproduccion e intercambio; recuperar, preservar y acrecentar la
memoria social y el patrimonio cultural”.

% Constitucion de la Republica del Ecuador. “Art. 415.- El Estado central y los gobiernos auténomos
descentralizados adoptaran politicas integrales y participativas de ordenamiento territorial urbano y de
uso del suelo, que permitan regular el crecimiento urbano, el manejo de la fauna urbana e incentiven el
establecimiento de zonas verdes. Los gobiernos auténomos descentralizados desarrollaran programas de
uso racional del agua, y de reduccion, reciclaje y tratamiento adecuado de desechos sdlidos y liquidos. Se
incentivard y facilitara el transporte terrestre no motorizado, en especial mediante el establecimiento de
ciclo vias”.

26 Peticion concreta de la demanda.

27 Conforme se desprende -méaxime- de los articulos 14, 66.27 71, 72, 83.6, 276.4, 395, 396, y 397 de la
Constitucién de la Republica.
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acreditado el objeto de la accion, y en consecuencia, no procede el control constitucional
requerido.

50. A modo de colofon, la Corte Constitucional nota que tanto la demanda de
inconstitucionalidad del articulo 23 de la Ordenanza No. 05, como la accion de omision
inconstitucional relativa concentran exactamente los mismos argumentos y se han
utilizado de manera simultanea ambos mecanismos jurisdiccionales de control abstracto
con el claro objetivo de compeler a una institucion publica a realizar una actuacion
administrativa (expropiacion) en merced de los intereses particulares del accionante,
aspecto que se encuentra proscrito para este tipo de acciones (parrafos 34 y 35 supra).

51. Ademas, se observa que a pesar de que las demandas contienen una misma linea
argumentativa, se reclaman pretensiones disimiles o incompatibles entre si; por un
extremo se alega que la ordenanza en cuestion deviene en inconstitucional por el hecho
de establecer una reserva de uso del suelo para la habilitacion de un parque, por lo que
se solicita declarar la inconstitucionalidad del referido texto (causa N° 68-16-IN); mientras
que, por el otro, se manifiesta que la inactividad del GAD de Riobamba en la construccién
del area recreacional provoca una omision inconstitucional relativa, por lo que se exige
la implementacién de un marco normativo para la materializacion de dicho parque
y la consiguiente expropiacién de su terreno (causa N° 4-16-10). En definitiva, se puede
colegir que las pretensiones del accionante propenden hacia una intromision o alteracién
del régimen de competencias constitucionales del GAD (respecto del uso del suelo), de
modo que no cabe la alegacidn de que dichas potestades son incompatibles con la Carta
Suprema, bajo el pretexto de que la norma infraconstitucional no ha sido desarrollada en
la forma en la que el accionante considera adecuada para sus intereses personales.

Otras consideraciones

52. Varios de los escritos contentivos de los amici curiae, asi como su participacion en la
audiencia publica desarrollada por el Juez Ramiro Avila, dan cuenta de las potenciales
afectaciones ambientales a las que se ha visto expuesto el Rio Chibunga, ante lo cual, esta
Corte reconoce la importancia de vivir en un ambiente sano, ecoldégicamente equilibrado
y libre de contaminacion, en el que se garantice fundamentalmente el derecho humano al
agua, prestando especial atencién a la conservacion, sostenibilidad, recuperacion,
reparacion y restauracion integral de los recursos hidricos, cuencas hidrograficas y
caudales ecoldgicos asociados al ciclo hidroldgico.

53. En ese sentido, es menester relievar que la conservacion ambiental, restauracion
ecosistemica y en general la proteccion de los derechos la naturaleza, cuentan con un
marco regulatorio de raigambre constitucional®® que irradia hacia el resto del
ordenamiento juridico, a través del cual se promueve el ejercicio integral de la tutela sobre
el medioambiente®?; por lo que esta Corte valora y exalta la loable intencion de los amicus

28 1bid., articulo 399.
29 Corte Constitucional, sentencia N° 5-13-1A de 30 de junio de 2021, parr. 37.
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de acudir en defensa del Rio Chibunga (en un claro afan de materializar postulados axioldgicos
de solidaridad intergeneracional, con miras al sostenimiento futuro de dicho recurso hidrico). Sin
embargo, también reitera que la via recurrida para dicho fin no es la adecuada, toda vez,
que las acciones de control abstracto de constitucionalidad no tienen como proposito
declarar la vulneracion de derechos constitucionales, ni establecer reparaciones en
situaciones juridicas especificas®.

54. En suma, este Organismo no desconoce que los derechos de la naturaleza deben ser
promovidos a través del desarrollo de las normas y las politicas publicas, empero, para
tal cometido nuestro sistema de justicia constitucional ha disefiado otros mecanismos
jurisdiccionales de proteccion; de forma, que se deja a salvo el derecho de incoar las
acciones constitucionales y ordinarias que se estimen pertinentes.

V1. 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. Rechazar por improcedente la accion publica de inconstitucionalidad No. 68-16-IN.
2. Rechazar por improcedente la accion de omision inconstitucional relativa N° 4-16-10.

3. Exhortar al GAD de Riobamba para que en el marco de sus competencias legales y
constitucionales preste especial atencion en la adopcion de medidas de control,
seguimiento y evaluacion ambiental que fueren necesarias, a fin de salvaguardar la
integridad de los caudales ecoldgicos asociados al Rio Chibunga.

4. Disponer el archivo de la causa.

5. Notifiquese y publiquese.

Firmado

LUIS HERNAN digitalmente por

BOLIVAR LUIS HERNAN
BOLIVAR SALGADO

SALGADO PESANTES

PESANTES Fecha: 2021.08.31

15:41:07 -05'00"

Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

30 Corte Constitucional, sentencia N° 5-13-1A de 30 de junio de 2021, parr. 37.
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Razon.- Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con siete votos a favor, de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Carmen Corral Ponce, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado,
Teresa Nuques Martinez, Daniela Salazar Marin y Hernan Salgado Pesantes; un voto
salvado del Juez Constitucional Ramiro Avila Santamaria; y, un voto en contra del Juez
Constitucional Agustin Grijalva Jiménez; en sesion ordinaria de miércoles 25 de agosto
de 2021.- Lo certifico.

AIDA Firmado
SOLEDAD digitalmente
por AIDA
GARCIA SOLEDAD
BERNI GARCIA BERNI
Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA No. 68-16-IN Y 4-16-10

VOTO SALVADO

Juez Constitucional Ramiro Avila Santamaria

Guerrero preferido del coloso Chimborazo

Joven guerrillero que bajas socializando tu riqueza el agua,

con Licanes, Batanes, y Shiris

Fueron testigos de tu poder para fecundar a esta Pacha Mama
Pero lo que no saben es que estas enfermo

Entre tu melena de floripondio y chicha, “que no se note pobreza”
Hasta los muertos se levantan para verte

Chibunga PURUHA INDOMABLE

Pero lo que no saben es que estas enfermo

Entras al parque ecoldgico para jugar con nifios, jovenes y viejos
Pero lo que no saben es que estas enfermo

Llegas a San Luis como envenenado por la muerte

buscando como los mamuts su cementerio

para tener el tltimo dialogo con el creador del panteismo.

Fausto Morocho?

1. Disiento con la argumentacion y la decision de la sentencia, aprobada por mayoria, a
base del proyecto elaborado por la jueza Carmen Corral Ponce. Me parece que en este
caso la Corte Constitucional perdi6 una oportunidad para aplicar el derecho a la ciudad y
reconocer al rio Chibunga y su cuenca hidrografica como un sujeto que merece proteccion
juridica y que “tiene derecho a que se respete integralmente su existencia y el
mantenimiento y regeneracién de sus ciclos vitales, estructura, funciones y procesos
evolutivos.”?

2. En este voto razonado quisiera transcribir los argumentos que fueron expuestos en el
proyecto rechazado originalmente por la mayoria de la Corte y agregar un acéapite en el
que intentaré explicar el por qué me parece que resulta dificil aplicar las acciones
constitucionales a los derechos de la naturaleza.

IR A 1 (=T (=] ] (SR 17
Il.  Los derechos de la naturaleza, las garantias constitucionales y los procedimientos...... 18
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i)  ¢Ladisposicion demandada y derogada se encuentra reproducida en normas vigentes
(UNTAAA NOIMALIVA) 2. ettt 21

i) ¢Las disposiciones demandadas, que limitan el ejercicio del derecho de propiedad,
constituyen confiscacion y son inconstitucionales (caso N. 86-16-IN)?.........ccccceerveennne. 23

! Fausto Morocho, escrito de amicus curiae, “Retrato en blanco y negro” y “Chibunga”.
2 Constitucion, articulo 71.
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iii)  ¢No realizar acciones para que se cumplan los fines del “Parque urbano Chibunga”
(ejecucion del plan de ordenamiento territorial y de ser un espacio de preservacion de flora
para la comunidad riobambefia y pulmén de la ciudad) es una omision constitucional

relativa? (Caso N. 4-16-10) .......cccciiiiiiieie et 26
a. La exigencia constitucional para obedecer un mandato constitucional de actuar ..... 30
(1) Elderechoalaciudad ...........cccoeieiiiiiiiieeeeees s 31

(2) Los derechos de la naturaleza y el rio Chibunga como titular de derechos... 36

b. Lainaccion o abstencion de la autoridad o institucion respecto del deber de actuar 41

C. Los efectos de 12 OMISION ........cciviiiiiiieiee e 44

(\VA (0703 To] [0 o] 4 [OOSR 49

I. Antecedentes

3. El 8 de octubre de 1997, el Concejo Cantonal de la ciudad de Riobamba (“GAD
Riobamba™) reconocid la reserva de suelo del “Parque Lineal Chibunga” o “Parque
urbano Chibunga”, por razones ecologicas, y restringio el uso del suelo de algunas
propiedades que estan alrededor del Parque.

4. Uno de los propietarios, accionante en las dos demandas, presenté una demanda de
inconstitucionalidad (por restringir su derecho a la propiedad) y otra por omisién relativa
(por no hacer lo necesario para que el parque sea ecoldgico).

5. El problema de fondo es la constatacion de que el rio Chibunga esta contaminado y
que, efectivamente como menciona el accionante, el GAD no ha hecho lo suficiente para
considerar que el parque sea ecolégico:

...al rio lo encajonaron con sus propias piedras, las aguas servidas de todos los pueblos
de su recorrido, fabricas y la 'gran ciudad' mataron su vertiente, se extinguieron los sapos
y las lagartijas, las libélulas ya no se reproducen en sus riberas, y los caballitos del diablo
dejaron de volar. Ni los adultos peor los nifios pueden tocar el agua ni siquiera con las
manos porque enseguida producen urticaria y salen granos en la piel. Hemos convertido
al rio en una enorme cloaca de aguas servidas a cielo abierto, cuya pestilencia se ha vuelto
insoportable. El rio apesta a muerto escapado de una tumba y como un zombi vengativo
envenena al que lo toca...

6. El municipio de Riobamba reconocié que “es consciente de los problemas
relacionados con la contaminacion del Rio Chibunga y la falta de area verde [de] por
metro cuadro por habitante determinado por la OMS”,* por lo que, en su Plan de

3 Fausto Morocho, escrito de amicus curiae, “Retrato en blanco y negro” y “Chibunga”.
4 GAD Riobamba, escrito de 5 de octubre de 2020.
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Ordenamiento Territorial, se propuso disminuir los indices de contaminacion por el
vertido de aguas negras a rios y quebradas, asi como aumentar la superficie de area verde.®

7. El caso, originalmente, fue de ponencia mia y, después de un proceso largo de
discusiones, cambios, limitaciones, ampliaciones, grandes ediciones, no logro tener el
apoyo de las juezas y jueces. El 19 de mayo de 2021 se votd el caso y conto con el apoyo
Unicamente del juez Agustin Grijalva Jiménez.

8. En este contexto en el que hay dos acciones constitucionales, que hay una constatacién
sobre la contaminacion y hasta existe un GAD que reconoce el problema y que ha
planificado tomar acciones, ¢(puede la Corte resolver las acciones considerando los
derechos y posibilidades que ofrece la Constitucion (derechos a la ciudad y de la
naturaleza)?

Il. Los derechos de la naturaleza, las garantias constitucionales y los
procedimientos

9. El sistema juridico esta estructurado para atender las necesidades de los seres humanos
y considera a la naturaleza como un “bien”, que puede ser objeto de apropiacion,
usufructo y disposicion.

10. Las garantias constitucionales también estan estructuradas desde la I6gica de los
seres humanos. Las leyes, la jurisprudencia y la doctrina juridica se han elaborado a partir
de las necesidades, problemas y situaciones propias de la especie humana.

11. En este contexto, de una teoria del derecho y de garantias constitucionales pensadas
solo para los seres humanos, exigir los derechos de la naturaleza siempre seré un reto. El
reto es maltiple. Me permito resaltar dos de ellos: el cambio de sensibilidad y conciencia,
y el cambio del paradigma juridico.

