Analisis del dictamen favorable de constitucionalidad emitido por
la Corte Constitucional a la propuesta de consulta popular del GAD
de Cuenca sobre explotacion minera

1.- Introduccioén:

El 18 de septiembre de 2020, la
Corte Constitucional del Ecuador (en
adelante, la CCE o la Corte) emitio el
Dictamen 6-20-CP/20, mediante el
cual analizé la peticion de consulta
popular formulada por el Concejo
Municipal de Cuenca acerca de la
prohibicion de actividad minera, a
grany mediana escala, en cinco zonas
de recarga hidrica de dicho canton'.
La Corte dio dictamen favorable
a la consulta popular bajo ciertas
condiciones, entre las que resaltan,
la eliminacion de diez considerandos
declarados inconstitucionales?, y la
aclaracion de que, en caso de un
pronunciamiento afirmativo por
parte del electorado, los efectos de
la consulta aplicarian exclusivamente

hacia el futuro, sin efecto retroactivo?.

Byron Villagémez Moncayo,

Rubén Calle Idrovo, Valeria Garrido Salas.

Adicionalmente, la CCE afirmo
gue el incumplimiento de mandatos
legales por parte de Autoridad
Unica del Agua, no podia constituir
un limitante para los derechos de
participacion; por lo que, con el fin
de garantizar claridad al elector,
ordend agregar como anexo a la
consulta un mapa de coordenadas
de las zonas involucradas, elaborado
por la empresa municipal ETAPA EP,
brindando una delimitacion técnica
referencial a la que se remite cada
pregunta“

Desde el 2019 la CCE ha

emitido cuatro dictamenes de
constitucionalidad sobre consultas
populares en materia de mineria
en la provincia del Azuay®. Las tres

primeras solicitudes presentadas ante

Las cinco zonas de recarga hidrica aluden a los rios: Tarqui, Yanuncay, Tomebamba, Machangara y Norcay.

? Los considerandos declarados inconstitucionales fueron: 7, 21, 25, 30, 43, 51,55, 57,62 y 67.

3 CCE. Dictamen 6-20-CP/20, 18 de septiembre 2020: parr. 18.

“Ibid., parr. 74-77.

5 Ver dictdmenes de constitucionalidad de consulta popular: 9-19-CP/19, 1-20-CP/20, 5-20-CP/20 y 6-20-CP/20.
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la Corte fueron negadas y archivadas;
ninguna de estas fue aprobada con
una votacion unanime. No obstante,
la cuarta solicitud, dictamen materia
de analisis del presente articulo, es la
primera con una respuesta favorable
para proceder con la consulta popular
sobre la prohibicion de explotacion
minera. Asi,se comprueba que el tema
analizado por la Corte es complejo, de
alta relevancia e interés publico, pues
inclusive la votacion de esta ultima
decision fue dividida, con cinco votos
a favor, un voto concurrente y dos

votos salvados.

Este articulo analizara el
Dictamen 6-20-CP/20, decision que
aprobo lasolicitud de consulta popular
para la prohibicion de actividad
minera en zonas de recarga hidrica
en la provincia del Azuay. Para el
efecto, se realizard una breve revision
conceptual sobre la democracia
directa, los derechos de participacion
y la consulta popular; seguidamente,
se presentara un resumen acerca
de la regulacion constitucional vy
legal sobre la consulta popular. A
continuacion, se analizara el control
constitucional realizado por la CCE,
tanto a los considerandos como a las
preguntas propuestas; para finalizar
con las conclusiones del analisis.

¢ CRE. Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008: Art. 61, nUm. 2y 5.

7 CADH. Registro Oficial No. 801, 6 de agosto de 1984: Art. 23.a).

2.- Acotaciones conceptuales sobre
la consulta popular:

La CRE determina en su Art. 61
gue la ciudadania goza de una serie
de derechos de participacion, entre
los que se incluye el de ser consultada
y participar en los asuntos de interés
publico®. Este derecho corresponde
a aquellos que tradicionalmente han
sido denominados como politicos,
y reconocidos en los mas relevantes
instrumentos internacionales.
En este sentido, la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos
(CADH), prescribe en su Art. 23 que
la ciudadania tiene, entre otros, el
derecho a participar “en la direccion
de los asuntos publicos, directamente
o por medio de representantes
libremente  elegidos™. ElI  Pacto
Internacional sobre Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP) contiene una norma

de igual tenor®.

La Corte IDH se ha referido
a la participacion politica directa,
esto es a través de consultas
populares o plebiscitos, en reiterada
jurisprudencia; especificamente ha

sostenido que:

Los ciudadanos tienen el derecho de participar
activamente en la direccion de los asuntos
pUblicos directamente mediante referendos,

& PIDCP. Registro Oficial No. 101, 24 de enero de 1969: Art. 25.- “Todos los ciudadanos gozardn... de los siguientes derechos y oportunidades: a)
Participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos”.

82

IUS Constitutionale



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 ejercen el derecho a la participacion
politica. Este derecho implica que los ciudadanos
pueden decidir directamente y elegir libremente
y en condiciones de igualdad a quienes los
representaran en la toma de decisiones de los
asuntos publicos’.

El Comité de Derechos Humanos
de Naciones Unidas también se ha
pronunciado respecto del derecho
a participar en los asuntos publicos,

expresando claramente lo siguiente:

Los ciudadanos también participan directamente
en la direccion de los asuntos publicos cuando
eligen o modifican la constitucion o deciden
cuestionesdeinterés publico mediantereferendos
u otros procesos electorales.. Los ciudadanos
pueden participar directamente asistiendo a
asambleas populares facultadas para adoptar
decisiones sobre cuestiones locales o sobre los
asuntos de una determinada comunidad por
conducto de érganos creados para representar
a grupos de ciudadanos en las consultas con los
poderes publicos. En toda situacién en que se
haya establecido una modalidad de participacion
directa de los ciudadanos, no deberd hacerse
ninguna distincion entre los ciudadanos en lo
que se refiere a su participacion por los motivos
mencionados con el parrafo 1 del articulo 2'° ni
deberdn imponerse restricciones excesivas'.

Por consiguiente, la participacion
directadelaciudadaniaenladefinicion
de determinados asuntos publicos
constituye un derecho fundamental.
Se trata de un derecho politico o de
participacion, siendo esencial dentro
de un sistema democratico. A nivel
conceptual, el Prof. Hernan Salgado
Pesantes define a la consulta popular

de la siguiente manera:

[E]s un mecanismo de democracia directa
que el constitucionalismo social de posguerra
buscéd introducir en el sistema de gobierno
representativo (democracia indirecta) a fin de
acortar la brecha que separa a los gobernantes
de los gobernados y llegar —de ser posible- a un
sistema de democracia semidirecta. Esta es la
razén para que se haya desarrollado en la mayoria
de paises en el siglo XX,

En tal virtud, la consulta popular
esta concebida como un mecanismo
de democracia directa o semidirecta,
puesto gue convive con el sistema
representativo y lo complementa en
aquellos ambitos determinados por
la Constitucion y la ley. En esta misma
linea de pensamiento, el Prof. Julio

César Trujillo asevera lo siguiente:

[L]a consulta popular se sustenta en la teoria
segun la cual la soberania radica en el pueblo y,

9 Corte IDH. Caso Castaneda Gutman Vs. Estados Unidos Mexicanos. Sentencia de 6 de agosto de 2008. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Serie C No. 184: parr. 147. Ver también: Caso San Miguel Sosa y Otras Vs. Venezuela. Sentencia de 8 de febrero de 2018.
Fondo, Reparacionesy Costas. Serie C No. 348: parr. 111; Caso Chitay Nech y Otros Vs. Guatemala. Sentencia de 25 de mayo de 2010. Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Serie C No. 212: parr. 107.

