CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

Dictamen No. 1-20-CP/20
Jueza Ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito D.M., 21 de febrero de 2020

CASO No. 1-20-CP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE EL SIGUIENTE

Dictamen

Tema: El presente dictamen analiza la peticion de consulta popular respecto de la prohibicion
de las actividades mineras en diferentes zonas ecoldgicas ubicadas en la provincia del Azuay;
Y, respecto de la cancelacion de concesiones mineras metalicas otorgadas con anterioridad a la
realizacién de la presente consulta popular.

I. Antecedentes

1. El 07 de enero de 2020 ingresé a la Corte Constitucional un petitorio de dictamen previo de
constitucionalidad de consulta popular suscrito por Yaku Pérez Guartambel en nombre propio
y en calidad de procurador comiin de varios consultantes (en adelante “los consultantes™).

2. En virtud del sorteo efectuado en sesién ordinaria del Pleno del Organismo el 15 de enero de
2020, correspondié la sustanciacién de la presente causa a la jueza constitucional Karla
Andrade Quevedo.

3. La jueza constitucional, mediante providencia de 03 de febrero de 2020, avocd conocimiento
de la causa N°. 1-20-CP y otorgé el término de tres dias para presentar la certificacién de las
actas de sesion correspondientes de los gobiernos auténomos descentralizados (en adelante
“GADs”) con la constancia de la votacion efectuada respecto de la convocatoria a consulta
popular, de conformidad con lo previsto en el articulo 438 numeral 2 de la Constitucién de la
Repiiblica del Ecuador (en adelante “CRE”)y los articulos 194 numeral 3 y 195 inciso
primero de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (en
adelante LOGJCC).

4. En escrito presentado el 06 de febrero de 2020, algunos consultantes solicitaron a la Corte
una prorroga para convocar a sesién de los respectivos GADs y cumplir con lo dispuesto en
providencia de 03 de febrero de 2020.

S. El 12 de febrero de 2029 las siguientes personas presentaron escritos de amici curiae: David
Sebastian Padilla Moreno, en calidad de coordinador general juridico de Economia y Finanzas
del Ministerio de Economia y Finanzas; Juan Fernando Larrea en calidad de procurador
judicial de ECUASOLIDUS S.A; César Zumarraga en calidad de procurador judicial de
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CONDORMINING CORPORATION S.A, Yvan Crepau en calidad de Presidente y
Representante legal de VETASGRANDES MINING S.A; Ivan Augusto Briones, en calidad
de Ministro de Energia y Recursos Naturales; Andrés Sebastian Oleas Uvidia, en calidad de
coordinador general juridico del Ministerio de Ambiente; René Silvio Ayala, en calidad de
Presidente de la Asociacion de Ingenieros en Minas del Ecuador y Andrew Taunton, en
calidad de Vicepresidente y representante legal de GREEN ROCK RESOURCES GRR S.A.

El 13 de febrero de 2020, Marco Proafio Durén en calidad de Director Nacional de Patrocinio
de la Procuraduria General del Estado comparecio al proceso mediante escrito. En la misma
fecha presentaron amici curiae: Santiago Medranda Jordan, en calidad de coordinador
juridico de la Secretaria del Agua; Pablo Agustin Zambrano en calidad de Presidente
Ejecutivo y representante legal de la Camara de Industrias y Produccion y, en otro escrito,
como Presidente de la Federacion Nacional de Camaras de Industrias del Ecuador; Roberto
Aspiazu Estrada en calidad de Director Ejecutivo del Comité Empresarial Ecuatoriano; Corrie
Curt Chamberlain en calidad de Gerente General de NEWCRESTECUADOR S.A; Benjamin
Michael Mace en calidad de Presidente de la Camara de Mineria; Gustavo Pinto Arteaga en
calidad de Decano de la Facultad de Ingenieria de la Universidad Central del Ecuador; Jorge
Enrique Barrero Cascante, en calidad de Gerente General de la Compaiiia INV Minerales
Ecuador S.A. y Roque Bernardo Bustamante en calidad de procurador judicial de ANGLO-
AMERICAN ECUADOR S.A.

El 14 de febrero de 2020, ingresaron amici curige: Santiago Andrade Cadena en calidad de
representante de la Compafiia Minera Ruta de Cobre S.A, Marcelo Alejandro Céspedes, por
sus propios y personales derechos y Benjamin Michael Mace, en calidad de Gerente General
de Cerro- Quebrado S.A.

El 17 de febrero de 2020, presentaron amici curiae: Fernando Luis Benalcazar por sus propios
y personales derechos; Mariana de Jesas Pangol Pérez en calidad de Coordinadora del Frente
Intercultural de Mujeres del Azuay; Diego Gerardo Nieves Otavalo en calidad de Presidente
del Colectivo “Frente Unido por el Desarrollo de San Gerardo™; Allen Francis Brown Hidalgo
en calidad de Gerente General de la Compaiiia Minera Cachabi C. LTDA; Alvaro Xavier
Crespo Ingelmo en calidad de Gerente General de FUENLABRADA CIA. LTDA.; Freddy
Enrique Salazar en calidad de representante legal de la Compafiia EXPLORUMINAHUI
S.A.: Patricio Vargas Coronel en calidad de Presidente de la Camara de Mineria de Cuenca.

IL Legitimacion activa
En el caso de los GADs, el articulo 104 de la CRE establece que la convocatoria a consulta

popular podra ser solicitada por decision de las tres cuartas partes de sus integrantes, a traveés
de su maxima autoridad.
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10. Del escrito presentado por los consultantes se evidencia que lo realizan tanto a nombre propio
como en calidad de autoridades de los GADs. Sin embargo, no se adjunts la certificacion del
acta de sesidn del organismo colegiado correspondiente, que permita a esta Corte verificar la
votacidn efectuada.

1. En el mismo sentido, se observa que varios legitimados activos como respuesta a la orden
procesal suscrita por la Jueza Ponente solicitaron, el 06 de febrero de 2020, una prorroga de
ocho dias a fin de convocar a sesiones ordinarias para tratar el tema de llamado a consulta
popular. La prérroga no fue otorgada, sin embargo, aquello confirma que los solicitantes no
contaban con el respaldo de las tres cuartas partes de los GADs, a la fecha de la presentacion
de la consulta.

12. En todo caso, tal como lo ha establecido esta Corte anteriormente, “cualquier ciudadano estd
legitimado para preseniar wuna solicitud de dictamen previo 'y vinculante de
constitucionalidad sobre una propuesta de convocatoria a consulta popular, sin que para
obtener este pronunciamiento previo de la Corte Constitucional sea necesario acompariar
Jirmas de respaldo . Por lo que, al tenor de lo anterior, esta Corte Constitucional estima que
la legitimacion activa que los consultantes han ejercido en este caso en concreto, se ha
efectuado tinicamente como ciudadanos y ciudadanas.

13. Ademas, se observa que varios de los solicitantes comparecen en calidad de representantes
de organizaciones sociales, prestadoras comunitarias del servicio de agua potable y de
sistemas de riego y por sus propios y personales derechos. Por consiguiente, este Organismo
determina que al igual que en el caso anterior, la legitimaci6n activa fue ejercida en calidad
de ciudadanos y ciudadanas.

L. Consideraciones y fandamentos de la Corte Constitucional
3.1 Competencia

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

15. La LOGIJCC, en su articulo 127, dispone que el control automatico de constitucionalidad
sobre las convocatorias a consulta popular se ejercera en los mismos términos y condiciones

! Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No, 9-10-CP/ 19, de 17 de septiembre de 2019.
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que el control previsto en la Seccion Tercera del capitulo 1V del Titulo III. Dentro de aquel
apartado consta el articulo 105 que prevé el control constitucional del cuestionario a referendo
de enmiendas y reformas constitucionales, especificando que “si la Corte Constitucional no
resolviere sobre la convocatoria, los considerandos y el cuestionario del referendo dentro
del término de veinte dias siguientes a haber iniciado el respectivo control previo, se
entenderd que ha emitido dictamen favorable”.

16. En tal virtud, la Corte Constitucional cumple con emitir su dictamen previo y vinculante
dentro de la presente causa N°. 1-20-CP, conforme al término previsto en el inciso final del
articulo 105 de la LOGJCC, mismo que corre a partir del avoco conocimiento.?

32.  Control constitucional de los considerandos y el cuestionario

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

17. Mas alla de ello, esta Corte reconoce la importancia del derecho de las personas a vivir en un
medio ambiente sano, ecolégicamente equilibrado y libre de contaminacion, el derecho al
agua y la importancia de la participacion ciudadana en procesos medio ambientales, asi como
1a coordinaci6n estatal en todos los niveles para el manejo de los recursos naturales. Respecto
al derecho al agua en particular, la Corte destaca el deber del Estado de garantizar su efectivo

oce,’ su importancia para el buen vivir’ y para el régimen de desarrollo®, y la proteccion de
g p Y p 2

2 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 1-19-CP, de 16 de abril de 2019.
3 Constitucion de la Republica del Ecuador, Ari. 61.- Las ecuatorianas y ecuatorianos gozan de los

siguientes derechos:
2. Participar en los asuntos de interés publico.
4. Ser consultados.
Art. 95.- “(...) La participacion de la ciudadania en todos los asuntos de interés piiblico es un derecho,
que se ejercerd a través de los mecanismos de la democracia representativa, directa y comunitaria”.
4 Constitucion de la Republica del Ecuador, Art. 3 numeral 1.

$ Constitucion de la Republica del Ecuador Art, 12.
6 Constitucién de la Republica del Ecuador Art. 276 numeral 4.
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la biodiversidad y recursos 1,1atura[es7 en el marco que la CRE y el orden juridico lo
establecen.

18. En esa linea, el Dictamen No. 9-19-CP/19 determiné que, en principio, no existe una
prohibicion constitucional que impida la realizacion de consultas populares en temas
relacionados con la actividad minera.® No obstante, le corresponde a la Corte Constitucional,
analizar cada una de las consultas populares que se pretende someter a consideracion de la
ciudadania bajo estrictos pardmetros de control constitucional, pues por su importancia y
posibles consecuencias, los electores deben contar preguntas constitucionales, con
considerandos que brinden la informacion necesaria y neutra que les permita conocer el
contexto, los fines, razones y consecuencias de la misma; asi como con preguntas claras y
leales que permitan a los electores tomar una decision libre que garantice materialmente su
derecho a elegir.

19. En el caso sometido a conocimiento de la Corte Constitucional, los consultantes presentaron
un escrito que se encuentra compuesto por cuatro partes, a saber; a) antecedentes; b)
exposicion de motivos; c¢) considerandos; y, d) petitorio. En este sentido, la Corte
Constitucional realizara el andlisis respecto de los considerandos y las preguntas que integran
la consulta, por cuanto, como ha sido establecido anteriormente, de los demas componentes
no procede el andlisis.

20. Adicionalmente, para la resolucién de la presente causa este Organismo ha considerado los
argumentos planteados por distintos interesados en el proceso, a través de la presentacion de
varios escritos de amici curiae.

3.2.1. Control constitucional de los considerandos

21. De la revisién del documento presentado se desprende que los consultantes presentaron 18
considerandos que se detallan a continuacién:

1. Que el art. I de la Constitucion vigente establece, entre ofras declaraciones, que el
Ecuador es un estado constitucional de derechos y justicia, democrdtico, intercultural,
plurinacional, que se gobierna de forma descentralizada. Establece ademds que la
soberania radica en el pueblo y se ejerce a través de diversas formas de participacion.

2. Que, la Constitucion garantiza a los ecuatorianos a vivir en un ambiente sano y libre de
contaminacion previniendo las posibles afectaciones, por ello reconoce el principio
preventivo, precautelatorio y otros conforme dispone el articulo 14 en concordancia con
lo que dispone el art. 66.27 de la Constitucion de la Repiiblica del Ecuador.

7 Constitucion de la Republica del Ecuador Arts., 411 y 412,
8 Corte Constitucional del Ecuador, dictamen 12-19-CP/19 y acumulado, de 25 de septiembre de 2019, con
voto concurrente de las juezas constitucionales Teresa Nuques Martinez y Carmen Corral Ponce.
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3. Que, la Constitucion del Ecuador incluyé un reconocimiento ecologico revolucionario

en las legislaciones internacionales, colocdndose el Ecuador en lavanguardia del mundo
al haber reconocido a la Naturaleza o Pacha Mama, sujeto de derechos, naturaleza
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, Junciones
y procesos evolutivos, conforme dispone el articulo 71 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador.

Que el capitulo quinto del titulo segundo de la Constitucion consagra los derechos de
participacion de las ecuatorianas y ecuatorianos, que incluyen la participacion en los
asuntos de interés publico (art. 61.3) y la posibilidad de ser consultados (art. 61.4). El
titulo cuarto de la Constitucion desarrolla los principios y mecanismos de participacion
y organizacion del poder y el capitulo primero de ese titulo, la participacion de
individuos y colectivos en democracia.

Que el art. 95 dispone, las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y colectiva,
participardn de manera protagonica en la toma de decisiones, planificacion y gestion de
los asuntos publicos, y en el control popular de las instituciones del Estado y la sociedad,
y de sus representantes, en un proceso permanente de construccion del poder ciudadano.
La participacion se orientard por los principios de igualdad, autonomia, deliberacion
publica, respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e interculturalidad. La
participacion de la ciudadania en todos los asuntos de interés publico es un derecho, que
se ejercerd a través de los mecanismos de la democracia representativa, directa y
comunitaria.

Que una de las formas de democracia directa es la Consulta Popular por iniciativa
ciudadana sobre cualquier asunto, prevista en el art. 104. La Constitucion también
prescribe los tinicos limites legales al ejercicio de este derecho humano y los requisitos
de legitimidad democrdtica que debe reunir una propuesta de Consulta Popular por
iniciativa ciudadana y que dependen del alcance, nacional o local, de la propuesta.

Que el titular del derecho a solicitar el dictamen constitucional para una consulta
popular por iniciativa ciudadana es cualquier ciudadana o ciudadano interesado y, en
este caso, los solicitantes son ciudadanas y ciudadanos ecuatorianos con residencia
habitual en la provincia del Azuay.

Que, como la Corte Constitucional confirma en dictamen No. 09-1 9-CP/19, no existe una
disposicion constitucional que prohiba que la ciudadania pueda proponer a Consulta
Popular temas relacionados con la explotacion de recursos naturales no renovables en
general, ni con la mineria metdlica en particular (pdrrafos 21 y 31).

