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RESUMEN

Este informe juridico versa sobre la Resolucion N° 006-2013-OEFA/TFA, emitida en el
contexto de un procedimiento sancionador llevado a cabo por el OEFA contra Pluspetrol
Norte S.A., debido a que la empresa no cumplié con ejecutar en el plazo previsto las
acciones de remediacion en las areas afectadas por residuos de petroleo en el

Yacimiento Yanayacu del Lote 8.

Asi, este analisis se basa a partir de una interpretacion de los principios que orientan el
Procedimiento Administrativo General y la normativa ambiental en el ambito de
hidrocarburos, considerando ademas la jurisprudencia relevante del Tribunal

Constitucional y la doctrina para construir un marco conceptual y juridico claro.

De esta manera, se concluye que tanto la Direccion de Fiscalizacion, Supervision y
Aplicacion de Incentivos como el Tribunal de Fiscalizacion Ambiental del OEFA
infringieron los Principios Ambientales al imponer una multa de 8047.41 UIT por el
incumplimiento de medidas de remediacién que Pluspetrol no pudo cumplir debido a un

fendmeno natural.
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ABSTRACT

This legal report deals with Resolution No. 006-2013-OEFA/TFA, issued in the context
of a sanctioning procedure carried out by the OEFA against Pluspetrol Norte sanctioning
procedure carried out by the OEFA against Pluspetrol Norte S.A., due to the company's
failure to S.A., due to the fact that the company did not comply with the execution of
remediation actions in the affected areas within the remediation actions in the areas

affected by oil residues in the Yanayacu oil field of the Yanayacu Oil Field of Lot 8.

Thus, this analysis is based on the interpretation of the principles that guide the General
Administrative Procedure and environmental Administrative Procedure and
environmental regulations in the area of hydrocarbons, the relevant jurisprudence of the
Constitutional Court and the doctrine to construct a conceptual doctrine to build a clear

conceptual and legal framework.

Thus, it is concluded that both the Directorate of Inspection, Supervision and
Enforcement of Incentives and the Environmental and the Environmental Oversight
Tribunal of the OEFA violated the Environmental Environmental Principles by imposing
a fine of 8047.41 UIT for non-compliance with remediation remediation measures that
Pluspetrol was unable to comply with due to a natural phenomenon due to a natural

phenomenon.
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INTRODUCCION

Nuestra Amazonia peruana siempre ha sido considerada abundante en
recursos, incluyendo minerales como energéticos, agricolas, y otros, lo cual
la convierte en un area de interés para inversionistas tanto nacionales como
internacionales. Esta explotacion intensiva ha generado multiples
problemas de contaminacion ambiental a lo largo de la selva peruana,
originados en el aino 1971 con el inicio de la actividad petrolera en los Lotes
8y 1-AB.

A raiz de esta situacion, en la década de 1990 se promovio la privatizacion
del sector de hidrocarburos, consolidada con la promulgacion de la Ley
Organica de Hidrocarburos - Ley N° 26221 de fecha 26 de agosto de 1993.

En este contexto, el presente informe aborda la Resolucion N° 006-2013-
OEFA/TFA (en adelante Res N° 006-2013), emitida en el marco de un
procedimiento sancionador iniciado contra Pluspetrol Norte S.A. (en
adelante PPN) debido a la falta de remediacion en las areas afectadas por

remanentes de hidrocarburos en el Yacimiento Yanayacu del Lote 8.

La presencia de numerosos casos administrativos relacionados con los
danos ambientales causados por remanentes de hidrocarburos genera
dudas sobre las actuaciones de las autoridades administrativas y si éstas

se ajustan a los Principios Generales del Derecho Administrativo.

Por lo tanto, se decidié analizar la Res N° 006-2013 a partir de los principios
del Procedimiento Administrativo General y la normativa ambiental en el
sector de hidrocarburos. Este analisis llevo a concluir que el OEFA vulneré
los principios ambientales al sancionar a PPN por no cumplir con las
medidas de remediacion. Dichas medidas, sin embargo, resultaban
inaplicables pues su ejecucion perjudicaria una zona dentro del Yacimiento

Yanayacu que ya presentaba un fenédmeno de regeneracion natural.



ROL DEL ORGANISMO DE EVALUACION Y FISCALIZACION
AMBIENTAL

En nuestro ordenamiento juridico peruano, el primer referente normativo
sobre el derecho al ambiente lo podemos encontrar en la Constitucion de
1979, que dispone a partir de su articulo 123° el derecho a un ambiente
saludable, equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida de los
ciudadanos, asi como establece que su conversacion nos compete a toda
la poblacion y particularmente el Estado tiene la obligacion de ejecutar

actividades de fiscalizacion y prevenir la contaminacién del ambiente.