©Se refiere al Art. 2.1 del PIDCP (Registro Oficial No. 101, 24 de enero de 1969), que dispone que, “Cada uno de los Estados Partes en el presente
Pacto se compromete a respetar y a garantizar a todos los individuos que se encuentren en su territorio y estén sujetos a su jurisdiccion los
derechos reconocidos en el presente Pacto, sin distincion alguna de raza, color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de otra indole, origen
nacional o social, posicion econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion social”.

" Comité de los Derechos Humanos, Organizacion de Naciones Unidas. Observacion General No. 25, La participacion en los asuntos publicos y
el derecho de voto, 57° periodo de sesiones (1996): parr. 6.

2 Herndn Salgado Pesantes. “Lecciones de Derecho Constitucional”. Ediciones Legales, Coleccion Profesional Ecuatoriana, 3ra edicion, Quito
(2004): 154.
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consecuentemente, cuando sus representantes..
discrepan acerca de la conveniencia U
oportunidad de una ley o reforma constitucional,
recurren al titular de la soberania para que decida
la disputa®.

La consulta directa al soberano
opera como un método para solventar
las disyuntivas que pudieran surgir
entre las autoridades elegidas
popularmente, y que no encuentran
una optima o pronta solucion. Al
respecto, resultan clarificadoras las
expresiones del reconocido iusfilosofo
italiano Norberto Bobbio, quien con

notable claridad expresa lo siguiente:

Precisamente debido a que entre la forma
extrema de democracia representativa y la
forma extrema de democracia directa hay un
continuum de formas intermedias, un sistema
de democracia integral puede abarcar a las dos, a
cada unadeacuerdo con lasdiversas situacionesy
las diferentes necesidades, porque son, en cuanto
adaptables a diversas situaciones y a diferentes
necesidades, perfectamente compatibles entre
ellas.. son dos sistemas que pueden integrarse
reciprocamente.. Ningun sistema complejo,como
es el de un Estado moderno, puede funcionar
solamente con uno o con otro; ni siquiera con
ambos al mismo tiempo'.

Siguiendo al citado maestro de
Turin, la consulta popular se concibe
cCOMoO Un mecanismo extraordinario,
para circunstancias excepcionales,
puesto que “nadie puede imaginar

un Estado que pueda ser gobernado
mediante el [lamado permanente al
pueblo”. De todos modos, a criterio
de Bobbio, la creciente incorporacion
de mecanismos de democracia
directa corresponde a una expansion
del proceso de democratizacion,
particularmente a través de |la
ampliacion del papel decisivo del
individuo en la toma de decisiones, ya
nosoéloensudimension de ciudadano,
sino en la diversidad de sus estatus y
roles sociales’®. En este sentido, como
se destaca en el voto concurrente
del juez Ramiro Avila Santamaria, la
consulta popular pretende solucionar
divergencias y confrontaciones en el
marcodelacivilidad,lademocraciay el
ordenamiento juridico; posibilitando
qgue los conflictos sociales se puedan
afrontar por los mecanismaos
democraticos reconocidos en la

Constitucion?.

Tradicionalmente se ha
clasificado a la consulta popular
entre referéndum y plebiscito. Para
efectos practicos y considerando el
ordenamiento juridico ecuatoriano,
se entiende por referéendum aquel
qgue tiene por objeto la aprobacion

de algun texto normativo especifico;

5 Julio César Trujillo. “Teoria del Estado en el Ecuador. Estudios de Derecho Constitucional”. Universidad Andina Simoén Bolivar, Estudios Juridicos

8, 2da edicion, Quito (2006): 345.

“Norberto Bobbio. £/ Futuro de la Democracia, Fondo de Cultura Econdmica, México (1986): 60 y 61.

*Ibid., 62.

° |bidem.

7 CCE. Dictamen 6-20-CP/20, voto concurrente del juez Ramiro Avila Santamaria, 18-09-2020: parr. 9 y 10.
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mientras que el plebiscito alude
a consultas sobre aspectos de
importancia general, o también a lo
gue puede considerarse como un
voto de confianza a la accion de un

gobernante'®,

Enelrecientedictamendela CCE,
la consulta propuesta corresponde a
lo que doctrinariamente se entiende
como plebiscito, y se relaciona con
la explotacion minera en zonas
presuntamente sensibles. Al respecto,
cabe indicar que las consultas
populares sobre este tipo de temas
se han llevado a cabo cada vez con
mas frecuencia en diversos paises de
la region, y también impulsadas por
autoridades locales. Por ejemplo, con
relacion a dos consultas propuestas
en Colombia en el ano 2013, Garcés y

Rapalino explican que:

Los grupos de ciudadanos gue se oponen alas ac-
tividades mineras al considerarlas riesgosas para
ciertas partes del territorio han movilizado a la co-
munidad para rechazar las mismas. En desarrollo
de esa movilizacion se ha utilizado un mecanis-
mo de participacion ciudadana como la consulta
popular que obligue a sus mandatarios a impedir
la realizacion de actividades mineras. Comenza-
do en Piedras y siguiendo en Tauramena, las
dos consultas populares adelantadas sobre
el tema han tenido casi la unanimidad de los

® Hernan Salgado Pesantes, op. Cit,, 154.

participantes en su oposicion a la practica de
actividades mineras®.

En Colombia, el empleo de la
consulta popular como mecanismo
local para afrontar las iniciativas de
explotacion minera ha sido bastante
frecuente. Como explican Velandia
y otros, en dicho pais se han llevado
a cabo nueve consultas mineras,
cinco de ellas en el 2017, con otras
seis en marcha?®®. Esto ha supuesto la
actuacion periodica de las altas cortes
colombianas, particularmente la
Corte Constitucional. En este sentido,

Rodriguez y Guzman explican que:

El aumento en las expresiones de resistencia
en Colombia esta relacionado con la dinamica
nacional que da cuenta de una activa actuacién
de la Corte Constitucional frente a la garantia,
proteccion y restablecimiento de derechos
colectivos y del ambiente, asi como con la
dindmica internacional que ha dado paso
al resurgimiento del debate mundial pro
gobernanza medioambiental™.

