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PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
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Oficio N° 17650

Quito, D.M., 10 de febrero de 2022

Sefior ingeniero

Gustavo Rafael Manrique Miranda, ) )
MINISTRO DEL AMBIENTE, AGUA Y TRANSICION ECOLOGICA.
Ciudad.-

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. MAAE-MAAE-2021-1157-0 de 3 de diciembre de 2021,
ingresado en el correo institucional Unico de la Procuraduria General del Estado el mismo
dia, mediante el cual usted formulé la siguiente consulta:

“;Conserva la Contraloria General del Estado la competencia para auditar los
procedimientos de realizacion y aprobacién de los estudios de impacto ambiental,
asi como para realizar el examen y evaluacién de los aspectos ambientales de la
ejecucidn de proyectos y programas con impacto ambiental, segun lo establecido en
los articulos 19, 22 y 27 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, a
pesar de haberse derogado la Ley de Gestion Ambiental, y por ende su articulo 25,
por mandato del Cdédigo Organico del Ambiente; o debe entenderse que estas
normas de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, asi como las demas
de la misma Ley referidas al &mbito ambiental han sido derogadas tacitamente por
cuanto el liderazgo del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental le
corresponde al Ministerio del Ambiente, Agua y Transicién Ecol6gica, segun el
articulo 23 del Codigo Organico del Ambiente, produciendo como evidente
consecuencia la imposibilidad juridica de la Contraloria General del Estado de
gjecutar las normas indicadas de su Ley, en cuanto a lo ambiental, asi como toda
norma regulatoria o desarrolladora de la competencia de controlar aspectos
ambientales, pues este control le corresponde al Ministerio del Ambiente, Agua y
Transicion Ecolégica?”.

1. Antecedentes. -

1.1. Afin de contar con mayores elementos de andlisis, antes de atender su consulta, mediante
oficio No. 16844 de 8 de diciembre de 2021, este organismo solicité a la Contraloria
General del Estado (en adelante CGE) que remita su criterio juridico institucional sobre
la materia objeto de la consulta; requerimiento que fue atendido por el Director Nacional
Juridico de la CGE, con oficio No. 562-DNJ-2021 de 23 de diciembre de 2021, recibido
en el correo institucional Gnico de este organismo el mismo dia.
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1.2. El informe juridico de la Coordinadora General de Asesoria Juridica, subrogante, del
Ministerio del Ambiente, Agua y Transicion Ecolégica (en adelante MAAE), contenido en
memorando No. MAAE-CGAJ-2021-1447-M de 2 de diciembre de 2021, cita los articulos
82,211,212, 226,227,396 y 399 de la Constitucion de la Replblica del Ecuador® (en adelante
CRE); el primer y tercer articulos innumerados de la Seccion VI de la derogada codificacion
de la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador? (en adelante Codificacion de la
Constitucion de 1979); los articulos 86 y 87 de la derogada Constitucion Politica del Ecuador
de 1998° (en adelante Constitucion de 1998); 3, 12, 14, 23 y la Disposicion Derogatoria
Primera del Cddigo Organico del Ambiente* (en adelante COAM); 4, 10, 15, 19, 22 y 27 de
la Ley Organica de la Contraloria General del Estado® (en adelante LOCGE); y, 25 de la
derogada Ley de Gestion Ambiental® (en adelante LGA), con fundamento en los cuales
concluye:

“Al respecto se puede verificar la gran similitud entre el articulo 22 de la Ley Orgéanica
de la Contraloria General del Estado y el derogado articulo 25 de la Ley de Gestion
Ambiental. Evidentemente, este articulo 22 es una consecuencia del articulo 25, que se
incluyo en la Ley Organica de la Contraloria General del Estado. Hay, pues, una clara
relacion de causalidad entre el articulo 25 de la Ley de Gestion Ambiental y el
articulo 22 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado, expedida hace
casi 20 afios (el resaltado me corresponde).

(..)

En consecuencia, El Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental al que
alude el articulo 399 de la Constitucion vigente se encuentra desarrollado a partir del
articulo 12 del Cédigo Organico del Ambiente, publicado en el suplemento del Registro
Oficial No. 983 del 12 de abril de 2017. Segun el articulo 23 del Cddigo Organico del
Ambiente, ‘El Ministerio del Ambiente serd la Autoridad Ambiental Nacional y en esa
calidad le corresponde la rectoria, planificacidn, regulacion, control, gestion y
coordinacion del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental’ (el resaltado
corresponde al texto original).