En la actualidad, la regulacion constitucional referida al derecho al ambiente
se encuentra en los titulos | y Il de la Constitucion Peruana de 1993.
Respecto al titulo I, el gozar de un ambiente equilibrado se encuentra
reconocido como un derecho fundamental en el articulo 2, numeral 22. Y
respecto al titulo Il, dentro del apartado del régimen econdmico, la politica
ambiental y recursos naturales se encuentran establecidos en los articulos
66° al 69°. En especifico, el articulo 67° de la Constitucion peruana hace

referencia al uso sostenible como fin esencial del estado. (Kresalja 2017,
pp.23)

Este contenido de nuestra Constitucion tiene influencias a partir del marco
normativo internacional, como el articulo 12° del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, asi como el articulo 11° del
Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, por el cual se
reconoce Yy dispone de manera general el derecho a un medio ambiente

Sano.

Bajo estas consideraciones, se debe precisar que el contenido del derecho
al ambiente contiene un caracter prestacional, ya que exige que el Estado
cumpla con determinados deberes prestacionales para asegurar la calidad
del ambiente. Este caracter prestacional se puede apreciar a partir de la
sentencia contenida en el Expediente N° 048-2004-Al/TC, caso Ley de



Regalia Minera’ mediante la cual refiere que la preservacion de un medio
ambiente sano y equilibrado supone obligaciones inevitables para las
entidades publicas, como el mantener los bienes ambientales en

condiciones adecuadas para su disfrute actual y de generaciones futuras.

A su vez, el derecho al ambiente presenta un caracter reaccional, que se
debe entender como la obligacidon del Estado para abstenerse de realizar
algun tipo de acto que pueda afectar el medio ambiente, como se aprecia
en el fundamento 10) del Expediente N° 0964-2002-AA/TC2.

Asimismo, presenta un caracter limitable en cuando al desarrollo de las
actividades econdmicas que generan impactos al ambiente, dado que el
Estado bajo el deber de proteccidn y preservacion, debe reducir los
posibles impactos ambientales mediante la imposicion de limites

permisibles a través de normas ambientales.

Para tal efecto, la obligacion del Estado de garantizar que las actividades
economicas se desarrollen adecuadamente requiere de entidades que
fiscalicen oportunamente a las empresas que se encuentren bajo su ambito

de competencia y asegurar que cumplan con las obligaciones ambientales.

En ese sentido, resulta de vital importancia una entidad especializada que
se encuentre encargado de la fiscalizacion, la supervision y sancién en
materia ambiental, bajo los parametros de lo que tutela nuestra

Constitucion.

” 113

Como bien afirma el autor Kresalja, “calidad de la vida”, “medio ambiente”

y “utilizacién sostenible de los recursos naturales” son tres conceptos que

' Sentencia del Tribunal Constitucional. Expediente N° 048-2004-Al/TC. Fundamento 32.

“...)

Es dentro de ese contexto que el Estado se encuentra obligado a auspiciar la conservacion
de la diversidad bioloégica y de las areas naturales objeto de proteccion.”

2 Sentencia del Tribunal Constitucional. Expediente N° 0964-2002-AA/TC. Fundamento 10:

“Tal derecho al ambiente equilibrado y adecuado participa tanto de las propiedades de los
derechos reaccionales como los derechos prestacionales. En su faz reaccional, éste se
traduce en la obligacion del Estado de abstenerse de realizar cualquier tipo de actos que
afecten el medio ambiente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida humana.”
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se conectan al determinar los linderos que definen la funcion publica de
tutela del ambiente. (2017)

De esta manera, el 14 de mayo de 2008 se crea el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (en adelante, OEFA), un organismo
publico técnico especializado, con personeria juridica de derecho publico
interno creado mediante el Decreto Legislativo N° 1013, que aprueba la Ley
de Creacion, Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente; que
constituye un pliego presupuestal y se encuentra adscrito al Ministerio del

Ambiente.

A partir del referido Decreto Legislativo, se regularon las funciones basicas

del OEFA, las cuales se senalan a continuacion:

(i) Dirigir y supervisar la aplicacion del réegimen comun de fiscalizacion y
control ambiental previsto en la Ley General del Ambiente — Ley N°
28611.