La incidencia creciente que
podrian ir cobrando las propuestas
de consulta popular sobre asuntos
mineros exige de la Corte una tarea
minuciosa, que ya se ha puesto
en evidencia en la emision de dos
dictamenes recientes. La relevancia

© Miguel Angel Garcés Villamil y William Gabriel Rapalino Bautista. “La consulta popular como mecanismo de participacién ciudadana para

evitar actividades mineras”. Justicia Juris, No. 1(1) (2015): 61.

20 Dania Estefania Velandia Navas, Fray David Amaya Callejas, Karla Karolina Granados Camacho. “Las consultas populares mineras como
mecanismos juridicamente idéneos para prohibir la mineria en las entidades territoriales”. Universidad Cooperativa de Colombia, 2020: 8.
Ver también: Luis Enrique Castro Ayala y Tania Esperanza Guzman Pardo. “La consulta popular, i mecanismo de participacion ciudadana para
determinar el uso del suelo rural en el municipio de Cabrera (Cundinamarca)? Pontificia Universidad Javeriana, (2019).

2 Angélica Rodriguez Rodriguez y Carlos Enrique Guzman Mendoza. “Conflicto socioambiental y consulta popular en Colombia, 2013-2017",

Regions and Cohesion, No. 9(3) (2019): 94.
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y complejidad de esta cuestion se
puede constatar no solamente por
el debate publico generado, sino
también al interior de la CCE por la
emision de un voto salvado y uno
concurrente respecto de la decision
materia del presente articulo. Por ello,
resulta de notable interés analizar mas
detenidamente los razonamientos
esgrimidos por la Corte, tanto en su
voto de mayoria como en los votos
disidente y concurrente, y teniendo en
cuenta el dictamen inmediatamente

precedente.

3.- Regulacién constitucional y legal
de la consulta popular (plebiscito):

La regulacion a nivel
constitucional de la consulta popular
ordinaria de caracter plebiscitario se
encuentra prevista en los Arts. 61.4 y
104 de la CRE??, como un mecanismo
de democracia directa, junto con
la iniciativa popular normativa y la
revocatoria del mandato. La consulta
popular encuentra su soporte en
el inciso segundo del Art. 1 de Ia
CRE, de los denominados principios
fundamentales, cuando dispone:
“‘La soberania radica en el pueblo,
cuya voluntad es el fundamento de

la aqutoridad, y se ejercer a travées de

22 CRE. Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008.

2 |bid., Art. 1.

los organos del poder publico y de
las formas de participacion directa
previstas en la Constitucion> (énfasis

anadido).

Del contenido del Art. 104
se desprende que la iniciativa de
puede  tener

consulta popular

origen tanto en determinadas
instancias politicas (Presidente/a de
la Republica y Gobiernos Auténomos
Descentralizados-CADs), como de la
ciudadania, incluyendo en ellas a las
personas ecuatorianas en el exterior?.
Asimismo, se puede diferenciar entre
consultas de caracter nacional y local,
y especialmente entre plebiscito vy
referéndum; sobre estas Ultimas, en
consonancia con lo antes sefalado,
la Corte ha precisado la distincion en

estos términos:

[L]adiferenciaentre unreferéndumy un plebiscito
radica esencialmente a que en el primero se
somete a consulta popular la aprobacién de
un texto normativo -0 propuesta normativa-
concreto, mientras que el segundo consulta una
decisién sobre un tema de relevancia publica
sin someter a aprobaciéon un texto normativo
definido®.

En nota al pie a lo manifestado,
la Corte a continuacion también
aclara que, “Sin perjuicio de que

el plebiscito implique de forma

% Algunos autores sostienen que la consulta popular deberia ser un recurso que corresponda Unica y exclusivamente a la ciudadania, como
ocurre por ejemplo en Uruguay. Ver: Simén Pachano. Democracia representativa y mecanismo de democracia directa y participativa, Quito,

ILDIS-FES (2010):17.

2 CCE. Dictamen 2-19-CP/19, 20 de junio de 2019: parr. 29.
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posterior la aprobacion o reforma
de textos normativos; el resultado de
un plebiscito puede tener incidencia
juridica y tomar dicha forma, por
ejemplo, cuando se consulta sobre
la necesidad de legislar o no sobre

determinada materia’®.

El Art. 104 contiene aspectos
como la obligacion de respaldo de
firmas cuando la peticion de consulta
popular tiene origen en la ciudadania;
estableciéndose que no puede ser
inferior al 5% de personas inscritas
en el registro electoral cuando sea de
caracter nacional, y de no menos del
10% cuando sea de caracter local. Para
el caso de ciudadanos en el exterior,
el requisito es del 5% de las personas
inscritas en el registro electoral de la
circunscripcion especial. Se observa
en consecuencia que cuando la
iniciativa proviene del Presidente/a o
de los GADs no procede este requisito
de recoleccion de firmas, conocido

como de “legitimacion democradtica”.

En cuanto a los limites en los
temas a convocar a consulta popular,
el penudltimo inciso del Art. 104,
exceptuando al Presidente/a de la

Republica, establece que tanto los

CADs como la ciudadania no puede
solicitar la convocatoria cuando se
refiera aasuntosrelativosa tributos o a
la organizacion politico administrativa
del pais, salvo lo dispuesto en Ia

Constitucion.

A nivel legal y para el caso que
nos corresponde, la regulacion de
la consulta popular ordinaria de
caracter plebiscitario la encontramos
en la LOPC?” (Arts. 5,19, 20 y 21) vy la
LOEOP?® (Arts. 182, 184, 195 y 198). A
nivel infra-legal, existen regulaciones
en el Reglamento para el ejercicio de
la democracia directa a traves de la
iniciativa popular normativa, consultas
populares, referéndum vy revocatoria
del mandato??, emitido por el CNE
(Arts. 5-7,12,19-25, innumerado inserto
a continuacion del Art. 25, 26-39).

Delasdisposicionesmencionadas
se merecen destacar aspectos como
la inclusion —a mas de las establecidas
en la CRE-, del gasto publico como
elemento que limita el objeto de
una convocatoria a consulta popular
plebiscitaria, tanto por iniciativa de
los GADs como de la ciudadania
(Arts. 20 y 21 de LOPC); los requisitos

de votacion para la aprobacion de la

% |bidem. De lo anotado, un ejemplo seria cuando en la pregunta de consulta plebiscitaria realizada el 4 de febrero de 2018, sobre |la derogatoria
a la denominada Ley Orgénica para evitar la Especulaciéon sobre el Valor de las Tierras y Fijacion de Tributos (Ley de Plusvalia), se establecio
la obligacion del Presidente/a de presentar un proyecto de ley de caracter econémico urgente a la Asamblea Nacional que acogiera dicha

derogatoria, en caso de pronunciamiento favorable del electorado.

27 LOPC. Registro Oficial Suplemento 175, 20 de abril de 2010.

2 LOEOP. Registro Oficial Suplemento 578, 27 de abril de 2009.

22 Reglamento para el ejercicio de la democracia directa del Consejo Nacional Electoral. Registro Oficial Suplemento 513, 2 de junio de 2015.
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consulta popular plebiscitaria: mitad
mas uno de los votos validos emitidos
(Art. 198 de la LOEOP); limite de gasto
electoral en la campana (Art. 210 de
la LOEOP); vy, la condicion de sujeto
politico del proponente de la consulta
popular (disposicion general séptima
de la LOEOP).