12. En primer lugar, se requiere otra sensibilidad y otra conciencia sobre la existencia y
la vida. Considerar, por ejemplo, que el rio Chibunga es un ser vivo, que nutre y da vida
a otros seres (ademas de la especie humana), que forma parte de un ecosistema en el que
el humano es una parte (y lastimosamente la mas nociva) y que merece proteccion, no es
una cuestion obvia desde el sentido comin dominante. Estamos acostumbrados a comprar
y vender a la naturaleza, en forma de pedazos de tierra, botellas de agua, tanques de
oxigeno, comida chatarra. Nos es mas familiar mirar una pantalla de teléfono o de
television que mirar y contemplar un atardecer, una estrella en el firmamento, un rio que
vibra o una montafia que nos cobija.

13. Se puede resolver todos los casos simplemente leyendo papeles, que tienen
demandas, expedientes 0 normas, que es una forma de sensibilidad que nos pone una

> GAD Riobamba. Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial: actualizacién 2020-2030, tomos I, II, 111
y V.
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costra frente a lo que resolvemos, o0 nos acercamos a percibir lo que es objeto de nuestra
sentencia. Conocer el rio desde que nace de sus vertientes y mirar como involuciona
conforme se relaciona con lo humano, nos permite comprender la profundidad del
problema y la necesidad impostergable de atenderlo.

14. El cambio de sensibilidad y conciencia nos lleva a tener humildad y reconocimiento.
Por la humildad, sabemos que somos una especie mas, no la mejor ni la més importante,
con harta responsabilidad por haber desarrollado habilidades cientificas y tecnoldgicas
inimaginables, y al mismo tiempo haber ocasionado igualmente inimaginables dafios y
catastrofes por nuestra forma dominante de existir. Por el reconocimiento, comprendemos
que la naturaleza es vida y que es un sistema complejo de interrelaciones, que tiene
capacidad de regenerarse y reproducirse, que tenemos que respetarla y promover su
diverso desarrollo.

15. El reconocimiento de la vida més alla de la humana, de la que somos parte y sin la
cual no podemos existir. Somos naturaleza, somos animales, somos seres como millones
de otros que merecen existir. Al final, sin aire morimos en pocos minutos, sin agua ni
comida morimos en pocos dias; o sea, sin naturaleza morimos.

16. La Tierra y la naturaleza nos hace humanos. Estamos hechos de materia, de &tomos
y moléculas, como el resto de seres (bidticos y abioticos) que nos acompafan. El agua de
nuestro cuerpo estuvo en el Chibunga, en el Amazonas y el Nilo. El carbono de nuestras
moléculas orgénicas estuvieron en las plantas, en los bosques y en la Amazonia. La sal
de nuestras lagrimas y sudor, el calcio de nuestros huesos, el hierro de nuestra sangre
viene de las rocas y de las montafias.® Somos naturaleza. Tomar en serio sus derechos es
respetar y exigir el respeto de la vida, de cualquier vida, de la de un rio tanto como la de
los humanos.

17. El segundo reto, que se lo puede intentar si el primero se lo logra, es el cambio de
paradigma juridico. Todo el sistema juridico e institucional que ha desarrollado el
humano considera a la naturaleza como objeto, bien o cosa, inerte, sin historia ni contexto.
El derecho sobre la naturaleza se llama “propiedad”, privada, piblica o colectiva.

18. El éarea del derecho sobre la que se construye la teoria juridica contemporanea y
dominantes, de la cual se aprende la teoria general, se Ilama derecho civil. Con el derecho
civil aprendemos a interpretar la norma y a que todo gira alrededor de la propiedad. El
derecho civil nos dice quiénes son sujetos de derecho, qué pasa con la propiedad en la
familia, qué se hace con la propiedad cuando muere la gente y como se ejerce los derechos
de uso, usufructo y disposicion de la propiedad.

19. Lanaturaleza, con el aval y la promocion del derecho de propiedad y de los negocios
juridicos, se explota y se acumula. Este es el paradigma dominante y es totalmente
opuesto al de los derechos de la naturaleza. La naturaleza, en cambio, se cuida y se

& Lewis Dartnell, Origins. How the Earth Made Us (New York: Hachette Book Group, 2019), pagina 7.

19
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regenera. La naturaleza debe estar fuera del concepto de propiedad y entrar al concepto
de sujeto y de lo comdn. El transito hacia este paradigma no es facil ni puede ser
repentino. Se le debe ir construyendo de a poco, con casos como el presente, que nos pone
un rio y su ecosistema en la mirada, un rio y las formas como lo hemos tratado, un rio y
lo que podriamos hacer para respetarle.

20. Salir del paradigma antropocéntrico, en el que la naturaleza importa en tanto es Util
solo para el ser humano, por otro biocéntrico, en el que el ser humano es otra especie mas
que tiene que aprender a vivir conforme a las exigencias de la naturaleza, exige que las
personas juristas vuelvan (si es que alguna vez lo hicieron) a los Gltimos desarrollos de la
biologia, la quimica, la fisica y més ciencias que estudian la naturaleza.

21. Las leyes de la especie humana deben guardar conformidad, si pretenden ser
legitimas, con las leyes de la naturaleza.

22. El derecho que transita hacia el respeto a las leyes y derechos de la naturaleza exige
creatividad y una buena dosis de atrevimiento. He sostenido que ese derecho podria ser
el constitucionalismo andino y el transformador. Por el andino se toma en serio la
plurinacionalidad, la interculturalidad, la Pacha Mama, el sumak kawsay, que en conjunto
dibujan las alternativas para el modo de vida y desarrollo dominante; por el
transformador, los fines toman mucho sentido y las formas son mecanismos para lograr
los fines. Si las formas, los procedimientos y las acciones no permiten, entonces hay que
adaptarlas y modificarlas para cumplir los fines. Los fines, en nuestro constitucionalismo,
son los derechos.

23. En este caso, segun las discusiones y argumentos de mayoria, las acciones no daban
para tanto. Lo que viene es un ejemplo, quiza no el mejor, que demuestra el intento por
reconocer el problema de un rio y proponer posibles soluciones a partir de las acciones
presentadas. Puede sonar un poco técnico el razonamiento que se expone a continuacion,
pero fue el esfuerzo por adaptar la jurisprudencia a las necesidades del caso. Vale la pena,
para apreciar las diferencias de paradigmas, el contraste de las argumentaciones vertidas
en la sentencia aprobada y en este voto salvado.

24. Me criticaran por este voto, seguramente desde el paradigma de un derecho
conservador y que rinde tributo a las formas que impiden el cambio que merece y necesita
nuestro mundo y nuestras sociedades tan inequitativas, pero alguien tiene que proponer y
exponerse a las criticas. Todo valga la pena por un mejor derecho, mas protector de
quienes no tienen voz ni representacion, y por un mundo diferente, mas natural y mas
justo. Por el rio Chibunga, su ecosistema y por las personas que viven en Riobamba y
merecen estar en armonia con su rio.
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I11. Analisis constitucional

25. En el caso se debid resolver tres problemas, en funcion de lo planteado en las
demandas, lo alegado por las partes y de las normas vigentes y aplicables al caso: i) ¢La
disposicion demandada y derogada se encuentra reproducida en normas vigentes (unidad
normativa)? Si la respuesta es positiva, entonces procederian los siguientes problemas. ii)
¢Las disposiciones demandadas, que limitan el ejercicio del derecho de propiedad,
constituyen confiscacion y son inconstitucionales (caso N. 86-16-IN); iii) ¢No realizar
acciones para que se cumplan los fines del Parque (ejecucion del plan de ordenamiento
territorial y “de ser un espacio de preservacion de flora para la comunidad riobambefa
y pulmon de la ciudad”) es una omision constitucional relativa (caso N. 4-16-10)? Para
contestar esta Gltima pregunta, el derecho a la ciudad y los derechos del rio, reconocidos
en la Constitucion brindan las herramientas para solucionar el problema.

i) ¢Ladisposicion demandaday derogada se encuentra reproducida en normas
vigentes (unidad normativa)?

26. Elarticulo 23 de la Ordenanza No. 5 fue derogado por el Codigo Urbano de la Ciudad
de Riobamba vy, a su vez, asigno usos especificos del suelo de la ciudad, entre ellos, la
zona donde se encuentra ubicado el bien inmueble del accionante,” ahora Ilamada la
“zona de planeamiento Z14 Microzonificacién Tipo 0” (“zona Z14T0”).2 Los usos
permitidos son:

Articulo 63.- Uso Proteccién y Conservaciéon. Es un suelo urbano o rural con usos
destinados a la conservacién del patrimonio natural bajo un enfoque de gestion
ecosistémica, que asegure la calidad ambiental, el equilibrio ecoldgico y el desarrollo
sustentable, comprende los recursos correspondientes al Sistema Nacional de Areas
Protegidas, Areas Forestales y Zonas de Riesgo. En este uso se prohibira y contralara segin
sea del caso la vivienda o asentamientos humanos.

[Cuadro de clasificacion de uso Proteccion y Conservacion]

Articulo. 64.- Uso Produccion Agropecuaria.- Es el uso destinado al manejo, extraccion y
transformacion de recursos naturales.

" Municipio de Riobamba, escrito de 5 de octubre de 2020. “En la que, dada la ubicacion del bien inmueble
del sefior Julio Lozada Basantes éste actualmente se encuentra dentro de la Zona de Planeamiento Z14T0".
En la Ordenanza No. 5, el bien inmueble del accionante estaba ubicado en la zona de planeamiento P6-S4.
8 Municipio de Riobamba, Cédigo Urbano, secciéon quinta “Poligonos de Intervencion Territorial”. La zona
Z14T0 abarca una extension 269 hectareas, de las cuales una parte es propiedad del accionante, este caso
es el tnico que presenta conflictividad en la zona. A la zona Z14TO0 le corresponde como uso principal el
de Proteccion y Conservacion PC (articulo 63), estan permitidas actividades relacionadas con las tipologias:
Proteccién Ecoldgica PE, Proteccion Forestal PF, Proteccidn por Riesgo PR, asi como el uso de produccién
Agropecuaria (articulo 64) tipo Agricola Pecuario PAP. Se prohibe el Uso Equipamiento (articulo 61) tipo
Educacion EE, Salud ES, Administracion ptblica EA. Se establece como uso condicionado “los procesos
de habilitacion del suelo y edificacion” conforme a la disposicion transitoria vigésima sexta.
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El uso recursos naturales (sic) se clasifica en: Agricola Pecuario uso destinado a actividades
agroproductivas, zootécnicas, agroindustriales, forestales y de aprovechamiento turistico;
y, Agricola Residencial que corresponde a aquellas areas y asentamientos humanos
concentrados a dispersos, vinculados con las actividades agricolas que permitan la vivienda
en baja densidad.

[Cuadro de clasificacion de uso Produccion Agropecuaria]®

27. Los anteriores condicionamientos del uso de suelo sobre la propiedad del accionante,
referidos a “la agricultura, la forestacion y las actividades pecuarias”, fueron
reformados con nuevas condiciones establecidas en el Cédigo Urbano. En la zona Z14T0

actualmente se establecen las siguientes regulaciones.

(1) Se prohibe el uso y actividades relacionadas con la infraestructura en Educacion,
Salud y la Administracion Publica.*®

(2) Se permite el uso y actividades relacionadas con la proteccion ecologica, forestal,
proteccion por riesgo y produccion agricola pecuaria.!

(3) Se condiciona el uso de la propiedad privada.?

28. La Corte debid verificar que la norma impugnada, que contenia limitaciones a la
propiedad del accionante, fueron reproducidas de la ordenanza demandada y otras
adicionales, y ahora se encuentran afiadidas a las disposiciones del Cédigo Urbano y del
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de Riobamba. Las restricciones por las que
el accionante demand® la inconstitucionalidad subsisten. Por lo que se constata que existe
unidad normativa entre la norma derogada y la expedida con relacion al derecho de
propiedad.

® Concejo Cantonal de Riobamba, Cadigo Urbano, articulo 56: “Se entenderd por uso del suelo al destino
asignado a los precios en relacion con las actividades a ser desarrolladas en ellos, de acuerdo a lo
dispuesto en el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial y en esta Ordenanza para las zonas o
sectores especificos determinados en el territorio”.

10 Caédigo Urbano, articulo 61: “Uso Equipamiento.- Es el destinado a actividades e instalaciones que
generen bienes y servicios para satisfacer las necesidades de la poblacion, garantizar el esparcimiento y
mejorar la calidad DE VIDA en el Canton, independientemente de su caracter publico o privado, en areas
del territorio, lotes independientes y edificaciones... ”

11 Cédigo Urbano, articulo 63: “Uso Proteccion y Conservacién.- Es un suelo urbano o rural con usos
destinados a la conservacién del patrimonio natural bajo un enfoque de gestion ecosistémica, que asegure
la calidad ambiental, el equilibrio ecol6gico y el desarrollo sustentable, comprende los recursos
correspondientes al Sistema Nacional de Areas Protegidas, Areas Forestales y Zonas de Riesgo. En este
uso se prohibira y controlara segin sea del caso la vivienda o asentamientos humanos; articulo 64. “Uso
Produccién Agropecuaria.- Es el uso destinado al manejo, extraccion y transformacion de recursos
naturales.