(i)  Fiscalizar y controlar el cumplimiento de aquellas actividades que se
le encuentren bajo su ambito de competencia.

(iii) Ejercer su potestad sancionadora, lo que implica la imposicion de
sanciones de amonestacion, multas o clausura por las infracciones

que se identifiquen.

Por otro lado, a través de la Ley N° 29325 publicada el 05 de marzo del
2009, norma que posteriormente fue modificada por la Ley N° 30011, se
cre6 el Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental —
SINEFA con el propésito de garantizar que tanto las personas naturales
como juridicas cumplan con la legislacion ambiental. Ademas de ello, se
busco asegurar que las funciones de evaluacion, fiscalizacion y sancién en
temas ambientales se lleven a cabo de manera independiente, imparcial,

rapida y eficiente.

En ese sentido, se determiné que el OEFA sea el organismo rector del
SINEFA, mientras que las entidades de fiscalizacion ambiental a nivel
nacional, regional o local fueron definidas como aquellas que cuentan con
facultades especificas para llevar a cabo tareas de fiscalizacion ambiental

de manera independiente del OEFA al ejercer sus competencias.
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Adicionalmente, la Ley N° 30011 delimitd las funciones del OEFA en

referencia a su papel fiscalizador:

(i) Cuenta con una funcion evaluadora, en tanto realiza acciones de
vigilancia y monitoreo con el objetivo de asegurar el cumplimiento de
la normativa ambiental.

(i) Posee una funcion de supervision directa, mediante la cual realiza
actividades de seguimiento y verificacion para asegurar que los
administrados cumplan con la regulacién ambiental.

(i) Cuenta con una funcion fiscalizadora y sancionadora, en tanto
investiga las posibles infracciones administrativas y tiene la facultad
de imponer sanciones por el incumplimiento de obligaciones
derivadas de los instrumentos de gestion ambiental, asi como de las

diversas disposiciones emitidas por el OEFA.

A raiz de lo expuesto, se desprende que la regulacién ambiental en nuestro
sistema juridico peruano ha evolucionado significativamente, tomando
como referencia la primera menciéon en la Constitucion de 1979 hasta su

desarrollo en la normativa actual plasmada en la Constitucion de 1993.

Esta evolucion significativa se ha consolidado como un pilar fundamental
para la sostenibilidad y el desarrollo del pais, por lo que resulta crucial que
las entidades ambientales rijan sus actuaciones estrictamente conforme a
las disposiciones legales y principios establecidos. Estas instituciones no
solo deben implementar politicas y ejecutar acciones en general en favor
del medio ambiente, sino el garantizar que sus actuaciones se ajusten a los
estandares normativos y respeten los derechos constitucionales de los

ciudadanos.

Entonces, este derecho al ambiente, ademas de estar influenciado por los
acuerdos internacionales como el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, conlleva para el Estado determinadas
obligaciones prestacionales como reaccionales, 1o que conlleva a que no
solo debe tomar medidas activas para preservar el medio ambiente, sino

que también debe abstenerse de realizar acciones que lo perjudiquen.



Para garantizar el cumplimiento de estos deberes, el Estado ha creado
organismos especializados como el OEFA, cuya funcién es fiscalizar,

supervisar y sancionar las actividades que impactan en el medio ambiente.

Bajo esas consideraciones, las actuaciones del OEFA se rigen por una
serie de principios ambientales que guian su accionar, los cuales seran
desarrollados en la siguiente seccion. Estos principios buscan asegurar que
el enfoque de la entidad se encuentre alineado con los objetivos

fundamentales de proteger y preservar el ambiente.



PRINCIPIOS AMBIENTALES QUE RIGEN LA ACTUACION DEL OEFA

Los principios del Derecho Ambiental constituyen la columna vertebral de
la regulacion medioambiental, funcionando como guias interpretativas que
llenan los vacios legales en la aplicacion de la justicia ambiental (Zea,
2022).

En este marco, estos principios juegan un papel central para asegurar que
la actuacion del Estado se encuentre alineada con el desarrollo sostenible,
asi como su proteccion efectiva del medio ambiente frente a riesgos
ambientales. Entre estos principios, destacan el Principio de Prevencion,
Precautorio y de No Regresién Ambiental, los cuales han sido reconocidos
tanto en la legislacion peruana como en la jurisprudencia y doctrina

internacional.