En cuanto a la fase propia del
control de constitucionalidad por
parte de la Corte, las regulaciones a
nivel constitucional las encontramos
en los Arts. 104, inciso final, y 4382
de la CRE. En razdén de lo expuesto
en estas normas podemos extraer
como caracteristica el de ser previo
y vinculante. En cuanto a ser previo
-en razén de su oportunidad- el
control radica en que la ciudadania
Nno sea preguntada en una consulta
popular usando cuestionarios que
pudieran contradecir los postulados
constitucionales. En cuanto a lo
vinculante, se refiere a la fuerza
obligatoria de cumplimiento de los
fallos que llegare a emitir la CCE en su

accion de control.

A nivel legal, la LOGICC en el
Art. 127 establece una derivacion del
tramite, en cuanto a los términos
y condiciones, a los mismos que
constan en el control constitucional
de la convocatoria a referéndum;

30 LOGICC. Registro Oficial Suplemento 52, 22 de octubre de 2009.

3 CCE. Dictamen 3-19-CP/19, 1 de agosto de 2019: parr. 9y 10.
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cuyo control, senala la mentada
disposicion, estara encaminado a
“‘garantizar la libertad de la electora
o elector y Ila constitucionalidad
de las disposiciones juridicas o las
medidas adoptar a travées de este

procedimiento™°.  Esta  derivacion

no ha estado exenta de dificultades
gue han obligado a la Corte hacer las
debidas distinciones entre la consulta
popular ordinaria y la que se realiza

con motivos de cambios en la CRE:

Cabe aclarar que la consulta popular constituye
una de las etapas que deben seguirse para
instrumentalizar un proceso de asamblea
constituyente y no pueden considerarse como
equiparables. De hecho, ante un pedido de
modificacion constitucional, la actuacion de la
Corte Constitucional se efectia de maneradistinta
en tres momentos concretos: (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 modificacion constitucional, cuando
este forme parte del procedimiento;y, (3) el control
de la constitucionalidad de la modificacion
constitucional ya aprobada. Mientras que ante
una propuesta de convocatoria a consulta
popular ordinaria, la Corte Constitucional no
requiere realizar una determinacion de la via,
sino que procede de manera automatica a emitir
un dictamen previo y vinculante respecto del
contenido de la convocatoria a consulta popular?’,

Ademas, es necesario senalar
gue en la normativa en comento se
establece la caracteristica de que el
controlseaautomaticoparalaconsulta
popular ordinaria, entendiéndose

por ello que se vuelve obligatorio de



efectuar por parte de la Corte, sin
espacio para la discrecionalidad en el
inicio de tal control. La derivacion de
la norma nos lleva a los Arts. 102 a 105
de la LOGICC. El Art. 102 contiene los
postulados generales y un elemento
caracteristico y definitorio del control
constitucional de consulta popular,
como es el de ser previo. El Art. 103
referente al control de la convocatoria
contiene tres reglas que deben ser
verificadas por la CCE, a saber: i)
cumplimiento de reglas procesales, ii)
competencia;y, iii) garantia plena dela
libertad del elector y el cumplimiento,
en particular de las cargas de claridad
y lealtad; elementos estos Ultimos que
forman parte del denominado control
formal.

En cuanto a la garantia de la
libertad del elector, conforme a lo
sefalado en el Dictamen 9-19-CP/19,
tiene una doble dimension: i) la
neutralidad del poder publico en el
proceso electoral; vy, ii) la obligacion
estatal de preservar la voluntad del
elector®?. Sobre |la claridad y lealtad en
unsentido general, la Corte expresd en
su Dictamen 10-19-CP/19 lo siguiente:

[E]l requisito de claridad hace referencia a la
comprensibilidad delaconsulta popular,debiendo
estar presente en todo el proceso deliberativo -
en la formulacion de los considerandos, de las

2 CCE. Dictamen 9-19-CP/19,17 de septiembre de 2019: parr. 48.
®  CCE. Dictamen 10-19-CP/19,17 de septiembre de 2019: parr. 21.
% CCE. Dictamen 9-19-CP/19,17 de septiembre de 2019: parr. 49.

* Ibid., parr. 50.

preguntas y de sus efectos- permitiendo con ello
que el elector tenga plena libertad para decidir.
Por su parte, 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. De lo contrario, se convierte en
una participacion meramente formal que vacia
de contenido al derecho de ser consultado vy a
participar en asuntos de interés publico®.

Sobre la claridad y lealtad a los
considerandos de las preguntas, en el
Dictamen 9-19-CP/19 la CCE sostuvo
que, “La claridad implica que los
considerandos no deben inducir al
error, no deben sugerir una respuesta,
ydeben mencionar las consecuencias
de la aprobacion o rechazo de la
propuesta™* En cuanto a lealtad, la
Corte la conceptualiza de la siguiente

manera:

[L]a exigencia de lealtad, desde una perspectiva
individual, se orienta a procurar una reflexiéon
auténtica, a través de considerandos y preguntas
gue permitan al elector manifestar su preferencia
individual sobre el tema en cuestion. Desde una
perspectiva colectiva, la lealtad busca generar
un resultado final a partir de la agregacion de
elecciones individuales, sin distorsiones. La
lealtad incluye la transparencia, en virtud de la
cual se provee al elector de informacién suficiente
y pertinente que le permita decidir®.

En el Art. 104 se regula el control
constitucionalsobrelosconsiderandos

gue introducen a las preguntas,
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senalandose los requisitos a verificarse
por la CCE®. Su sola inexistencia
en la propuesta de convocatoria a
consulta popular es razon suficiente
para considerar la imposibilidad de
realizar el control, y en consecuencia
declarar su incumplimiento®. En el
Dictamen 10-19-CP/19, la Corte valora la
importancia de los considerandos en
las consultas mineras, manifestando

expresamente lo siguiente:

Ademas, la exposiciéon 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: Descripcion objetiva de temas
facticos, espaciales, demograficos y técnicos
relacionados al tema consultado; cifras oficiales y
demads informacion que permita comprender la
pregunta; el fin que persigue y la delimitacion de
los efectos de la consulta®.

En el Art. 105 del mismo
cuerpo legal, al referirse al control
constitucional del cuestionario, debe
tomarse en consideracion para el caso
de la consulta popular plebiscitaria lo
establecidoenlosnumerosly?2,queen
su orden, y para garantizar la libertad
del elector o electora, requieren que

se cumpla con: “1. Formulacion de
una sola cuestion por cada pregunta,
salvo que exista una interrelacion e
interdependencia entre los distintos
componentes normativos; y, 2. La
posibilidad de aceptar o negar varios
temas individualmente en la misma
consulta. Se prohibe la aprobacion
o rechazo en bloque™®. Ademas, de
conformidad a lo establecido en el
encabezado del articulo en comento,
éste se encuentra orientado a
garantizar un elemento sustancial
de la consulta, como es la libertad
del elector o electora; aspecto ya
establecido en la primera parte del
num. 3 del Art. 103 de la LOGICC
-en cuyo encabezado refiere a un
control de orden formal-, junto con
el cumplimiento de las cargas de
claridad y lealtad.