12 Cédigo Urbano, Disposicion transitoria Vigésima Segunda: “El Alcalde mediante resolucién
administrativa normara la integracion de la mesa institucional, estableciendo sus facultades dentro de los
procesos de habilitacion del suelo y edificacion.”
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29. En consecuencia, por existir unidad normativa, se debid proceder con el analisis de
constitucionalidad de acuerdo al articulo 76 (9) (a) de la LOGJCC.

il) ¢Las disposiciones demandadas, que limitan el ejercicio del derecho de
propiedad, constituyen confiscacion y son inconstitucionales (caso N. 86-16-
IN)?

30. La Constitucion reconoce y garantiza “/e/l derecho a la propiedad en todas sus
formas, con funcion y responsabilidad social y ambiental. El derecho al acceso a la
propiedad se haré efectivo con la adopcion de politicas publicas... Se prohibe toda forma
de confiscacion .1

31. La Corte ha considerado que el derecho a la propiedad abarca una doble dimensién:
como derecho constitucional y como un derecho patrimonial. En la primera, el derecho a
la propiedad genera obligaciones a cargo del Estado y el propietario: i) el Estado debe
respetar el ejercicio de los derechos de propiedad y, cuando limita el ejercicio de la
propiedad, debe actuar con competencia y justificar las limitaciones a la propiedad por la
funcion y responsabilidad social y ambiental'®; vy, ii) el propietario y la actividad del
dominio deberan cumplir su funcién social y ambiental. En la dimensién patrimonial, el
derecho a la propiedad es un derecho real, que se ejerce conforme las disposiciones del
Codigo Civil y demas normas de derecho privado.'® Para resolver el problema
identificado, nos referiremos exclusivamente a la dimension constitucional.

32. Respecto al primer tipo de obligacion: i) se debid verificar si el GAD Riobamba tiene
competencia para limitar el derecho a la propiedad y si ha justificado la funcion y
responsabilidad social y ambiental. De no hacerlo, habria una incompatibilidad con el
derecho a la propiedad en su dimension constitucional.*®

33. ElI GAD Riobamba tiene competencias constitucionales y atribuciones legales para
planificar y ordenar el uso y ocupacion del suelo en la ciudad.!” La normativa desarrollada
da cuenta de que las restricciones impuestas a la zona Z14TO tienen sustento
constitucional y legal.

34. El Estado puede limitar la propiedad de una persona mediante varios mecanismos.
Uno de ellos es la expropiacion de bienes y otro es la limitacion del uso.

13 Constitucion, articulos 66 (26), 321, 323.

14 Corte Constitucional, Sentencia No. 176-14-EP/19, parrafo 96.

15 Corte Constitucional, Sentencia No. 176-14-EP/19 de 16 de octubre de 2019, parrafo 95.

16 Corte Constitucional, Sentencia No. 176-14-EP/19, parrafo 97.

7 Constitucidn, articulos 264 (1-2). Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo,
articulo 91. Cadigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, articulos 54 (0),
55 (a). Codigo Urbano y “Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial” actualizacion 2020-2030, tomos
Ly 1.
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35. Cuando se expropia el bien sin declaratoria de utilidad publica y sin el justo pago,
entonces estamos ante una confiscacion, que constituye una incompatibilidad con el
derecho de la propiedad.® Asimismo, si se limita sin justificacion el uso de un bien para
que cumpla su funcion social y ambiental, también es contraria al derecho propiedad.

36. El accionante alego que la limitacion a su propiedad es confiscatoria porque no puede
construir una vivienda y no se ha iniciado el proceso de expropiacién. La Corte evidencia
que la propiedad del accionante ha sido limitada porque existe una prohibicion expresa
para construccion de “vivienda o asentamientos humanos” 'y otras limitaciones a toda la
zona donde se encuentra el bien inmueble del accionante.

37. Sin embargo, el propietario puede ejercer otras dimensiones del derecho a la
propiedad, ya que la regulacion municipal otorga un amplio catalogo de actividades y
usos permitidos.'® No existe, por tanto, restriccion absoluta a la propiedad del accionante,
por lo mismo, no se la ha declarado de utilidad publica por la que corresponda esperar
precio alguno. No existe, pues, confiscacion.

38. EI GAD Riobamba ha justificado la restriccién afirmando que el inmueble del
accionante est4 ubicado en una zona de planeamiento y corresponde a una superficie no
urbanizable, porque se encuentra en la franja de proteccién del Rio Chibunga y contigua
ala ampliacion del parque lineal Chibunga.?’ La Corte constata que el objetivo del Parque
es la conservacion y proteccion de una zona de riesgo por amenaza lahérica del volcan
Chimborazo.?* Al considerar que la zona es una reserva de suelo, de preservaciones de la
flora, que garantiza el area verde por habitante, que espera disminuir los indices de
contaminacion y que incluso es un pulmén de la ciudad, existe una justificacion de
caracter ambiental.

18 Corte Constitucional, Sentencia No. 176-14-EP/19, parrafo 97.

19 Actividades permitidas para Proteccion Ecolégica PE: santuarios de vida silvestre, areas de proteccion
de humedales, areas de conservacién y uso sustentable (ACUS), areas de recuperacién, areas del PANE,
bosque y vegetacién protectora, servicios de hotel-albergue (7 a 30 habitaciones), refugios, hostales
rusticos, cabafias ecoldgicas, campamentos turisticos, camping. Actividades de Proteccion Forestal PF
como: explotacion forestal de terrenos y bosques dedicados a tala de arboles, viveros forestales, forestacion
y reforestacion, fincas y granjas integrales, agroecolégicas y agroforestales. Actividades de Proteccion por
Riesgo PR: mantenimiento de usos existentes controlados, zonas seguras, franjas de proteccion, zonas de
recreacion, albergues. Actividades de Produccion Agricola Pecuario PAP: produccion agricola intensiva
(cultivos agricolas bajo invernadero, floricola, horticola, fruticola y cultivo de flores de libre exposicion),
granja de produccion controlada, produccién agricola extensiva (cultivo agricola de libre exposicion y
cultivos agricolas extensivos), huertos horticolas, fruticolas, produccion agricola extensiva,
almacenamiento de abonos vegetales, granjas de produccién pecuaria: avicolas, ganaderas (acopio y crias
de especies mayores y menores), granjas de produccion pecuaria, explotacion piscicola: predios y aguas
dedicadas a la pesca y demas, actividades acuicolas, pesca exclusivamente deportiva.

20 GAD Riobamba, escrito de 5 de octubre de 2020, pagina 16.

2L GAD Riobamba, Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, tomo I, pg. 100. Los lahares son flujos
de lodo, agua, rocas, etc. que fluyen por las laderas de un volcan.
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39. Por otro lado, el Parque también esta destinado a instalaciones recreativas, ludicas y
deportivas al servicio de la comunidad riobambefia. En ese sentido, el GAD Riobamba ha
justificado la funcion social de la propiedad limitada.

40. Ademaés, la LOTUS establece que el ordenamiento y el planeamiento urbanistico no
confieren derechos de indemnizacion,?> por lo que no es procedente otorgar una
indemnizacion por el alcance del “Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de
Riobamba” (“Plan de Desarrollo”), sino por la expropiacion de bienes. E1 GAD Riobamba
informd a esta Corte que ha priorizado proyectos relacionados con la descontaminacion
del rio Chibunga y la ampliacion del Parque en lugar de realizar procesos de expropiacion.

41. Sobre las obligaciones de las personas propietarias (ii), la Constitucién ha establecido
que toda persona que se encuentra en el Ecuador tiene deberes y responsabilidades. Entre
otras, “acatar las decisiones legitimas de autoridad competente"*® y “anteponer el interés
general al interés particular” .

42. De alli, que la funcion social implica una serie de obligaciones del propietario
tendientes a que la actividad del dominio cumpla con fines constitucionales y dispuestos
justificadamente por autoridades competentes, tales como garantizar el acceso equitativo
a los derechos del bueno vivir (propiedad, vivienda, educacion, recreacidn); mientras que
la funcion ambiental consiste en “[r]espetar los derechos de la naturaleza, preservar un
ambiente sano y utilizar los recursos naturales de modo sustentable?® (parrafo 71). El
derecho a la propiedad, entonces, no es un derecho absoluto y su ejercicio puede ser
limitado por su funcidén social o ambiental.

43. El accionante mantiene la titularidad del derecho a la propiedad y puede ejercer la
facultad de disposicion. El ejercicio de su propiedad esta limitado por la funcion social y
ambiental de la propiedad que presenta la zona Z14TO.

44. Por lo expuesto, el GAD Riobamba ha limitado la propiedad en virtud de sus
competencias constitucionales y legales, y ha justificado la funcién social y ambiental de

22 LOTUS, Registro Oficial Suplemento No. 790 de 5 de julio de 2016, articulo 39 Caracter no indemnizable
“El ordenamiento y el planeamiento urbanistico no confieren derechos de indemnizacion, sin perjuicio de
lo establecido en la Constitucion y la ley. El establecimiento de regulaciones que especifiquen los usos, la
ocupacion y la edificabilidad previstas en las herramientas de planeamiento y gestion del suelo no
confieren derechos adquiridos a los particulares. La mera expectativa no constituye derecho.

Serén indemnizables:

1. Las obras publicas en los predios o lotes por los que transcurran o con los que colinden, siempre que
sean definitivos o duraderos por méas de un afio y que no sean compensables con beneficios a su término.
2. La extincién o reforma de oficio, por razones de oportunidad, de una autorizacion administrativa de
obras de edificacién producida antes de su terminacion, excepto cuando se haya incumplido el plazo
maximo o las condiciones para terminar la edificacion”.

23 Constitucion, articulo 83 (1).

24 Constitucion, articulo 83 (7).

25 Constitucion, articulo 83 (6).
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las limitaciones. En consecuencia, las normas impugnadas y las actuaciones del GAD
Riobamba no son contrarias al derecho de propiedad.

iii) ¢(No realizar acciones para que se cumplan los fines del “Parque urbano
Chibunga” (ejecucion del plan de ordenamiento territorial y de ser un espacio
de preservacion de flora para la comunidad riobambefia y pulmon de la
ciudad) es una omision constitucional relativa? (caso N. 4-16-10)

45. La Corte Constitucional tiene competencia constitucional para declarar la
inconstitucionalidad por omision:

Declarar la inconstitucionalidad en que incurran las instituciones del Estado o
autoridades publicas que por omision inobserven, en forma total o parcial, los mandatos
contenidos en normas constitucionales, dentro del plazo establecido en la Constitucién
0 en el plazo considerado razonable por la Corte Constitucional. Si transcurrido el plazo
la omision persiste, la Corte, de manera provisional, expedira la norma o ejecutara el
acto omitido, de acuerdo con la ley.?®

46. La Corte ha determinado que la inconstitucionalidad por omision tiene como
objetivos garantizar la supremacia constitucional, la fuerza normativa de sus
disposiciones y el sometimiento de toda autoridad publica a los mandatos
constitucionales.?’

47. La Corte ha establecido que, para que se configure la omision constitucional, deben
concurrir cuatro elementos: i) la exigencia constitucional para obedecer un mandato
constitucional de actuar; ii) la inaccién o abstencién de la autoridad o institucién respecto
del deber de actuar; iii) la generacion de un fraude constitucional por el transcurso del
tiempo; y iv) la ineficacia de la voluntad constituyente. La ausencia de uno de estos
elementog,8 es suficiente para declarar la inexistencia de una inconstitucionalidad por
omision.

48. La Corte ha aplicado dichos elementos en casos relacionados con omisiones de
caracter legislativo, por no expedirse normas (omision absoluta) o por expedir normas
gue no contienen todos los elementos exigidos por la Constitucidn (omision relativa). En
ambos casos se verifica si existe la norma o si la norma existente cumple con los
parametros constitucionales.

49. Sin embargo, cuando la Constitucion establece que, como consecuencia de la
omision, la Corte “expedira la norma o ejecutara el acto omitido”, el ambito de la accion
no se restringe a omisiones legislativas sino también al “acto omitido”. En consecuencia,

26 Constitucion, articulo 436 (10).
27 Corte Constitucional, Sentencia No. 001-17-SIO-CC.
28 Corte Constitucional, Sentencia No. 001-13-SIO-CC.
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la omision constitucional puede darse por la omision de expedir normas o por la omision
de ejecutar un deber de actuacion establecido en la Constitucion.