En primer lugar, el Principio de Prevencién, consagrado en el articulo VI de
la Ley General del Ambiente — Ley N° 28611, constituye un pilar
fundamental en la gestion ambiental tanto a nivel nacional como
internacional. Este principio se fundamenta en la idea de que prevenir el
dafio es no solo mas eficiente, sino también mas responsable, ya que los
costos econdmicos, sociales y ecologicos asociados a la reparaciéon de los

dafos suelen ser significativamente mayores y, en ocasiones, irreversibles.

Su relevancia ha sido ampliamente reconocida en el derecho internacional,
encontrando su desarrollo en la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo de 1992, que promueve la integracion del medio
ambiente en las politicas de desarrollo sostenible, y el Convenio de
Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes, que subraya la
necesidad de acciones preventivas frente a circunstancias peligrosas para

la salud humana y el medio ambiente.

Este principio no solo establece una obligacion ética, sino también juridica,
de actuar con diligencia frente a riesgos ambientales, impulsando la
implementacion de medidas anticipadas que garanticen la conservacién de

los recursos naturales y la proteccion de la biodiversidad. Asi, la prevencién
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no solo evita el deterioro ambiental, sino que fomenta una gestion

sostenible en beneficio de las generaciones actuales y futuras.

Como sefala Ramon Martin, en muchos campos la evitacion de la
incidencia de riesgos es superior al remedio. Particularmente en el
ambiente esta estrategia resulta crucial, ya que dafos importantes
irrogados al medio suelen tener secuelas graves y a veces irreversible.
(2003, pp.49)

Siguiendo esta linea, la intervencion administrativa de caracter preventivo
— orientada a evaluar y controlar los posibles impactos ambientales de una
actividad antes de su desarrollo- adquiere especial relevancia, pues permite
a las autoridades anticiparse a los riesgos y adoptar medidas de mitigacion.
(Esteve 2005, pp.50)

Conforme al principio en mencion, se advierte que la gestién ambiental en
materia de calidad ambiental se encuentre orientada, por un lado, a ejecutar
medidas para prevenir, vigilar y evitar la ocurrencia de un impacto ambiental
negativo (también conocido como degradacion ambiental); y, por otro lado,
a efectuar las medidas para mitigar, recuperar, restaurar y eventualmente
compensar, segun corresponda, en el supuesto de que el referido impacto

ya haya sido generado.

En el ambito del OEFA, este principio obliga a la entidad a fiscalizar de
manera constante y continua para evitar que las actividades econdémicas
generen impactos negativos sobre el ambiente. Esto implica no solo realizar
supervisiones periddicas a las empresas y proyectos que puedan
representar un riesgo ambiental, sino también adoptar una postura
proactiva para identificar posibles fuentes de contaminacién o degradacioén

antes de que se materialicen.

Asimismo, bajo este principio, exige que la fiscalizacion esté orientada a
garantizar el cumplimiento de estandares ambientales establecidos por la
normativa nacional e internacional, priorizando acciones preventivas que
minimicen el dafio potencial. Bajo este escenario, el OEFA tiene la
responsabilidad de promover una cultura de cumplimiento ambiental en los

sectores supervisados, fomentando el uso de tecnologias limpias, practicas
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sostenibles y mecanismos de gestion que reduzcan el impacto ambiental.
Esto refuerza su papel como garante de la proteccién ambiental en el marco

de un desarrollo econdmico sostenible.

Como bien sostiene el autor Alvaro Sagasti, el principio de prevencién no
solo debe entenderse como un imperativo para actuar en cuanto se
identifiquen los riesgos ambientales, sino que debe interpretarse como una
obligacién de las entidades estatales para desarrollar marcos normativos y
administrativos que garanticen la adopcién temprana de medidas de control

y monitoreo (Sagasti, 2015).

Bajo esta misma linea, Gorosito resalta que este principio refleja el traspaso
de una actitud reactiva a una actitud proactiva en la proteccion del medio
ambiente, lo que posiciona al Estado como un garante de la prevencion de

posibles dafos (Gorosito, 2017).

De igual manera, nuestro Tribunal Constitucional peruano se ha
pronunciado respecto al reconocimiento de este principio, como se
evidencia en la Sentencia N° 0048-2004-Al/TC (caso Ley de Regalia
Minera). En esta decision el Tribunal sostuvo que el Estado tiene la
obligacion de adoptar las medidas necesarias para prevenir cualquier dafio
que pueda afectar la salud y el bienestar de las personas, asi como el
ambiente. Particularmente enfatizd6 que la aplicacién del principio de
prevencion no solo debe basarse en evidencias cientificas, sino también en

la valoracion de riesgos ambientales potenciales.