(..)

Segln ha quedado claro de la lectura del articulo 14 del Cédigo Organico del Ambiente,
la Contraloria General del Estado no ejerce competencias ambientales. Es un organismo
de control de la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion de los objetivos de
las instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan
de recursos publicos, al tenor del articulo 211 de la Constitucién de la Republica.

1 CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

2 Codificacion de la Constitucion de 1979, publicada en el Registro Oficial No. 969 de 18 de junio de 1996.
8 Constitucion 1998, Registro Oficial No. 1 de 11 de agosto de 1998.

4 COAM, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 983 de 12 de abril de 2017.

5 LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002.

® LGA, derogada, publicada en el Registro Oficial No.1 de 30 de julio de 1999.
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(...) la Contraloria General del Estado en ejercicio de sus competencias constitucionales
y legales puede controlar los procedimientos administrativos y financieros del Ministerio
del Ambiente, Agua y Transicion Ecologica, como de cualquier institucion del Estado,
pero ya no puede incursionar en la realizacion y aprobacion de los estudios y
evaluaciones de impacto ambiental que lleva adelante el Ministerio del Ambiente, Agua
y Transicion Ecoldgica, por la sencilla razén de que la norma que respaldaba esa
facultad, esto es, la Ley de Gestion Ambiental, fue derogada por la disposicién
derogatoria primera del Codigo Organico del Ambiente, y porque el respaldo de esa
norma derogada, esto es, del articulo 25 de la Ley de Gestion Ambiental, se eliminé
(...) (el resaltado corresponde al texto original).

(...) La Contraloria General del Estado no es un 6rgano de control en materia ambiental.
No estd concebida para ello. Lo que si puede hacer, es auditar los procedimientos
administrativos que conducen a la aprobacion de instrumentos ambientales, pero no puede
auditar ni juzgar los aspectos materiales o de fondo de esas aprobaciones y autorizaciones,
ni los criterios materiales o de fondo considerados por las respectivas autoridades
competentes de este Ministerio para aprobar o autorizar tales instrumentos ambientales.

(...) las competencias de auditoria de aspectos ambientales de la cual gozaba la
Contraloria General del Estado han dejado de existir, en funcién de lo cual esta
dependencia no debera ejecutar auditorias ambientales donde se analice el alcance
material del derecho al ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado ni de la tutela del
derecho de la naturaleza, ya que la competencia de control y fiscalizacion ambiental
contenida en los procedimientos de seguimiento ambiental y regularizacion
ambiental, son atribuciones privativas del Ministerio del Ambiente, Agua y
Transicion Ecoldgica por mandato legal y constitucional y en funcion de la derogatoria
expresa a la antigua atribuciéon que le facultaba para ello a la Contraloria General de
Estado, contenida en el Art. 25 de la antigua Ley de Gestion Ambiental (el resaltado me
pertenece).

Asi, todas las normas relativas a esta facultad quedarian derogadas de pleno derecho, y
con ellas las referencias concordantes de los articulos 10, 19 y 27 de la Ley Organica de
la Contraloria General del Estado”.

1.3. De su parte, el criterio juridico de la CGE, ademas de las normas invocadas por la entidad
consultante, cita los articulos 1, 5, 7, 8, 19, 31 y 42 de la LOCGE; y, 1y 24 del COAM, con
base en los cuales concluye:

“(...) se colige que el examen y evaluacion de los aspectos ambientales, forman parte
de la fiscalizacion o auditoria externa que se realiza a una institucion ejecutora de
proyectos y programas con impacto ambiental y, en consecuencia, le son aplicables
las normas técnicas que rigen a esta clase de auditoria, complementadas con las
normas especificas en materia ambiental.

La Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado, en los articulos citados, no ha sido
reformada y constituye ley especial en todo lo referente a control gubernamental.
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De otro lado, segun dispone el Cddigo Organico del Ambiente, la Autoridad Ambiental
Nacional es el Ministerio del Ambiente y en esa calidad le corresponde la rectoria
planificacion, regulacion, control, gestion y coordinacion del Sistema Nacional
Descentralizado de Gestion Ambiental, entidad a la cual, entre otras atribuciones le
corresponde establecer los lineamientos, directrices, normas y mecanismos de control
y seguimiento para la conservacion, manejo sostenible y restauracion de la
biodiversidad y el patrimonio natural, asi como el ejercicio de competencias
ambientales en materia de calidad ambiental, cambio climatico, zona marino y
marino costera, y deméas ambitos relacionados (...) (el resaltado me corresponde)

Por lo expuesto, el control que realiza la Contraloria General del Estado mediante el
Sistema de Control, Fiscalizacion y Auditoria el Estado —cuya finalidad consiste en
examinar, verificar y evaluar el cumplimiento de la vision, mision y objetivos de las
instituciones del Estado y la utilizacion de recursos, administracion y custodia de bienes
publicos- difiere del control que realiza el Ministerio del Ambiente, Agua y Transicion
Ecoldgica, Portafolio que ejerce competencias estrictamente ambientales enmarcadas en
el objeto y fines previstos en los articulos 1 y 3 del Cédigo Organico del Ambiente, como
ente rector del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental.

Consecuentemente, la Contraloria General del Estado es plenamente competente
para practicar acciones de control respecto de los procedimientos de realizacién y
aprobacion de los estudios de impacto ambiental, asi como para realizar el examen
y evaluacion de los aspectos ambientales de la ejecucion de proyectos y programas
con impacto ambiental, en razén de que el marco normativo constitucional y legal que
sustenta sus actuaciones se encuentra vigente y no ha sido derogado” (el resaltado me
corresponde).

1.4. De lo expuesto se observa que los criterios juridicos citados coinciden en precisar que al
MAAE, en su calidad de Autoridad Ambiental Nacional, le corresponde la rectoria,
planificacion, regulaciéon, control, gestion y coordinacion del Sistema Nacional
Descentralizado de Gestion Ambiental.

Sin embargo, para el MAAE, a partir de la vigencia del COAM, cuya Disposicion
Derogatoria Primera derogd la LGA, quedaron derogadas tacitamente las facultades de la
CGE para auditar los aspectos materiales o de fondo de la realizacion y aprobacion de los
estudios y evaluaciones de impacto ambiental, asi como su competencia para realizar los
examenes y evaluaciones de los aspectos ambientales en la ejecucion de proyectos y
programas con impacto ambiental, facultades que le corresponden actualmente al MAAE.

Por su parte, la CGE plantea que la competencia para examinar y evaluar los aspectos
ambientales forma parte de la fiscalizacion o auditoria externa que debe realizar ese
organismo de control de acuerdo con su ley organica y las normas técnicas que rigen a esa
clase de auditoria, las cuales a su criterio se complementan con las normas especificas en
materia ambiental. Agrega que, la LOCGE no ha sido reformada y constituye ley especial en
todo lo referente a control gubernamental.
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2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata su consulta, el analisis se
referira a los siguientes puntos: i) competencias de la CGE; ii) las competencias de control
ambiental en el vigente ordenamiento juridico; v, iii) la Auditoria ambiental como mecanismo
de control y seguimiento ambiental.

2.1.Competencias de la CGE. -
2.1.1. Las competencias de la CGE en laCRE y la LOCGE. -

El articulo 211 de la CRE determina que la CGE es un organismo técnico encargado
“del control de la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion de los objetivos de
las instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de
recursos publicos”. De acuerdo con los numerales 1 y 2 del articulo 212 ibidem, la CGE tiene
entre otras funciones, las siguientes:

“1. Dirigir el sistema de control administrativo que se compone de auditoria interna,
auditoria externa y del control interno de las entidades del sector publico y de las
entidades privadas que dispongan de recursos publicos.

2. Determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e indicios de
responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y gestiones sujetas a su control,
sin perjuicio de las funciones que en esta materia sean propias de la Fiscalia General del
Estado” (el resaltado me corresponde).