En cuanto al tramite al interno
de la CCE, la convocatoria a consulta
popular debe seguir con la mayoria
de las fases que tienen los procesos
constitucionales, como es el sorteo,
sustanciacion, resolucion en el pleno

y seguimiento. En las reformas

%6 LOGJCC. Registro Oficial Suplemento 52, 22 de octubre de 2009: Art. 104: “Control constitucional de los considerandos que introducen la
pregunta. - Para controlar la constitucionalidad de los considerandos introductorios, la Corte Constitucional verificard el cumplimiento de
los siguientes requisitos: . No induccion 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 relacion entre las finalidades que se sefialan en el considerando que
introduce la pregunta y el texto sometido a consideracion del pueblo; 3. Empleo de lenguaje valorativamente neutro y sin carga emotiva,
sencillo y comprensible para el elector; 4. Relacion directa de causalidad entre el texto normativo sometido a aprobacion del pueblo y la
finalidad o propdsito que se sefala en el considerando que introduce la pregunta, de modo que una vez aprobada la disposicion juridica,
la finalidad perseguida se obtenga con una alta probabilidad; y, 5. No se proporcione informacion superflua o ninguna otra que no guarde
relacion con el texto normativo a serd aprobado por el electorado”.

¥ CCE. Dictamen 2-19-CP/19, 20 de junio de 2019: parr. 19.
% CCE. Dictamen 10-19-CP/19, 17 de septiembre de 2019: parr. 28.
39 En cuanto a los parametros de control del cuestionario establecidos en los nim. 3y 4 del Art. 105 de la LOGICC, la Corte ha manifestado que

procede exclusivamente para las consultas populares en modalidad referéndum. Ver: CCE. Dictamen 9-19-CP/19,17 de septiembre de 2019: parr.
66.
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introducidasal Art.21dela Codificacion
del Reglamento de Sustanciacion de
Procesosde Competenciadela Corte*o,
se suprimio la fase de admision de las
peticiones de consultas populares.
En consecuencia, luego del sorteo
en el pleno de la CCE, la jueza o juez
ponente debe emitir su proyecto de
dictamen en el término de diez dias;
y el Pleno, maximo en un término
similar, debera resolverlo (inciso final
del Art. 85 de la citada Codificacion).

4.- Andlisis del Dictamen 6-20-CP/20:

En este apartado se examinara
sintéticamente el dictamen 6-20-
CP/20, a la luz de los principios
Y normas constitucionales VY
considerando, tanto el voto salvado,
como el dictamen 5-20-CP/20 emitido
poco tiempo antes y que tratd sobre
la misma materia. Para el efecto, en
primer lugar se analizara el control
constitucional de los considerandos
de la propuesta de consulta, para a
continuacion enfocar el estudio en
el control formal y material de las

preguntas.

4.1.- Andlisis del dictamen: control
constitucional de los considerandos:

Como se ilustro en el

apartado anterior, el control de

“0 Registro Oficial Edicion Constitucional 67, 26 de marzo de 2019.

constitucionalidad de una propuesta
de consulta popular abarca también
el de sus considerandos. Conforme
lo ha senalado la Corte en su

jurisprudencia precedente®, y o

ratifica en el Dictamen 6-20-CP/20, los
considerandos de una propuesta de
consulta popular deben entenderse

CcComo:

[Tlextos 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
gue seran sometidas a consideracion del elector.
En este sentido, la forma de presentacion de
los considerandos sometidos al voto del pueblo
debe garantizar el derecho de los electores a
formarse un criterio razonablemente objetivo vy
a expresar libremente su opinién en el proceso
eleccionario, protegiendo de esta manera la
voluntad del elector.. los considerandos deben
contener elementos y evidencias que sustenten
la necesidad de efectuar la consulta, descripcion
de temas facticos, espaciales, demograficos vy
técnicos relacionados al tema consultado, asi
como cifras oficiales y demas informacion que
permita comprender el motivo que impulsa a la
consulta, el fin que se persigue y la delimitacion
de los efectos y repercusiones producto de la
consulta, informacion que permitird generar
en el elector una transparencia conceptual
materializando la libertad electoral“.

Con base en estas formulaciones,
la CCE llevdo a cabo el control de
constitucionalidad de la propuesta
de consulta popular sobre mineria,
materia del presente analisis. En tal

virtud, la Corte dividid el analisis de

4 Ver Dictamen 5-20-CP/20 de 26 de agosto de 2020, y Dictamen 9-19-CP/19 de 17 de septiembre de 2019.

“2 CCE. Dictamen 6-20-CP/20, 18 de septiembre de 2020: parr. 16 y 17.
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los considerandos en dos grupos, en
funcion de si los mismos cumplian
O No con los requisitos previstos en
la LOGICC. Al respecto, resulta de
particular relevancia que la Corte
haya concedido dictamen favorable,
aun cuando hubiera constatado que
varios de los considerandos de la
consulta no eran compatibles con las
exigencias legales y constitucionales.
Concretamente, en su Dictamen la

CCE concluyd que:

[E]n situaciones en las que Unicamente
considerandos puntuales no son compatibles con
el texto constitucional, con el fin de salvaguardar
el derecho de participacion reconocido por los
articulos 61y 95 de la CRE, es posible que la Corte
Constitucional module y excluya las secciones
que afectan la libertad del elector, siempre que
no se altere el objeto y la secuencia légica de la
consulta®.

Esta determinacion contrasta
con lo resuelto en el Dictamen 5-20-
CP/20, emitido unas semanas antes,
en el cual la Corte nego y archivo
la solicitud de dictamen previo de
constitucionalidad de la consulta
popular, principalmente en razon de
gue los considerandos incumplian
LOGICC.

Particularmente, la CCE estimo que

las exigencias de Ia

uno de los considerandos podia

inducir a una respuesta afirmativa a

“ |bid., parr. 34.
4 CCE. Dictamen 5-20-CP/20, 26 de agosto de 2020: parr. 20.