Que, por el contrario, la seguridad juridica que se funda en el respeto a la Constitucién
y la existencia de veglas previas, claras, publicas y aplicadas por las autoridades
competentes (Constitucion, art. 82), exige, en este caso, la posibilidad real y concreta de
ejercer libre y plenamente derechos legales de participacion en general y en particular,
a consultar y ser consultados, previstos todos en el bloque constitucional; y a la vez, el
sometimiento de todos, ciudadanos, colectivos, autoridades y personas juridicas a los

6
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efectos vinculantes de esa participacion.

10. Que el ejercicio de la Consulta Popular por iniciativa popular es uno de los mecanismos
legitimos de ordenamiento territorial, planificacion y definicion de prioridades de uso de
suelo en el corto y largo plazo, tanto en el caso de recursos renovables como no
renovables, anticipados en los considerandos del Mandato Constituyente 6, del 18 de
abril de 2018.

1. Que, de realizarse la consulta propuesta dentro de los pardmetros constitucionales
vigentes, la ciudadania local, en efercicio de sus derechos de participacion politica yde
democracia directa, expresard su voluntad vinculante de prohibir o no actividades de
mineria artesanal, pequefia, mediana y de gran escala en el territorio de la provincia del
Azuay.

12. Que, para hacer efectivo el principio del Sumak Kawsay, establecido en la Constitucion
y perfilar una visién de desarrollo sustentable, ambientalmente equilibrado, que
conserve la biodiversidad, la capacidad de regeneracion natural de ecosistemas,
prevenir los impactos ambientales negativos, garantizar la preservacion, recuperacion y
manejo integral de las cuencas hidrogrdficas y caudales ecoldgicos asociados al ciclo
hidroldgico, se hace necesario e imprescindible un pronunciamiento del pueblo del
Azuay a través de una Consulta Popular en el sentido si consciente o no actividades
mineras en fuentes de agua, zonas de recarga, descarga y regulacion hidrica, pdramos,
humedales, bosques protectores y ecosistemas fragiles en la provincia del Azuay en el
marco de los articulos 1, 71, 395, 396, 397, 405, 409, 411 y 413 de la Constitucion de la
Republica;

13. Que el Estado tiene la obligacion de garantizar prioritariamente la sustentabilidad de
los ecosistemas y el derecho humano al agua, se hace necesario medidas para prevenir
¥ proteger el abastecimiento del agua en buena calidad a los sistemas comunitarios de
agua y plantas de agua potable, como son la de evitar la contaminacion por actividades
antropicas especialmente la minera, en las zonas y entornos donde se originan las aguas
de las quebradas y rios, tales como pdramos, humedales, bosques y zonas de recarga
hidrica, para hacer efectiva la aplicacion de lo establecido en el Art. 411 de la
Constitucion de la Repiblica;

4. Que, para contar con recursos econdmicos el gobierno nacional, en uso de las
atribuciones prescritas en el Art. 408 de la CRE a (sic) optado por la mineria metdlica
industrial y a gran escala, en este contexto solo en la provincia del Azuay existen mds de
812 concesiones mineras, muchas de ellas como Kimsakocha/ Loma Largo y Rio Blanco
cuentan con fuentes de agua, zonas de recarga, descargay regulacion hidrica, pdramos,
humedales, bosques protectores y ecosistemas frdgiles en la provincia del Azuay.

15. Que, la explotacion de los recursos naturales, en este caso de mineria metdlica a nivel
industrial o a gran escala debe darse respetando los derechos que la Constitucion
garantiza a las personas y colectividades, como a la Madre Naturaleza, derechos del
buen vivir, como el derecho al agua, a un ambiente sano, a la salud a un trabajo
saludable; recuperando y conservando la naturaleza, como lo establece el art, 276
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numeral 2 y 4 de la Constitucion.

16. Que la explotacicn de los recursos naturales en este caso de mineria metdlica, requiere
la utilizacién de productos quimicos como el cianuro que al darse la explotacion en
fuentes de agua, zonas de recarga, descarga y regulacion hidrica, paramos, humedales,
bosques protectores y ecosistemas frdgiles en la provincia del Azuay podrian afectar y
contaminar el agua.

17. Que, en la mayoria del territorio del Azuay, sus rios y quebradas se originan en el Area
Bidsfera Macizo del Cajas y otras zonas sensibles y fragiles para la conservacion y
preservaciones las fuentes hidricas, que actualmente son aprovechadas por los GADs
municipales, los sistemas comunitarios de agua, las juntas de regantes de riego para la
soberania alimentaria, abrevadero de animales, acuicultura, centrales hidroeléctricas y
caudales ecoldgicos que su vez precautelan la vida de especies de flora y fauna y toda
epifania de vida.

18. Que, con los antecedentes, exposicion de motivos y considerandos expuestos, se
evidencia que el bloque de derechos contenidos en la Constitucion es imperativo un
pronunciamiento via una herramienta democrdtica como es Consulta Popular, para que
el pueblo azuayo soberanamente en uso de su derecho a la democracia directa, se
pronuncie sobre su viabilidad o no a través de las preguntas a Jormularse.

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

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

1. No induccién de las respuestas en la electora o elector; 2. Concordancia plena entre el considerando que
introduce la pregunta y el texto normativo. Esta concordancia comprende la relacién entre las finalidades
que se sefialan en el considerando que introduce la pregunta y el texto sometido a consideracion del pueblo;
3. Empleo de lenguaje valorativamente neutro y sin carga emotiva, sencillo y comprensible para ¢l elector;
4. Relacién directa de causalidad entre el texto normativo sometido a aprobacion del pueblo y la finalidad
o proposito que se sefiala en el considerando que introduce la pregunta, de modo que una vez aprobada la
disposicién juridica, la finalidad perseguida se obtenga con una alta probabilidad; y, 5. No se proporcione
informacion superflua o ninguna otra que no guarde relacion con el texto normativo a ser aprobado por el
electorado.

10 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 10-19-CP/19, de 17 de septiembre de 2019.

11 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 9-19-CP/19, de 17 de septiembre de 2019.
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23. De la misma manera, esta Corte ya ha manifestado que los considerandos deben contener
clementos y evidencias que sustenten la necesidad de efectuar la consulta, descripeidn de
temas fécticos, espaciales, demograficos y técnicos relacionados al tema consultado, asi como
cifras y demas informacidn disponible para el consultante, que permita comprender el motivo
que impulsa a la consulta, el fin que se persigue y los posibles efectos y repercusiones
producto de la consulta. Informacién que evaluara la Corte Constitucional de conformidad
con las necesidades y particularidades de cada caso en concreto, para garantizar una
transparencia conceptual que materialice la libertad electoral.!?

24. En el presente caso, una vez analizados con detenimiento los considerandos de la consulta
propuesta, esta Corte advierte que unos: i) cumplen con los requisitos constantes la LOGJCC,
ii) otros contienen informaci6n que incumple los requisitos de la LOGJ CC, y iii) otros omiten
entregar al elector la informaci6n relativa a las implicaciones y consecuencias que trae
consigo la pregunta; tal como se analizaran a continuacion:

a) Considerandos que cumplen con los requisitos de la LOGJCC.

25

Los considerandos contenidos en los numerales 1, 2, 3, 4, S, 6,7, 8, 9y 10 guardan relacién
con el mandato constitucional de que el Ecuador es un Estado Constitucional de Derechos y
Justicia, la garantia de vivir en un ambiente sano, el reconocimiento de la naturaleza como
sujeto de derechos, los derechos de participacién ciudadana, el derecho a la seguridad
Juridica, la remisién a los considerandos del Mandato Constituyente 6, entre otros. Al
respecto, esta Corte considera que los mismos pese a que son pardfrasis de articulos
constitucionales y que por si solos no brindan elementos y evidencias que sustenten la
necesidad de efectuar una consulta, son considerandos introductorios, por cuanto en este caso
introducen al elector al régimen aplicable a la consulta, asi como el reconocimiento de los
derechos de las y los ciudadanos para ejercer sus derechos de participacién y por tanto
constituyen textos introductorios y conceptos legales de apoyo para el elector. No obstante,
esta Corte advierte que aquellos cuando se plantean solos no cumplen con los requisitos de la
LOGIJCC pues, como ya se dijo, por si solos no brindan informacién suficiente para el elector.
26. De igual manera, los contenidos en los numerales 11, 13, 14, 15, 17 y 18 se refieren a: i) la
voluntad vinculante por parte de los ciudadanos, a que por medio de la democracia directa
ejerzan su derecho a decidir la existencia de actividades mineras en la provincia de Azuay;
i) conservar la biodiversidad y la capacidad de regeneracién natural de los ecosistemas, las
cuencas hidrograficas y caudales del pueblo de Azuay; iii) la necesidad de establecer medidas
para prevenir y proteger el abastecimiento del agua en buena calidad a los sistemas
comunitarios de agua y plantas de agua potable; iv) que la explotacién de los recursos
naturales, en este caso la mineria metalica, debe realizarse con respeto a los derechos de las

12 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 10-19-CP/19, de 17 de septiembre de 2019. 7
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personas especialmente a la salud y a vivir en un ambiente sano; y v) que los rios y quebradas
se originan en el area biésfera del Macizo del Cajas donde se precautela “/a vida de especies
de flora y fauna y toda epifania de vida”, siendo la mineria un riesgo para lo detallado.

Todos estos cumplen con los requisitos prescritos por la norma juridica para ser analizados
como considerandos, por cuanto establecen una relacion causal entre lo consultado con el
texto normativo, cifras e informacién que permite comprender a los electores el motivo que
impulsa a la consulta y el fin que se persigue, partiendo desde el derecho de los electores a la
participacion politica en la democracia.

b) Considerandos que incumplen los requisitos de la LOGJCC

En el considerando 12 los consultantes indican que “para hacer efectivo el principio del
Sumak Kawsay, establecido en la Constitucion y perfilar una vision de desarrollo sustentable,
ambientalmente equilibrado [...] se hace necesario e imprescindible un pronunciamiento del
pueblo del Azuay a través de una Consulta Popular en el sentido si consciente 0 no
actividades mineras [...]”. De la lectura de este considerando, esta Corte identifica que el
mismo induce al elector a la respuesta, pues determina que para hacer efectivo el principio
del Sumak Kawsay se hace imperativa ¢ ineludible la consulta popular en Azuay.

En el considerando 16 los consultantes afirman que para la explotacion minera metalica se
requiere “la utilizacion de cianuro [...] lo que podria afectar y contaminar el agua”. Al
respecto, esta Corte no pretende desconocer los insumos usados para la actividad minera. Sin
embargo, la forma en la que se presenta este tipo de aseveraciones, de forma general, no
cumple con la finalidad esencial de los considerandos, ya que en ningin momento se brindan
elementos y evidencias sustentadas al elector sobre el contexto en el que se realizan las
actividades en sus distintas fases y escalas que se consultan y los insumos que se utilizan en
ellas. Por lo que, tal afirmacion afecta con ello la claridad y lealtad de la informacion con la
que debe contar el elector.

¢) Omision de presentar considerandos que brinden informacion relativa a las
consecuencias e implicaciones de las preguntas.

Esta Corte Constitucional advierte, que de la revisién de las preguntas sometidas a su
conocimiento, la segunda pregunta'? no cuenta con considerandos que, en este caso, permitan
al elector contar con informacién suficiente, respecto de los efectos, asi como de las

13 pregunta 2: ;Estd Usted de acuerdo que se cancelen las concesiones mineras metdlicas que hayan sido
otorgadas con anterioridad a esta Consulta Popular, en fuentes de agua, zonas de recarga, descarga y
regulacicn hidrica, pdramos, humedales, bosque protectores y ecosistemas frdgiles en la provincia del
Azuay?
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repercusiones de la aprobacién o rechazo de la propuesta, pues solo aquello permitira al
elector ejercer la libertad electoral a plenitud.'*

31. En el presente caso, esta Corte determina que someter al elector una pregunta que tiene como
propésito cancelar concesiones mineras ya otorgadas, sin que existan considerandos que
prevean las consecuencias relacionadas con las responsabilidades que aquello podria acarrear
para el Estado, las implicaciones de su reversién para la poblacion afectada, para la naturaleza
y los ecosistemas a su alrededor, entre otros, vulnera los derechos del elector, por cuanto no
estd ejerciendo su derecho a elegir con una base informativa que le brinde informacion
suficiente que le permita elegir con responsabilidad en el tema que se ha puesto en su
consideracion.

32, Por las razones expuestas, esta Corte Constitucional encuentra que los considerandos 12y 16
no cumplen con los parametros establecidos en el articulo 104 numerales 1 y 5delaLOGICC;
¥, que del texto de la consulta presentado no se evidencia la formulacién de considerandos
que respalden la pregunta No. 2 de la consulta propuesta.

3.3.2 Control constitucional del cuestionario

33. Si bien, esta Corte establecié en el Dictamen No. 9-19-CP/19 que el incumplimiento del
articulo 104 de la LOGICC es razén suficiente para dictaminar la inconstitucionalidad del
texto materia de la presente consulta, esta Corte procede de conformidad con lo establecido
en el articulo 103 de la LOGICC, a verificar el cumplimiento de las cargas de claridad y
lealtad de la consulta popular planteada, asi como lo establecido en el articulo 105 ibidem,
sobre la composicién de las preguntas, a fin de garantizar la libertad de las y los electores
para el ejercicio material de la participacién, evitando que la consulta se convierta en un
asunto meramente formal.

34. En esta linea, la Corte Constitucional ha diferenciado entre referendo y consulta,
estableciendo que el primero corresponde a la consulta realizada para aprobar textos
normativos y el segundo se refiere a la consulta sobre temas de relevancia ptiblica.”® De
manera que siendo este una consulta, por tratarse de una consulta respecto de un tema de
relevancia pablica en la que no se consulta la aprobacidn o no de una norma, se procede a la
verificacién del cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 105 numerales 1 y2dela
LOGICC.

14 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 9-19-CP/19, de 17 de septiembre de 2019. f ’
'* Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 2-19-CP/ 19, 20 de junio de 2019. /
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Pregunta 1:

35.

36.

37

38.

;Estd Usted de acuerdo con la prohibicicn, sin excepcion de actividades de
prospeccion, exploracion y explotacién de mineria metdlica artesanal, pequeiia,
mediana y a gran escala, en fuentes de agua, zonas de recarga, descarga y regulacion
hidrica, pdramos, humedales, bosques protectores ) ecosistemas frdgiles en la
provincia del Azuay?