En armonia con lo indicado, el articulo 1 de la LOCGE prevé que esa ley tiene por
objeto establecer y mantener bajo la direccion de la CGE “el sistema de control, fiscalizacion
y auditoria del Estado, y regular su funcionamiento” con el fin de “examinar, verificar y
evaluar el cumplimiento de la visidn, misién y objetivos de las instituciones del Estado y la
utilizacion de recursos, administracion y custodia de bienes publicos”’ (el resaltado me
corresponde).

De conformidad con el articulo 6 de la LOCGE, la ejecucién del sistema de control,
fiscalizacion y auditoria del Estado se realiza por medio del control interno y el control
externo® y tiene como objeto, examinar, verificar y evaluar las gestiones “administrativas,
financiera, operativa; y cuando corresponda gestion medio ambiental de las instituciones
del Estado y la actuacion de sus servidores ”, segun el articulo 8 ibidem.

" La definicién de recursos piiblicos consta en el articulo 3 de la LOCGE, cuyo inciso primero sefiala: “Art. 3.- Recursos Publicos.-
Para efecto de esta Ley se entenderan por recursos publicos, todos los bienes, fondos, titulos, acciones, participaciones, activos,
rentas, utilidades, excedentes, subvenciones y todos los derechos que pertenecen al Estado y a sus instituciones, sea cual fuere la
fuente de la que procedan, inclusive los provenientes de préstamos, donaciones y entregas que, a cualquier otro titulo realicen a favor del
Estado o de sus instituciones, personas naturales o juridicas u organismos nacionales o internacionales”.

8 LOCGE, Art. 6.- “Componentes del Sistema. - La ejecucion del sistema de control, fiscalizacion y auditoria del Estado se
realizara por medio de: 1.- El control interno, que es de responsabilidad administrativa de cada una de las instituciones del Estado
a las que se refiere el articulo 2 de esta Ley; y, 2.- El control externo que comprende: a. El que compete a la Contraloria General
del Estado; y, b. El que ejerzan otras instituciones de control del Estado en el &mbito de sus competencias”.
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En relacion al alcance y ejecucion de la auditoria gubernamental, el articulo 18 de la
LOCGE sefiala que el control externo que realiza la CGE lo ejercera mediante la auditoria
gubernamental y el examen especial, “utilizando normas nacionales e internacionales y
técnicas de auditoria”. EI mismo articulo define a la auditoria gubernamental como “un
sistema integrado de asesoria, asistencia y prevencién de riesgos que incluye el examen y
evaluacion criticos de las acciones y obras de los administradores de los recursos publicos ”,
la cual no podrd modificar las resoluciones adoptadas por los funcionarios publicos en el
ejercicio de sus atribuciones, facultades o competencias, cuando éstas hubieran definido la
situacion o puesto término a los reclamos de los particulares, “pero podra examinar la
actuacion administrativa del servidor, de conformidad con la ley” (el resaltado me
corresponde).

2.1.2. Elcontrol ambiental en la derogada LGA. -

En el marco del control externo que compete a la CGE, respecto a la auditoria en
materia ambiental, los articulos 22 y 27 de la LOCGE se remiten expresamente a la LGA,
actualmente derogada, y prevén en su orden:

“Art. 22.- Auditoria de aspectos ambientales. - La Contraloria General del Estado podra
en cualquier momento, auditar los procedimientos de realizacion y aprobacion de los
estudios y evaluaciones de impacto ambiental en los términos establecidos en la Ley
de Gestion Ambiental, publicada en el Registro Oficial No. 245 del 30 de julio de 1999
y en el articulo 91 de la Constitucion Politica de la Reptblica” (el resaltado me
corresponde).

“Art. 27.- Normas del control ambiental. - El examen y evaluacién de los aspectos
ambientales, forman parte de la fiscalizacion o auditoria externa que se realiza a una
institucion ejecutora de proyectos y programas con impacto ambiental y en consecuencia,
le son aplicables las normas técnicas que rigen a esta clase de auditoria, complementadas
con las normas especificas en materia ambiental”.