% CCE. Dictamen 6-20-CP/20, 18 de septiembre de 2020: parr. 35.

una de las preguntas de la consulta;
y que en general los mismos no se
referian a ‘“las medidas a adoptar”
gue resultarian o no del plebiscito, lo
gue en su criterio impediria que los
electores contaran con ‘“informacion
suficiente que les permitiera decidir
con responsabilidad sobre el tema

puesto en su conocimiento”™,

Teniendo en cuenta  este
precedente, en el reciente Dictamen
6-20-CP/20 la Corte justifico esta
aparente divergencia en su criterio,
sosteniendo expresamente lo

siguiente:

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

Esta cuestion, empero, fue
precisamente sobre una de las cuales
existio discrepancia en el seno del
Pleno de la CCE. Es asi que en el voto
salvado de las juezas Carmen Corral
Ponce y Teresa Nugues Martinez*®, se
enfatiza que el incumplimiento de los
parametros del Art. 104 de la LOGICC

“ CCE. Dictamen 6-20-CP/20, Voto salvado de las juezas constitucionales Carmen Corral Ponce y Teresa Nuques Martinez, 20 de septiembre de

2020: parr. 9-12.
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respecto de los considerandos de
una propuesta de consulta popular,
era razon suficiente para emitir un
dictamen negativo, por lo que el
analisis debia haber concluido en ese
punto. En este sentido, cuestionan
que la Corte haya modulado los
efectos del considerando que aludia a
los efectos en el tiempo de la consulta
planteada, advirtiendo que con ello
se estaria cambiando el sentido
original del petitorio, especialmente
de las preguntas  formuladas.
Finalmente, las juezas disidentes
también consideraron que recurrir a
un Mmapa meramente referencial para
identificar las zonas donde podria
tener efecto la prohibicion pretendida
por la consulta, resultaba contrario a

la carga de claridad y lealtad al elector.

Por el contrario, en el voto
concurrente del juez Ramiro Avila
Santamaria, se destaca que la Corte
haya emitido dictamen favorable
a pesar de haber encontrado
qgque algunos considerandos no
reunian los requisitos de la LOGICC.
Especificamente, se afirma lo

siguiente:

Finalmente, el hecho de haber modulado el
pedido para permitir el dictamen, me parece que
es un buen ejemplo de una interpretacién de
un pedido conforme al mandato constitucional
de interpretar los derechos del modo mas
favorable. De este modo, se evita aplicar
concepciones formalistas del derecho, que,

por el incumplimiento de un requisito de
forma que no afecta a su esencia, impiden el
ejercicio y la garantia de derechos reconocidos
constitucionalmente®.

Volviendo a lo principal, en su
voto vinculante la Corte estimd que,
en primer lugar, la mayoria de los
considerandos de la propuesta, esto
es 57 de los 67 presentados, cumplian
con los requisitos contemplados
en la LOGCICC. En segundo lugar, la
CCE analizé aquellos que estimd no
cumplian con las exigencias legales.
En tal virtud, primeramente aludio a
cuatro de ellos en los cuales (7, 21,25y
51) se hacian afirmaciones que, en su
criterio, tenian un caracter absoluto
respecto a la presunta afectacion
medioambiental provocada por las
actividades mineras;acotdlaCorteque
estas aseveraciones no contaron con
el debido soporte factico. Por ello, Ia
CCE declard que tales considerandos
eran inconstitucionales por no
permitir al elector tener transparencia
conceptual y libertad electoral, vy
ademas ser inductivos.

De igual manera, la Corte
determind que otros dos
considerandos (30 y 43) inducian al
electoraunarespuestaynoempleaban
un lenguaje valorativamente neutro,
pues condicionaban la efectividad del
regimen de desarrollo previsto en la

CRE a necesariamente evitar todas

“ CCE. Dictamen 6-20-CP/20, Voto concurrente del juez constitucional Ramiro Avila Santamaria, 18 de septiembre de 2020: parr. 17.
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las actividades nocivas en fuentes
de agua. Estimo también la CCE que
dichos  considerandos  contenian
aseveraciones generales y superfluas
gue no brindaban claridad y lealtad al

elector.

En la misma linea de
razonamiento, la Corte concluyo
gue tres considerandos adicionales
(55, 57 y 62) también incumplian los
requisitos legales y constitucionales,
puesto que no contaban con el debido
sustento técnico que acreditara su
finalidad esencial. Especificamente,
dichos considerandos incluian
informacion que a criterio de la CCE
no estaba fundamentada, aunque
sin con ello desconocer la existencia
de concesiones mineras en las areas

expuestas.

Por Ultimo, la Corte también
desestimo el considerando 67, que
aludia a que de ser favorable el
resultado de la consulta, el ministerio
del ramo tendria que notificar la
correspondiente prohibicion a los
titulares de los derechos mineros
para que se abstengan de realizar las
actividades mineras eventualmente
proscritas. La CCE concluyd que tal
considerando era inconstitucional
porque de su texto se desprendia
la potencial implementacion de
acciones que no son propias de un

CAD y con efectos indeterminados.
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Asimismo, la Corte determind que
tal considerando planteaba de forma
ambigua cuestiones sobre el alcance
y temporalidad de la consulta, sin
una redaccion clara y prestandose
a confusiones e interpretaciones

disimiles.

Como quedd indicado, si bien en
su voto de mayoria la CCE constato
gue diez considerandos no reunian
los requisitos exigidos en la LOGICC,
declarando su inconstitucionalidad,
de todas maneras emitidé dictamen
favorable paralapropuestadeconsulta
popular. Este pronunciamiento marca
un hitoen lajurisprudencia de la Corte
sobre control de constitucionalidad
de consultas populares, ya que
habilita el ejercicio de tal mecanismo
de democracia directa por sobre la
posible inobservancia en cuestiones
bien concretas de determinadas
exigencias legales, que no afectan
la esencia del cuestionario y sus

finalidades.

4.2.- Andlisis del dictamen: control
formal de las preguntas:

A efecto de controlar la
constitucionalidad de la consulta
popular, la CCE, como maximo
intérprete juridico de la CRE, realiza
un examen formal para verificar que
el cuestionario propuesto cumpla
con los parametros establecidos

en los ndmeros 1y 2 del Art. 105 de



la LOGICC*® Los requisitos legales
especifican que las preguntas deben
enfocarse en una Unica cuestion,
salvo en casos de interrelacion o
interdependencia. Asimismo, la ley
prohibe que las preguntas consideren
un rechazo u aprobacion en blogue,
pues el elector debe tener la libertad
de reprobar o aceptar temas de
manera individual. Asi, la Corte es
responsable de comprobar que las
preguntas tengan claridad y lealtad,
y que garanticen la libertad del

electorado.

Igualmente, se destacan analisis
previosdesarrollados porlaCorteenlos
dictdmenes 9-19-CP/20 y 1-20-CP/20.
En estos fallos, la CCE explicd que el
cuestionario de la consulta popular
debe estar conformado por preguntas
cerradasqueespecifiguensusambitos
de aplicacion e implementacion®,
evitando ser ambiguas o generales.
Ademas, la Corte hizo énfasis en
que las preguntas compuestas Nno
cumplen con el requisito de claridad,
pues estas necesitan tener una
descripcion especifica y objetiva, caso

contrario provocan confusion en el

elector®°.

Por otra parte, en el Dictamen
5-20-CP/20, la Corte reiteré que “no
es posible agrupar las escalas de
mineria en una sola categoria por
sus particularidades y diferencia™
(énfasis anadido). Incluso, refiriendose
a la pregunta propuesta para el
plebiscito, explico que “(.) los
decidir

respecto de cuatro escalas de

electores tendrian que
mineria en una misma pregunta, lo
que supone una unica decision sobre
diversos asuntos, excluyendo que los
electores, por ejemplo, manifiesten su
acuerdo con la mineria artesanal y su
desacuerdo con la mineria de gran
escala™? (énfasis ahadido); criterio
compartido en el voto concurrente
suscrito por la jueza constitucional

Teresa Nuques Martinez®.