Si(}) No()

E! parametro establecido por la LOGICC en el articulo 105 numeral 1, prescribe la exigencia
de: “La formulacién de una sola cuestion por cada pregunta, salvo que exista una
interrelacion e interdependencia entre los distintos componentes normativos”. En un sentido
descriptivo, la pregunta de la consulta popular indaga por la posibilidad de prohibir algunas
fases de la actividad minera en sus diferentes escalas y en un conglomerado abstracto de zonas
ecoldgicas de la provincia del Azuay.

En relacién a las fases de la actividad minera, el articulo 27 de la Ley de Mineria determina
que estas son: (i) prospeccion, (ii) exploracion, (iii) explotacion, (iv) beneficio, (v) fundicion,
(vi) refinacion, (vii) comercializacion y (viii) cierre de minas. Sobre este punto, ia Corte
observa que se trata de actividades que se realizan en orden secuencial, y solo asi se alcanzan
los objetivos que se persiguen al desarrollar esta actividad. De manera que, en general, no es
posible realizar la explotacién sin que previamente se hayan desarrollado actividades de
prospeccion y exploracién; y a su vez, no es posible llegar a la fase de comercializacion si es
que previamente no s¢ ha realizado la fase de explotacion; pese a que dichas actividades no
necesariamente recaen en un mismo sujeto de la actividad minera.

Por lo tanto, cuando en la pregunta se hace referencia a la prohibicién de la prospeccion,
exploracion y explotacion, la misma se refiere en general a la actividad minera y por existir
una interrelacion entre tales fases, cumple con lo previsto en el articulo 105 numeral 1, en
relacién a que no es una pregunta compuesta.

Ahora bien, en relacién con las distintas escalas de la mineria, es menester indicar que cada
una ha ameritado un tratamiento especifico por parte del legislador en la Ley de Mineria. Por
ello, para comprender su complejidad a continuacion se detallan algunos aspectos relevantes
que evidencian diferencias medulares entre cada una de ellas:
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Régimen

Mineria Artcsanal

Pequefia Mineria

Mediana Mineria

Mineria a gran escala

Sujero Minero

unipersonales, familiares y

Unidades econdmicas
populares.
Emprendimientos

domésticos que realicen
labares en dreas libres.

Coneesionario (inidativa

asodadones de economia

privada, cooperativas y

populary solidaria).
Concesion mediante
subasta piblica.

Conaesionario.

Concesionario.

Area de explotacién

subrerrineas. 6 headreas para

4 hectareas para laubores

mineria a delo abierro.

e 4 a 500 hewaareas para
labores subterrineas. De
6 a 500 hecrireas mineras

para mineria a delo
abierto.

e 500 a 5000 heatdreas
para labores
subrerrineas o a gelo
abierto.

Hasta 5000 headreas.

Volumen de
explotacidn

10 roaeladas al dfa en mineda

aibicos al dia en minera de

subrarrinea. 102 metros

aluviales,

Hasta 300 toneladas al [De 301 a 1000 toneladas

diz en minerda
subterrinea. Hasta 1000
toneladas por dia en
mineria a aclo abierto.
Flasta 1500 metros
aibima pordiaen
minerda aluvial,

pordia en mineria
subterrinea. De 1001 a
2000 roneladas por dia
ea mineria a delo
abierto. De 1501 a 3000
merros aitbims en
mineria aluvial.

No tiene limite,

No estd sujeto al pago de

regalias, patentes de

mensual basia unifimda

Patente de consecvaddn:
2% una remuneraddn

(RMBU), porcada

hecticea mineta. Se

Exploradén inidal:
2,5% de RMBU, por
wda hecrirea minera.

Explomddn avanzada y
evaluacién econdmica:
5% de RMBU porada
hectirea minera.

Explommdén inidgal: 2,5% de

RMBU, por cada hectirea
minem. Explomdén
avanzada y evaluacién

emndmic 5% de RMBU

wnservadén. Si esta sujeto al Explotadén: 10% de

Patentes/ Tributws,/Reg
alias

régimen tributario ordinario.
Pueden acogeese al Regimen
Imposirivo Simplifimdo pam
el impuesto a la renca y el
impuesto al valor agregado.

pagari a los trabajadores
del 10°% del porentaje

de utilidades y el 5% serd

pagado al Estado,

Art.67. Regalian: el 3% de

las ventas del mineral
ptindpal y los

seaundarios, Are. 93,

5% de las utilidades y el

Estado. Art.67 y titulo T

RMBU, por aada
hecrirea minerm.
Obligadan laboral: los
trabajadores redbirin el

10% seni pagado al

por cada hectirea minera.
Explotadén: 107 de
RMBU, por ada hecriirea
minera. Obligacién laboral:
los trabajadores redbicin el
3% de las utilidades y el
12% seri pagado al Esrado.
Art.G7.

de Mediana y Gran
Minesa. Regalias: enere
el 3% y el 8%.

Pam explorcén: fichas
Requiere licenda ambienrales. Exploradé
ambiental, pam n avanzada: dedaratoria Para explomddn: fichas

explomdén/explotadén | ambiental. Explotadén | ambieneales. Exploradién

simultineas, estudios y s8; escudios avanzada: dedamtoria
ambientales especificos y | ambientales. Posterior Jambiental. Explotaddn y ss:
simplifimdos, Ar.78. licencia ambiental. Arr. estudios ambientales,
Deben presentar 78. Excepruadaos de ta Postenor lienaa
manifiestos ¢ informes | celebraddn del mwntrato ambiental. Awt. 78.
de produadén. de explotaddn previsto
en el arct. 41.

Requiere fichas am bienales,
Art. 78 LM. No se permite
oromgamiento de mas de un
permiso a una persona, o a
personas ajenas a la localidad.
Supeditado a la preexistenda
de Ia titnlaridad minem,
disposiddn generul scxra.

Trdmite para iniciar
actividades

Fuente: Elaboracién de la Corte Constitucional del Ecuador. Revisién de la Ley de Mineria.
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39. Este trato diferenciado previsto en la ley fue considerado por el legislador puesto que es
necesario para una adecuada regulacion juridica basada en criterios objetivos que atiendan
las divergencias que presenta cada escala de la mineria; asi por ejemplo, los sujetos mineros,
el area de explotacion, el volumen de explotacion, las patentes, las obligaciones tributarias o
el procedimiento previo para la realizacién de esta actividad, son disimiles y requieren
manejos y regulaciones especificas para cada una de ellas.

40. Por esto, agrupar todas las escalas en una sola categoria no es factible por sus particularidades
y marcadas diferencias. Los contrastes van desde los insumos usados para el ejercicio de la
actividad minera hasta los impactos ambientales, sociales, econémicos y juridicos que tiene
cada una. Efectos que, ademas, pueden generarse antes, durante y después de la ejecucion de
la correspondiente escala de actividad minera.

41. Por lo tanto, en este caso, cuando la pregunta hace referencia a todas las escalas de mineria,
involucra tal diversidad de asuntos que se convierte en compuesta. A diferencia de las fases
de la actividad minera que gozan de interrelacion y dependen unas de otras, en este caso, cada
una de las escalas funciona de forma independiente y no existe interrelacion entre los asuntos
planteados como manda el articulo 105 de la LOGJCC.

42. Aun cuando los consultantes disgregan las escalas de la actividad minera en artesanal,'®

pequeiia,'” mediana'® y gran escala,'” estas tienen tal grado de diferencias entre si, que

unificarlas hace que la pregunta sea compuesta, pues introduce cuatro cuestiones distintas en
la misma pregunta. En tal sentido, la pregunta provoca confusién en el elector pues tiene que
responder varias cuestiones en una misma pregunta y aquello afecta la carga de claridad

exigida por el articulo 103 de la LOGICC .

43. El articulo 105 numeral 2 de la LOGICC establece que uno de los parametros que debe revisar
la Corte es “La posibilidad de aceptar o negar varios temas individualmente en la misma
consulta. Se prohibe la aprobacion o rechazo en bloque”. Dado que se ha determinado que

16 ey de Mineria, Art. 134.- Segundo inciso “[...] obtencion de minerales, cuya comercializacién permita
cubrir necesidades de la comunidad, de las personas o grupo familiar que las realiza.”

17 Ley de Mineria, Art. 137.- Por las condiciones geolégico mineras de los yacimientos de substancias
minerales metalicas, asi como de sus parametros técnicos y econémicos, se hace viable su explotacion
racional en forma directa, pudiendo realizarse simultaneamente labores de exploracion y explotacion.

18 Ley de Mineria, articulo innumerado.- En razén del tamafio de los yacimientos, sustancias minerales,
cuando se puede efectuar ia explotacién por sobre el volumen de procesamiento establecido para el régimen
de pequefia mineria.

19 ey de Mineria, articulo innumerado.- Se considera a aquella que supere los volimenes maximos
establecidos para la modalidad de mediana mineria.

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

“[...] el requisito de claridad [que] hace referencia a la comprensibilidad de la consulta popular, debiendo
estar presente en todo el proceso deliberativo -en la formulacién de los considerandos, de las preguntas y
de sus efectos- permitiendo con ello que el elector tenga plena libertad para decidir”
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la pregunta es compuesta, la formulacion de la pregunta obliga a los consultados a hacer una
eleccion absoluta en la que aceptan o rechazan en bloque varias cuestiones diferentes, pese a
que podrian o no estar de acuerdo con algunas de ellas. Es decir, se encuentran excluidos de
la posibilidad de expresar su opini6n individualmente respecto de cada una de las escalas de
la minerfa y las zonas ecoldgicas respecto de las cuales se consulta su prohibicién.

44. Teniendo en cuenta que este Organismo ha definido que “/...] la lealtad deriva de la
responsabilidad del consultante frente al electorado, en tanto que la consulta popular debe
permitir el ejercicio sustancial del derecho de participacion, siendo esta transparente,
neutra, viable, factible y dotada de contenido” ' se evidencia que la pregunta conlleva a una
eleccion en bloque de los diversos temas planteados, pues tiene una gran cantidad de
combinaciones posibles; verbigracia, se podria estar de acuerdo con la mineria artesanal en
los paramos; y, no estar de acuerdo con la mineria a gran escala en fuentes de agua. No
obstante, cada elector en una disyuntiva semejante a esta, tendria que subsumir los dos casos
en una sola respuesta. En consecuencia, aquello afecta la lealtad y la libertad clectoral, ya que
la pregunta no da lugar a la democratizacion del tema consultado, y no provee a los electores
de una condicion esencial, en el marco de la democracia, como es el de la libertad de elegir.

45. Siguiendo con el andlisis de la pregunta, esta se refiere también a una variedad de zonas
ecol6gicas de la provincia del Azuay, aspecto que ya fue estudiado por esta Corte en virtud
de una anterior consulta popular presentada por el sefior Yaku Pérez Guartambel. En el
dictamen 9-19-CP/19, se analizé que los elementos de (i) proyectos mineros, y, (ii) diversas
zonas ecolbgicas, englobados en una sola pregunta “ocasionafn] un grave problema de
agregacion y generalizacién [...] .2 Problema que sigue presente en la actual pregunta, pues
la misma incluye fuentes de agua, zonas de recarga, descarga y regulacién hidrica, piramos,
humedales, bosques protectores y ecosistemas fragiles. De manera que, una vez més, la
agregacion convierte a la pregunta en compuesta y lleva a los electores a la disyuntiva de
tener que elegir entre distintas cuestiones con la imposibilidad de decidir individualmente
cada una de ellas, incumpliendo los requisitos previstos en el articulo 105 numerales 1 y 2 de

la LOGICC.

46. Por todo lo expuesto, esta Corte concluye que el planteamiento en una sola pregunta, tanto de
zonas ecoldgicas diversas como de todas las escalas de la mineria, hace que la misma sea
compuesta y atentatoria de la claridad y lealtad exigidas por la ley. Asi es que no provee al

ciudadano de la libertad necesaria para elegir.

Pregunta 2:

2! Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 10-19-CP/19, de 17 de septiembre de 2019,
2 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 9-19-CP/19, de 17 de septiembre de 2019. La Corte —_ 2/
Constitucional analizé una propuesta de consulta popular dei sefior Yaku Pérez Guartambel. %

g
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¢ Estd Usted de acuerdo que se cancelen las concesiones mineras metdlicas que hayan sido
otorgadas con anterioridad a esta Consulta Popular, en fuentes de agua, zonas de recarga,
descarga y regulacion hidrica, pdramos, humedales, bosques protectores y ecosistemas
frdgiles en la provincia del Azuay?

Si() No()

47. De la revision de la presente consulta se constata que esta se encuentra dirigida a conocer la
voluntad de los electores sobre la ‘cancelacion’ de las concesiones de mineria metalica
existentes en diversas zonas ecologicas de Azuay. Asi, como hemos establecido
anteriormente, esta debe ser tratada como una consulta plebiscitaria, pues pretende conocer
la opinién democrética sobre un tema considerado relevante, sin que exista la proposicion de
un texto normativo en concreto.”

48. A fin de salvaguardar la libertad del elector, este Organismo Constitucional debe verificar que
esta pregunta cumpla con las exigencias establecidas en los articulos 103 y 105 de la LOGJCC.

49. En Azuay existen mas de 800 concesiones mineras segin el Catastro Minero de la Agencia de
Regulacion y Control Minero.* En lo que a mineria metalica se refiere, los propios
consultantes han reconocido que, actualmente, en esta provincia existen 276 concesiones que
ya han sido inscritas y 166 que se encuentran en tramite.2* Por lo que, en la provincia de Azuay
se lleva a cabo una parte importante de la totalidad de concesiones mineras de Ecuador.

50. De tal manera que, al consultar la cancelacion masiva de concesiones mineras metalicas en
diversas zonas geoldgicas en una sola pregunta, de forma generalizada y abstracta, nos
encontramos nuevamente ante una pregunta compuesta. Como ya manifesto esta Corte en la
pregunta 1y en el dictamen N° 9.19-CP/19, el hecho de que en una sola pregunta se englobe
a todo tipo de concesiones mineras y en diversas zonas ecologicas de la provincia del Azuay,
que no necesariamente guardan relacion todas entre si, incumple el numeral 1 del articulo 105
de la LOGJCC.*

2 Eq el dictamen 2-19-CP/19 esta misma Corte diferencio ambos tipos de consulta: “la diferencia entre un
referendo y un plebiscito radica esencialmente en que en el primero se somete a consulta popular la
aprobacién de un texto hormativo —o propuesta normativa- concrelo, mientras que el segundo consulta
una decision sobre un tema de relevancia publica, sin someler a aprobacidn un texto normativo definido”.
2 Catastro Minero Georeferencial. Disponible en: http:/geo.controlminero.gob.ec: 1026/gea_visor/.