En la derogada LGA, el control ambiental estaba regulado en el Titulo Il
“INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL”, capitulo Il “DE LA EVALUACION DE
IMPACTO AMBIENTAL Y DEL CONTROL AMBIENTAL . Asi, el articulo 19 de la derogada
LGA establecia que las obras publicas, privadas o mixtas y los proyectos de inversion
publicos o privados que podian causar impactos ambientales debian ser calificados
previamente a su ejecucion “por los organismos descentralizados de control, conforme el
Sistema Unico de Manejo Ambiental, cuyo principio rector sera el precautelatorio”. En este
contexto, el articulo 25 de la derogada LGA sefialaba:

“La Contraloria General del Estado, podrd en cualquier momento, auditar los
procedimientos de realizacion y aprobacion de los estudios y evaluaciones de impacto
ambiental, determinando la validez y eficacia de éstos, de acuerdo con la Ley y su
Reglamento Especial. También lo haré respecto de la eficiencia, efectividad y economia
de los planes de prevencion, control y mitigacion de impactos negativos de los
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proyectos, obras o actividades. Igualmente podréa contratar a personas naturales o juridicas
privadas para realizar los procesos de auditoria de estudios de impacto ambiental” (el
resaltado me corresponde).

Con estos antecedentes, es necesario advertir que la derogada LGA, en su glosario de
términos, definia a la “Auditoria Ambiental” como el conjunto de métodos y procedimientos
de caracter técnico que tienen por objeto “verificar el cumplimiento de las normas de
proteccion del medio ambiente en obras y proyectos de desarrollo y en el manejo sustentable
de los recursos naturales. Forma parte de la auditoria gubernamental” (el resaltado me
corresponde).

Cabe destacar que estas normas guardaban relacién con el mandato del derogado
articulo 87 de la Constitucion® de 1998, que sefialaba que a la LGA le correspondia tipificar
las infracciones y determinar los procedimientos para el establecimiento de las
responsabilidades administrativas, civiles y penales por las acciones u omisiones en contra de
las normas de proteccion al medio ambiente; es decir, que la norma concordaba con la
potestad de la CGE “para determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e
indicios de responsabilidad penal” y realizar “el seguimiento permanente y oportuno para
asegurar el cumplimiento de sus disposiciones y controles” al tenor del derogado articulo
212 de la Constitucion de 1998 y que conserva ese organismo en la actualidad segln el
articulo 212 numeral 2 de la CRE.

Sin embargo, actualmente ni la CRE ni el COAM confieren a la CGE el carécter de
6rgano de control ambiental, con competencia para realizar procedimientos de control en la
materia'®, conforme lo preveian la Constitucion de 1998 y LGA, actualmente derogadas.

De lo expuesto se desprende que: i) segun la derogada LGA y la LOCGE, el alcance
material de la auditoria de “aspectos ambientales” a cargo de la CGE se referia a los
procedimientos de realizacion y aprobacidn de los estudios y evaluaciones de impacto
ambiental, en los términos establecidos en la LGA, que otorgaba a la CGE facultades de
control ambiental; y, ii) actualmente, el COAM prevé que las facultades de control y
seguimiento ambiental corresponden al Sistema Nacional Descentralizado de Gestion
Ambiental, cuya rectoria y control compete al MAAE.

2.2. Las competencias de control ambiental en el vigente ordenamiento juridico. -

El inciso segundo del articulo 14 de la CRE declara de interés publico “la
preservacion del ambiente, la conservacion de los ecosistemas, la biodiversidad y la
integridad del patrimonio genético del pais, la prevencion del dafio ambiental y la
recuperacion de los espacios naturales degradados”. Para el efecto, el articulo 399 ibidem
establece que: “El ejercicio integral de la tutela estatal sobre el ambiente y la

®Constitucion 1998, Art.87.- “La ley tipificard las infracciones y determinard los procedimientos para establecer responsabilidades
administrativas, civiles y penales que correspondan a las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, por las acciones
u omisiones en contra de las normas de proteccién al medio ambiente” (el resaltado me corresponde).