En segundo lugar, el Principio Precautorio, consagrado en el articulo VII de
la Ley General del Ambiente — Ley N° 28611 encuentra su origen en el
derecho internacional ambiental, destacandose en el Principio 15 de la
Declaracién de Rio de 1992; asi como del Convenio sobre la Diversidad

Bioldgica.

Este principio establece que, ante la falta de certeza cientifica sobre los
riesgos ambientales, pero con la posibilidad de que ocurran dafios graves
o irreversibles, es indispensable adoptar medidas preventivas. Dichas

acciones estan orientadas a proteger el medio ambiente y a garantizar un
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desarrollo sostenible, aun cuando no existan pruebas concluyentes sobre

el alcance de los posibles impactos.

En el ambito nacional, el OEFA tiene la facultad y la obligacién de aplicar
este principio en situaciones de incertidumbre cientifica, interviniendo de
manera preventiva para evitar posibles dafnos ambientales. Esto le permite
tomar decisiones orientadas a la proteccion ambiental, fundamentandose
en la premisa de que es mejor prevenir un dafio potencial que remediarlo,

especialmente cuando el dafio podria ser irreversible o de gran magnitud.

De acuerdo con Esteve Pardo (2005), para invocar el Principio Precautorio,
es indispensable que se cumplan dos condiciones esenciales: la existencia
de una situacion de incertidumbre y la presencia de un riesgo grave para el
medio ambiente. En esencia, ambos elementos se interrelacionan y forman
un unico presupuesto, ya que el riesgo, por su propia naturaleza, se

presenta en un contexto de incerteza.

Ahora, esta incerteza puede ser tanto originaria, derivada de la falta de
datos previos que permitan prever con claridad los posibles efectos; como
sobrevenida, si surge a partir de nuevos hallazgos o cambios en las

condiciones iniciales.

Sin embargo, no basta con plantear alertas generales o basarse en
advertencias preliminares de un centro de investigacion o laboratorio. Las
autoridades competentes deben respaldar cualquier accion precautoria con
informes técnicos confiables y datos contrastados que evidencien la

existencia de un riesgo real y significativo para el medio ambiente.

Por su parte, Philippe Sands (2018) concuerda con que la base del referido
principio radica en la obligacion del Estado de actuar con diligencia para
prevenir dafos irreversibles, asumiendo que la incertidumbre no puede ser
una excusa para postergar las acciones necesarias. Este enfoque es crucial
para la actuacion del OEFA, ya que muchas de las decisiones adoptadas
en sus procesos de fiscalizacion y evaluaciéon ambiental se toman en un
contexto de incertidumbre sobre los efectos de ciertas actividades

econdmicas en el entorno.
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El Tribunal Constitucional mediante el expediente N° 0964-2002-AA/TC
reafirma la importancia de este principio, al sostener que, frente a un riesgo
elevado de dafo ambiental, el Estado tiene el deber de actuar de manera
inmediata y efectiva, incluso si aun no se cuenta con certeza cientifica
sobre el alcance del dafio. Esta interpretacion fortalece la posicion del
OEFA en su capacidad para imponer medidas preventivas frente a riesgos
inminentes, eliminando la necesidad de esperar hasta que el dafo sea

evidente o completamente probado.

Como podemos apreciar, este principio no solo legitima, sino que exige una
intervencion decidida por parte de las autoridades ambientales,
promoviendo un enfoque precautorio que ante pone la proteccion ambiental
a las posibles consecuencias de la inaccion frente a la incertidumbre. Este
principio es esencial para garantizar que las actividades econdmicas no
comprometan la sostenibilidad ambiental ni el bienestar de las proximas

generaciones.

En tercer lugar, encontramos al Principio de No Regresion Ambiental, un
pilar fundamental en la proteccion del medio ambiente. Aunque no esta
explicitamente incorporado en la Ley N° 28611, este principio ha sido
ampliamente reconocido en la doctrina y la jurisprudencia internacional
como una garantia que prohibe el retroceso en los avances normativos y
las politicas de protecciéon ambiental. Su finalidad es preservar los logros
alcanzados en esta materia y asegurar que cualquier cambio legislativo o
regulatorio se traduzca en mejoras, y no en retrocesos que comprometan

el bienestar ambiental.

Este principio se deriva de la Iégica de que los avances en la proteccion del
ambiente son conquistas juridicas y sociales que deben ser mantenidas v,
siempre que sea posible, ampliadas. La no regresion implica que cualquier
modificacion normativa, politica o administrativa debe tener como objetivo
el fortalecimiento de los estandares de proteccion ambiental, evitando

flexibilizaciones que puedan debilitar las salvaguardas existentes.

