Ministerio del Ambiente, Agua
y Transicién Ecoldgica

Memorando Nro. MAATE-CGAJ-2022-0451-M
Quito, D.M., 30 de marzo de 2022

PARA: Sr. Abg. José Antonio Davalos Herndndez
Subsecretario de Calidad Ambiental

ASUNTO: PRONUNCIAMIENTO JURIDICO: MANTENER EN VIGENCIA LA POLIZA
DE RESPONSABILIDAD CIVIL

De mis consideraciones:

En atencién al memorando No MAAE-SCA-2022-0447-M de 14 de marzo de 2022, remitido por la
Subsecretaria de Calidad Ambiental, mediante el cual solicitan a esta Coordinacion General de
Asesoria Juridica: “(...) producto del requerimiento realizado por el Gerente General de PDVSA
ECUADOR, se ha identificado que para la emision de la licencia ambiental otorgada mediante
Resolucion No. 116 de 18 de mayo de 2009, se presentaron dos polizas: la poliza No. 21203 de fiel
cumplimiento del plan de manejo ambiental y Pdliza No. 353.063 de Responsabilidad Civil; las
cuales se mantienen vigentes hasta la presente fecha, sin encontrarse marco normativo vigente que
actualmente establezca el requerimiento y renovacion de la poliza de responsabilidad civil; razon
por la cual, solicito de la manera mds comedida, el criterio de la Coordinacion a su cargo, a fin de
determinar si es juridicamente procedente la devolucion de la pdliza de responsabilidad civil,
considerando los antecedentes y andlisis expuesto en lineas anteriores”, al respecto me permito
indicar lo siguiente:

I.- ANTECEDENTES:

1.1.- Mediante Resolucién No. 116 de 18 de mayo de 2009, el ex - Ministerio del Ambiente, otorgd
a PDVSA Ecuador S.A. la Licencia Ambiental para la ejecucidon del proyecto Perforacién
Exploratoria Puna A en la Isla Pund Bloque 4.

En el numeral 7 de las obligaciones constantes en la licencia ambiental emitida con Resolucién No.
116 senala: “7. Mantener vigente las polizas y garantias presentadas para la ejecucion del proyecto
durante toda su vida iitil.”

1.2.- Mediante oficio No. PDVGEE-GEN-OFC-21-0723, ingresado con documento No
MAAE-DA-2021-9171-E del 20 de octubre de 2021, PDVSA Ecuador manifiesta que:

“(...) dado que el proyecto exploratorio en andlisis se encuentra cerrado en todas sus fases por mds
de 11 arios y, dado que PDVSA ECUADOR cumplio con la presentacion de las obligaciones de la
licencia ambiental emitida; y, amparado en lo dispuesto en el Codigo Orgdnico Ambiental,
Reglamento al Codigo Orgdnico Ambiental y Reglamento Ambiental para las Operaciones
Hidrocarburiferas, se ha planificado y ejecutado el Plan de Cierre y Abandono Ambiental del
proyecto; agregando que, una vez dado cumplimiento con las obligaciones ambientales y que la
compaiiia se encuentra en un proceso de cierre definitivo ( ...)”". Al respecto consulta y solicita un
pronunciamiento respecto a “ ;Es necesario mantener la Garantia de Fiel cumplimiento del
Proyecto de Perforacion Exploratoria Pund A, a pesar de que el proyecto no tiene algin tipo de
actividad desde hace 11 afios y por ende no existe riesgo ambiental alguno? . (...) mantiene una
garantia de altisimo impacto a nuestro presupuesto USD 101.054,09, a pesar de no existir riesgo
alguno. Por tal razon, consideramos que en el caso que debiere mantenerse el concepto de
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Garantia de Fiel Cumplimiento al Plan de Manejo Ambiental, el valor de ésta debe ser
reconsiderado en base a la estimacion de los costos de cierre y abandono, tomando en cuenta el
caso que nos compete, el pozo lleva cerrado por mds de 11 aiios, no han existido posteriormente
alguin tipo de actividad salvo la relacionada el aspecto ambiental y, se ha cerrado todo tipo de
obligacion con las comunidades. Sin embargo, por conceptos de polizas de fiel cumplimiento,
PDVSA ECUADOR ha pagado mds de USD 1.000.000,00”.