2 yid Propuesta de Consulta Popular, fs. 102.

2 . Corte Constitucional, en el dictamen 9-19-CP/19 establecio “el petitorio se plantea de manera
sumamente general, por ejemplo, al incluir un alto nimero de proyectos mineros como son los que se
hallan en desarrollo en el Azuay y a diversas zonas ecoldgicas en dicha provincia. Segun informacion
oficial del Catastro Minero de la Agencia de Regulacion y Control Minero, existen 812 concesiones
mineras en todo el Azuay. Por ello, la pregunita sometida a control no se refiere a una sola cuestion, sino
que es compuesta e incumple por tanto con el pardmetro establecido en el numeral 1 del articulo 105 de
Ja LOGJCC”. Asimismo, el voto concurrente del dictamen 9-19-CP/19 fue concordante en establecer que
“gi bien en la pregunta se ha determinado una zona geogrdfica en concreto, estd determinacion no es
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S1. Debe considerarse que en esta pregunta la voluntad de los electores no necesariamente se
puede encontrar en una posicién binaria a favor o en contra de la cancelacioén de tales las
concesiones mineras en Azuay. Cada proyecto minero constituye una realidad distinta, por
ejemplo, en cuanto a su localizacion o escala. Es por ello que la pregunta, al imponer la
obligacion de votar de forma absoluta, impide que ¢l elector pueda elegir con libertad de modo
individualizado. Al tratarse de concesiones tan diversas y diferenciadas, el elector podria estar
de acuerdo con la cancelacién de concesiones mineras en fuentes de agua, zonas de recarga,
descarga y regulacién hidrica, pero no con la cancelacién de aquellas en paramos, humedales
o bosques protectores. De modo que se ve afectada también la libertad de los electores prevista
en el articulo 103 numeral 3 de la LOGICC y aquello no les permite ejercer materialmente su
derecho de participacién.?’

52. Mas alla de los aspectos formales, como ya se ha hecho en otros dictimenes, en este caso, este

Organismo considera necesario pronunciarse también sobre la constitucionalidad material de

esta pregunta, a fin de que los consultantes y la ciudadania, en general, puedan conocer sobre

su conformidad constitucional.

53. En decisiones anteriores esta Corte ha establecido que si bien, en principio, el objeto de las
consultas de iniciativa ciudadana es amplio al establecer el texto constitucional que se puede
consultar sobre ‘cualquier asunto’, existen limites implicitos a los distintos procesos
democraticos fijados por los derechos y principios consagrados en la propia CRE.2®

54. Es por esto que reviste de importancia constitucional pronunciarse sobre los particulares
efectos temporales que tiene la presente consulta, pues dado que la pregunta pretende la
cancelacion de todas las concesiones mineras que han sido otorgadas con anterioridad a esta,
aquello aplica a situaciones juridicas previas Y, por tanto, se encuentra dotada de un efecto
retroactivo.

55. El derecho a la seguridad juridica se encuentra reconocido en los siguientes términos por el

articulo 82 de la CRE:

suficiente pues la provincia del Azuay cuenta con 812 concesiones mineras, por lo que no se reflere a una
sola cuestidn como se establece en el numeral 1 del articulo 105 de la LOGJCC™.

?7 Sobre las dimensiones de Ia garantia institucional de libertad del elector, vid. Corte Constitucional del
Ecuador. Dictamen No. 9-19-CP/2019, 17 de septiembre de 2019.

* Asi, en el Dictamen No. 4-19-CP/2019 de 1 de agosto de 2019 la Corte Constitucional establecié que
estas limitaciones “pueden estar contenidfals en el propio texto constitucional o en otras Juentes que se
integran a la Constitucion a través del blogue de constitucionalidad”. Asi también se ha pronunciado la
Corte IDH en el caso Gelman c. Uruguay: “la proteccién de los derechos humanos constituye un limite
infranqueable a la regla de mayorias, es decir, a la esfera de lo “susceptible de ser decidido” por parte de
las mayorias en instancias democrdticas, en las cuales también debe primar un ‘control de -
convencionalidad’”. Asimismo, vid. Corte Suprema de Justicia de Uruguay. Caso Nibia Sabalsagaray, 19 2
de octubre de 2009. ‘_; ;-
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Dictamen No. 1-20-CP/20
Jueza Ponente: Karla Andrade Quevedo

“E] derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el respeto a la Constitucion y en
la existencia de normas juridicas previas, claras, piblicas y aplicadas por las
autoridades competentes”.

56. La seguridad juridica es un derecho transversal que irradia a todo el ordenamiento juridico y
a todas las actuaciones de los poderes piiblicos,” por lo que las personas deben contar con un
ordenamiento juridico previsible, claro, determinado, estable y coherente que les permita tener
una nocidn razonable de las reglas de! juego que les seran aplicadas. Asi, este derecho debe
ser estrictamente observado por los poderes piblicos para brindar certeza al individuo y a la
sociedad de que su situacion juridica no sera modificada mas que por procedimientos regulares
establecidos previamente y por autoridad competente para evitar la arbitrariedad.*

57. Es asi que la seguridad juridica le impone al Estado el deber de velar por el cumplimiento de
la Constitucion en su integralidad.®' De tal manera que, como ya se ha pronunciado esta Corte
en dictamenes previos, “/...] la seguridad, juridica que las actividades econdmicas en general
— y por tanto también la actividad minera — requieren, no puede ser entendida como contraria
o excluyente de la participacion y objetivos ambientales establecidos en la propia
Constitucion, ley suprema y fuente material y formal de todo el ordenamiento Jjuridico infra
constitucional. Por el contrario, la seguridad juridica tiene su fundamento principal en la
Constitucion y su vision integrada e integral del desarrollo”.

58. Las concesiones mineras constituyen un mecanismo por medio del cual el Estado, en su
calidad de propietario de los recursos naturales no renovables, delega la realizacion de ciertas
actividades mineras a una persona natural o juridica sobre un area determinada de! subsuelo
por un plazo de hasta 25 aiios, renovable por otro periodo igual bajo peticion del

2 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia 1742-13-EP/19.

30 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia 989-1 1-EP/19, 10 de septiembre de 2019.

31 Art. 407CRE.- Se prohibe la actividad extractiva de recursos no renovables en las areas protegidas y en
zonas declaradas como intangibles, incluida la explotacion forestal. Excepcionalmente dichos recursos se
podrén explotar a peticion fundamentada de la Presidencia de la Republica y previa declaratoria de interés
nacional por parte de la Asamblea Nacional, que, de estimarlo conveniente, podra convocar a consulta
popular. Se prohibe todo tipo de minerfa metalica en cualquiera de sus fases en areas protegidas, centros
urbanos y zonas intangibles.

Art. 408 CRE.- Son de propiedad inalienable, imprescriptible e inembargable del Estado los recursos
naturales no renovables y, en general, los productos del subsuelo, yacimientos minerales y de
hidrocarburos, substancias cuya naturaleza sea distinta de la del suelo, incluso los que se encuentren en las
areas cubiertas por las aguas del mar territorial y las zonas maritimas; asi como la biodiversidad y su
patrimonio genético y ¢l espectro radioeléctrico. Estos bienes solo podran ser explotados en estricto
cumplimiento de los principios ambientales establecidos en la Constitucion.

El Estado participara en los beneficios del aprovechamiento de estos recursos, €n un montoe que no sera
inferior a los de la empresa que los explota.

El Estado garantizard que los mecanismos de produccion, consumo y uso de los recursos naturales y 1a
energia preserven y recuperen los ciclos naturales y permitan condiciones de vida con dignidad.
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coneesionario v previo iaﬁ:mw favorable de Ia Agencia de Regulacion v Control Minero v
del Ministerio del Ambiente. ™

59. Para fa obtencion de una concesion de mineria metalica, generalmente, es necesario superar
mpm’:ew de subasta o remate. dentro del cual se debers (i) cumplir mattiples requisitog

. :-&fg'a'l&s para ser calificado como un solicitante idéneo: (i) presentar la mejor oferta que. una

- vez calificada, (iif) permitird la emision de la adjudicacion; v, (iv) la concesion minera gue,
bajo pena de nulidad, deberd ser inscrita en el registro  minero correspondiente.
Adicionalmente, Ix ley contiene normas ¥ procedimientos expresos relativos g ta extincion de
tales coneesiones,

- 60. Resulta claro para este Organismo Constitucional que es coman que la retroactividad afecte la
previsibilidad v cerfeza del ordenamiento juridico dependiendo de ia norma o medida. Sin
embargo, esto no implica que siempre, sutomiticamente, toda medida retroactiva sea
inconstitucional, pues efectivamente existen circunstancias en las que la retroactividad extd
constitucionalmente permitida de manera exeepcional

61 N relacion a.1a maners concreta en la {ue se encuentra planteada la pregunta 2, esta Conte
eonsidera que I pretension de cancelacion de Ias concesiones de mineria metalica de forma
i as ecoldgicas de la provincia del Azuay si aleota log element

ﬁ‘:mﬁmi&m Juridico. en

es tncide en la certeza v previsibilidad que tiene 1a
ninable, estable v coherente de

su order : #n, FOVE e relacionada eon los

efectos ¥ reper "IN de conoesiones pucda gencrar, Es pot ello qu

¥ Ley de Mineria, articuly WRSIOn-minera tendrd un plazy

QA0S Que podrd ser rerok
del voncesionario af |
previamente ol informe fay

Ambiente™.

minera ¢l Estado ecuatoriano acuerda con el concesi
construccion y montaje. extraccidn, aasporte, v comercializ _
las situaciones por las Que cn esta etapa el Estado puede extinguir 1o
* Por ejemplo, el principio de favorabilidad en materia penal.




Diciamen No. 1-20-CP/28
Jueza Ponente: Knrla Andrade Quevedo

esta Corte ha puesto especial énfasis en la necesidad de que exista clandad respecto de la
pregunta. no solo en relacion con el proceso deliberativo sino también con su implementacion,
para que la voluntad de los electores pueda surtir efectos juridicos.

63. 62. Mas aun, como ya s¢ manitestd en el andlisis de Jos considerandus, el que se pretenda que
la ciudadania tome una decision de este tipo sin que cuente con la informacion suficiente ¥
necesaria para entender adecuadamente las consecuencins juridicas, soviales, econdmicas,
ambientales v judiciales de su decision, afecta la constitucionalidad de la misma,

64. En consecuencia, esta Corte estima que, de modo general, plantear una consalta respecto de
fa cancelacion automatica de concesiones previamente otorgadas por el Estado. comporta un
efecto retroactivo que, al ser indeterminado, afecta el derecho constitucional de fa seguridad
juridica. Sin perjuicio de aquello, esta Corte aclara que el anatisis de los efecios temporales de
las consultas populares v su constitucionalidad comesponde electuarlo caso por caso.
atendiendo sus particularidades y de conformidad con fa Constitucion y la Ley.

VI Decision

En mérito de Jo expuesto, esta Corte Constitucional, administrando justicia constitucional por
autoridad de la Constitucion y la Ley, resuelve:

1. Dectarar que la consulta popular presentada por Yaku Pérez Guartambel a nombre propio,
y en calidad de procurador comin de los consultantes, no cumple con los parametros de
control formal y material previstos en la Constitucion y fa LOGICC.

2. Negar y archivar la solicitud de diclamen previo de constifucionalidad de la propuesta de
consulia popular.

Notifiquese, publiquese y archivese,

Lani

o

Um—

Dr. Hemndn Salgado Pesantes ™
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que el Dictamen que antecede fue aprobado por ¢l Pleno de la Corte
Cosstitucional con seis votes a favor, de los Jueces Constitucionales Karla Andmde Quevedo.
Carmen Corral Ponce (voto concurrente), Ali Lozada Prado (voto concurrente). Teresa Nugues
Martinez (vots concurrenie), Daniela Salazar Marin y Herndan Salgado Pesantes dos votos
salvados de los Jueces Constitucionales Ramiro Avila Santamaria y Enrique Herreria Bonnet; ¥,

20




CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

Dictamen No. 1-20-CP/20
Jueza Ponente: Karla Andrade Quevedo

sin contar con la presencia del Juez Constitucional A

gustin Grijalva Jiménez, en sesion ordinaria
de viernes 21 de febrero de 2020.- Lo certifico.
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CASO Nro. 0001-20-CP

RAZON.- Siento por tal, que el texto del dictamen que antecede fue suscrito el dia
viernes veintiuno de febrero de dos mil veinte, luego del procesamiento de las
observaciones recogidas en la sesién respectiva.- Lo certifico.-
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Voto Concurrente en el Caso No. 1-20-CP
A CORTE Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce
CONSTITUCIONAL

DEL ECUADOR

Quito, D.M., 21 de febrero de 2020
CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR
CASOQ No. 1-20-CP
VOTO CONCURRENTE DICTAMEN No. 1-20-CP/20

L Antecedentes

1. El 07 de enero de 2020, se ingresé un escrito en el cual se enuncia que comparecen 2 dignatarios por la
Prefectura del Azuay; 8 Alcaldes; asi como los representantes de 24 Juntas Parroquiales Rurales; 4
comunas; 7 juntas de agua; y, 5 organizaciones, es decir 50 comparecientes en total que expresan residen
en dicha provincia, dejando constancia que lo hacen por sus propios y personales derechos asi como en
ejercicio de distintos cargos', constando como procurador comin el ciudadano Yaku Pérez Guartambel,
Prefecto del Azuay, que expresa: “Amparado en lo que dispone el art. 104 inciso cuarto de la
Constitucion de la Republica del Ecuador en concordancia con el art. 127 de la Ley Orgdnica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional y art. 195 inciso quinto de la Ley Orgdnica
Electoral y de Organizaciones Politicas-Cédigo de la Democracia, el art 7 del Reglamento para el
gjercicio de la democracia directa a través de la iniciativa popular normativa, consultas populares,
referéndum y revocatoria del mandato, ante Ustedes solicito emitir dictamen previo de
constitucionalidad de la pregunta a formularse, para la convocatoria a Consulta Popular a la
ciudadania de la provincia del Azuay, a fin de que se pronuncie sobre la prohibicion, sin excepcion de
actividades de prospeccion, exploracion y explotacion de mineria metdlica en Juentes de agua, zonas de
recarga, descarga y regulacion hidrica, péramos, humedales, bosques protectores y ecosistemas Frdgiles
en la provincia del Azuay”.