VLGA, Glosario, “Control Ambiental. - Es la vigilancia, inspeccion y aplicacion de medidas para mantener o recuperar
caracteristicas ambientales apropiadas para la conservacion y mejoramiento de los seres naturales y sociales”.
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corresponsabilidad de la ciudadania en su preservacion, se articulara a traves de un sistema
nacional descentralizado de gestion ambiental ”, que tendra a su cargo la defensoria del
ambiente y la naturaleza. (el resaltado me corresponde)

En este marco constitucional, el segundo inciso del articulo 1 del COAM prevé que
su objeto es regular los derechos, deberes y garantias ambientales contenidos en la CRE, “asi
como los instrumentos que fortalecen su ejercicio, los que deberan asegurar la
sostenibilidad, conservacion, proteccion y restauracion del ambiente, sin perjuicio de lo que
establezcan otras leyes sobre la materia que garanticen los mismos fines”. (el resaltado me
corresponde)

En cuanto al ambito de aplicacion del COAM, el inciso primero de su articulo 2
establece que las normas contenidas en ese codigo, asi como las reglamentarias y demas
disposiciones técnicas vinculadas a la materia son de cumplimiento obligatorio para “todas
las entidades, organismos y dependencias que comprenden el sector publico, personas
naturales y juridicas, comunas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos, que se
encuentren permanente o temporalmente en el territorio nacional” (el resaltado me
corresponde).

El numeral 11 del articulo 3 del COAM incluye entre sus fines: “Determinar las
atribuciones de la Autoridad Ambiental Nacional como entidad rectora de la politica
ambiental nacional, las competencias ambientales de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados” 'y la implementacion del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion
Ambiental (el resaltado me corresponde).

De acuerdo con el inciso primero del articulo 12 del COAM, el Sistema Nacional
Descentralizado de Gestiobn Ambiental permite “integrar y articular a los organismos y
entidades del Estado con competencia ambiental con la ciudadania y las organizaciones
sociales y comunitarias”, mediante normas e instrumentos de gestion y constituye el
“mecanismo de orientacion, coordinacion, cooperacion, supervision y seguimiento entre
los distintos &mbitos de gestion ambiental y manejo de recursos naturales ”. En este sentido,
el articulo 13 ibidem establece que: “En los casos de concurrencia de atribuciones,
facultades o competencias entre las instituciones del Estado relacionadas con la materia
ambiental, debera existir coordinacion interinstitucional para evitar la duplicacion de
actividades y funciones ”, asi como el incremento no justificado de exigencias administrativas
a las personas. (el resaltado me corresponde)

El articulo 14 del COAM determina que el ejercicio de las competencias ambientales
comprende las facultades de “rectoria, planificacion, regulacion, control y gestion”
concernientes “al patrimonio natural, la biodiversidad, calidad ambiental, cambio climatico,
zona marino y marino costera, y demas ambitos relacionados de conformidad con la
Constitucion y la ley .

Al efecto, el articulo 23 del COAM prevé que el MAAE es la Autoridad Ambiental
Nacional “y en esa calidad le corresponde la rectoria, planificacion, regulacién, control,
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gestion y coordinacion del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental ”. En
este orden de ideas, segin los numerales 2 y 5 del articulo 24 ibidem, el MAAE tiene
atribuciones para: “Establecer los lineamientos, directrices, normas y mecanismos decontrol
y seguimiento para la conservacién, manejo sostenible y restauracién de la biodiversidad
y el patrimonio natural ” y “Emitir lineamientos y criterios para otorgar y suspender la
acreditacion ambiental, asi como su control y seguimiento ” (el resaltado me corresponde).

De acuerdo con el articulos 179 del COAM, los estudios de impacto ambiental deben
ser elaborados en aquellos proyectos, obras y actividades gue causen mediano o alto impacto
0 riesgo ambiental, y deben contener la prevision de los impactos “basada en estudios
cientificos y técnicos ”, lo que corresponde verificar a la Autoridad Ambiental Competente, a
fin de “observar o improbar” el estudio ambiental y comunicar aquello al operador, mediante
la resolucion motivada correspondiente, segun el tenor del inciso final de esa norma.

Concordante, el articulo 182 del COAM confiere a la Autoridad Ambiental
Competente atribucion para requerir al operador que efectie modificaciones y actualizaciones
al plan de manejo ambiental aprobado “de existir razones técnicas suficientes y motivadas”;
y el articulo 185 ibidem prevé que la autorizacion administrativa que otorga la Autoridad
Ambiental Competente al operador, debe detallar las condiciones a las que se somete el
proyecto, obra o actividad, cuyo cumplimiento corresponde controlar a dicha autoridad,
facultada a suspender la actividad o revocar el permiso ambiental, en los casos previstos por
los articulos 187 y 188 ibidem, en el evento de determinar “no conformidades mayores que
impliquen el incumplimiento al plan de manejo ambiental”.