II. BASE LEGAL

2.1. Cédigo Organico Del Ambiente, Ley 0, publicada en Registro Oficial Suplemento 983 del
12 de abril de 2017.

“Art. 183.- Del establecimiento de la poliza o garantia por responsabilidades ambientales. - Las
autorizaciones administrativas que requieran de un estudio de impacto ambiental exigirdn
obligatoriamente al operador de un proyecto, obra o actividad contratar un seguro o presentar una
garantia financiera. El seguro o garantia estard destinado de forma especifica y exclusiva a cubrir
las responsabilidades ambientales del operador que se deriven de su actividad econémica o
profesional.

La Autoridad Ambiental Nacional regulard mediante normativa técnica las caracteristicas,
condiciones, mecanismos y procedimientos para su establecimiento, asi como el limite de los
montos a ser asegurados en funcion de las actividades. El valor asegurado no afectard el
cumplimiento total de las responsabilidades y obligaciones establecidas.

El operador deberd mantener vigente la poliza o garantia durante el periodo de ejecucion de la
actividad y hasta su cese efectivo.

No se exigird esta garantia o pdliza cuando los ejecutores del proyecto, obra o actividad sean
entidades del sector piiblico o empresas cuyo capital suscrito pertenezca, por lo menos a las dos
terceras partes a entidades de derecho piiblico.

Sin embargo, la entidad ejecutora responderd administrativa y civilmente por el cabal y oportuno
cumplimiento del Plan de Manejo Ambiental del proyecto, obra o actividad licenciada y de las
contingencias que puedan”

2.2. Reglamento al Coédigo Organico del Ambiente, Decreto Ejecutivo 752, publicado en
Registro Oficial Suplemento 507 del 12 de junio de 2019.

“DISPOSICION GENERAL VIGESIMOCUARTA. - Los proponentes y operadores de obras,
proyectos o actividades continuardn presentando la péliza o garantia de fiel cumplimiento del plan
de manejo ambiental hasta la expedicion del instrumento normativo que regule la poliza o garantia
por responsabilidades ambientales, de conformidad con lo establecido por el Codigo Orgdnico del
Ambiente."

2.4.- Instructivo para el Control y Manejo de las Polizas y Garantias Bancarias, Acuerdo
Ministerial No. 187, publicado en el Registro Oficial No. 880 de 28
de enero de 2013.

“Art. 2.- Son requisitos para la emision de las licencias ambientales, la presentacion de polizas y
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garantias bancarias de fiel cumplimiento al plan de manejo ambiental, con el objetivo de enfrentar
posibles incumplimientos al Plan de Manejo Ambiental.”

“Art. 14.- Cuando por resolucion, debidamente motivada, se deje sin efecto una licencia ambiental,
se devolverdn las respectivas polizas.”

III. ANALISIS
En funcién, de lo consultado por la Subsecretaria a su cargo, me permito sefialar lo siguiente:

3.1. RESPECTO DE MANTENER UNA POLIZA VIGENTE EN CASO DE LA NO
EXISTENCIA DE “RIESGO AMBIENTAL”

Respecto a lo sefialado en la consulta, se considera pertinente establecer la diferencia entre riesgo
ambiental, seguro/ pdlizas o garantias de responsabilidad y Licencia Ambiental.

Respecto al riesgo ambiental en su acepcion juridica, hace referencia a la teorfa del riesgo o
denominada como responsabilidad objetiva, el cual segin nuestra legislaciéon es aquella
responsabilidad que ha toda persona natural o juridica se le atribuye cuando existe dafio ambiental
aunque no exista dolo, culpa o negligencia; por otro lado el riesgo de su acepcion técnica es “el
peligro potencial de afectacion al ambiente, los ecosistemas, la poblacion y sus bienes, derivado de
la probabilidad de ocurrencia y severidad del dafio causado por accidentes o eventos
extraordinarios asociados con la implementacion y ejecucion de un proyecto, obra o actividad”[1]

En este sentido, la actividad hidrocarburifera estd establecida como de alto impacto ambiental[2] y
de alto riesgo ambiental (en su acepcion técnica); razén por la cual para la ejecucion de toda
actividad, proyecto, obra o actividad debe obtener una Licencia Ambiental, instrumento
administrativo que contiene un Estudio de Impacto Ambiental y Plan de Manejo Ambiental
aprobado que permite prever, minimizar y controlar impactos y riesgos ambientales.

Por otro lado, respecto de las_pélizas y garantias de responsabilidad, tal como lo sefiala Silvina
Saguerela, “son un instrumento financiero fundamental para la proteccion al ambiente, pues
eliminan la incertidumbre con respecto a la reparacion del daiio en caso de eventos catastroficos
de cardcter ambiental, al mismo tiempo que traen aparejados incentivos para que las empresas
implementen una gestion ambiental adecuada”, en este sentido las pdlizas y garantias en general
son un seguro cuya finalidad es proteger al asegurado frente a la eventualidad de un dafo,
garantizandole la aptitud financiera para asumir los costos de reparacién a través del
desplazamiento de este riesgo al asegurador.