2. EI 15 de enero de 2020 el Pleno del Organismo se efectu6 el sorteo de rigor, correspondiendo la
sustanciacion del caso No. 1-20-CP a la Jueza Constitucional Karla Andrade Quevedo, quien en
providencia 03 de febrero de 2020 avocé conocimiento de la causa; comenzando a decurrir el término de
20 dias para la emision del dictamen correspondiente.

' 2 Dignatarios de la Prefectura: 1. Yaku Pérez Guartambel, Prefecto del Azuay. 2. Wilson Geovanny Culcay Siavichay, Consejero Provincial del
Azuay.

8 Alcaldes: 1. José Francisco Luzuriaga Padilla, Alcalde de Guachapala. 2. Emesto Guerrero Rodriguez, Alcalde de Santa Isabel. 3. Pablo Uyaguari
Quezada, Alcalde del Sigsig. 4. Claudio Omar Loja Loja, Alcalde de San Fernando. . Gustavo Vera Arizaga, Alcalde de Gualaceo. 6. José Miguel
Uzhca, Alcalde de Giron. 7. Jaime lvan Ullaud, Alcalde de Ofia. 8. Deifilio Arévalo Visquez, Alcalde de Chordeleg

24 Juntas Parroquiales Rurales: 1. Juan Pablo Ulloa, Presidente del GAD de Cumbe. 2. Jesis Honorato Ruiz Campoverde, Presidente del GAD de
Mariano Moreno, canton Gualaceo. 3. Walter Rene Ordofiez Peralta, Presidente del GAD de Sinincay. 4. Fabian Carrion, Presidente del GAD del
Valle. 5. Luis Segundo Guaman Ayala, Presidente del GAD de Baflos.6. Jairo Andrés Naranjo Alvarez, Presidente de) GAD parroquial la Asuncion,
7. Geovanni Rufino Ayora Guartan, Presidente de! GAD parroquial San José de Raranga, 8. Franklin Wilfrido Llivicura Orellana, Presidente del
GAD parroquial Daniel Cérdova Toral. 9, Carlos Geovanny Jara Villavicencio, Presidente del GAD parroquial de La Union. 10. Jonnathan [srael
Quifionez Boconsaca, Vocal de la Junta Parroquial San Juan del cantén Gualaceo.1. Gustavo Damién Padilla Luzuriaga, Presidente dei GAD de
Nulti.12. José Victor Lucero Dominguez, Presidente del GAD de Zhidmad, cantén Gualaceo 13. Segundo Florencio Castro Illescas, Presidente del
GAD parroquial de San Martin de Puzhio, canton Chordeleg. 14. Yolanda Beatriz Lojano Guamén, vocal del GAD de Turi. 15. Manuel Humberto
Ochoa Muzha, Presidente del GAD parroquia? de Susudel, cantén Ofa. 16, Carlos Morales Pomavilla, Presidente del GAD Molleturo. 17. Elias Saal
Peflaloza Guerrero, Presidente del GAD de Shagth 18. Elvio Arce Vasquez, Presidente del GAD de Amaluza. 19. Luis Ortiz, Presidente de GAD de
Palmas. 20. Galo Toledo, Presidente del GAD de Abdon Calderon. 21. Angel Puma, Presidente del GAD de Octavio Cordero Palacios. 22, Jairo 3
Naranjo Naranjo, del GAD de la Asuncién. 23. Angel Delgado Segovia, Presidente del GAD de Cafaribamba. 24. Francisco Pizarro Quezada, 3
Presidente del GAD de San Bartolomé.

4 Comunas: 1. Luis Florencio Sanchez Presidente de la Comuna San Sebastian del Sigsig. 2. Santiago Pefialoza, Presidente de la Comuna San Felipe

de Molleturo. 3. Luis Gustavo Lhvisaca, Presidente del Comité Barrial Quinta Chica. 4. José Flores Encalada, Presidente de Coca Chaucha.

7 Juntas de Agua: [. Mery Cumanda Quintanilla Hurtado, Presidenta de la Junta de Canal de Riego Celata del canton Girén. 2. José Pedro Zhifiin

Loja, Presidente del Sistera Comunitario de Agua Potable Santa Marianita del canton Giron. 3. Enrique Honorato Mogrovejo Rodriguez, Presidente

del Sistema Comunitario Tarqui- Victoria del Portete 4. Hemnéan Bolivar Avila, Presidente de la Junta de Agua de Riego Amorge. 5. Rosa Matilde

Moscoso Calle, Vicepresidenta del Proyecto Certo Negro. 6. Mario Farez Ramoén, Presidente de Defensa del Agua de las Comunidades el Cajas. 7.

Manuei Octavio Tocto, Presidente del Coleto del Agua del Moso.

§ Organizaciones: 1. Marlene Estefania Novillo Jara, Presidente del Frente Popular del Azuay. 2. José Leoncio Puin Gutama, Presidente del Frente

de Resistencia de Molleturo. 3. Oscar Patricio Reinoso Astudillo, Presidente Provincial del FUT del Azuay. 4. Etelvina Patricia Mogrovejo Calie,

Presidenta de la FOA 5. Martina Pérez, Presidenta de la Federacion de Estudiantes Secundarios del Ecuador.
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IL Analisis

3. En el Dictamen No. 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020, considerando que no se determina una
disposicién constitucional que prohiba que la ciudadania pueda plantear como un asunto de consulta
popular temas de explotacién de recursos naturales no renovables y especificamente en actividades de
mineria, considerando que la pregunta 1 en su primera parte sobre las fases de la mineria no se trata de
una interrogante compuesta; declara que la segunda parte de esta pregunta 1 no cumple con las exigencias
requeridas; y, establece que la pregunta 2 no se encuadra en los requisitos para el efecto.

4. En este contexto se puede advertir que si bien la propuesta es desestimada, decision que comparto, en la
parte considerativa del dictamen se efectia un andlisis sobre los considerandos y las preguntas que
merecen ser precisados,

5. El articulo 103 de la LOGJCC establece el alcance del control constitucional aplicable al presente caso
por remisi6n expresa del articulo 127 de la LOGJCC, en el que se sefiala que la Corte Constitucional
deberd realizar un contro! de todas las convocatorias a consulta popular encaminado a garantizar la
libertad de la electora o elector conforme al articulo 102 y siguientes de la LOGICC. El Art. 104 de la
LOGICC establece el control constitucional de los considerandos introductorios y el Articulo 105 el
control constitucional de las preguntas o cuestionario.

2.1. En cuanto a los considerandos

6. EIl articulo 104 de la LOGJCC establece los requisitos que deben anteceder y brindar contexto a la
pregunta o preguntas que seran puestas a consideracion del elector. Precisamente, segun esta norma, el
control de constitucionalidad que se efectiia sobre los considerandos implica que aquellos: (i} no induzcan
a la respuesta al elector; (ii) que exista concordancia plena entre el considerando que introduce la
pregunta y el texto normativo; (iii) el empleo de lenguaje valorativamente neutro y sin carga emotiva,
ademds de resultar sencillo y comprensible para el elector; (iv) la relacién directa de causalidad entre el
texto normativo sometido a aprobacién del pueblo y la finalidad o propGsito que se sefiala en el
considerando que introduce la pregunta; y, (v) finalmente, que no se proporcione informacién superflua o
ninguna otra que no guarde relacién con el texto normativo a ser aprobado por el electorado.

7. Enel dictamen se considera que de los 18 considerandos, 16 cumplen con los requisitos y 2 no. En este
punto nos distanciamos de esta argumentacion, ya que se denota lo siguiente: los considerandos 1,2, 4 y
5 son referencias a disposiciones constitucionales y los considerandos 7 y 11 contienen textos
explicativos de la iniciativa, tratindose de textos introductorios para la consulta popular.

8. En tanto que los considerandos 3, 13 y 15 tienen carga emotiva y no contienen expresiones neutrales; los
considerandos 6, 8, 10 16 y 17 son incompletos e imprecisos, sin informacién ni verificaci6n; y, los
considerandos 9, 12, 14 y 18 son inductivos.

9. Es asi que, ejemplificativamente el considerado 9 que expresa que el ejercer libre y plenamente derechos
legales de participacién en general y en particular a consultar ¥y ser consultados, implica el sometimiento
de todos a los efectos vinculantes de esa participacién, se encuentra redactado de un modo subjetivo y
sugestivo, puesto que confunde los efectos de las varias formas de pronunciamiento que puede emitir el
pueblo en el tema del medio ambiente, modalidades que no pueden confundirse.

10. En el voto concurrente al Dictamen No. 9-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019 se hizo un recuento de
las diferencias de estos mecanismos; la consulta previay la consulta pre-legislativa de nacionalidades y
pueblos indigenas (Art. 57 Nros. 7y 17) la consulta popular (Art. 104) y la consulta ambiental (Art. 398),
dejandose constancia de la improcedencia de aglutinar y mezclar estas figuras sin concretar la
especificidad de la propuesta, tal y como se realiza en el considerando indicado.
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2.2. En referencia a las preguntas

11. El control constitucional formal de las preguntas se realiza conforme a los parametros establecidos en los

numerales 1 al 4 del articulo 105 de la LOGJCC que garantiza la libertad de elector.
12. En este sentido la Corte Constitucional debe verificar que el cuestionario sometido a votacién cumpla,
entre otros, con los siguientes parametros: (1) La formulacién de una sola cuestion por cada pregunta,
salvo que exista una interrelacion e interdependencia entre los distintos componentes normativos; (2) La
posibilidad de aceptar o negar varios temas individualmente en la misma consulta. Se prohibe la
aprobacion o rechazo en bloque; (3) La propuesta normativa no esté encaminada a establecer excepciones
puntuales que beneficien un proyecto politico especifico; y, (4) La propuesta normativa tenga efectos
Juridicos y modificaciones al sistema juridico.

+

13. El peticionario formula las siguientes preguntas, que se citan textualmente:

Pregunta No. 1. ;Estd usted de acuerdo con la prohibicién, sin excepcion de actividades de prospeccion,
exploracion y explotacion de mineria metdlica artesanal, pequefia, mediana y a gran escala en fuentes de
agua, zonas de recarga, descarga y regulacion hidrica, pdramos, humedales, bosques protectores y
ecosistemas frdgiles en la provincia del Azuay? Si ( ) No ( ).

Pregunta No. 2. ;Estd usted de acuerdo que se cancelen las concesiones mineras metdlicas que hayan
sido otorgadas con anterioridad a esta Consulta Popular, en Juentes de agua, zonas de recarga,
descarga y regulacion hidrica, paramos, humedales, bosques protectores y ecosistemas fragiles en la
provincia del Azuay?
14. En el Dictamen No 1-20-CP/20 en el parrafo 18 consta: “no existe una prohibicion constitucional que
impida la realizacion de consultas populares en temas relacionados con la actividad minera. No
obstante, le corresponde a la Corte Constitucional, analizar cada una de las consultas populares que se
pretende someter a consideracion de la ciudadania bajo estrictos pardmetros de control constitucional”.

15

En este contexto se denota que en ¢l antedicho dictamen respecto de la pregunta 1, se efectia un anélisis
disgregédndola en dos partes, en la primera de ellas concluyendo que “cuando en la pregunta se hace
referencia a la prohibicion de la prospeccion, exploracion y explotacion, la misma hace referencia a la
actividad minera y por existir interrelacion entre tales fases, cumple con lo previsto en el articulo 105
numeral 1, en relacién a que no es una pregunta compuesta’.

16. En este punto me permito pronunciar en el sentido que si bien las fases de la minerfa cuentan con la
indicada interconexion, el control constitucional debe efectuarse de forma especifica, respecto de cada
una de ellas, no procediendo un analisis englobante, sino particular de su alcance ¥ connotaciones.

17. En la segunda parte de la pregunta 1, el dictamen concluye que debido a la aglutinacién indebida de los
tipos de mineria y de las zonas ecoldgicas, no cumple con las condiciones exigidas para la consulta
popular, cuestion que comparto con el dictamen, con la precision dada a la primera parte de la pregunta 1,

que debe ser entendida desde su integralidad, mas no de forma fragmentada.

18

Esto porque como se denotd en el voto concurrente al Dictamen No. 9-19-CP/19 de 17 de septiembre de
2019, el pronunciamiento popular en el tema minero cuenta con varios mecanismos de obtencién,
dependiendo de su alcance y circunscripcion, si abarca nacionalidades ¥ pueblo indigenas, a través de
la consulta previa (Art. 57 No. 7); si involucra una poblacién en general, por medio de consulta
ambiental (Art. 398); y, de llegar a involucrar una modificacién constitucional, a través de la via
pertinente, siendo que el Art. 407 de la Constitucién fue enmendado por referéndum en febrero de 2018,
para prohibir la mineria metalica en 4reas protegidas, centros urbanos ¥ zonas intangibles.
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19. Es decir, tnicamente a través de una modificacion al Art. 407 de la Constitucién se podria incluir una
nueva prohibicién en la actividad minera en las zonas ecol6gicas relativas a las fuentes de agua, incluso
dada su connotacién de interés nacional.

20. Esto porque a través de una consulta popular ordinaria, se pretenderia modificar el texto constitucional,

especificamente lo que prescribe el articulo 407 de la Constitucién, determinando que a la prohibicion de

explotacién de recursos no renovables en las reas protegidas y en zonas declaradas como intangibles, se
afiadan las “fuentes de agua, zonas de recarga, descarga y regulacion hidrica, pdramos, humedales,

bosques protectores y ecosistemas frdgiles .