Siguiendo los parametros
establecidos en la LOGICC y en la
jurisprudencia previa de la CCE, se
realizo el control formal del Dictamen
6-20-CP/20, dividiendo a las preguntas

segun sus similitudes en estructura,

48 LOGJICC. Registro Oficial Suplemento 52, 22 de octubre de 2009: Art. 105: “Control constitucional del cuestionario. Para garantizar la libertad
del elector o electora, la Corte Constitucional verificard que el cuestionario sometido a votacion cumpla, entre otros, con los siguientes
pardametros: 1. La formulacion 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”.

“9 CCE. Dictamen 9-19-CP/19, 17 de septiembre 2020: parr. 63-64.
% CCE. Dictamen 1-20-CP/20, 21 de febrero 2020: parr. 42-43.

' CCE. Dictamen 5-20-CP/20, 26 de agosto 2020: parr. 22.

%2 |bid., parr. 23

% Ver Dictamen No. 5-20-CP/20, Voto concurrente de la jueza Teresa Nugues: parr. 16.
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alcance y contenido. Asi, la Corte
efectud su analisis en dos secciones: i)
las preguntas 1, 2, 3 y 4 relacionadas
con la explotacion minera a gran
escala; vy, ii) la pregunta 5 relacionada
con la explotacion minera de mediana
escala*®. La Corte destacd que
cada pregunta tenia una redaccion
individual, que delimita la localizacion
y una escala de mineria especifica,
por lo que concluyd que todas las
preguntas propuestas cumplieron
con los requisitos necesarios. Ademas,
con el fin de evitar generalizaciones,
la Corte se refiric al término
‘explotacion minera”, utilizado en
todas las preguntas del cuestionario,
y explico que en el Dictamen 1-20-
CP/20 se determind que el término
incluye a las fases de: prospeccion,
exploracion y explotacion, pues todas

estan interrelacionadas®.

4.3.- Andlisis del dictamen: control
material de las preguntas:

Con relacion al control material
y su evolucion en la jurisprudencia
de la CCE, seguimos lo indicado
por Esteban Polo Pazmino®*, quien
identifica en el Dictamen 001-DCP-

CC-2011 un primer momento en

54 CCE, Dictamen 6-20-CP/20, 18 de septiembre 2020: parr. 40.

5 [bid. parr. 43

donde la Corte Constitucional para el
periodo de transicion excluyo realizar
un control material previo, dejando
a salvo la posibilidad de un control
posterior abstracto a las disposiciones
juridicas que resultarian en caso de
gue una consulta fuera favorable. Este
criterio fue reiterado en el Dictamen
001-11-DCP-CC. Posteriormente, en el
Dictamen 001-13-DCP-CC

a mas del control formal, empieza

la Corte,

a efectuar un control material del
contenido de las preguntas que
forman parte de una convocatoria a

consulta popular®.

Asi las cosas, la actual Corte

Constitucional ha fortalecido el

control material del cuestionario
de una consulta, delinedndolo en
sus fallos, como se desprende de lo
sefalado en el Dictamen 9-19-CP/10,
gue concretamente determina lo

siguiente:

Elcontrol material..hace relacion a que el petitorio
que se formula no incurra en prohibiciones
o violaciones constitucionales, ni reformen
la Constitucién en tanto para ello existen
procedimientos especificos para tal efecto..
corresponde al control material el analisis caso a
caso del régimen de competenciasy la aplicacion
del articulo 407 de la Constitucion, relativo a areas
en que se prohibe la mineria metalica®™.

¢ Esteban Polo Pazmifio, “El @mbito del control constitucional sobre la convocatoria a consulta popular en el Ecuador”, Revista Ecuatoriana de
Derecho Constitucional La consulta popular y sus implicaciones No.2. Quito, Corporacién de Estudios y Publicaciones (2018): 84y 85.

57 |bidem.

%8 CCE. Dictamen 9-19-CP/19,17 de septiembre de 2019: parr. 13.
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También por su importancia,
destacamos lo establecido por Ia
CCE en el Dictamen 5-20-CP/20, en
donde textualmente se manifesto lo

siguiente:

Para el control de constitucionalidad de una
convocatoria a consulta popular, el citado inciso
primero del art. 127 de la LOGICC se remite... a las
normas de validacion atinentes a la convocatoria
a referendos de modificacion... Dicha disposicion
subordina la aplicacion -por remision- de
aquellas normas de validacion al cumplimiento
de dos finalidades, a saber: (i) la de asegurar
la libertad del elector.. y (ii) la de asegurar la
constitucionalidad de una de estas dos cosas:
o bien, (ii.a) de “las disposiciones juridicas”
propuestas, en el caso de que la consulta popular
consista en un referendo, o bien, (ii.b) de “las
medidas a adoptar”, en caso de pronunciamiento
afirmativo del cuerpo electoral, cuando la
consulta popular consista en un plebiscito.. la
aplicacion de las referidas normas de validacion
recae sobre tres objetos: (i) los considerandos que
introducen la pregunta (art. 104 de la LOGICC), (ii)
el cuestionario (art. 105 de la LOGICC) vy (iii) “las
disposiciones juridicas” o “las medidas a adoptar”,
segun la consulta popular consista en referendo o
en plebiscito, respectivamente, lo que excluye del
control de constitucionalidad a los antecedentes
y a la exposicion de motivos de la propuesta. En la
practica jurisprudencial de la Corte, al control de
los dos primeros objetos se le ha llamado “formal”
v al relativo al tercer objeto, “material”.. Ambos
tipos de control persiguen, respectivamente, las
dos finalidades sustanciales antes sefialadas:
el examen formal, la finalidad de garantizar la
libertad del elector; y el examen material, la
constitucionalidad de “las disposiciones juridicas”
o de las “medidas a adoptar”, segun corresponda
a un referéndum o a un plebiscito®.

% CCE. Dictamen 5-20-CP/20, 26 de agosto de 2020: parr. 10-12.

8 CCE. Dictamen 9-19-CP/19, 17 de septiembre de 2019: parr. 31.

En cuanto al control material
referente a prohibiciones o violaciones
constitucionales, conforme se dejo
indicado lineas arriba, estas consisten
ennorealizarconsultas, tantorespecto
a los CADs como a la ciudadania, de
temas relacionados a tributos o a la
organizacion politico administrativa
delpais.Delcontenidodelasolicitudde
convocatoria resuelta en el Dictamen
6-20-CP/20, se observa que el GAD
del canton Cuenca no transgredio
tales prohibiciones o prescripciones
constitucionales. A lo manifestado se
suma lo que la Corte manifestd en
sUu momento acerca de las consultas
populares sobre mineria, respecto a
qgue no existe, “en principio ninguna
disposicion juridico-constitucional

orientada a  prohibir  consultas
populares, de forma total o absoluta,

sobre actividades mineras”™®.