50. La omision de un deber de actuacion adquiere relevancia constitucional cuando, por
falta de dicha actuacion, se producen afectaciones graves y verificables a personas o
colectivos titulares de derecho. De este modo, la Constitucion amplia el espectro de
garantia de la supremacia constitucional, la fuerza normativa de sus disposiciones y el
sometimiento de toda autoridad publica a los mandatos constitucionales.?®

51. Laomisién del deber de actuacién puede ser total o parcial y, para su determinacion,
en lo que fuere aplicable, se observaran los elementos establecidos por la jurisprudencia
de la Corte para determinar la omision normativa.

52. El primer elemento jurisprudencial de esta Corte implica determinar si las
instituciones estatales o las autoridades publicas por omision han inobservado una
disposicion constitucional expresa o implicita.

53. Con relacion a la inobservancia de una disposicion constitucional “implicita”, la
Corte la ha reconocido en un solo caso, sin que haya desarrollado su contenido.* Para la
determinacion de este tipo de obligacion se requiere una labor interpretativa.

54. La labor interpretativa para determinar una obligacion “implicita” derivada de un
mandato constitucional debe realizarse de manera excepcional y en funcidn de los efectos
de la omision constitucional. Los efectos de la omision del deber de actuar deben ser
graves. Son graves cuando la omision ocasiona dafos irreversibles, intensos o frecuentes
a las personas o colectivos titulares de derechos.3!

55. La accion de omisidén por incumplimiento de obligaciones implicitas debe ser
excepcional porque no reemplaza a las garantias constitucionales. La garantia
constitucional ofrece la posibilidad de conocer hechos y practicar pruebas, mientras que
este tipo de omision inconstitucional es parte del control abstracto y la gravedad debe
desprenderse de los contornos especificos del caso.

56. También debe ser excepcional para evitar la posibilidad de que los derechos
reconocidos en la Constitucion, que llevan siempre implicito el reconocimiento de una
obligacion correlativa, puedan ser exigidos mediante esta accion. La diferencia esta en
que las obligaciones que se demandan mediante garantias tienen relacion concreta con
hechos especificos y con titulares de derechos identificados; en cambio, en las omisiones
por incumplimiento, las personas o colectivos titulares de derechos son difusos.

29 Corte Constitucional, Sentencia No. 001-17-SIO-CC.
30 Corte Constitucional, Sentencia No. 002-17-SI0-CC, paginas 13y 19.
31 LOGICC, Articulo 27.
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57. El énfasis en las obligaciones que pueden ser demandadas mediante garantias esta en
los titulares de derechos que han sufrido un dafio por la accion u omision del Estado; en
cambio, en la inconstitucionalidad por incumplimiento el énfasis estd en el deber
constitucional.

58. Si no existiera en la norma constitucional una obligacion clara y concreta, la omisién
no transgrediria la Constitucion. La Corte establecio la necesidad de que exista un deber
concreto y claro de desarrollar una norma;*? esta caracteristica impuesta por la
jurisprudencia es aplicable para las omisiones de actuacién siempre que la Corte
determine la obligacion clara y concreta.

59. El segundo elemento consiste en determinar si la inaccion o abstencion de la
autoridad o institucion recae en el deber de actuar. Si bien la Corte desarrollo este
elemento se refiri6 Gnicamente al desarrollo normativo, * el deber de actuar podria
también establecerse jurisprudencialmente siempre que ese deber pueda ser claramente
determinado.

60. El tercer elemento consiste en determinar si ha operado la generacion de un fraude
constitucional por el transcurso del tiempo. Esto requiere la ubicacion temporal del deber
y la consideracion respecto de las posibilidades reales de cumplirlo. Este elemento es
propio del andlisis de las omisiones absolutas.

61. Finalmente, el cuarto elemento hace referencia a las consecuencias de la inactividad
del obligado por el mandato constitucional en el ordenamiento juridico y en la realidad,
y tiene que ver con los impactos de la omision constitucional. Si hay efectos nocivos,
dafos apreciables o violaciones a derechos, entonces el cuarto elemento se irrespeta. Este
elemento esta estrechamente vinculado al anélisis de la gravedad que se ha establecido
para que se pueda determinar la omision por inaccion de la autoridad.

62. Con relacién al elemento de la inaccion o abstencion de autoridad, la Corte ha
establecido que pueden producirse dos tipos de omision: la absoluta y la relativa.3* La

32 Corte Constitucional, Sentencia No. 001-11-SIO-CC.

3 La Corte sefialo: “de la supremacia de la CRE se deriva un mandato general a todos los poderes y
autoridades publicas y privadas, que les obliga a hacer efectivas todas las normas constitucionales, mas
aun cuando estos mandatos son disposiciones normativas constitucionales expresas. Sentencia No. 001-
11-SIO-CC. En la Sentencia No. 002-17-SIO-CC, la Corte analizé la omision de acto administrativo del
Decreto Ejecutivo N. 1786.

34 LOGJCC, articulo 129 “Las omisiones normativas tendran los siguientes efectos: 1. En el caso de las
omisiones normativas absolutas, se concedera al 6rgano competente un plazo determinado por la Corte
Constitucional para la respectiva subsanacion. En caso de que no se expida la normatividad en el plazo
concedido, la Corte Constitucional formulara por via jurisprudencial las reglas basicas correspondientes
que sean indispensables para garantizar la debida aplicacion y acatamiento de las normas
constitucionales. Dichas reglas basicas mantendran su vigencia hasta que se dicten por la Funcion o
institucion correspondiente las normas reguladoras de esa materia. 2. En el caso de las omisiones
normativas relativas, cuando existiendo regulacion se omiten elementos normativos constitucionalmente

28

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



QOR'I‘E
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

omision absoluta o total busca subsanar la no promulgacion de una norma o la inejecucion
de determinado acto. La omision relativa, parcial o material implica la existencia de la
norma o acto administrativo de caracter general, pero se omiten elementos normativos
constitucionalmente relevantes.

63. Para declarar la omision relativa la Corte debe realizar un anélisis material de la
norma que deberia haber desarrollado el mandato, con el fin de determinar si su
regulacién es insuficiente para cumplir a plenitud con la voluntad del constituyente. En
estos casos, la Corte podrd subsanar las omisiones relativas sefialando los elementos
normativos constitucionalmente relevantes, que se hayan omitido, a través de sentencias
de constitucionalidad condicionada.®

64. La norma impugnada, que supuestamente irrespeta la Constitucién, forma parte de
una ordenanza (derogada) que establecia una restriccion de la propiedad hasta que “esta
reserva de suelo se habilite como instalacion recreativa”,*® esta condicionante
actualmente se encuentra regulada por el Codigo Urbano de la Ciudad de Riobamba que
establece una zona de proteccion y conservacion con usos de suelo regulados a lo largo
del Parque®’. En consecuencia, al existir normas, estamos frente al analisis de una omision
parcial y no cabe analizar el requisito que exige la generacion de un fraude constitucional
(propio de la omision absoluta).

relevantes, seran subsanadas por la Corte Constitucional, a través de las sentencias de constitucionalidad
condicionada.

El control sobre las omisiones normativas relativas comprende la determinacion y la eliminacion de las
exclusiones arbitrarias de beneficios, cuando la disposicion juridica omita hip6tesis o situaciones que
deberian subsumirse dentro de su presupuesto factico, y no exista una razon objetiva y suficiente que
soporte la exclusion”.

% Corte Constitucional, Sentencia No. 002-17-SIO-CC.

3 Demanda de accion de inconstitucionalidad por omisidn relativa. El accionante indicd que la reserva de
suelo se ha perennizado en el tiempo porque el municipio “NO ARTICULADO NINGUNA ACTIVIDAD
SOCIOCULTURAL, ADMINISTRATIVA, ECONOMICA Y DE GESTION PARA IMPLEMENTAR EL
PARQUE URBANO RIO CHIBUNGA”, lo que a su consideracion es confiscatorio porque la “afectacion
de uso del suelo o el gravamen de uso, se MANTIENE INCOLUME EN SUS EFECTOS DESDE EL 8 DE
OCTUBRE DE 1997 hasta la presente fecha” (énfasis en el original).

37 Ver parrafo 29 referente al articulo 63 (Uso Proteccion y Conservacion). Cédigo Urbano, articulo 51
(Suelo Urbano de Proteccion) “Es el suelo que pese a estar en dreas reservadas principalmente para la
vivienda, por sus especiales caracteristicas biofisicas, culturales, sociales o paisajisticas, arqueologicos o
paleontoldgicos, o por presentar factores de riesgo para los asentamientos humanos, debe ser protegido,
y en el cual se restringird su ocupacion para la habitacion segun la legislacion nacional y local
correspondiente. Para que un suelo urbano de proteccion, sea considerado como tal debera incorporarselo
dentro de los planes y mecanismos que establece la norma nacional y urbana del cantén en los ejes:
ambiental, patrimonial y de riesgos y demds norma pertinente”’; articulo 54 (Suelo [Rural] de Proteccion y
Conservacion) “Es el suelo rural que por sus especiales caracteristicas biofisicas, ambientales,
socioculturales, arqueoldgicas o paleontoldgicas, o por presentar factores de riesgo, merece medidas
especificas de proteccion y que consten en Sistemas Nacionales de Areas Protegidas y en subsistemas
locales, tales como, cuencas, microcuencas y sistemas hidraulicos del Canton. No es un suelo apto para
recibir actividades urbanas de ningun tipo, por lo que se encuentra restringida la construccion, el
fraccionamiento en lotes menores a lo observado por la zonificacién o la urbanizacién masiva. Para la
declaratoria de suelo rural de proteccion se observara la legislacion nacional que sea aplicable”.
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65. En el presente caso correspondia analizar, para determinar si existe una omision
constitucional, tres requisitos: a) la exigencia constitucional para obedecer un mandato
constitucional de actuar; b) la inaccion o abstencion de la autoridad o institucién respecto
del deber de actuar; y c) la ineficacia de la voluntad constituyente o los efectos de la
omision.

a. Laexigencia constitucional para obedecer un mandato constitucional de actuar

66. En un pais que se define como un Estado de derechos®, y que esto significa que el
“mas alto deber del Estado™® o que el “deber primordial” del Estado es “garantizar sin
discriminacion el efectivo goce de derechos™, la determinacion de obligaciones de
actuar puede encontrarse en los derechos reconocidos en la Constitucion y en los
instrumentos internacionales de derechos humanos.

67. Algunos derechos permiten una mirada mas integral y un abordaje mas complejo
para hechos y situaciones especificas. En el caso, conviene invocar derechos que permitan
apreciar las obligaciones que tiene un gobierno local frente a un parque atravesado por
un rio, en una ciudad con habitantes que merecen un lugar para la recreaciéon y la
regeneracion ambiental. Los derechos que permiten este abordaje son el derecho a la
ciudad y los derechos de la naturaleza®:.

68. EIl derecho a la ciudad y los derechos de la naturaleza no han sido invocados de
forma directa por el accionante ni por la entidad demanda. Sin embargo, en consideracién
al principio iura novit curia, por el que “/l]a jueza o juez podra aplicar una norma
distinta a la invocada por los participantes en un proceso constitucional™*, la ley
permite que el caso pueda ser mejor resuelto tomando en cuenta el sistema juridico en su
integralidad y que no se restringa al uso limitado del derecho invocado por las partes. En
un caso donde se trata la situacion juridica de una sub cuenca hidrica sobre la cual existen
datos objetivos de ser una de las mas contaminadas del pais y a la cual se le violan sus
derechos, la Corte, como maximo 6rgano constitucional, no debe omitir el tratamiento de
esta problematica.

69. En consecuencia, la Corte Constitucional considera importante, para determinar el
mandato constitucional de hacer del GAD Riobamba con relacion al Parque lineal
Chibunga, centrar su analisis a partir de dos derechos: (1) el derecho a la ciudad y (2) los
derechos de la naturaleza.

% Constitucion, articulo 1.

39 Constitucion, articulo 11 (9).

40 Constitucion, articulo 3 (1).

41 De manera conexa al presente caso también esta el derecho al agua. Constitucion, articulo 12 y 411.
42 LOGJCC, articulo 4 (13).
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(1) El derecho a la ciudad
70. El derecho a la ciudad esta reconocido en la Constitucion en los siguientes términos:

Las personas tienen derecho al disfrute pleno de la ciudad y de sus espacios publicos,
bajo los principios de sustentabilidad, justicia social, respeto a las diferentes culturas
urbanas y equilibrio entre lo urbano y lo rural. El ejercicio del derecho a la ciudad se
basa en la gestion democratica de ésta, en la funcion social y ambiental de la propiedad
y de la ciudad, y en el ejercicio pleno de la ciudadania.®®

71. El derecho a la ciudad, como todo derecho constitucional, tiene tres elementos:
titularidad, obligado y contenido.

72. El titular del derecho son las personas humanas, comunidades, pueblos,
nacionalidades, colectivos y la naturaleza. ** El derecho a la ciudad se lo puede ejercer de
forma individual y colectiva. Las personas titulares del derecho, presentes o futuras,
podrian estar de forma temporal o permanente en la ciudad, habitar en la ciudad o en sus
alrededores.