21. Esta situacion, ha sido observada por la actual Corte Constitucional, en el Dictamen No. 3-19-CP/19 de
01 de agosto de 2019, en el que se determiné lo siguiente:

“la modificacion del texto constitucional solo puede realizarse por medio de los mecanismos regulados
en los articulos 441, 442 y 444 de la Constitucion. La consulta popular ordinaria planteada por la
solicitante, regulada por el articulo 104 de la Constitucion, no es uno de los mecanismaos previstos para
la reforma constitucional. A través del procedimiento de consulta popular ordinaria no es posible
efectuar cambio constitucional alguno. (...} La propuesta de consulta popular y de los mecanismos de
reforma constitucional no pueden considerarse equiparables. De hecho, ante un pedido de modificacion
constitucional, la actuacion de la Corte Constitucional se efectua de manera distinta en tres momentos
concretos: (1) la determinacién de la via para proceder a la modificacion constitucional; (2) el control
constitucional de la convocatoria a referéndum popular para que se apruebe la modificacion
constitucional, cuando este forme parte del procedimiento; Y. (3) el control de la constitucionalidad de la
modificacién constitucional ya aprobada. Mientras que ante una propuesta de convocatoria consulta
popular, la Corte Constitucional no requiere realizar una determinacion de la via, sino que procede de
manera automdtica a emitir un dictamen previo y vinculante respecto del contenido de la convocatoria a
consulta popular”

22. El permitir a una consulta popular ordinaria realice modificaciones al texto constitucional, estaria
obviando los mecanismos expresamente previstos para la modificacién de la Constitucién que segun el
Dictamen No. 04-18-RC/19 de 09 de julio de 2019 de esta Corte Constitucional son la enmienda, la
reforma parcial y el cambio por una Asamblea Constituyente.?

23

Esto ultimo, guarda relacién directa con un hecho, a través del referéndum popular nacional de 04 de
febrero de 2018, se llevé a efecto una modificacién del texto del articulo 407 de la Constitucién para
agregar lo siguiente “Se prohibe todo tipo de mineria metdlica en cualquiera de sus fases en dreas
protegidas, centros urbanos y zonas intangibles”>.

24

En tal virtud existe un antecedente de la forma en la que procedié la obtencién de un pronunciamiento
popular en el tema de recursos minerales.

25. Es asi que una consulta popular ordinaria no es la via idénea para reformar esta disposicion
constitucional, incluyendo prohibiciones a la mineria metalica en “fuentes de agua, zonas de recarga,
descarga y regulacion hidrica, pdramos, humedades, bosques protectores y ecosistemas Jfragiles en la
provincia del Azuay”, como plantea la consulta, pues implicaria desconocer los mecanismos previstos
para modificar la Constitucién que no pueden obviarse.

“Dictamen No. 4-18-RC/19 de 09 de julio de 2019: “El articulo 441 contempla el primer mecanismo, el de la enmienda constitucional... En el
articulo 442 de la Constitucion se prevé el segundo procedimiento, el de la reforma parcial constitucional... En el articulo 444 se establece Ia tercera
via,, la de la Asamblea Constituyente ",

? Medificacion al articulo 407 de la Constitucién publicada en el Registro Oficial Suplemento 181 de 15 de febrero 2018,

ctubre N1G-114
(frente aly : El Aol

www.corteconstitucional gob.ec el comung







VYoto Concurrente en el Caso No. 1-20-CP
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

26. En relacion a la pregunta 2 coincido con analisis constitucional efectuado en el dictamen, siendo evidente

que la cancelaciéon de las concesiones mineras, incluso con efecto retroactivo, atenta a la seguridad
juridica,

27. En vista que las preguntas no contienen en concreto una propuesta en el orden normativo, no se analizan
los numerales 3 y 4 del Art. 105 LOGJCC que se refieren al control constitucional de las propuestas
normativas?,

28. En definitiva, la consulta popular planteada no cuenta con apego constitucional, no garantiza la libertad
del elector, siendo improcedente.

%&A]L/JSA <o

Carmen Corral Ponce
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razén: Siento por tal que el voto concurrente que antecede, fue presentado en Secretaria
General, el 21 de febrero del 2020, a las 15:50.- Lo certifico.

LOGJCC, esta Corte considera gue tales requisitos corresponden ser verificados cuando se controla la constitucionalidad de una consulta popular
de tipo referendo y no de plebiscito, puesto que la diferencia entre un referendo Y un plebiscito radica esencialmente en que en el primero se somete a
consulta popular la aprobacién de un texto normative -o propuesia normaliva- concreto, mientras que el segundo consulta una decision sobre un
tema de relevancia puiblica, sin someter a aprobacion un texto normativo definido”

Av. 12 e
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Guayaquil, 21 de febrero de 2020

CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR
CASO N, 01-20-CP

Yoto concurrente dictamen No, 1-20-CP/19

TEMA: El presente voto concurrente analiza la constitucionalidad de la peticion de consulta
popular formulada por Yaku Pérez Guartambel sobre actividades mineras en la provincia del
Azuay y cancelacién de concesiones mineras en la misma provincia,

I.  Antecedentes

l. El 7 de enero de 2020, Yaku Pérez Guartambel por sus propios derechos y como
procurador comin de varios ciudadanos ingresé a la Corte Constitucional un pedido de
dictamen previo de consulta popular.

2. En dicho escrito sefiala: “Amparado en lo que dispone el art. 104 inciso cuarto de Ia

5 Constitucion de la Republica del Ecuador en concordancia con el art. 127 de la Ley Orgdnica

. de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional y art. 195 inciso quinto de la Ley

Orgdnica Electoral y de Organizaciones Politicas — Cédigo de la Democracia, el art. 7 del

Reglamento para el ejercicio de la demacracia directa a través de la iniciativa popular

normativa, consultas populares, referéndum y revocatoria del mandato, ante Ustedes solicito

emitir dictamen previo de constitucionalidad de la pregunta a formularse, para la convocatoria

a Consulta Popular a la ciudadania de la provincia del Azuay, a fin de que se pronuncie sobre

la prohibiciom; sin excepcion de actividades de prospeccion, exploracién y explotacion de

mineria metilica en fuentes de agua, zomas de recarga, descarga 'y regulacién hidrica,
pdramos, humedales, bosques Protectores y ecosistemas frdgiles en la provincia del Azuay™.

3. En virtud del sorteo efectuado en sesién ordinaria del Pleno del Organismo del 15 de
encro de 2020, correspondié Ia sustanciacion de la presente causa a la Jueza Constitucional
Karla Andrade Quevedo, quien avoc conocimiento de la causa N°. 1-20-CP mediante
providencia de fecha 3 de febrero de 2020; y, elevd el proyecto al Pleno de la Corte
Constitucional, .siendo aprobado el Dictamen No. 1-20-CP/19 en sesién ordinaria de 21 de
febrero de 2020 que declar6 que la consulta popular no cumple con los pardmetros de control
formal y material previstos en la Constitucion y en la LOGJCC. :

4. La juéza constitucional Teresa Nuques Martinez expide el presente voto concurrente
dentro del término establecido en el articulo 92 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales

y Control Constitucional (“LOGICC™).

II.  Texto de la pregunta

5. El peticionario incluye cuatro partes en su escrito: antecedentes, exposicién de motivos,
considerandos y pregunta; sin embargo, para las consultas populares solo’ se. requiere
considerandos y pregunta de tal suerte que la “exposicion de motivos™ y “antecedentes” se
entienden como fundamentos de la peticion del dictamen a 1a Corte Constitucional, pero que no
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son parte del control constitucional de competencia de la Corte conforme a los articulos 103,
104 y 105 de la LOGICC, ni pueden entenderse incluidos a la propuesta de consuita popular,
por lo que este voto concurrente solo se pronunciard sobre el control de los considerandos
introductorios y las preguntas propuestas.

6. El peticionario formula las siguientes preguntas, que se citan textualmente:

Pregunta No. 1. “;Esid usted de acuerdo con la prohibicion, sin excepcion de actividades de
prospeccién, exploracién y explotacién de mineria metdlica artesanal, pequefia, mediana y 6
gran escala en fuentes de agua, zonas de recarga, descarga y regulacion hidrica, pdramos,
humedales, bosques protectores y ecasistemas fragiles en la provincia del Azuay? Si () No ().

Pregunta No. 2. ;Estd Usted de acuerdo que se cancelen las concesiones mineras metdlicas
que hayan sido otergadas con anterioridad a esta Consulta Popular, en fuentes de agua, zonas
de recarga, descarga y regulacion hidrica, pdramos, humedales, bosques protectores y
ecosistemas fragiles en la provincia del Azuay?

1.  Alcance del control constitucional

7. El Art. 103 de la LOGJCC establece el alcance del control constitucional aplicable al
presente caso por remisién expresa del articulo 127 de la LOGICC, en el que se sefiala que la
Corte Constitucional debera realizar un control de todas las convocatorias a consulta popular
encaminado a garantizar la libertad de la electora o elector conforme al articulo 102 y siguientes
de 1la LOGICC. EI Art. 104 de la LOGICC establece el control constitucional de los
considerandos introductorios y el Articulo 105 el control constitucional de las preguntas o
cuestionario.

8. Para realizar este andlisis este voto se referird a los siguientes temas: (1) la consulta
popular como un derecho de participacion ciudadana; (2) control constitucional de la
procedencia de la presente consulta popular; (3) Ratificacién de que la propuesta no cumple con
los requisitos legales ni constitucionales.

1V.  Aspectos determinados en el Dictamen No. 1-20-CP/20

9. En el Dictamen No. 1-20-CP/20 de 21 de febrero de 2020, se aclaré que la legitimacion
activa de la causa fue ejercida por los comparecientes en calidad de ciudadanos pues no se
presentaron documentos o certificaciones que legitimen intervencion por un Gobierno
auténomo descentralizado ni tampoco se ha acreditado representacidon de organizaciones
sociales, prestadoras comunitarias del servicio de agua potable o de sistemas de riego. En dicho
dictamen. se decidié que la consulta popular presentada por Yaku Pérez a nombre propio y
como procurador comin de otros ciudadanos, no cumple con los parametros de controt formal y
material previstos en la Constitucién y en la LOGICC.

10. En este contexto, se puede advertir que, si bien la consuita en la parte resolutiva es
desestimada, no obstante, en la parte considerativa se realizan argumentos sobre el mecanismo
de democracia directa de la consuita popular’. En tal virtud, compartiendo la parte resolutiva del
Dictamen No. 1-20-CP/19 de 21 de febrero de 2020, me aparto de sus consideraciones, por lo
que emito el siguiente voto concurrente para precisar los argumentos respecto de la consulta
popular planteada.

' En el parrafo 17, 18 y otros del Dictamen No. 1-20-CP/20.
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V. Aspectos que conforman el Voto Concurrente

3.1 Consulta popular como un derecho de participacién ciudadana

Fl. En la Convencién Americana de Derechos Humanos (CADHY y en la Constitucién de
la Repablica del Ecuador (CRE)’, se recogen los derechos de participacion de los ciudadanos, y
entre ellos, se encuentra el derecho de los ciudadanos a participar en asuntos de interés publico
y ser consultados. Como ha manifestado la Corte Interamericana de Derechos Humanos: “Los
ciudadanos tienen el derecho de participar activamente en la direccidn de los asuntos publicos
directamente mediante referendos, plebiscitos o consultas o bien, por medio de representantes
libremente elegidos. El derecho al voto es uno de los elementos esenciales para la existencia de
la democracia y una de las formas en que los ciudadanos expresan libremente su voluntad y
efercen el derecho a la participacién politica. Este derecho implica que los ciudadanos pueden
decidir directamente y elegir libremente y en condiciones de igualdad a quienes los
representardn en la toma de decisiones de los asuntos piblicos®,

12. En la Constitucion ecuatoriana, se encuentran regulados los mecanismos de
participacién directa desde el articulo 103 al 105, que son: la consulta popular, la revocatoria del
mandato y la iniciativa popular normativa; sin perjuicio de otras formas de participacion
ciudadana previstas en la misma Constitucion.

13. Si bien la consulta popular es de esos mecanismos que permiten la participacién de los
ciudadanos en asuntos publicos, la Constitucién impone a esta Corte Constitucional el deber de ,
efectuar un control constitucional de las propuestas a consulta popular que garantice que no se ‘; A
incurra en prohibiciones o violaciones constitucionales y que se cumplan los pardmetros para la ’
mistna, sin perjuicio de la vigencia de los derechos anteriormente citados, lo que se realizard en
los siguientes apartados. ' o

5.2 Control constitucional de la procedencia de la consulta popular

14. - 8e debe advertir que ¢l presente pedido de consulta popular no contiene un texto
normativo y que ademis las preguntas planteadas tratan sobre excepciones a la mineria metélica

> CADH 4rticulo 23. Derechos Politicos. .

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades; a) de participar-en la
direccidn de los asuntos piblicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos; b)
de votar y ser elegidos en elecciones pericdicas auténticas, réalizadas por sufragio universal e igudl 'y
por volo secreto-qué garantice ia libre expresion de la voluntad de los electores, y ¢) de tener acceso,
en condiciones generales de igualdad, a las funciones ptiblicas de su pais. .

2. La ley puede reglamentar el gjercicio de los derechos y oportunidades a gue se refiere el inciso
anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccion; capacidad
civil o mental, o condena, por juez competerite, en proceso penal

? Constitucion Derechos de participacién. Art. 61.- Las ecuatorianas Y ecuatorianos gozan de los . 2
siguientes derechos: 1. Elegir y ser elegidos. 2. Participar en los asuntos de interés publico. 3. Presentar ' 3
proyectos de iniciativa popular normativa. 4. Ser consultados.

4 Corte IDH. Caso Castaeda Gutman Vs. México, Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 6 de agosto de 2008. Serie C No. 184. Pérr. 147, i
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en una provincia del Ecuador {Azuay) y sobre la cancelacién de las concesiones mineras
metalicas que hayan sido otorgadas®,

15. También es importante sefialar que las excepciones a la mineria metalica se encuentran
va previstas en el inciso final del articulo 407 de la Constitucién a nivel nacional en virtud del
referendo que tuvo lugar en febrero de 2018°. Esta norma establece: “Se prohibe todo tipo de
mineria metdlica en cualquiera de sus fases en dreas protegidas, centros urbanos y zonas
intangibles . Es decir, existe un antecedente de la forma en la que se procedi6 a la obtencion de
un pronunciamiento popular en tema de recursos minerales y sus prohibiciones.

16. Advertido lo anterior, esta Corte Constitucional considera que una consulta popular
ordinaria no es la via idénea para modificar esta disposicion constitucional, como plantea la
propuesta, pues para modificar la Constitucién se prevén mecanismos concretos en los articulos
441, 442 y 444 de la Constitucién que no pueden ser dejados a un lado, pues precisamente, la
Constitucién es la norma suprema del Estado ecuatoriano y para modificarla deben seguirse los
procedimientos constitucionales; lo contrario, implicaria atentar contra la seguridad juridica.