Esta ultima afirmacion de la
Corte -en voto de mayoria- deja en
claro que, siendo viable la consulta
popular plebiscitaria acerca de
actividades mineras, no podria ser
considerada como un posible “fraude
a la Constitucion™, bajo el argumento
de que una nuevay posible restriccion
o prohibicion a la actividad minera
requeriria necesariamente de una

modificacion constitucional. Empero,

1 Se entiende este concepto en los términos de hacer uso de una disposicion o via constitucional no adecuada para la consecucion de fines
diversos, desconociendo con ello la regulacion constitucional idénea y aplicable.
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en este punto es importante abordar
el voto salvado emitido en conjunto
por las juezas constitucionales
Carmen Corral Ponce y Teresa
Nugues Martinez, para quienes la
consulta minera propuesta por el
GAD del canton Cuenca debia seguir
el trdmite de reforma constitucional,
concretamente conforme al Art. 407

de la CRE.

Como se senala en el referido
voto salvado, en dicha disposicion
constitucional se incluyen las
prohibiciones extractivas de recursos
no renovables, entre ellas la mineria,
en determinadas areas en donde en
forma excepcional para el caso de
areas protegidas y zonas declaradas
como intangibles, el o la Presidente/a
de la Republica puede solicitar su
explotacion previa declaratoria de
interés nacional por parte de la
Asamblea Nacional. En cuanto a las
prohibiciones absolutas, seindicaen el
voto salvado que a masde la constante
en el penultimo inciso del Art. 57 de
la CRE -territorios de los pueblos en
aislamiento voluntario-, constan las
agregadas por la consulta popular
llevada a cabo el 4 de febrero de 2018;
como son, para el caso concreto de la
mineria metalica, los centros urbanos
y las zonas intangibles.

62 CCE. Dictamen 6-20-CP/20, 18 de septiembre de 2020: parr. 54.

& Ibid.: parr. 59.
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Por otro lado, al realizar el
control material a las preguntas de la
convocatoria, la Corte en su voto de
mayorialohacetambiénconsiderando
las “medidas a adoptar”. En este
sentido, la CCE aborda en primer lugar
lo atinente a que el tema propuesto
sea de interés para la jurisdiccion
consultante, en este caso del GAD del

canton Cuenca, advirtiendo que:

[E]l pronunciamiento de los habitantes de Cuenca
sobre la mineria metalica en zonas de recarga
hidrica especificas, si concierne al interés de su
jurisdiccion en vista de que los efectos que dicha
actividad podrian tener una repercusion directa
sobre el uso y aprovechamiento del agua en el
cantén. No obstante, esto no implica una carta
blanca para el GAD municipal consultante, pues
existen limites a lo que se puede consultar que se
encuentran fijados por los derechos y principios
consagrados en la Constitucion®.

En segundo lugar, la CCE hace
el control en relacion al principio
constitucional de laseguridad juridica,
reconociendo que la participacion
de la ciudadania es importante en
la medida que altera los “elementos
de certeza y previsibilidad sobre el
ordenamiento juridico y las reglas de
juego aplicables™*. Para ello, la Corte
establece los efectos del Dictamen en
el tiempo, disponiendo que lo resuelto
solo podria tener efectos hacia el
futuro, descartando en consecuencia
una aplicacion retroactiva y que

pudieren afectar la carga necesaria de



claridad y lealtad que las preguntas

deben poseer.

En tercer lugar, la Corte se
ocupa sobre la implementacion
de la consulta y el régimen de
competencias. Sobre este punto hay
gue mencionar, como bien lo hace
la CCE, que el contenido mandatorio
del Art. 105 de l|la CRE, referente
a la obligatoriedad e inmediato
cumplimiento del pronunciamiento
popular para el caso de la revocatoria
del mandato mediante consulta
popular, es plenamente aplicable a los
resultados de la consulta plebiscitaria

minera:

Como ya se menciond, la presente consulta
popular constituye un plebiscito, cuestiéon que
implica la existencia de un proceso deliberativo
de la ciudadania sobre un tema de relevancia
publica e interés para la jurisdiccion que, en caso
de ser aprobado, es de ‘obligatorio e inmediato
cumplimiento” para las autoridades publicas, en
el dmbito de sus competencias constitucionales
y legales®.

Asimismo, la Corte esclarece
qgque de ser favorable la consulta,
esta no puede ampliar o modificar
el régimen de competencias de
cada nivel de gobierno, y que debe
entenderse como un afianzamiento
de las responsabilidades en Ia

implementacion de sus resultados de

% |bid.. parr. 62.
5 |bid.: parr. 62 y 68.
6 CCE. Dictamen 9-19-CP/19,17 de septiembre de 2019.

57 |pbid.: parr. 75.

forma coordinada y complementaria,
como consecuencia de sus
atribuciones competenciales®. En
definitiva, la CCE reitera lo expresado
en un fallo anterior (Dictamen 9-19-
CP/19) al reconocer que, en cuanto al
réegimen de competencias de cada
nivel de gobierno, existen atribuciones
relacionadas y  actividades de
colaboracion y complementariedad
de los GADs qgue necesariamente
inciden sobre la gestion de los
recursos minerales por parte del

Estado central®®.

Igualmente, dentrodel Dictamen
6-20-CP/200objetodel presenteanalisis,
la Corte considera concretamente
que, ‘el incumplimiento de los
mandatos legales por parte de las
instituciones competentes no puede
constituir una traba o limitante
permanente que afecte los derechos
de participacion™. La CCE razona
asi en virtud del incumplimiento
por parte de la Autoridad Unica
del Agua de la obligacion legal de
identificar y delimitar mediante
resolucion motivada las zonas de
recarga hidrica, situacion que a
criterio de la Corte ha podido ser
resuelta momentaneamente a traves

del mapa de coordenadas elaborado
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por la empresa municipal ETAPA EP, y
que servira de informacion referencial
para el plebiscito®.

No cabe duda que en su
interpretacion favorable a la consulta,
existen elementos en juego como el

principio general pro homine, que

establece que las limitaciones al
objeto de la consulta popular deben
interpretarse de forma restrictiva vy
con una argumentacion adecuada,
esto con la finalidad de no violar

o imposibilitar el derecho de

participacion de la ciudadania®.

8 Este es otro aspecto sobre el cual difiere el voto salvado conjunto de las juezas Carmen Corral Ponce y Teresa Nugues Martinez (parr. 9y 13),
quienes consideran que la consulta propuesta si afectaria a las cargas de claridad y lealtad, pues todas las preguntas ‘utilizan esta irreqular
demarcacion como referencia de la ubicacion de las zonas de recarga hidrica”. En la misma linea argumental, remarcan que también se
afectarfa a un requisito esencial de las consultas populares, como es el tener efecto juridico cierto.

8 CCE. Dictamen 9-19-CP/19, 17 de septiembre de 2019: parr. 38.
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