En ese sentido, Michel Prieur (2017), sostiene que este principio garantiza

la estabilidad y continuidad del marco normativo ambiental, lo que resulta
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crucial en entornos politicos y econdmicos cambiantes. En tales contextos,
podrian surgir presiones para atenuar las normativas en favor de intereses
de corto plazo, especialmente en sectores productivos que consideran las
regulaciones ambientales como obstaculos. Segun Prieur, este principio
impone una obligacion a los Estados de evitar la degradacion progresiva
del ambiente y asegurar un nivel constante de proteccidn que no ceda ante

intereses transitorios.

En esta linea, en la Sentencia N° 4235-2007-PA/TC, se reforzd este
principio al afirmar que las normas ambientales no pueden retroceder en la
proteccion de los derechos fundamentales vinculados al ambiente. Segun
el Tribunal, cualquier modificacion legislativa que disminuya los estandares
de proteccion ambiental seria considerada inconstitucional, ya que el
derecho a un ambiente equilibrado esta protegido por nuestra Constitucion
peruana. Este pronunciamiento no solo fortalece el Principio de No
Regresion, sino que también establece un mandato claro para las

instituciones encargadas de la fiscalizacion y regulacion ambiental.

Bajo este enfoque, el OEFA tiene el deber de asegurar que sus
actuaciones, resoluciones y decisiones no solo preserven los niveles
actuales de proteccidon ambiental, sino que, en la medida de lo posible, los
incrementen. Esto implica que el organismo no puede implementar medidas
o adoptar politicas que resulten en una disminucion de las salvaguardas
ambientales existentes. Por el contrario, esta llamado a garantizar el
fortalecimiento continuo de las politicas ambientales, adaptandolas a los

nuevos desafios y demandas de la sostenibilidad.

Este principio por tanto se erige como una herramienta clave para mantener
la coherencia y la eficacia de las politicas publicas en materia ambiental,
evitando que las fluctuaciones politicas, econdmicas o sociales
comprometan los avances alcanzados en la proteccion del medio ambiente

y los derechos fundamentales asociados a este.

En suma, los principios ambientales desarrollados son fundamentales para
garantizar una adecuada proteccion del medio ambiente, y su observancia

resulta crucial en la actuacion de entidades como el OEFA. Entre ellos,
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destacan los principios de Prevencion, Precautorio y de No Regresion, los
cuales se encuentran ampliamente reconocidos en la legislacion peruana y

en el derecho internacional.

Estos principios no solo guian la intervencidon de las autoridades ante los
riesgos ambientales, sino que también aseguran que los estandares de
proteccion ambiental no retrocedan con el tiempo, y se priorice la
prevencion de dafos antes que su correccion. De esta manera, el OEFA
debe actuar con diligencia frente a la posible afectacion del medio
ambiente, incluso en situaciones de incertidumbre cientifica, con el fin de

proteger los derechos de las generaciones presentes y futuras.

Bajo ese contexto, en los siguientes acapites se desarrollara el caso
Yanayacu, donde resulta esencial analizar las actuaciones del OEFA dentro
del Procedimiento Sancionador iniciado contra la empresa PPN tomando

como base los principios ambientales desarrollados.

16



DESCRIPCION DEL CASO YANAYACU Y LAS MEDIDAS DE
REMEDIACION ORDENADAS A PLUSPETROL POR OEFA

La empresa PPN, realizaba actividades de extraccion de hidrocarburos en
el Lote 8, ubicado en el departamento de Loreto, bajo un contrato de
licencia con el Estado Peruano. Este lote incluia diversas zonas de
produccion, entre ellas las baterias Valencia, Capirona, Pavayacu,

Corrientes y Yanayacu.

En el ambito de la industria de hidrocarburos, todas las compafias deben
cumplir con los compromisos ambientales especificados en el Programa de
Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA), un marco orientado a mitigar el

impacto ambiental derivado de las actividades extractivas.

El 14 de agosto de 2003, el Poder Ejecutivo promulgé el Decreto Supremo
N° 028-2003-EM, creando el Plan Ambiental Complementario (PAC), un
instrumento que exige a las empresas cumplir los compromisos
ambientales asumidos en sus PAMAs, ademas de respetar los limites

permisibles de emisiones y residuos.

Siguiendo este decreto, y su posterior modificacién mediante el Decreto
Supremo N° 002-2006-EM, PPN obtuvo la autorizacién de su PAC a través
de la Resolucion Directoral N° 760-2006-MEM/AAE el 5 de diciembre de
2006.