17. Postura similar ya se ha sostenido previamente por esta Corte Constitucional cuando se
realizan pedidos de consulta popular que tienen por objeto la modificacién a la constitucién: “la
medificacién del texto constitucional solo puede realizarse por medio de los mecanismos
regulados en los articulos 441, 442 y 444 de la Constitucion. La consulta popular ordinaria
planteada por el solicitante, regulada por el articulo 104 de la Constitucidn, no es uno de los
mecanismos previstos para la reforma constitucional. A través del procedimiento de consulta
popular ordinaria no es posible efectuar cambio constitucional alguno. (...) La propuesta de
consulta popular y de los mecanismos de reforma constitucional no pueden considerarse
equiparables. De hecho, ante un pedido de modificacion constitucional, la actuacion de la
Corte Constitucional se efectia de manera distinta en tres momentos concrefos: (1) la
determinacion de la via para proceder a la modificacion constitucional; (2) el control
constitucional de la convocatoria a referéndum popular para que se apruebe la modificacicn
constitucional, cuando este forme parte del procedimiento; y, (3) el control de la
constitucionalidad de la modificacion constitucional ya aprobadae. Mientras que ante unu
propuesta de convocatoria consulta popular, la Corte Constitucional no requiere realizar una
determinacion de la via, sino gue procede de manera automdtica a emitir un dictamen previo y
vinculante respecto del contenido de la convocatoria a consulta popular’.

18. El permitir a una consulta popular ordinaria realice modificaciones al texto
constitucional contravendria a la Constitucién, porque se estarian obviando los mecanismos
previstos para la modificacion constitucional que segtn el Dictamen No, 04-1 8-RC/19 de 09 de
julio de 2019 de esta Corte Constitucional sen la enmienda, la reforma parcial y la Asamblea
Constituyente.®

5 Peticion de consulta popular No. [-20-CP, pagina 11.

8 Registro Oficial Suplemento No. 181, 15 de febrero de 2018.

7 Dictamen Corte Constitucional del Ecuador No. 3-19-CP/19 del | de agosto de 2019, péer. 9, 10.
*Dictamen No. 4-18-RC/19 de 09 de julio de 2019: “El articulo 441 comempla el primer mecanismo, el
de la enmienda constitucional...En el articulo 442 de la Constitucion se prevé el segundo procedimiento,
el de la reforma parcial constitucional...En ¢l articulo 444 se establece la tercera via, la de la Asamblea
Constityyente”. '

Pagina 4 de 8



CORTE
CONSTITUCIONAL Voto concurrente dictamen No. 1-20-CP/20

DEL ECUADOR Jueza constitucional: Teresa Nuques Martinez

19. Sin perjuicio de lo dicho y siendo esta razén suficiente para negar la consulta popular 3 ’
propuesta, se pasa a realizar el control constitucional a los considerandos y pregunta que impone P
Ia Constitucién y la LOGJCC. ’

5.3 Ratificacién de que la propuesta no cumple con los requisitos legales ni
constitucionales

5.3.1  Control constitucional de los considerandos que introducen la pregunta

20. El articulo 104 de la LOGICC establece los requisitos que deben anteceder y brindar
contexto a la pregunta o preguntas que serdn puestas a consideracién del elector. Precisamente,
segun esta norma, el control de constitucionalidad que se efectia sobre los considerandos
implica que aquellos: (i) no induzcan a la respuesta al elector; (ii) que exista concordancia plena
entre el considerando que introduce la pregunta y el texto normativo; (iii) el empleo de lenguaje
valorativamente neutro y sin carga emotiva, ademas de resultar sencillo y comprensible para el
elector; (iv) la relacién directa de causalidad entre el texto normativo sometido a aprobacidn del
pueblo y la finalidad o propésito que se seffala en el considerando que introduce la pregunta; v,
(v) finalmente, que no se proporcione informacién superflua o ninguna otra que no guarde
relacion con el texto normativo a ser aprobado por el electorado.

21. De la revision del documento presentado, se detectan frases en los considerandos
previos a a pregunta que pueden inducir al elector, entre ellas:

“Que, la Constitucion del Ecuador incluyé un reconocimiento ecologico revolucionario en
las legislaciones internacionales, colocdndose el Ecuador en la vanguardia del mundo al
haber reconocido a la Naturaleza o Pocha Mama, swfeta de derechos, naturaleza donde se
reproduce y realiza la vida” ....... _ _

- “Que, para hacer efectivo el principio de sumak kawsay establecido en la Constitucién y
perfilar una visién de desarrollo sustentable, ambientalmente eguilibrado, que conserve la
biodiversidad....prevenir los impactos ambientales negativos ......., se hace necesario e
imprescindible un pronunciamiento del pueblo del Azuay... en el sentido si consciente 0 no
actividades mineras... en el marco de los articulos ..... de la Constitucién”

“Que, para contar con recursos econdmicos el gobierno nacional, en uso de las atribuciones
prescritas en el Art. 408 de la CRE ha optado por la mineria metdlica industrial ¥ a gran
escala....”

..... -. “se hace necesario medidas para prevenir Y proteger el abastecimiento del agua.....
como son la de evitar la contaminacién por actividades antropicas especialmente la minera
. para hacer efectiva la aplicacion de Ip establecido en el articulo 411de la Constitucion”
“mineria metdlica, requiere la utilizacidn de productos quimices como el cianuro que al
darse explotacion en fuentes de agua.... podrian afectar’y contaminar el agua® .... -

" que la mayoria del territerio del Azuay, sus rios ¥ quebradas se originan el en drea
biosfera macizo Cajas y otras zonas sensibles y fragiles para la conservacién Y preservacion
las fuentes hidricas.... " R

22. Estas frases introductorias no tienen un lenguaje valorativamente neutro ni tampoco es ;
tnicamente informacién ni informacién sustentada, sino que, por el contrario, tiene cargas i
valorativas y emotivas que incitan a responder de forma positiva a las preguntas planteadas que o
buscan prohibir ciertas actividades mineras y la cancelacién dé concesiones mineras,
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23. Los considerandos ademas de las citas realizadas anteriormente contienen parafrasis de
varios articulos de la Constitucién (Art. 1, 66.27, 71, 61.4, 61.3, 82, 95, 104) que van desde la
definicién del Estado ecuatoriano como un Estado de derechos y justicia, la referencia a varios
derechos constitucionales, a las normas que refieren a la consulta popular como un mecanismo
de iniciativa ciudadana, principios de participacion, entre otros. Esta Corte advierte que esta
reproduccion o parafrasis de normas de la Constitucion como frases previas o introductorias a
las preguntas planteadas, junto con las frases detalladas en parrafos precedentes, no comportan
sencillez ni pueden resultar necesariamente comprensibles para el electorado pues no se provee
a) elector de informacién especifica y completa que permita identificar el asunto piiblico sobre
el que se le consulta.

24. Asimismo, las disposicicnes constitucionales que se han seleccionado como
considerandos introductorios evaden expresamente otras normas constitucionales que pueden
brindar un panorama mas o menos completo y que regulan la actividad minera en el Ecuador,
entre ellas, las relativas a los minerales como recursos naturales’, a la explotacion de recursos
naturales lc:ome un sector estratégico del Estado'® o a la regulacion de actividades de mineria
metalica'

25. En este sentido, es pertinente indicar que esta Corte Constitucional, ya se ha
pronunciado: (i} sobre la importancia de los considerandos y ha manifestado que “/a exposicion
de considerandos no constituye un requisito puramente formal, sino que para garantizar la
carga de claridad necesaria y para brindar libertad al elector debe, como minimo, contener:
Descripcicn objetiva de temas ficticos, espaciales, demogrdficos y técnicos relacionados al

% Constitucion. Art. 408.- Son de propiedad inalienable, imprescriptible e inembargable del Estade los
recursos naturales no renovables y, en general, los productos del subsuelo, yacimienios minerales y de
hidrocarburos, substancias ciuya naturaleza sea distinta de la del suelo, incluso los que se encuentren en
las dreas cubiertas por las aguas del mar territorial y las zonas maritimas; asi como la biodiversidad y
su patrimonio genético y el espectro radioeléctrico. Estos bienes solo podrdn ser explatados en estricto
cumplimiento de los principios ambientales establecidos en la Constitucion.

El Estade participard en los beneficios del aprovechamiento de estos recursos, en un monio que no serd
inferior a los de la empresa que los expiota.

El Estado garantizaré que jos mecanismos de produccién, consumo y uso ae los recursos naturales y lu
energia preserven y recuperen los ciclos naturales y permitan condiciones de vida con dignidad.

19 Constitucion. Art. 313.- £l Estado se reserva el derecho de adminisirar, regular, controlar y gestionar
los sectores estratégicos, de conformidad con los principios de sostenibilidad ambiental, precaucidn,
prevencion y eficiencia.

Los sectores estratégicas, de decision y control exclusivo del Estado. son aqueilos que por su
trascendencia y magnitud tienen decisiva influencia econdmica, social, politica o ambiental, y deberdn
orientarse al pleno desarrollo de los derechos y al interés social.

Se consideran sectores estratégicos la energia en todas sus formas, las telecomunicaciones, los recursos
naturales no renovables, el transporte y la refinacién de hidrocarburos. la biodiversidad y el patrimonio
genético, el espectro radioeléctrico, el agua, y los demds que determine la ley”.

' Constitucion. Art. 407.- (Reformado por ¢l Anexo No. 5 de la Pregunta No. 5 del Referéndum,
efectuada ¢l 4 de febrero de 2018, R.O. 181-S, 15-11-2018): “Se prohibe la actividad extractiva de
recursos no renovables en las dreas protegidas y en zonas declaradas como imangibles, incluida la
explotacion forestal. Excepcionalmente dichos recursos se podrdn explotar a peticion fundamentada de
la Presidencia de la Repiblica y previa declaratoria de interés nacional por parte de la Asamblea
Nacional, que, de estimarlo conveniente, podrd convocar a consulta popular.

Se prohibe tode tipo de mineria meidlica en cualquiera de sus fases en dreas protegidas, centros urbanos
y zonas intangibles ™.
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tema consultado; cifras oficiales y demds informacion que permita comprender la prégunta; el
fin que persigue y la delimitacidn de los efectos de la consulta™”. (ii) sobre la importancia de la
forma de presentacién de los considerandos en el siguiente sentido: “Para garantizar la plena
libertad del elector y la doble carga de claridad y lealtad, esta Corte estima que los
considerandos deben ser sinicamente informativos y redactados de manera que no induzcan la
respuesta al votante ni incluyan informacion parcial o engafiosa que manipule la voluntad de

los electores ™’

26. En cuanto a la concordancia plena entre el texto normativo y los considerandos que
introducen la pregunta, y la relacién de causalidad entre los textos normativos y el propésito de
la consulta o informacién impertinente al texto normativo propuesto, esto no es posible verificar
pues 10 se ha presentado un texto normativo.

3.3.2  Control constitucional de las preguntas

27. El control constitucional formal de las preguntas se realiza conforme a los parametros
establecidos en los numerales | al 4 del articulo 105 de la LOGICC que garantiza la libertad de
elector.

28. En este sentido la Corte Constitucional verificara que el cuestionario sometido a
votacién cumpla, entre otros, con los siguientes parémetros: (1) La formulacion de una sola
cuestién por cada pregunta, salvo que exista una interrelacién e interdependencia entre los
distintos componentes normativos; (2) La posibitidad de aceptar o negar varios temas
individualmente en la misma consulta, Se prohibe la aprobacidn o rechazo en bloque; (3) La
propuesta normativa no esté encaminada a establecer excepciones puntuales que beneficien un
proyecto politico especifico; y, (4) La propuesta normativa tenga efectos juridicos y
modificaciones al sistema juridico. o

29. La pregunta propuesta tiene como objetivo prohibir ciertas actividades mineras en la
provinciz del' Azuay y cancelacion de concesiones mineras. Si bien en la pregunta se ha
determinado una zona geogrifica en concreto, no es suficiente pues la provincia del Azuay
cuenta con mis de 800 concesiones mineras™ y en la actividad minera existen  distintas
escalas', por lo que no se refiere a una sola cuestion ni tampoco existe una intérrelacion o
interdependencia entre ellas, pues cada una cuenta con diferencias marcadas y un tratamiento
legal especfico; con lo cual no se cumple con el numeral | del articulo 105 de la LOGICC.

30. Asimismo, las consultas populares deben cumplir con un requisito esencial: tener un
efecto juridico cierto. El numeral 4 del articulo 105 de la LOGICC en el fondo, recoge una
caracteristica esencial del control constitucional de las consultas populares, que es' precisamente
que se cumplan las finalidades de ia consulta popular; sostener lo contrario devendria en una

'? Dictamen Corte Constitucional No. 10-19-CP/19 del 17 de diciembre de 2019, parr. 28. :
! Dictamen Corte Constitucional No. 09-19-CP/19 del 17 de septiembre de 2019, pdrr. 51. i
¥ Catastro Minero. Disponible en: hitp:/g ingro.gob.cc:1026/geo_visor/.  Agencia de ‘
regulacion y control minero. Consultado el 21 de febrero de 2020,

13 Las escalas se diferencian por 4rea y volumen de explotacién, pagos de regalias, trdmites para iniciar
actividades, etc. Véase por ejemplo el articulo 29 de la Ley de Mineria que refiere a. el deber del
respectivo Ministerio a tener obligatoriamente diferenciadas las 4reas susceptibles de corcesionamiento
para pequeda mineria, mineria artesanal, a gran escals; v otros articulos de Ja misma ley que refieren a las
distintas escalas como el articulo 34, agregados despuds del art, 133, 138 de la minerfa, etc.
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irresponsable movilizacién de los ciudadanos consultades promoviendo expectativas no
realizables ademds del gasto del recurso pablico que se destine para la consulta.

31. Con lo cual, no se cumple con los parametros de claridad y lealtad al elector pues al no
estar clara la problematica ni el efecto juridico que puede tener su decisidn, no puede elegir
libremente y se obstaculizaria la realizacién del derecho de participacién que la Corte
Constitucional desea proteger en una de sus formas esenciales, esto es, el voto libre e
informado,

32. En vista que la pregunta no contiene una propuesta normativa en concreto, no se
anzlizan los numerales 3 y 4 del art. 105 LOGJCC.