73. El obligado es el Estado, que puede tener obligaciones, de acuerdo con el sistema de
competencias exclusivas y concurrentes establecidos en la Constitucion®, a nivel
nacional y a nivel local. El caso se enfocara en el obligado GAD Riobamba.

74. EI contenido del derecho a la ciudad tiene algunos principios y elementos que son
importantes para el ejercicio de este derecho. Los principios son la sustentabilidad, la
justicia social, la diversidad y el equilibro entre lo urbano y rural. Los elementos son tres:
la gestion democratica, la funcion social y ambiental de la propiedad privada y pablica 'y
el ejercicio pleno de derechos.

75. De acuerdo con instrumentos internacionales de Naciones Unidas?:

El derecho a la ciudad significa garantizar ciudades y asentamientos humanos (i) libres de
discriminacion; (ii) con igualdad de género; (iii) que integren las minorias y la diversidad
racial, sexual y cultural, (iv) con ciudadania inclusiva; (v) con una mayor participacion
politica, (vi) que cumplan sus funciones sociales, incluso reconociendo y apoyando los

43 Constitucion, articulo 31.

44 Constitucion, articulo 10.

45 Constitucion, articulos 239 y 260 en adelante.

46 Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat 111)
del 17 al 20 de octubre de 2016 en Quito, “Declaracion de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos
sostenibles para todos”, ONU-Habitat, “Agenda del derecho a la ciudad. Para la implementacion de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana”, y “Componentes del Derecho a la
Ciudad”, en https://onuhabitat.org.mx/index.php/componentes-del-derecho-a-la-
ciudad#:~:text=E1%20Derech0%20a%201a%20Ciudad,comunes%20para%20una%20vida%?20digna.
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procesos de produccidn social y la reconstruccién del habitat; (vii) con economias diversas
e inclusivas; e (viii) con vinculos urbano-rurales inclusivos.*’

76. El contenido del derecho a la ciudad tiene, pues, cuatro dimensiones: econémica
(distribucion para una ciudad equitativa), politica (participacion), cultural
(reconocimiento para una ciudad inclusiva) y ambiental (sustentabilidad).

77. Para efectos del caso, la Corte desarrollaré la dimension ambiental del derecho a la
ciudad en cuatro acapites: (a) la comprension de la palabra “ciudad”; (b) el principio de
sustentabilidad; (c) la funcion ambiental de la propiedad; y (d) la interdependencia para
el ejercicio de derechos.

(a) La nocion de ciudad

78. El término ‘“ciudad” debe tener una comprension amplia. Ciudad es cualquier
asentamiento humano que constituye una comunidad organizada, que podria tener varias
denominaciones y distinto tipo de regulaciones (cantén, distrito metropolitano o
parroquia, ciudad, pueblo, asentamiento, comuna). En este sentido, Riobamba, el lugar
donde se encuentra el Parque, es una ciudad.

(b) La sustentabilidad

79. Lasustentabilidad es la capacidad que tiene una ciudad para usar, de manera
consciente, responsable y con cuidado, sus elementos humanos y naturales, sin
explotarlos, agotarlos o exceder su capacidad para la autoregeneracion, sin comprometer
el acceso a estos por parte de las generaciones presentes y futuras. La sustentabilidad
propone nuevas formas de habitabilidad, de convivencia, de solidaridad e identidad.

80. En este sentido, en lo formal, el incorporar en la planificacién de una ciudad la
existencia de parques es fundamental. En lo sustancial o material, la declaracion o
incorporacion en la planificacion del criterio de la sustentabilidad debe materializarse. La
declaracion de un parque ecoldgico posibilita el cumplimiento del principio de
sustentabilidad. La inexistencia de parques, al contario, impide la sustentabilidad de una
ciudad.

81. No es sustentable un régimen de uso de los bienes y el trato a la naturaleza en una
ciudad, si el resultado es el deterioro de las funciones de un ecosistema. Una ciudad que
decide establecer una zona verde protegida, entonces, cuando dicha proteccion es
efectiva, permite la sustentabilidad.

47 ONU-Habitat, “Agenda del derecho a la ciudad. Para la implementacion de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana”, pagina 3.
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82. El principio de sustentabilidad esta estrechamente relacionado con los derechos de la
naturaleza por lo que se asociara, para la determinacion de su contenido y observancia, a
lo dispuesto en el acépite correspondiente (parrafo 88 y siguientes).

(c) La funcion ambiental de la propiedad

83. La propiedad debe tener funciones sociales y ambientales.®® La funcion social
implica que la forma de regular la propiedad debe garantizar el acceso equitativo a los
derechos del buen vivir (derechos econémicos, sociales y culturales), con medidas tales
como la prevencidn de la especulacién de la renta, acumulacion de la tierra o privatizacién
de espacios publicos. La funcién ambiental debe asegurar el respeto de los derechos de la
naturaleza®®, “un uso justo y ambientalmente equilibrado de los espacios urbanos y
rurales™, que mejore las interacciones sociales y la participacion politica, y que proteja
“la biodiversidad, los habitats naturales y los ecosistemas de su entorno.” °* Por estas
funciones, una ciudad debe contar con espacios de encuentro, de tranquilidad y belleza,
en donde se pueda ejercer el derecho a la recreacion, la libertad de expresion, para
multiples usos y en donde no exista discriminacion alguna.

84. Se entiende que existe funcion ambiental, de acuerdo con la Declaracion de Quito,
cuando se “[p]rotegen, conservan, restablecen y promueven sus ecosistemas, recursos
hidricos, habitats naturales y diversidad bioldgica, reducen al minimo su impacto
ambiental...” 5?

85. El Estado, a nivel nacional y local, tiene la obligacion de garantizar el derecho a un
ambiente sano®, ademas los instrumentos internacionales que ayudan a interpretar el
derecho a la ciudad establecen que:

Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente, promoviendo el uso de la energia no
contaminante y el uso sostenible de la tierra y los recursos en el desarrollo urbano,
protegiendo los ecosistemas y la diversidad bioldgica, entre otras cosas promoviendo la
adopcion de estilos de vida saludables en armonia con la naturaleza, alentando
modalidades de consumo y produccion sostenibles, fortaleciendo la resiliencia urbana,
reduciendo los riesgos de desastre, y poniendo en préactica medidas de adaptacion al
cambio climatico y mitigacion de sus efectos.>

48 Constitucion, articulo 282.

49 Constitucion, articulo 83 (6).

% ONU-Habitat, “Agenda del derecho a la ciudad. Para la implementacién de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana”, pagina 8.

51 ONU-Habitat, “Agenda del derecho a la ciudad. Para la implementacién de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana”, pagina 11.

52 Declaracion de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos, parrafo 13 (h).

%3 Constitucion, articulos 14 y 66 (27).

%4 Declaracion de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos, parrafo 14 (c).

33

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



QOR'I‘E
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

86. La funcién ambiental implica considerar que los espacios verdes existentes en la
ciudad puedan cumplir lo que se conoce como “servicios ambientales”®. La naturaleza
no es simplemente un espacio verde, que puede tener funciones paisajisticas o utilitarias,
sino que, cuando es protegida, cumple una vital funcion en la reduccion de las emisiones
de gases de efecto invernadero; en la regeneracion de la diversidad cuando se reduce la
contaminacion del aire y agua provocada por omision de control ambiental;>® en
incrementar la resiliencia de las ciudades frente al cambio climatico y los desastres, como
las inundaciones, los riesgos de sequia y las olas de calor; en mejorar la seguridad
alimentaria y la nutricion, la salud fisica y mental y la calidad del aire en los hogares y el
ambiente; en reducir el ruido y promover ciudades, asentamientos humanos y espacios
urbanos verdes que sean atractivos y habitables; en permitir la sobrevivencia de especies
endémicas.’

87. Con respecto a los rios, que es uno de los elementos fundamentales en el Parque, el
derecho a la ciudad exige el compromiso:

...a prestar especial atencion a las zonas urbanas donde existen deltas fluviales, costas
y otras areas especialmente vulnerables desde el punto de vista ambiental, poniendo de
relieve su importancia como proveedores de ecosistemas que proporcionan importantes
recursos para el transporte, la seguridad alimentaria, la prosperidad econémica, los
servicios de los ecosistemas y la resiliencia.’®

88. Si existe el compromiso de prestar atencion a areas que son vulnerables y que son
importantes para el ecosistema, como el relacionado con el Parque, el rio y la ciudad, un
gobierno local debe:

...fortalecer la gestion sostenible de los recursos, entre ellos la tierra, el agua (los
océanos, los mares y los recursos de agua dulce), la energia, los materiales, los bosques
y los alimentos, prestando especial atencion a la gestion racional desde el punto de vista
ambiental y la reduccién al minimo de todos los desechos, los productos quimicos
peligrosos, incluidos los contaminantes del aire y del clima de corta vida, los gases de
efecto invernadero y el ruido, y de tal manera que se tengan en cuenta los vinculos entre
las zonas urbanas y las rurales, las cadenas de valor y de suministro funcionales en
relacion con su repercusion y sostenibilidad ambientales, y que se luche por lograr una
transicion hacia una economia circular al tiempo que se facilita la conservacion de los
ecosistemas, su regeneracion, su restablecimiento y su resiliencia frente a los retos
nuevos y emergentes. >

...promover la conservacion y la utilizacion sostenible del agua mediante la
rehabilitacion de los recursos hidricos en las zonas urbanas, periurbanas y rurales, la

55 La comprension de “servicios ambientales” no se relaciona con una perspectiva utilitaria en la que se
valora econdmicamente las funciones de la naturaleza como su fuera una prestacion o transaccion.

% Declaracion de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos, parrafo 65.

57 Declaracion de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos, parrafo 67.

%8 Declaracion de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos, parrafo 68.

%9 Declaracion de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos, parrafo 71.
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reduccion y el tratamiento de las aguas residuales, la reduccién al minimo de las
pérdidas de agua, el fomento de la reutilizacién del agua y el aumento de su
almacenamiento, su retencion y su recarga, teniendo en cuenta el ciclo hidroldgico. ©

(d) La interdependencia para ejercicio de los derechos

89. Los derechos son interdependientes y el ejercicio de derechos es interrelacionado. Si,
por ejemplo, una persona no puede ejercer el derecho a la educacion y es analfabeta, la
vulneracién de este derecho podria afectar el derecho a acceder a un trabajo que requiera
formacion profesional, a conocer las formas de ejercer el derecho a la salud, a la
alimentacion saludable, a participar en procesos democraticos, a difundir y recibir
informacion.

90. De igual modo, el derecho a la ciudad es un derecho complejo que implica la
conjuncién de varios derechos, entre ellos derechos a la igualdad y no discriminacion, la
participacion, el acceso a derechos del buen vivir y los derechos de la naturaleza.

91. El Parque si fuese adecuadamente protegido permitiria, ademas de la vida que se
genera alrededor del ecosistema de un rio, el ejercicio de varios derechos, como el
derecho al medio ambiente sano, los derechos de la naturaleza o el derecho a la recreacion.

92. Segun la Constitucion, el gobierno municipal tiene competencia para planificar el
desarrollo cantonal, formular el plan de ordenamiento territorial; ejercer el control sobre
uso y ocupacion del suelo; prestar servicios publicos entre las que estan las “actividades
de saneamiento ambiental”; preservar, mantener y difundir el patrimonio “natural del
cantdn” y construir espacios para este fin; preservar y garantizar el acceso efectivo a las
riberas de rios.%

93. En relacion con la funcion ambiental que se deriva del derecho a la ciudad, el GAD
debe planificar y formular el plan de ordenamiento territorial considerando sus
obligaciones constitucionales. ?

94. En términos negativos, no hay consideracion a la dimension ambiental del derecho a
la ciudad ni existiria funcién ambiental de la propiedad si es que, por ejemplo, se permite
la degradacion de los ecosistemas que tiene una ciudad, se privatiza propiedad publica o
se permite usos privados a bienes publicos que impiden la conservacion y la

80 Declaracion de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos, parrafo 73.

61 Constitucion, articulo 264 (4), (8), (11).

62 Constitucion, articulo 264 (4), (8), (11), (12); articulo 276 (4); articulo 415; Declaracién de Quito sobre
ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos; ONU-Hébitat, “Agenda del derecho a la ciudad.
Para la implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana”. Son
obligaciones de los GADs: Preservar, mantener o conservar; Proteger o garantizar; Regenerar, sanear,
depurar y recuperar; Reducir el impacto y la degradacion ambiental; Tratar de forma adecuada desechos
solidos y liquidos; Controlar la explotacion de materiales en los lechos de los rios; Garantizar acceso
efectivo al uso de riberas de rio.
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sustentabilidad ambiental®®, no se toman medidas para proteger los ecosistemas existentes
en la ciudad, no se presta atencion al ecosistema que existe alrededor de un rio, no hay
gestion sostenible de los ecosistemas, no hay reduccion de los desechos, productos
quimicos o contaminantes. En estos casos estariamos frente a un incumplimiento por
parte de las autoridades competentes frente a las obligaciones que emanan del derecho a
la ciudad.