El PAC incluia medidas especificas para remediar suelos contaminados en
cumplimiento de obligaciones previas establecidas en el PAMA, aprobado
en 1995 por la Direccion General de Hidrocarburos del Ministerio de

Energia y Minas.

El PAC de PPN abarcaba la remediacion de suelos contaminados en 27
sitios, entre ellos el yacimiento de Yanayacu, donde se requeria realizar
acciones de remediacion en cuatro areas especificas de la Bateria N° 3: los
sitios 1, 3,4y 5.
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El 21 de mayo de 2009, PPN solicité a la Direccion General de Asuntos
Ambientales Energéticos del Ministerio de Energia y Minas autorizacion
para no ejecutar determinadas medidas de remediacion en Yanayacu,
proponiendo medidas alternativas mas apropiadas para la situacion

ambiental particular de esa zona.

Sin embargo, el 3 de diciembre de 2009, la Direccion de Asuntos
Ambientales rechazé tanto la solicitud de inejecucion de medidas de
remediacion en Yanayacu como la propuesta de medidas alternativas para
el Lote 8. Ante esta resolucion, PPN apelo, y finalmente, el 16 de marzo de
2010, la Resolucion Viceministerial N° 026-2010-MEM/VME desestimoé el

recurso, confirmando la decision inicial.

Como respuesta, el 23 de junio de 2010, PPN present6 una demanda
contencioso-administrativa, solicitando al fuero judicial anular la Resolucién
Viceministerial N° 026-2010 y ordenando al Ministerio de Energia y Minas
reevaluar su solicitud de exoneracion de las medidas de remediacion en

Yanayacu.

En diciembre de 2010, OSINERGMIN inici6 un procedimiento
administrativo sancionador contra PPN por incumplir con el plazo de
remediacion de los sitios de Yanayacu afectados por residuos de
hidrocarburos, al considerarlo una infraccion al articulo 7° del Decreto
Supremo N° 002-2006-EM, que establece un plazo maximo de cuatro afios

para ejecutar las medidas del PAC.

Durante este procedimiento, el Decreto Supremo N° 001-2010-MINAM
transfirié las funciones de fiscalizacion y sancién en materia ambiental de
OSINERGMIN al OEFA.

Luego, el 3 de marzo de 2011, la Resolucion de Consejo Directivo N° 001-
2011-OEFA/CD determind los términos de la transferencia, estableciendo
el 4 de marzo de 2011 como la fecha oficial para que el OEFA asuma las

funciones de supervision y sancién en lugar de OSINERGMIN.
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De esta forma, la Direccion de Fiscalizacion, Supervision y Aplicacion de
Incentivos del OEFA fue la responsable de emitir una decisién sobre los

descargos de PPN.

Asi, el 18 de julio de 2012, se emiti6 la Resolucién Directoral N° 189-2012-
OEFA/DFSAI, que declaré responsable a PPN por no haber completado las
tareas de remediacién en Yanayacu, imponiéndole una multa de 8087.41

UIT. PPN apelé esta decision el 7 de agosto de 2012.

En paralelo, el 16 de octubre de 2012, en la via judicial, se emiti6 una
sentencia de primera instancia, Resoluciéon N° 13, que dio la razén a PPN
en su demanda contra el MINEM, anulando la Resolucién Viceministerial
N° 026-2010, suspendiendo las consecuencias derivadas de la inejecucion
del PAC y ordenando la reevaluacion de la viabilidad de medidas

alternativas de remediacion en Yanayacu, Lote 8.

PPN notifico esta sentencia al Tribunal de Fiscalizacion Ambiental del
OEFA el 12 de diciembre de 2012, mediante un escrito en el que solicitaba
que se tomaran en cuenta los fundamentos de la decision emitida por el
Tercer Juzgado Contencioso Administrativo de Lima en el Expediente N°
4299-2010.

A pesar de ello, el 8 de enero de 2013, el Tribunal del OEFA, mediante la
Resolucién N° 006-2013-OEFA/TFA, desestimé la apelacién de PPN contra
la Resolucién Directoral N° 189-2012-OEFA/DFSAI y confirmdé la multa de
8047.41 UIT.