33. Esta Corte reconoce la importancia del derecho de las personas a vivir en un medio
ambiente sano, ecoldgicamente equilibrado y libre de contaminacién, el derecho al agua y su
efectivo goce ¢ importancia para ¢l buen vivir y régimen de desarrollo; ast como la importancia
de la participacién ciudadana. También reconoce la coordinacién estatal en todos los niveles
para el manejo de los recursos naturales, asi como el régimen constitucional de recursos
naturales, su explotacién como sector estratégico del Estado o las regulaciones de actividades de
mineria metélica.

34. Sin embargo, la misma Constitucién impone a esta Corte el deber de ejercer control
constitucional de las consultas populares y de ser guardiana de la Constitucién y garantizar que
se cumplan las formas por las cuales se la puede modificar y ajustar su intervencion a las
competencias que le atribuye la misma Constitucién, como se ha referido en los parrafos
precedentes, por lo cual no es posible dictaminar favorablemente la constitucionalidad de
consultas populares que no cumplen con los requisitos legales ni constitucionales ni tampoco
avalar incorrecciones de via para medificar la constitucidn propuestas por los ciudadanos.

35. Por lo expuesto, queda claro entonces que la solicitud de consulta popular, los
considerandos y la pregunta planteada no superan el examen previsto en los articulos 103, 104 y
105 de la LOGICC, esto es, que la consulta popular no es procedente y ademés no garantiza la
libertad del elector ni cumple con las cargas de lealtad y claridad previstas en la misma Ley, por
lo tanto, no cuenta con apego censtitucional.

Dra. Teresa Nuques
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razén: Siento por tal que el voto concurrente que antecede, fue presentado en Secretaria
General mediante correo electronico, el 21 de febrero del 2020, a las 15:26.- Lo certifico.
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DICTAMEN N-©, 1-20-CP/20
Voto salvade: Ramiro Avila Santamaria

1. En relacion con el dictamen N.° 1-20-CP/20 me permito disentir con el voto de
mayoria, con profundo respeto a los argumentos esgrimidos por la jueza ponente y por
quienes votaron a favor del dictamen, por las razones que expongo a continuacion.

2. LaConstitucién de Montecristi, entre otros valores y principios que abraza, reconoce
con particular énfasis la importancia de la participacién (articulo 95) y también la
responsabilidad para con los derechos de la naturaleza (articulo 83.6). El pedido del
ciudadano Yaku Pérez, a nombre propioc y como procurador comun de varios
consultantes, precisamente, permite combinar el ejercicio del derecho a participar en
asuntos de interés piiblico y también tomar acciones que ponen en el centro de atencién
a la naturaleza.

3. La Constitucién, en el articulo 104, establece que “La ciudadania podrd solicitar la
convocatoria a consulta popular sobre cualquier asunto”. Desde una primera lectura, la
Constitucién permite consultar a la ciudadania sobre cualquier tema. Sin embargo uno de
los limites para permitir una consulta popular es la restriccion, limitacion o anulacién de
derechos. Se suele decir, y con mucha razén, que el reconocimiento de los derechos no
se consulta. Efectivamente, en algunos casos, como los que tienen que ver con
prohibiciones del tipo no permitir la pena de muerte, la tortura, la discriminacion, la
sancién sin debido proceso, la consulta es absolutamente vedada. Algun dia, cuando
tomemos en serio los derechos de la naturaleza y las protecciones juridicas sean eficaces,
ojala podamos poner a los derechos de la naturaleza en esta categoria de derechos que no
se pueden consultar porque esta prohibida su vulneracion.

4. Hay otros casos en los que ciertos derechos tienen un margen de apreciacion para su
aplicacion y que pueden admitir restricciones justificadas, entre los que estan los derechos
patrimoniales (que si no se limitan Hegan a la exclusion injustificada), ciertos derechos
de participacién (que si no se limitan Hegan al autoritarismo) y los derechos de libertad
relacionados con el mercado (que si no se limitan llegan al monopolio u oligopolio). En
estos casos cabe la ponderacion, la libertad de configuracion legislativa y evidentemente
la consulta popular.

3. Se ha afirmado, por otro lado, que las competencias del Estado, como otorgar
concesiones para actividades extractivas, no pueden ser consultadas. Efectivamente,
podria ser cuestionable consultar si se elimina una competencia fundamental para el
funcionamiento de un poder del Estado. Pero la determinacion del alcance de ciertas
competencias estatales o los efectos del ejercicio de una competencia, como establecer
territorialmente parques nacionales u otorgar concesiones mineras, es regulable
normativamente, deben tener limites y, por ser una cuestién de interés publico, puede ser
motivo de una consulta popular.
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6. La consulta popular puede tener efectos importantes en el desenvolvimiento de una
democracia participativa, en particular cuando hay temas cuyos resultados puede afectar
a los derechos de los pueblos indigenas, de la naturaleza, las personas, de las empresas.
La consulta popular permitiria activar mecanismos para contar con informacion desde
multiples perspectivas, incorporar a todos los potenciales afectados, debatir, participar y
pronunciarse mediante el voto de cada individuo. En una consulta —como la propuesta-
bien le vendria al pais tener informacién situada sobre toda la complejidad que gira
alrededor de la mineria y poder informar, con transparencia, sobre costos, inversiones,
impactos en la naturaleza en general y en la fuentes de agua en particular y mas datos
relevantes.

7. La autorizacion, ejecuciéon y hasta prohibicion de actividades extractivas, en
particular en territorios donde hay pueblos indigenas y la concepcidn sobre la naturaleza
es diferente a un recurso natural o al concepto tradicional de desarrollo, o en donde hay
ecosistemas sensibles, en un Estado que es plurinacional ¢ intercultural, deben tomar en
cuenta las distintas cosmovisiones e intereses. De ahi que la Constitucién haya previsto
la consulta previa y, como una garantia reforzada, la consulta popular.

8. La consulta popular, en este sentido, no solo es un mecanismo de participacion sino
también una garantia mas para poder precautelar potenciales derechos que pueden ser
vulnerados.

9. El objeto de la presente consulta es el agua. Garantizar el agua para los habitantes del
Ecuador es un deber primordial del Estado (articulo 3.1), no puede afectarse a pretexto
de la soberania energética (articulo 15), est4 interrelacionado con la vida digna (articulo
66.1), 1a salud, la alimentacién, la cultura, el trabajo, la seguridad social, €l ambiente sano
y més derechos que sustentan el buen vivir (articulo 32 y 276.4), y es un derecho
fundamental e irrenunciable (articulo 12). El agua, en el contexto de la consulta, esta
concebida ademas como parte de la Pachamama. No es, pues, cualquier consulta. De ahi
]a necesidad de que la Corte pueda, cuando analiza los considerandos y la pregunta,
resolver cuando tenga dudas o cuando encuentre deficiencias superables, interpretar en el
sentido que mas favorezca a los derechos, a las garantias y a la participacion. Considero
que el dictamen de mayoria realiza interpretaciones restrictivas y exigentes que solo
deberian caber ante casos que supongan limitaciones de derechos, pero no en aquellos
que tengan que ver con expandirlos o realizarlos.

10. Con relacion a ciertas cargas exigidas en los considerandos, es cierto que mientras
mas y mejor informacion pertinente y precisa se tenga, sin duda se garantizaria la libertad
del elector de mejor manera. Sin embargo, pedir cuestiones como la “descripcion de
temas fdcticos, espaciales, demogrdficos y técnicos relacionados al tema consultado”
puede, en ciertas circunstancias, ser una carga excesiva y no constituir una razén
suficiente para negar una consulta (parrafo 23).

11. Uno de los aspectos mas complicados para una persona o grupo de personas que
solicitan una consulta es cumplir con “considerandos” que no sean inductivos (articulo
104.1 de la LOGJCC). En el dictamen aprobado por mayoria se considera inductivo la
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parafrasis de la Constitucion. Considero que las parafrasis de normas constitucionales
pueden brindar elementos importantes para garantizar libertad al elector sin considerar
que induce al elector (parrafo 25). El problema est4 en que otras normas del mismo texto
constitucional, si se ponen de forma aislada, podrian favorecer una tesis o intencién
diferente a la de los proponentes. Me parece que en temas de consulta que tienen puntos
de vista totalmente diversos, como es la presente consulta, una vez que se considere que
la pregunta es admisible, los considerandos deben ser reconstruidos, en sus partes
deficitarias, tomando en cuenta las diferentes posiciones. Esto se podria cumplir
incluyendo aspectos no considerados por los proponentes y que pueden constar en la
misma Constitucion, en los amici curiae o, incluso, mediante la participacion de personas
0 grupos de interés que se manifiestan en una audiencia publica. La absoluta
imparcialidad y la ausencia de referencias que pueden ser consideradas inductivas, en
cuestiones como esta que implican concepciones tan heterogéneas, no se le puede exigir
a un proponente que tiene intenciones propias al proponer una consulta. La Corte podria,
siempre inspirado en la libertad del elector, modular de forma responsable los
considerandos. De este modo, una pregunta que recoja considerandos desde diversas
perspectivas, garantizaria de mejor modo la libertad del elector.

12. La carga sobre los considerandos que brinden informacién relativa a consecuencias
e implicaciones de las preguntas también me parece excesiva (acdpite c, parrafos 30 al
32). Esto significaria tener estudios prospectivos que siempre tendran una dosis
especulativa, ademas que pueden acarrear costos econémicos innecesarios. Ademas, en
temas tan complejos siempre podra decirse que la informacién es insuficiente, Sj hay
informacion disponible o si existen informes sobre cuestiones semejantes o comparables
en otras regiones y paises, podrian ser tomados en cuenta pero no deberian ser un requisito
insalvable para negar una consulta. Considero que exigir como un requisito contar con
estudios sobre las consecuencias y las implicaciones constituye una exigencia que va mas
alla de los requisitos legales y constitucionales. El andlisis de la Corte deberia limitarse a
la constitucionalidad de los considerandos y preguntas.

13. El proponente de la consulta presenta a la Corte Constitucional dos preguntas. La una
sobre la prohibicion de actividades de mineria en fuentes de agua, zonas de recarga,
descarga y regulacion hidrica, paramos, humedales, bosques protectores y ecosistemas
fragiles en la provincia del Azuay. La otra pregunta sobre la cancelacion de concesiones
mineras metalicas otorgadas con anterioridad a la consulta propuesta.

14. Para el control material de las preguntas, segim el voto de mayoria, se debe distinguir
i) fases de actividad minera, ii) escalas, y iii) zonas ecoldgicas. El dictamen sefiala que
cumple con el primer requisito (parrafo 37) y no con el segundo (parrafo 41) ni con el
tercero (parrafo 45). El dictamen considera que al no sefialar, para el primer requisito, las
escalas, la pregunta “se convierte en compuesta” y que provoca confusion. En cuanto a
las zonas ecologicas, el dictamen sostiene que al no especificar los proyectos y las zonas
ecol6gicas también hay una pregunta compuesta.

15. Considero que, para efectos del elector, exigir fases, escalas y especificacién de zonas
ecologicas es innecesario. Lo importante en la pregunta son las fuentes de agua, zonas de
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recarga, descarga y regulacion hidrica, paramos, humedales, bosques protectores y
ecosistemas fragiles en la provincia del Azuay. No importa si hay actividad minera de
prospeccion o explotacion, artesanal o industrial, en el norte o en el sur del Azuay. La
pregunta es clara en considerar los lugares donde estaria prohibida la actividad minera si
tuviese un resultado favorable la consulta. En consecuencia, la pregunta no es compuesta
ni tampoco genera confusion alguna. De ahi que, desde mi criterio, la pregunta retine los
requisitos constitucionales y legales.

16. La segunda pregunta si podria acarrear problemas relacionados con la seguridad
juridica. Los efectos retroactivos en €l derecho hay que tomarlos con muchisimo cuidado
porque se aplicarian normas no previstas al momento de realizar actos juridicos. De ahi
que la irretroactividad ha sido muy excepcional. De ahi que la motivacién del voto de
mayoria es pertinente y la regulacién sobre los impactos de la eventual suspension deben
ser regulados y acordados por otros mecanismos juridicos. Sin embargo, considero que la
Corte bien podria aceptar la consulta por una pregunta y no por otra dejando a salvo el
criterio del consultante sobre la posibilidad de ir a una consulta por la pregunta
considerada constitucionalmente valida.

17. Finalmente quisiera argumentar brevemente sobre la intencion de recusar a un juez
por opiniones emitidas antes de ser nombrado juzgador. La figura de la excusa y la
recusacion tienen como objetivo garantizar la imparcialidad de un juez ante un caso. La
imparcialidad se pierde por la relacién de un juzgador ante un caso concreto o ante las
partes en litigio. En el caso concreto, no he me pronunciado siendo juez sobre la mineria
en el Azuay ni tampoco tengo una relacion con las personas consultantes que afecte mi
imparcialidad (por estas razones no he presentado mi excusa). Considero que nunca
deberia caber una recusacion por las opiniones personales, las convicciones, la ideologia
de un juzgador, mucho menos por las opiniones realizadas por una persona, en ejercicio
de su libertad de expresion o profesion, antes de ser juzgador (no se debe aplicar estandar
de juez cuando no era ni tenia perspectivas de serlo). La recusacién por estas razones se
convierte en una especie de censura posterior y tendria un efecto inhibidor en quienes no
siendo jueces quisieren aspirar a ejercer la judicatura. Recusar a un juzgador porque su
voto es predecible por sus convicciones o por sus concepciones juridicas es una forma de
impedir el libre flujo de opiniones y criterios que son sanos y necesarios en cualquier
espacio de deliberacion. Recusaciones en este sentido deberian ser rechazadas y deberian
ser inaceptables porque significaria una manera de garantizar, desde la persona o entidad
que recusa, jueces afines a sus causas. Esta forma de actuar procesalmente puede
constituir un abuso del derecho y upa injer¢ncia indebida en la administracion de justicia.
El problema de los jueces que tiengn una doficepcion del derecho y de los derechos clara
y que ha sido manifestada con apterioridad\a ser juez, no es si es imparcial sino si es
incoherente. El compromiso del jpifz impajcialfgs con la Constitucion, la justicia y con su
buen entender y saber del derechp.

R avaif Qantamaria
Juez
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VYoto Salvado
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Razén: Siento por tal que el voto salvado suscrito por el juez constitucional Ramiro Avila
Santamaria, fue presentado en Secretaria General el 21 de febrero del 2020, mediante Me-
morando N.° 83-CCE-RAS-2020 de 21 de febrero del 2020, a las 15:10.- Lo certifico.
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