(2) Los derechos de la naturaleza y el rio Chibunga como titular de derechos

95. La Constitucion reconoce los derechos de la naturaleza y establece varias
obligaciones para su garantia:

El derecho a vivir en un ambiente sano, ecoldgicamente equilibrado, libre de
contaminacion y en armonia con la naturaleza.®

La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza la vida, tiene derecho a que
se respete integralmente su existencia y el mantenimiento y regeneracion de sus ciclos
vitales, estructura, funciones y procesos evolutivos... Toda persona, comunidad, pueblo
0 nacionalidad podra exigir a la autoridad publica el cumplimiento de los derechos de
la naturaleza... El Estado incentivard a las personas naturales y juridicas, y a los
colectivos, para que protejan la naturaleza, y promovera el respeto a todos los elementos
que forman un ecosistema.®

En los casos de impacto ambiental grave o permanente, incluidos los ocasionados por la
explotacion de los recursos naturales no renovables, el Estado establecerd los
mecanismos mas eficaces para alcanzar la restauracion, y adoptara las medidas
adecuadas para eliminar o mitigar las consecuencias ambientales nocivas.®

El Estado aplicara medidas de precaucion y restriccion para las actividades que puedan
conducir a la extincion de especies, la destruccidén de ecosistemas o la alteracion
permanente de los ciclos naturales®’ (énfasis afiadido).

96. Adicionalmente, la Ley Organica de Recursos Hidricos Usos y Aprovechamiento del
Agua (LORHUAA) desarrolla el contenido de los derechos de la naturaleza enfocadas en
el agua y en los ecosistemas hidricos:%®

En la conservacion del agua, la naturaleza tiene derecho a:

63 ONU-Habitat, “Agenda del derecho a la ciudad. Para la implementacién de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana”, pagina 2.

64 Constitucion, articulo 66 (27).

85 Constitucion, articulo 71.

8 Constitucion, articulo 72.

87 Constitucion, articulo 73.

8 LORHUAA, titulo 111, capitulo I11.
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a) La proteccion de sus fuentes, zonas de captacion, regulacién, recarga, afloramiento y
cauces naturales de agua, en particular, nevados, glaciares, paramos, humedales y
manglares;

b) ElI mantenimiento del caudal ecol6gico como garantia de preservacion de los
ecosistemas y la biodiversidad;

c¢) La preservacion de la dinamica natural del ciclo integral del agua o ciclo hidrolégico;

d) La proteccion de las cuencas hidrogréficas y los ecosistemas de toda contaminacion;
Y,

e) La restauracion y recuperacion de los ecosistemas por efecto de los desequilibrios
producidos por la contaminacion de las aguas y la erosion de los suelos (énfasis
afiadido).

97. Los GAD, como cualquier otra entidad publica, tienen obligaciones generales que
han sido impuestas y también otras relacionadas a lo que la Constitucion denomina el
régimen de desarrollo y su relacion con la naturaleza:

Son deberes primordiales del Estado: 1. Garantizar sin discriminacion alguna el efectivo
goce de los derechos establecidos en la Constitucion y en los instrumentos
internacionales, en particular la educacion, la salud, la alimentacion, la seguridad social
y el agua para sus habitantes.®

Recuperar y conservar la naturaleza y mantener un ambiente sano y sustentable que
garantice a las personas y colectividades el acceso equitativo, permanente y de calidad
al agua, aire y suelo, y a los beneficios de los recursos del subsuelo y del patrimonio
natural.”

El Estado garantizara la conservacion, recuperacion y manejo integral de los recursos
hidricos, cuencas hidrograficas y caudales ecoldgicos asociados al ciclo hidroldgico. Se
regulara toda actividad que pueda afectar la calidad y cantidad de agua, y el equilibrio
de los ecosistemas, en especial en las fuentes y zonas de recarga de agua. * (énfasis
afadido).

98. El analisis de los derechos de la naturaleza se restringira en lo que sea aplicable al
territorio que comprende el Parque, a su ecosistema y los ecosistemas que lo componen.
Uno de estos ecosistemas es el que da el nombre al Parque y que es vital para las
interrelaciones con los otros elementos del Pargue, el rio Chibunga.

99. Teniendo en cuenta al Parque y al rio, la Corte desarrollara el contenido de los
derechos de la naturaleza necesarios para precisar si existe una omision constitucional por

89 Constitucion, articulo 3 (1)
70 Constitucion, articulo 276 (4).
™ Constitucion, articulo 411.
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parte del GAD de Riobamba. Al efecto, la Corte analizara: la titularidad de los derechos
de la naturaleza, el obligado y el contenido de los derechos de la naturaleza.

100.EI titular de los derechos es la naturaleza.”?“/T]odos los elementos que forman un
ecosistema” " forman parte de la naturaleza. La naturaleza es a cada uno de los elementos
que la conforman como la humanidad a los seres humanos.

101.La naturaleza y sus elementos tienen sus derechos reconocidos por la Constitucion y
la Corte no podria declarar su existencia, pero cabe el reconocimiento jurisdiccional de
un determinado ecosistema en los casos que conoce para determinar con mayor precision
las obligaciones que se derivan de la titularidad de derechos en los casos concretos.

102. El reconocimiento jurisdiccional en los casos concretos no significa que los sujetos
no declarados judicialmente carecen de proteccidn o que sea necesario el reconocimiento
judicial para que los derechos de la naturaleza tengan eficacia, pero permite concretar la
proteccion de la naturaleza al definir los ecosistemas en concreto que se busca proteger.

103. Acorde a la Constitucion el derecho humano al agua es esencial para la vida.” Con
respecto al agua, la Constitucion establece que el Estado debe garantizar la conservacion,
la recuperacién y el manejo integral de los recursos hidricos y cuencas hidrograficas.
Establece que la sustentabilidad de los ecosistemas y el consumo humano serén
prioritarios en el uso y aprovechamiento del agua.”

104. En este caso, para efectos de proteger de manera eficaz al rio que atraviesa el Parque,
la Corte reconoce al rio Chibunga la titularidad de derechos para que el gobierno local
pueda garantizar “su existencia y el mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales,
estructura, funciones y procesos evolutivos.”

105. El rio Chibunga, que nace en las faldas y paramo del volcdn Chimborazo, tiene una
extension de 38 kilometros, atraviesa en su recorrido por 25 comunidades, y es el
principal afluente del rio Chambo (tributario del rio Pastaza), es sujeto de derechos.”®

106. Los obligados son el Estado, a nivel nacional y local, las personas, naturales y
juridicas, y comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos.”’

107. El contenido del derecho. De los derechos de la naturaleza emanan obligaciones
generales de no hacer (negativas) y de hacer (positivas). Las obligaciones de no hacer

72 Constitucion, articulo 10.

73 Constitucion, articulo 71.

74 Constitucion, articulo 12.

7> Constitucion, articulo 411.

6 Nancy Veloz y Carlos Carbonel, “Evaluacion de la calidad del agua de la microcuenca del rio Chibunga-
Ecuador en variaciones estacionales, periodo 2013-2017”, Rev. del Instituto de Investigacion FIGMMG-
UNMSM vol 21 n°® 42, 2018, pagina 14.

7 Constitucion, articulo 71; articulo 83 (6).
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constan en el enunciado del articulo 71 cuando dice que la naturaleza o Pacha Mama
“tiene derecho a que se respete... ” La obligacion de hacer se enuncia con las palabras:
mantener, regenerar, incentivar, proteger, promover, recuperar, conservar y restaurar.’
Si bien la norma constitucional es clara y precisa, este contenido se ve reforzado y
precisado por lo establecido en la Ley Orgénica de Recursos Hidricos, Usos Yy
Aprovechamiento del Agua (LORHUAA)', que tiene particular importancia en el
presente caso, ya que al ecosistema que nos referimos es un rio y “La naturaleza o Pacha
Mama tiene derecho a la conservacion de las aguas con sus propiedades como soporte

esencial para todas las formas de vida” &

108. El objeto de proteccidn es el ciclo vital y la finalidad del reconocimiento y garantia
de los derechos de la naturaleza es alcanzar la vida en armonia con la naturaleza.8!

109. El ciclo vital, a su vez, como dispone la Constitucion, permite mirar al sujeto
tutelado, en este caso un rio, desde su “estructura, funciones y procesos evolutivos”. &

110. La estructura del rio tiene varios elementos: la morfologia, el fondo, los sedimentos,
el caudal y el agua. El agua es un elemento particular que a su vez tiene una particular
proteccion constitucional.®® Los rios son ecosistemas complejos, dinamicos,
interrelacionados, con multiples conexiones no solo con el ser humano, la ciudad, sino
con otros ecosistemas, en tres niveles: longitudinal (desde el origen del rio hasta la
desembocadura), lateral (cuenca hidrografica con la vida, humana, animal y vegetal de
la rivera) y vertical (atmosfera, lluvia, suelo y aguas subterraneas). Considerando esta
estructura compleja, se respeta la existencia del rio en su integralidad, tal como exige la
Constitucion. 8

111. Las funciones son, entre otras, la provision y purificacion del agua para consumo
humano (incluido para bebida y riego), mantenimiento de habitat para la vida vegetal y
animal (peces, aves y vida silvestre), transporte de agua lluvia y de otras fuentes, el
control de inundaciones o sequias, la satisfaccion de necesidades humanas basicas
(alimentacién si hay peces y regadio si hay sembrios que requieren agua), la conectividad
de procesos ecoldgicos y dindmicas sociales, ambientales y econdmicas a lo largo del rio,
desde su origen hasta su desembocadura.

112. Para los procesos evolutivos, se podria mirar al rio en perspectiva historica y apreciar
que “la diversidad y abundancia de formas de vida en rios, reflejan millones de afios de

8 La LORHUAA establece obligaciones de proteger, mantener, preservar, restaurar y recuperar.
" LORHUAA, titulo 111, capitulo 111, derechos de la naturaleza, articulos 64, 65 y 66.

8 LORHUAA, articulo 64.

81 Constitucion, Preambulo; articulo 66 (27).

82 Constitucion, articulo 71.

8 Constitucion, articulos 3(1), 12, 13, 15, 66 (2), 276 (4), 318, 411, 412.

8 Constitucion, articulo 71.

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



QOR'I‘E
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

evolucion y adaptacion a ciclos nasurales . Alterar el funcionamiento y la estructura de
un rio es interrumpir su proceso evolutivo milenario.

113. La finalidad del ejercicio de los derechos de la naturaleza en general y del rio en
particular es la “convivencia ciudadana, en diversidad y armonia con la naturaleza.
La armonia se produce cuando hay una relacion respetuosa y mutuamente beneficiosa
entre los seres humanos y la naturaleza. Una de las formas de apreciar la armonia con la
naturaleza es cuando hay diversidad y el agua es fuente de vida y salud ambiental. 8’

114. Se vulnera el ciclo vital, en otras palabras, cuando no se permite que el sujeto tenga
su estructura natural, se impida el cumplimiento de sus funciones y se irrespeta su proceso
evolutivo. El efecto de la vulneracion es que no es posible cumplir con la finalidad y se
quiebra la armonia del ecosistema y de la relacion entre el ser humano y la naturaleza.

115. Con respecto a los derechos de la naturaleza, el GAD tiene la obligacion de
garantizar el ciclo vital del ecosistema del Parque y del rio Chibunga, que incluye
mantener, regenerar, incentivar, proteger, promover, recuperar, conservar y restaurar los
fines, la estructura, las funciones y el proceso evolutivo del Parque y del rio. Estas
obligaciones se ven reforzadas con la mencion expresa en la LORHUAA® de que los
GAD’s deben coordinar con la Autoridad Unica del Agua para el establecimiento de las
areas de proteccion hidricas, mecanismo de proteccion dirigido a mantener, conservar y
proteger el dominio hidrico pablico.%

116. En cuanto al rio, las obligaciones son mejorar y garantizar la calidad del agua,
establecer el caudal de agua necesario para el mantenimiento del ecosistema,
mantenimiento del régimen de caudal, enfoque integral de manejo del rio; restaurar el
caudal ecoldgico (cantidad, calidad y régimen de caudal necesario para sostener los
ecosistemas y el derecho a la ciudad); restaurar el régimen natural del rio (patron de flujo
natural) y equilibrar las necesidades humanas y del ecosistema.

117. De acuerdo con la LORHUAA los rios son parte del dominio hidrico pablico.® Esto
impone obligaciones de actuar adicionales al Estado en sus diferentes niveles de
gobierno.”! Estas obligaciones tienen como objetivo proteger los derechos de la

8 Andrea Encalada. “Funciones ecosistémicas y diversidad de los rios: Reflexiones sobre el concepto de
caudal ecoldgico y aplicacion en el Ecuador”, en Polémika 2 (5), Quito: USFQ, 2010, pagina 43.