Por otra parte, el articulo 183 del Cédigo Orgédnico del Ambiente en su parte pertinente sefiala: “Las
autorizaciones administrativas que requieran de un estudio de impacto ambiental exigirdn
obligatoriamente al operador de un proyecto, obra o actividad contratar un seguro o presentar
una_garantia financiera.”, por lo tanto de lo anterior se deslinda que el seguro o garantia
financiera, esta puede ser: seguro, poéliza, garantia de responsabilidad ambiental o de
responsabilidad civil, este atado a la vigencia de una Autorizacién Ambiental, més no al riesgo de
una actividad.

Por lo cual, siendo la Licencia Ambiental el acto administrativo a través del cual permite al
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operador ejecutar actividades de conformidad con los impactos establecidos en el Estudio de
Impacto Ambiental y Plan de Manejo Ambiental aprobados, y controlados a través de varios
mecanismos establecido en la Ley y normativa secundaria; el seguro, la pdliza o garantia de
responsabilidad inevitablemente estd atada a la existencia de una Licencia Ambiental, siendo el
primero el acto administrativo principal; y, la pdliza el accesorio a la vigencia de dicho acto, tal
como lo dispone el Instructivo para el Control y Manejo de las Pdlizas y Garantias, que en el
articulo 14 sefala: “Cuando por resolucion, debidamente motivada, se deje sin efecto una licencia
ambiental, se devolverdn las respectivas polizas.”

De este modo, queda claro que la Licencia Ambiental es el acto administrativo a través del cual la
Autoridad Ambiental autoriza, bajo ciertos pardmetros técnicos que se realice una actividad en
especifico; asi también en este acto administrativo se determinard las obligaciones que la operadora
por su naturaleza riesgosa, debe dar cumplimiento, tal es asi que en el numeral 7 de la Licencia
Ambiental No. 116 de 18 de mayo de 2009 se dispone: “7. Mantener vigentes las polizas y
garantias, presentadas para la ejecucion del proyecto durante toda su vida util”. (Lo resaltado me
pertenece)

Ahora bien ;Cudndo se entiende que el proyecto, obra o actividad ya no tiene vida util?, la
legislacién ambiental al respecto sefiala que:

“Art. 186.- Del cierre de operaciones. - Los operadores que por cualquier motivo requieran el
cierre de las operaciones o abandono del drea, deberdn ejecutar el plan de cierre y abandono
conforme lo aprobado en el plan de manejo ambiental respectivo; adicionalmente, deberdn
presentar informes y auditorias al respecto, asi como los demds que se establezcan en la norma
secundaria.

Los planes de cierre y abandono a los que se refiere este articulo contendrdn el detalle de los
mecanismos de restauracion, resiliencia y recuperacion de las dreas naturales degradadas por la
ejecucion del proyecto.

La autoridad ambiental competente, en forma previa a aprobar el plan de cierre o abandono,
realizard el control de los sitios cerrados o abandonados, con el objeto de verificar el
cumplimiento tanto de la normativa legal como del estudio de impacto ambiental y plan de manejo
ambiental”’[3].

Como se observa, la legislacion ambiental dispone que el proyecto tiene vida ttil hasta que se
cumplan con los siguientes actos previos:

La Autoridad debe realizar el control de los sitios cerrados o abandonados
Ejecutar el plan de cierre y abandono

Presentar informes y auditorias

Y demas actos sefialados en las normas secundarias.

En concordancia, el Reglamento al Cédigo Orgénico del Ambiente, respecto del plan de cierre y
abandono dispone:

“Art. 508. Plan de cierre y abandono. - Los proyectos, obras o actividades regularizadas que
requieran el cierre y abandono deberdn presentar la correspondiente actualizacion del plan de
cierre y abandono aprobado en su plan de manejo ambiental, de ser el caso. El operador no podrd
iniciar la ejecucion del plan de cierre y abandono sin contar con la aprobacion del mismo por
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parte de la Autoridad Ambiental Competente.

(...)

La Autoridad Ambiental Competente deberd aprobar, observar o rechazar la solicitud en el
término mdximo de cuarenta y cinco (45) dias, previo a la realizacion de una inspeccion in situ,
para determinar el estado del proyecto y elaborar las observaciones pertinentes.