Segun el tenor del articulo 199 del COAM, el objeto del control es “verificar el
cumplimiento de la normativa y las obligaciones ambientales correspondientes, asi como
la efectividad de las medidas para prevenir, evitar y reparar los impactos o dafos
ambientales ”, para cuyo propdsito el articulo 200 ibidem sefiala que la autoridad ambiental
competente realizara “el control y seguimiento a todas las actividades ejecutadas o que se
encuentren en ejecucion de los operadores !, que generen o puedan generar riesgos,
impactos y dafios ambientales, tengan o no la correspondiente autorizacion administrativa (el
resaltado me corresponde).

Por su parte, el numeral 5 del articulo 201 del COAM incluye entre los mecanismos
de control y seguimiento ambiental a las “Auditorias Ambientales”. Al respecto, cabe
destacar que antes de la expedicion del COAM?*2, promulgado en el afio 2017, el articulo 8 de
la derogada LGA establecia que el Ministerio del Ambiente actuaria “como instancia rectora,

1COAM, Glosario, “Operador.- Toda persona natural o juridica, pablica o privada, nacional o extranjera, u organizacion que a
cuenta propia o a través de terceros, desempefia en el territorio nacional y de forma regular o accidental, una actividad econémica o
profesional que tenga el potencial de afectar la calidad de los recursos naturales como resultado de sus acciones u omisiones o
que, en virtud de cualquier titulo, controle dicha actividad o tenga un poder econémico determinante sobre su funcionamiento
técnico. Para su determinacion se tendré en cuenta lo que la legislacion estatal o municipal disponga para cada actividad sobre los
titulares de permisos o autorizaciones, licencias u otras autorizaciones administrativas”.

12| 3 Disposicion Derogatoria Primera derogo la Codificacion de la Ley de Gestion Ambiental.
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coordinadora y reguladora del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental”,
sin incluir el control ambiental o la aprobacién de auditorias ambientales.

De lo manifestado se observa que, el COAM derog6 a la LGA y otorgd expresamente
al MAAE, en su calidad de Autoridad Nacional del Ambiente, facultades de control y
seguimiento para verificar que los operadores de las actividades econdmicas o profesionales
que tengan el potencial de afectar la calidad de los recursos naturales como resultado de sus
acciones u omisiones cumplan la normativa y las obligaciones ambientales y la efectividad
de las medidas para prevenir, evitar y reparar los impactos o dafios ambientales, atribuciones
que esa secretaria de Estado no tenia de acuerdo con la legislacion anterior contenida en la
LGA.

Es decir que, a la Autoridad Ambiental corresponde aprobar los estudios de impacto
ambiental y otorgar las autorizaciones administrativas o permisos ambientales, en funcion de
consideraciones esencialmente técnicas, asi como aplicar los mecanismos de control y
seguimiento ambiental establecidos en el COAM, entre ellos la auditoria ambiental, segin el
numeral 5 de su articulo 201, lo que podrian dar lugar a la suspension o revocatoria de los
permisos ambientales por parte de dicha autoridad.

En ese contexto, se observa que las competencias de la autoridad ambiental se rigen
por el COAM vy se deben sustentar en decisiones de naturaleza esencialmente técnica de
competencia de dicha autoridad, por lo que una evaluacion de aspectos exclusivamente
ambientales por parte de la Contraloria General del Estado daria lugar a una duplicacion de
actividades y funciones.

2.3. La Auditoria ambiental como mecanismo de control y seguimiento ambiental. -

En referencia al impacto ambiental'®, el inciso primero del articulo 396 de la CRE
sefiala que el Estado “adoptard las politicas y medidas oportunas que eviten los impactos
ambientales negativos, cuando exista certidumbre de dafio” 'y que, en caso de duda sobre el
impacto ambiental por accion u omision, “aunque no exista evidencia cientifica del daio, el
Estado adoptara medidas protectoras eficaces y oportunas”.