8 Constitucion, Preambulo; articulo 66 (27); articulo 283.

87 Andrea Encalada. “Funciones ecosistémicas y diversidad de los rios: Reflexiones sobre el concepto de
caudal ecoldgico y aplicacion en el Ecuador”, en Polémika 2 (5), Quito: USFQ, 2010, pagina 40.

8 LORHUAA, articulo 78.

8 Constitucion, articulo 12; LORHUAA, articulo 10.

9% LORHUAA, articulo 10.

%L El articulo 78 de la LORHUAA establece que para proteger el dominio hidrico publico, el Estado a través
de la Autoridad Unica del Agua, en coordinacién con los GAD’s debe establecer “Areas de Proteccién
Hidrica”.
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naturaleza, que adicional a lo establecido en la Constitucion, incluye los derechos
incorporados en la LORHUAA..%2

b. Lainaccion o abstencion de la autoridad o institucion respecto del deber de
actuar

118. El anélisis de la posible inaccion o abstencion del GAD Riobamba respecto del deber
de actuar se dividira en dos partes. En este acapite se verificara el cumplimiento formal
del deber de actuar. En el siguiente acapite, sobre la ineficacia de la voluntad
constituyente o los efectos de la omisidn, se verificara el cumplimiento material o efectivo
del deber de actuar.

119. El presente caso se refiere exclusivamente al Parque, que incluye todos y cada uno
de sus componentes de este ecosistema: el rio Chibunga, las riberas, el agua, la vida
vegetal y animal, y los seres humanos que habitan la ciudad y visitarian el Parque o se
beneficiarian de su sano funcionamiento.

120. Con relacion al derecho a la ciudad, corresponde analizar si el GAD Riobamba ha
cumplido en términos formales el principio de sustentabilidad y la funcion ambiental de
la propiedad. En cuanto a los derechos de la naturaleza, constatar si el GAD Riobamba
ha cumplido con sus obligaciones de actuar establecidas en la Constitucion y la
LORHUAA.

121. EI GAD de Riobamba ha reconocido la sustentabilidad, al establecer en el Codigo
Urbano el Parque (Z14TO0) y determinar que:

Es un suelo urbano o rural con usos destinados a la conservacién del patrimonio natural
bajo un enfoque de gestion ecosistémica, que asegure la calidad ambiental, el equilibrio
ecolégico y el desarrollo sustentable, comprende los recursos correspondientes al
Sistema Nacional de Areas Protegidas, Areas Forestales y Zonas de Riesgo. %

122. De igual modo, cumple con la funcidn social y ambiental, cuando establece que, para
conservar “el patrimonio natural”, “en este uso se prohibird y controlara segun sea del

caso la vivienda o asentamientos humanos”.%

123. Ademas, el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial elaborado y aprobado por
el GAD Riobamba contempla, entre sus cinco ejes, “Riobamba ambientalmente
sostenible” y “Riobamba ciudad y comunidades sostenibles”. También ha considerado
restricciones al uso del suelo y ha restringido la construccion para “evitar la
materializacion de un riesgo de inundacion.”

%21 ORHUAA, articulo 64.
9 Cddigo Urbano, articulo 63.
% Cddigo Urbano, articulo 63.
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124. La declaracion de reserva es un mecanismo de proteccion del rio que podria
garantizar las funciones del ecosistema, la biodiversidad y las funciones del rio para el
ser humano y a otros seres vivos que dependen del ecosistema fluvial. Esta declaracion
podria subsumirse en las obligaciones del Estado de crear areas de proteccion hidricas®,
solo si la proteccidn creada por la reserva municipal cumple con mantener, conservar y
proteger el rio.

125. La Corte compara las obligaciones que constan en la Constitucion y las que constan
en el Plan de Desarrollo:

Derechos de la ciudad®®

Constitucion Plan de Desarrollo GAD Riobamba

Preservar, mantener o conservar. Conservar patrimonio natural.®’

Proteger o garantizar. Asegurar calidad ambiental y equilibrio
ecoldgico.®®

Regenerar, sanear, depurar y recuperar. | Reconoce, conserva y armoniza el paisaje
natural.%®

Reducir el impacto y la degradacion | Disminuir la contaminacion de la cuenca

ambiental. hidrica del rio Chibunga y de sus

quebradas. 1%

Tratar de forma adecuada desechos | Construir e implementar plantas de
solidos y liquidos. tratamiento de aguas residuales. 1%
Cumplir con funcién ambiental de la | Prohibir asentamientos humanos, control
propiedad. vivienda. 102

Controlar la explotacién de materiales | Promover la formulacion e
en los lechos de los rios. implementacién de estrategias para el
manejo y disposicién adecuada de los
residuos solidos y peligrosos.

Garantizar acceso efectivo al uso de | Establecimiento de franjas de
riberas de rio. proteccion. 1%

Planificar y formular —considerando | Planificar el ordenamiento urbanistico del
estas obligaciones- el plan de | Canton con el Sistema de Soporte
ordenamiento territorial. Ambiental enmarcado dentro de la

% LORHUAA, articulo 78.

% Constitucion, articulo 264 (4), (8), (11), (12); articulo 276 (4); articulo 415; Declaracién de Quito sobre
ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos; ONU-Habitat, “Agenda del derecho a la ciudad.
Para la implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana”.

97 Cédigo Urbano, articulo 63.

% Cédigo Urbano, articulo 63.

% Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo Il, pagina 88.

100 pPlan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 101.

101 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 101.

102 Cédigo Urbano, articulo 63.

103 Cédigo Urbano, articulo 63.
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estrategia nacional y lo establecido por el
Habitad 111 en la Agenda 2030.

126. Con respecto a los derechos de la naturaleza:

Derechos de la naturaleza'®

Constitucion Plan de Desarrollo GAD Riobamba

Garantizar el ciclo vital del rio. Garantizar la proteccion y control de la
calidad del aire, agua, y suelo.

Mantener o conservar y proteger.%® Generar un equilibrio ecoldgico, la

preservacion del ambiente, la gestion
integral del riesgo y cambio climatico.%®
Regenerar, restaurar 0 recuperar | Reconoce, conserva y armoniza nuestro
naturaleza y armonia. paisaje natural.X’

Proteger, conservar y restaurar los recursos
naturales.1%

Recuperacion 'y rehabilitacion de las
condiciones ambientales.%®

Incentivar y promover. Promover la proteccidn y conservacion de
la biodiversidad y ecosistemas asociados.
110

Mejorar calidad de agua. Garantizar la cobertura, continuidad vy

calidad de los servicios publicos,
priorizando la proteccion de los recursos
naturales en especial las cuencas hidricas,
quebradas, lagunas.t!!

Establecer y restaurar caudal de agua | Mantenimiento de las condiciones de

necesario. cobertura, regulacién y de calidad del agua
de consumo como de riego. 2

Restaurar régimen natural del rio. Disminuir la contaminacion de la cuenca
hidrica del rio Chibunga y de sus
quebradas.

Construir e implementar plantas de
tratamiento de aguas residuales.!*®

104 Constitucion, articulos 71 al 74; LORHUAA, articulos 64 al 66.

195 LORHUAA, articulos 64 al 66 y 78.

16 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 88.

197 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 88.

1%8 pPlan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 128, literal b.
199 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 128, literal c.
110 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 128, literal e.
111 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 128, literal a.
112 plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 128, literal d.
113 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 101.
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Equilibrar necesidades humanas y del | Disminuir la  concentracion de
ecosistema. contaminantes atmosféricos, ruido y olores
ofensivos; descargas de aguas residuales o

negras, quimicos, fungicidas y pesticidas.
114

Garantizar la coexistencia entre un
desarrollo urbano armonico sustentable y
amigable con el medio ambiente. 1%

127. Al constatar las obligaciones derivadas de los derechos de la ciudad y de la
naturaleza que constan en la Constitucion con las establecidas en el Codigo Urbano y el
Plan de desarrollo, se concluye gue no se han hecho mencion expresa los referentes a los
derechos de la ciudad y la naturaleza. También se han excluido elementos normativos
constitucionalmente relevantes para que las restricciones del uso de suelo vigentes
garanticen la calidad de vida y un medio ambiente sano, lo que materialmente ha derivado
en la degradacion paulatina del ecosistema supuestamente protegido.

c. Los efectos de la omisién

128. A pesar de que el GAD Riobamba ha desarrollado instrumentos de planificacion
para atender las necesidades de la ciudad, en el expediente, constan elementos acerca de
la grave situacion del Rio Chibunga, su zona de proteccion, el Parque Chibunga y su
relacion con la poblacion. En el presente caso encontramos una posible omision de actuar,
establecida en la Constitucién, por parte del Estado, y eso se analizara.

129. Investigaciones aportadas por los amici curiae, indican que el rio Chibunga es uno
de los rios méas contaminados del Ecuador por: el desfogue de aguas servidas, el arrojo de
basura directa al rio, el lavado de ropa,''® las zonas agricolas ganaderas, industriales,
urbanas, centros de educacion y recreacion, y la presencia de la empresa Cemento
Chimborazo “han provocado el deterioro de las caracteristicas ecoldgicas del medio, en
virtud que la microcuenca es un cuerpo receptor de desechos y su caudal se reduce en
época seca, lo que ocasiona varias complicaciones sociales y ambientales.”**’

130. Indicadores sobre la calidad del agua del rio Chibunga sefialan que la calidad de
oxigeno es “pésima” en época seca, y “regular” en época lluviosa; en Cadmio, el indice

114 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo |1, pagina 128, literal f.

115 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 128, literal h.

116 Adriana Carrasco y Angela Guambo, “Propuesta de textura y aplicaciones graficas basadas en la
geometria fractal de la flora de la ribera del rio Chibunga” (Riobamba: ESPOCH, tesis, 2016) paginas 50-
51.

117 Nancy Veloz y Carlos Carbonel, “Evaluacion de la calidad del agua de la microcuenca del rio Chibunga-
Ecuador en variaciones estacionales, periodo 2013-2017”, Rev. del Instituto de Investigacion FIGMMG-
UNMSM vol 21 n°® 42, 2018, pagina 14.
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de calidad es “bueno”; la demanda bioquimica de oxigeno, en los origenes del Rio es
“excelente” y conforme desciende a la ciudad de Riobamba es “mala”. A partir del lugar
donde esta ubicada la empresa Cemento Chimborazo (ingreso a Riobamba), la calidad
del agua es “pésima” y en temporadas de lluvia es “mala”.*'® A la altura del Parque, el
indice de tensoactivos es “malo” (con 0,0712 mg/L, el valor para la preservacion de flora
y fauna es de 0.5 mg/L); en aceites y grasas es “regular” y en sélidos suspendidos la
calidad es “mala”. En la descarga del rio Chibunga al rio Chambo, el indice de coliformes
fecales es mayor a 30.000 NMP/100ml (lo tolerables es 200 NMP/100ml). En conclusion,
el rio Chibunga presenta “un muy alto grado de contaminacion”, con el tiempo ha
empeorado la calidad del agua en cualquier estacion del afio.!*®

131. Por cuanto, la calidad del agua general del rio es “regular”, técnicos mencionan que
existe “la necesidad de tratamiento para abastecimiento publico, y no se recomienda
para uso recreacional”**® En el Parque la calidad general es “regular”, decrece en el
tiempo,*2! y para uso de abastecimiento publico requiere de “plantas de tratamiento... no
es recomendable para contacto directo, es poco el crecimiento de organismos acuaticos
0 se desarrollan los resistentes y para uso industrial y de agricultura se requiere un
tratamiento riguroso. Es necesario su control ya que... sus aguas son utilizadas para
riego en cultivos de hortalizas.” 1?2

132. Estudios sobre el estado de la flora y fauna en la zona de proteccidn del Chibunga y
en el Parque reconocen que todavia existe vegetacion silvestre, pero la presion
antropogénica sobre el ecosistema por la expansion urbana, la tenencia de la tierra y el
uso agricola, han provocado el desarrollo de caracteristicas semi-desérticas. Hay especies
de anfibios en peligro de extincion.?

133. Respecto al efecto negativo que produce la inaccién sobre el estado del Parque y su
ecosistema, el accionante alegd que “no se han adoptado politicas publicas que hagan

118 En época seca, teniendo en cuenta que el valor 0 es pésimo y el 100 6ptimo. En época lluviosa: 2014
(3), 2015 (78), 2016 (75), 2017 (78); en época seca: 2014 (71), 2015 (63), 2016 (59, 2016 (66). Pagina 20.
119 Nancy Veloz y Carlos Carbonel, “Evaluacién de la calidad del agua de la microcuenca del rio Chibunga-
Ecuador en variaciones estacionales, periodo 2013-2017”, Rev. del Instituto de Investigacion FIGMMG-
UNMSM vol 21 n° 42, 2018, péginas 22-25. Esta investigacion se realiz6 en variaciones estacionales entre
el afio 2013 y el 2017.