Una vez verificada la ejecucion del plan de cierre y abandono, la Autoridad Ambiental
Competente deberd emitir un informe técnico, mismo que motivard la extincion de la
autorizacion administrativa ambiental del operador.

(...).” (Lo resaltado me pertenece)

Por otro lado, el Reglamento Ambiental de Operaciones Hidrocarburiferas en el Ecuador en el
articulo 34, sefiala:

“Art. 34.- Poliza o garantia bancaria. El operador mantendrd en vigencia una sola pdliza o
garantia bancaria de responsabilidad ambiental por Autorizacion
Administrativa Ambiental, durante el periodo de ejecucion de su actividad y hasta su cese efectivo.

Cuando a través de los estudios ambientales, se modifique el presupuesto del Plan de Manejo
Ambiental inicialmente autorizado u otra de las condiciones que rijan la
poliza de responsabilidad ambiental, el operador procederd con su actualizacion.

El cese efectivo de la poliza o garantia bancaria se producird en los siguientes casos:

1. Ante la devolucion del bloque, drea o campo al Estado o el o cambio de operador a una empresa
publica, cuando la Autoridad Ambiental Competente haya aprobado el
informe de ejecucion del plan de accion de la auditoria ambiental que correspondal

2. Ante el cambio de operador entre empresas privadas, la poliza o garantia bancaria del anterior
operador, cesard una vez que la Autoridad Ambiental Competente acepte
la poliza presentada por el nuevo operadorl34

()

En definitiva, tal como lo dispone la normativa antes citada, aunque el operador mantenga dos
polizas, ambas serdn devueltas una vez se apruebe y verifique la EJECUCION del plan de
cierre y abandono, y por tanto se proceda con la extincién la Licencia Ambiental; es asi que
con la terminacion de dicho acto, solo ahi se entenderd que ha culminado la vida util del proyecto,
toda vez que las cosas en derecho se deshacen como se hacen; en este sentido las obligaciones de la
Licencia Ambiental inicamente se extinguirdn con la extincién del dicho acto administrativo; por lo
tanto una vez extinguida la Licencia Ambiental quedard insubsistente el cumplimiento de la
obligacién 7 de la Licencia Ambiental No. 116 de 18 de mayo de 2009, antes citada, esto es la
renovaciéon de las pdlizas respectivas, ya que la pdliza al ser también una obligacién es un
instrumento accesorio a la Licencia Ambiental; tal como lo dispone el articulo 453 del Reglamento
al Cédigo Organico Administrativo, que sefiala:

Art. 453. Extincion de la autorizacion administrativa ambiental. La extincion de la autorizacion
administrativa ambiental procederd de oficio o a peticion del operador,

mediante resolucion debidamente motivada, una vez cumplidas las obligaciones que se hayan
derivado hasta la fecha de inicio del procedimiento por parte de la autoridad
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o0 hasta la fecha de presentacion de la solicitud por parte del operador, respectivamente.

De ser el caso, previo a la extincion de la autorizacion administrativa ambiental, el operador
debe presentar y cumplir en su totalidad el plan de cierre y abandono

correspondiente.

El _acto _administrativo _extinguird _las obligaciones derivadas de las autorizaciones
administrativas ambientales concedidas sobre el proyecto, obra o actividad en
cuestion, sin perjuicio de las obligaciones de reparacion integral que puedan subsistir.

3.2 RESPECTO DE LA RENOVACION DE DOS POLIZAS

El articulo 183 del Coédigo Organico del Ambiente en su parte pertinente sefiala: “Las
autorizaciones administrativas que requieran de un estudio de impacto ambiental exigirdn
obligatoriamente al operador de un proyecto, obra o actividad contratar un seguro o presentar
una _garantia financiera.”, por lo tanto, de lo anterior se deslinda que el seguro o garantia
financiera, esta puede ser: seguro, pdliza, garantia de responsabilidad ambiental o de
responsabilidad civil.

Asi también, se debe considerar que la norma vigente a la fecha de expedicién de la Licencia
Ambiental No. 116 de 18 de mayo de 2009, es el Texto Unificado Legislacion Secundaria, Medio
Ambiente[4], en su articulo 18 disponia:

“Art. 18.- Revision, aprobacion y licenciamiento ambiental. - (...).

El licenciamiento ambiental comprenderd, entre otras condiciones, el establecimiento de una
cobertura de riesgo ambiental, seguro de responsabilidad civil u otros instrumentos que
establezca y/o califique la autoridad ambiental de aplicacion, como adecuado para enfrentar
posibles incumplimientos del plan de manejo ambiental o contingencias, de conformidad con la
guia técnica especifica que expedird la autoridad ambiental nacional, luego de los respectivos
estudios técnicos.