El segundo inciso del citado articulo 396 de la CRE prevé la responsabilidad objetiva
por dafios ambientales y ordena que todo dafio al ambiente “ademds de las sanciones
correspondientes, implicara también la obligacion de restaurar integralmente los
ecosistemas e indemnizar a las personas y comunidades afectadas”.

En este contexto, el COAM, en el TITULO Il “REGIMEN DE RESPONSABILIDAD
AMBIENTAL”, en su articulo 10 establece la obligacién juridica del Estado, las personas

BEI COAM define en su glosario de términos, al “Impacto ambiental” de la siguiente forma: “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.”
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naturales y juridicas, comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades de responder por los
dafios o impactos ambientales que hayan causado, de conformidad con las normas y
principios ambientales previstos en ese codigo. El articulo 11 ibidem prevé la responsabilidad
objetiva de toda persona natural o juridica que cause dafio ambiental “aunque no exista dolo,
culpa o negligencia”. Dicho articulo en su segundo inciso determina que los operadores de
las obras, proyectos o actividades deberdn “mantener un sistema de control ambiental
permanente e implementaran todas las medidas necesarias para prevenir y evitar dafios
ambientales, especialmente en las actividades que generan mayor riesgo de causarlos”. Al
efecto, el articulo 203 del COAM expresamente confiere a la Autoridad Ambiental
competencia para inspeccionar, en cualquier momento, las obras, actividades y proyectos de
los operadores, en concordancia con el segundo inciso del articulo 205 ibidem.

Respecto a la auditoria ambiental, el articulo 204 del COAM, ubicado en el TITULO
Il “CONTROL Y SEGUIMIENTO AMBIENTAL”, Capitulo 11l “4AUDITORIAS
AMBIENTALES”, incluye entre sus objetivos los siguientes:

“l. Determinar y verificar si las actividades cumplen con el plan de manejo ambiental,
autorizaciones administrativas, legislacion y normativa ambiental vigente; v,

2. Determinar si existen nuevos riesgos, impactos o dafios ambientales que las actividades
auditadas hayan generado”.

En este sentido, el primer inciso del articulo 207 ibidem prevé que, una vez que el
operador presente la auditoria ambiental, la autoridad ambiental competente “deberd emitir
un informe para aprobar, observar o rechazar la auditoria ambiental y las modificaciones al
plan de manejo ambiental, segin sea el caso”, para lo cual, el operador se obliga al
cumplimiento de lo aprobado en la auditoria ambiental.

Por lo tanto, se aprecia que el COAM contempla a las auditorias ambientales como
un mecanismo de control y seguimiento ambiental, sujeto a la revisién y aprobacion de la
“autoridad ambiental competente”, y que tiene un alcance material distinto de la auditoria
gubernamental prevista por la derogada LGA, que se referia a la gestion de las entidades
publicas y a la determinacion de responsabilidades de sus servidores.

Se observa que el mencionado articulo 13 del COAM, para evitar la duplicacién de
funciones en materia ambiental, impone a las instituciones del Estado el deber de coordinar
el ejercicio de sus competencias, lo que debe ser entendido en armonia con el articulo 226 de
la CRE que dispone:

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

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, segln lo previsto en los
articulos 199, 200, 203, 205 y 207 del Cddigo Organico del Ambiente, el examen y evaluacion
de los aspectos ambientales de la ejecucion de proyectos y programas con impacto ambiental,
que tiene por finalidad verificar que los operadores cumplan la normativa y las obligaciones
ambientales, y adopten las medidas de mitigacion de los impactos o dafios ambientales, es
materia esencialmente técnica de competencia del Ministerio del Ambiente, Agua y
Transicion Ecologica, en su calidad de Autoridad Ambiental Nacional. Mientras que, segun
el articulo 22 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, compete a este
organismo de control realizar Unicamente la auditoria de los procedimientos administrativos
que la Autoridad Ambiental Nacional deba realizar para la aprobacion de los estudios de
impacto ambiental asi como para la aplicacion de los mecanismos de control y seguimiento
ambiental.

El presente pronunciamiento debera ser entendido en su integridad y se limita a la
inteligencia y aplicacidn general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de
la entidad consultante, su aplicacion a los casos institucionales especificos.

Atentamente,
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