120 Nancy Veloz y Carlos Carbonel, “Evaluacion de la calidad del agua de la microcuenca del rio Chibunga-
Ecuador en variaciones estacionales, periodo 2013-2017”, Rev. del Instituto de Investigacion FIGMMG-
UNMSM vol 21 n°® 42, 2018, pagina 22.

121 Calidad general el agua (0 pésimo y 100 6ptimo): 2014 (56), 2015 (50), 2016 (51), 2017 (46). En época
seca: 2013 (40), 2014 (32), 2015 (33), 2016 (31), pagina 23.

122 Nancy Veloz y Carlos Carbonel, “Evaluacion de la calidad del agua de la microcuenca del rio Chibunga-
Ecuador en variaciones estacionales, periodo 2013-2017”, Rev. del Instituto de Investigacion FIGMMG-
UNMSM vol 21 n°® 42, 2018, pagina 23.

123 Chilca (Baccharis sp.), sigse (Cortaderia rudiuscula L), cabuyo (Agave americana), arboles de capuli
(Prunus serotina), shanshi (Coriaria americana), bromelias (Tillandsia recurvata) que se desarrollan en
las ramas de los arboles de capuli y cardo santo (Argemone mexicana). En Jaime Fernando Torres,
“Evaluacion del Impacto Ambiental y Plan de Manejo Ambiental del Proyecto Parque Lineal Chibunga,
canton Riobamba, provincia de Chimborazo (Riobamba: ESPOCH, tesis, 2011), paginas 76-78.
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realidad el derecho al acceso al parque lineal urbano del rio Chibunga, el mismo que se
mantiene -desde hace veinte afios- como proyecto vigente sin concreciones practicas.”*?*
En cambio, el GAD Riobamba afirma que el parque “es una realidad” y que la ciudad
“cuenta con un espacio destinado a actividades recreativas, ludicas y deportivas, ademas
de ser un espacio de preservacion de flora de comunidad Riobambefia y pulmdn de la
ciudad... el cual constituye un hecho notorio para los habitantes de la ciudad de
Riobamba y cuyo cumplimiento no dependia de una complementacion legislativa sino

administrativa” 1%

134. EI GAD Riobamba consideré que el Parque es “un pulmoén” de la ciudad de
Riobamba (parrafo 126) y declar6 como una zona protegida. La idea de “pulmoén” es una
figura que evoca la importancia de un 6rgano vital en el cuerpo humano. Por un lado, el
pulmén permite captar el oxigeno de la atmdsfera y llevarla a la sangre para su
oxigenacion (respiracion); por otro, recepta el dioxido de carbono y lo devuelve a la
atmosfera (exhalacion). La misma funcidon cumple el Parque y su ecosistema (y cada una
de las especies que lo habitan) con la ciudad. El area verde (arboles y plantas) cumple la
funcién de captar el dioxido de carbono y convertirlo en oxigeno (fotosintesis). Pero, si
el rio Chibunga y la zona de proteccion estan contaminadas, no es posible que el parque
sea un pulmén para la ciudad y sus habitantes.

135. El Rio Chibunga esta contaminado por la actividad del ser humano, y el Estado, a
través de sus diferentes niveles de gobierno tiene el derecho de garantizar los derechos de
la naturaleza que tiene este ecosistema. El Estado debié mantener el ecosistema, debid
garantizar la regeneracién del rio, proteger el ecosistema hidrico de factores que lo
contaminen, debié permitir la recuperacion del ecosistema, generar los instrumentos
legales y acciones necesarias para conservar el ecosistema y en este caso particular
restaurar este ecosistema hidrico. 12 No lo ha hecho, a pesar de que tiene obligaciones
claras y concretas establecidas en la Constitucion y desarrolladas en la ley.

136. Por todo lo expuesto, el GAD Riobamba no ha realizado acciones con un impacto
real o material en el ecosistema del rio Chibunga. Esta falta de actuacion es un
incumplimiento a la obligacion estatal de crear un Area de Proteccion Hidrica, que
permita la conservacion del dominio hidrico pablico y asi garantizar los derechos de la
naturaleza y particularmente la conservacién del agua del Rio Chibunga como
ecosistema.

137. La regulacion de uso de suelo de la zona Z14TO (parrafo 4) originalmente se
condicion6 a fines recreacionales, actualmente, la reserva se justifica por fines de
conservacion y proteccion de riesgos (parrafo 29), donde el uso recreativo!?’ no esta

124 Demanda de accion de inconstitucionalidad por omision relativa, parrafo 4.7.

125 GAD Riobamba, escrito de 5 de octubre de 2020, pagina 7.

126 p3rrafo 109.

127 Cédigo Urbano, articulo 61 “Uso Equipamiento. Es el destinado a actividades e instalaciones que
generen bienes y servicios para satisfacer las necesidades de la poblacién, garantizar el esparcimiento y

46
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permitido ni prohibido, esto da cuenta que, implicitamente, el municipio considera al
ecosistema del Parque como no apto para garantizar la calidad de vida y el medio
ambiente sano.

138. El mandato constitucional de garantizar el elemento ecoldgico (sustentabilidad) del
derecho a la ciudad y de garantizar que el Rio Chibunga pueda ejercer su derecho a la
regeneracion de sus ciclos vitales, estructura, funciones y proceso evolutivo, pese al
desarrollo de instrumentos de planificacion, no se ha cumplido.

139. La inactividad del GAD Riobamba ha provocado la degradacion gradual del Rio
Chibunga y de su ecosistema, con efectos nocivos apreciables y que constituyen un
irrespeto a los derechos de las personas a la ciudad, ambiente sano, calidad de vida y del
Rio Chibunga a su ciclo vital.

140. Al configurarse una omision constitucional parcial por parte del GAD Riobamba, la
Corte establecera parametros para subsanar las omisiones sefialando los elementos
relevantes que se hayan omitido y que deberén ser observados a través de una sentencia
de constitucionalidad condicionada.

141. La restriccion del uso de suelo para proteccion y conservacion de los articulos 51,
54 y 63 del Codigo Urbano de la Ciudad de Riobamba sera constitucional, siempre y
cuando las disposiciones se interpreten de este modo:

Las restricciones del suelo urbano y rural del Canton Riobamba destinados a la
proteccion y conservacion deberan garantizar el elemento ecol6gico (sustentabilidad)
del derecho a la ciudad. EI GAD de Riobamba garantizara que el ecosistema del Rio
Chibunga que atraviesa el cantén pueda ejercer su derecho a la regeneracion de sus
ciclos vitales, estructura, funciones y proceso evolutivo.

142. Para subsanar las consecuencias graves producidas por la omisién relativa, el GAD
Riobamba deberia:

1. Sistematizar la informacion existente y actualizada sobre la situacion del Parque
y del rio Chibunga, que debera contener, entre otras, informacién sobre los usos de
la tierra, la cobertura vegetal, las especies existentes y en riesgo de extincion, los
agentes contaminantes, un sistema de informacion geogréafica, un mapeo de toda la
cuenca del rio Chibunga y de todos los actores involucrados en el ecosistema, en el
plazo de un mes.

mejorar la calidad de vida en el Cantén independientemente de su caracter pablico o privado, en areas
del territorio, lates independientes y edificaciones.

En forma general los equipamientos se clasifican en: equipamientos de educacion, cultural salud bienestar
social, recreativo y deporte, religioso, seguridad, administracion publica, funerarios transporte,
infraestructura y especial, por su naturaleza y su radio de influencia se tipifican como barrial, zonal, de
Ciudad o Cantonal”.

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



QOR'I‘E
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

2. Analizar la informacion con personas que tengan conocimientos especializados
en hidrologia, geologia, biologia, sociologia, en el plazo de seis meses (contados a
partir de la conclusion de la fase anterior). EI documento que se elabore debera ser
un insumo para la replanificacion territorial.

3. Actualizar la planificacion del GAD Riobamba considerando la informacion
anterior y el contenido de los derechos a la ciudad y del rio Chibunga, En el plazo de
seis meses (contados a partir de la conclusion de la fase anterior). La planificacion
debera, entre otros elementos propios de una planificacion, elaborarse de forma
participativa y conforme lo establecido en el articulo 85 de la Constitucion (garantias
de politicas publicas, servicios publicos y participacién ciudadana), contar con
objetivos y metas adecuadas a los derechos analizados, tener indicadores que sean
verificables en el tiempo, establecer las debidas coordinaciones con otros GAD vy el
gobierno nacional. Los objetivos, las metas y los indicadores deben responder a los
derechos involucrados y no a los intereses econémicos, politicos o de cualquier otra
indole particular. Los objetivos deberan determinar la restauracion que se quiere
lograr, determinando la recuperacion de la cuenca hidrografica, de plantas, animales
e insectos.

En cuanto a las metas que el Plan de Desarrollo se ha propuesto'?8, el GAD Riobamba
deberd acelerar en el tiempo el cumplimiento de las metas (anualmente y al afio
2025), ampliar las areas de conservacion y preservacion, aumentar el indice de
contaminacion por el vertido de aguas negras, grises e industriales en rios y
quebradas, aumentar la meta de control de calidad de agua tanto para personas,
proyectos e industrias.

4. Coordinar con la Autoridad Unica del Agua (Ministerio de Ambiente) para la
creacion de un area de proteccion hidrica en el Rio Chibunga y en la aplicacion de
un plan de conservacién y remediacion del rio.

5. Monitorear de la ejecucion del plan y del cumplimiento de objetivos, metas e
indicadores. Para el monitoreo, el GAD Riobamba debera propiciar y asegurar la
presencia de actores imparciales (veedores), tales como ciudadanos y ciudadanas
interesadas, organizaciones de la sociedad civil, docentes universitarios, la Academia
de ciencias del Ecuador.

128 Plan de Desarrollo y ordenamiento territorial, Tomo I, pagina 180-18:

“1. Al 2030 recuperar el 62,50% (269,63 Ha) de las dreas de conservacion y preservacion, degradas por
deforestacion; con una meta anual del 6,25%.

2. Al 2030 disminuir el 30% los indices de contaminacion por el vertido de aguas negras a rios y quebradas
con una meta anual del 3%; del % de contaminacion.

3. Al 2030 con una meta anual del 30% cubrir con el control de calidad de agua para consumo de la
poblacion y vivienda del area urbana y rural.

4. Al 2024 el 100% del canton estara cubierto en su integridad por el sistema de recoleccion de desechos
solidos.”.
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6. Informar a la Corte sobre el cumplimiento de esta sentencia en el plazo de un afio,
contados a partir de la notificacion de esta sentencia.

IVV. Conclusion

143. Por todo lo expuesto, no estoy de acuerdo con la sentencia y considero que la Corte
debio aceptar la demanda de accion de inconstitucionalidad por omision y declarar la
omision relativa del mandato constitucional de garantizar el elemento ecoldgico
(sustentabilidad) del derecho a la ciudad y de garantizar que el ecosistema del Rio
Chibunga pueda ejercer su derecho a la regeneracion de sus ciclos vitales, estructura,
funciones y proceso evolutivo.

144. Ademas, debio declarar la constitucionalidad condicionada de los articulos 51, 54 y
63 del Cddigo Urbano, siempre y cuando la disposicion se interprete de este modo:

Las restricciones del suelo urbano y rural del Cantén Riobamba destinados a la proteccion
y conservacion deberan garantizar el elemento ecolégico (sustentabilidad) del derecho a
la ciudad. EI GAD de Riobamba garantizara que el eco sistema del Rio Chibunga que
atraviesa el canton pueda ejercer su derecho a la regeneracion de sus ciclos vitales,
estructura, funciones y proceso evolutivo.

145. Se debid ordenar que el GAD Riobamba cumpla con los objetivos declarados con
relacion al Parque urbano Chibunga y evitar, por su inaccion, la degradacién gradual del
Rio Chibunga y de su ecosistema, con efectos nocivos apreciables y que constituyen un
irrespeto a los derechos de las personas a la ciudad y del Rio Chibunga a su ciclo vital,
estructura, funcién y proceso evolutivo.

146. No puedo negar que aprecio, y me parece que es fruto de los debates que existieron
previos a la sentencia, las menciones (aunque pocas) a los derechos a la naturaleza y el
exhorto que consta en la decision para que el GAD de Riobamba “preste especial atencion
en la adopcién de medidas de control, seguimiento y evaluacion ambiental que fueren
necesarias, a fin de salvaguardar la integridad de los caudales ecoldgicos asociados al
Rio Chibunga.”
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Razon.- Siento por tal que el voto salvado del Juez Constitucional Ramiro Avila
Santamaria, en la causa 68-16-IN y 4-16-10, fue presentado en Secretaria General, el 26
de agosto de 2021, mediante correo electrénico a las 10:17; y, ha sido procesado
conjuntamente con la Sentencia.- Lo certifico.
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