(...)” (Lo resaltado me pertenece)

Ahora bien, la Direccion a su cargo sefiala que producto de la Licencia Ambiental No. 116 de 18 de
mayo de 2009, el operador mantiene vigentes dos pélizas:

1. Pdliza No. 21203 de fiel cumplimiento del plan de manejo ambiental y;
2. Poliza No. 353.063 de Responsabilidad Civil

Al respecto, el Instructivo para el Control y Manejo de las Pélizas y Garantias, respecto de su
ambito de aplicacion en el articulo 1 sefiala que: “El presente instructivo tiene como objeto el
control y manejo de las garantias y polizas para enfrentar posibles incumplimientos del plan de
manejo ambiental o contingencias y_demds polizas y garantias bancarias, de buen uso y fiel
cumplimiento en custodia de la Unidad de Administracion de Caja de la Direccion Financiera de
Planta Central y quien haga las veces de Responsable en las Unidades Administrativas Financieras
en las Direcciones Provinciales, Direccion del Parque Nacional Galdpagos y Unidades
Ejecutoras.”

En este sentido, la norma establece la obligatoriedad de contar con uno o varios instrumentos
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financieros para la proteccién al ambiente, es decir que si ambas pélizas cumplen el objeto de

enfrentar posibles incumplimientos del plan de manejo ambiental o contingencias, la una no
excluye a la otra.

IV. PRONUNCIAMIENTO

De conformidad con la normativa antes sefialada, se entiende que si_ambas pélizas cumplen el
objeto de enfrentar posibles incumplimientos del plan de manejo ambiental o contingencias y
ambas pdlizas nacen del cumplimento de la obligacién 7 de la Licencia Ambiental No. 116 de 18 de
mayo de 2009, ambas deben mantenerse vigentes hasta la extincion de la Licencia Ambiental.

Asf también, para el presente pronunciamiento tomese en cuenta las maximas del derecho publico,
donde no ha distinguido el legislador no es licito al interprete hacerlo, razén por la cual en virtud
del principio de legalidad solo se pude hacer lo que esta escrito en la ley; y, para el caso ambiental
cualquier duda sobre el alcance de una norma se aplicard lo que mds favorezca al ambiente y la
naturaleza, tal como se lo establece en el Codigo Organico del Ambiente articulo 9, que dispone:

“Art. 9. - Principios ambientales. - En concordancia con lo establecido en la Constitucion y en los
instrumentos internacionales ratificados por el Estado, los principios ambientales que contiene
este Codigo constituyen los fundamentos conceptuales para todas las decisiones y actividades
ptiblicas o privadas de las personas, comunas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos,
en relacion con la conservacion, uso y manejo sostenible del ambiente.

Los principios ambientales deberdn ser reconocidos e incorporados en toda manifestacion de la
administracion publica, asi como en las providencias judiciales en el dmbito jurisdiccional. Estos
principios son:

(...)

5. In dubio pro natura. Cuando exista falta de informacion, vacio legal o contradiccion de normas,
o se presente duda sobre el alcance de las disposiciones legales en materia ambiental, se aplicard
lo que mds favorezca al ambiente y a la naturaleza. De igual manera se procederd en caso de
conflicto entre esas disposiciones.”

El presente pronunciamiento deberd ser entendido en su integridad y se limita a la inteligencia y
aplicacién general de normas juridicas, el presente no contiene andlisis técnicos ni econdémicos, por
ser responsabilidad exclusiva de otras areas; siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad
consultante, su aplicacién a los casos especificos.

Particular que informo para los fines pertinentes.

[1] Cédigo Organico del Ambiente, publicada en Registro Oficial Suplemento 983 del 12 de abril
de 2017.

[2]Impacto ambiental. - son todas las alteraciones, positivas, negativas, directas, indirectas,
generadas por una actividad obra, proyecto publico o privado, que ocasionan cambios medibles y
demostrables sobre el ambiente, sus componentes, sus interacciones y relaciones y otras
caracteristicas al sistema natural.

[3] Cédigo Organico del Ambiente, publicada en Registro Oficial Suplemento 983 del 12 de abril
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de 2017.
[4] Decreto Ejecutivo No. 3516, Registro Oficial Suplemento #2 de 31 de marzo de 2003
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Sra. Dra. Maria Alegria Corral Jervis
Asesor 2

gm/pm
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