A efectos de un mayor entendimiento, se ha elaborado una linea de tiempo

con los principales hechos, como se detalla a continuacion:
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R ——
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-
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de su Plan Ambiental
Complementario.
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s
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s
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OEFA/DFSAL.
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ANALISIS DE LAS ACTUACIONES DEL OEFA EN EL MARCO DEL
PROCEDIMIENTO SANCIONADOR INICIADO CONTRA PPN

Es importante recordar que, en mayo de 2009, PPN presenté ante la
DGAAE del Ministerio de Energia y Minas una solicitud para declarar la no
implementacion de las acciones de remediacién en los suelos del

yacimiento Yanayacu previstas en su IGA.

Este pedido de la empresa se fundamenté en un detallado analisis técnico,
donde se concluyo que las acciones originales de remediacion no solo eran
ineficaces, sino que ademas podrian generar efectos ambientales
negativos debido a un proceso de regeneracion natural que estaba

ocurriendo en el area.

La base técnica de esta solicitud radicaba en un informe elaborado por la
empresa Environmental Resources Management (ERM), una consultora
ambiental internacional. Este informe identifico que la ejecucién de medidas
como la construccion de accesos terrestres y acuaticos, el uso de
maquinaria pesada y la instalacion de campamentos temporales no solo no
cumplirian con su objetivo principal de mitigar los dafios, sino que podrian
incrementar los impactos en un area ecolégicamente fragil como la Reserva
Nacional Pacaya Samiria. Ademas de ello, propusieron alternativas como
la extracciéon mejorada por calor, la fitorremediacion, encapsulamiento y
contencién, la biorremediacion in situ y la recuperacién natural
monitoreada, medidas menos invasivas y mas coherentes con las

condiciones especificas de la zona sujeta remediar.

No obstante, esta fundamentacion técnica no fue suficiente para que las

autoridades competentes dieran viabilidad al pedido de PPN.

En este contexto, en diciembre de 2010 se emiti6 el Oficio N° 14881-2010-
OS-GFHL-DOP, mediante el cual OSINERGMIN notific6 a PPN sobre el
inicio de un Procedimiento Sancionador. Esto se debid a que la empresa
no completd dentro del plazo establecido las labores de remediacion en
cuatro areas contaminadas con residuos de petroleo, ubicadas en el

yacimiento Yanayacu. Esta omision constituye una infraccion al articulo 7°
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del Decreto Supremo N° 002-2006-EM, el cual establece un periodo
maximo de cuatro afos para cumplir con los compromisos asumidos en el

PAC, plazo que comienza a contarse desde su aprobacion.

El proceso sancionador fue transferido al Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental (OEFA) en virtud de la Ley N° 29325, que
redistribuy6 las competencias relacionadas con fiscalizacion ambiental.
Durante este periodo, PPN present6 sus descargos argumentando que la
ejecucion de las medidas de remediacion habria tenido un impacto adverso

sobre un ecosistema que ya estaba en proceso de regeneracion natural.

El Tribunal de Fiscalizacion Ambiental (TFA) del OEFA, sin embargo,
declaré infundado el recurso de apelacion de PPN mediante la Resolucion
Directoral N° 189-2012. Esta decision confirmé una sancion pecuniaria de
8047.41 UIT, bajo el razonamiento de que la empresa incumplié con las

obligaciones asumidas en su PAC.

Bajo ese panorama, es fundamental preguntarnos si la falta de
implementacion de las medidas de remediacién de suelos previstas en el
PAC de PPN para el yacimiento Yanayacu estaba justificada o no. La
respuesta es afirmativa, ya que dicha situacion encuentra sustento en las
disposiciones y principios establecidos en la Ley General del Ambiente, la
normativa sobre Areas Naturales Protegidas y el propésito de las normas
reglamentarias que regulan los Planes Ambientales Complementarios, los

cuales se analizaran a continuacion.

En primer lugar, las acciones de remediacion de suelos aprobadas en el
PAC de PPN contradecian los principios ambientales mencionados. Una
evaluacion técnica reveld que implementar dichas medidas provocaria
impactos negativos en el medio ambiente de la zona, debido a la aparicion
de un fendmeno de regeneracién natural. Estas medidas, que incluian el
uso de equipos y maquinaria pesada, la instalacion de campamentos
provisionales, asi como la construccion de vias de acceso terrestres y
acuaticas, no solo habian sido identificadas como las medidas menos
adecuadas para esa region especifica, sino que ademas constituian

medidas destructivas por sus efectos negativos.
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Por otro lado, se debe destacar que el supuesto "incumplimiento de la
implementacion de medidas de remediacion" por parte de PPN esta
respaldado juridicamente. Prueba de ello es el proceso contencioso
identificado con el expediente N° 4299-2010, el cual declaré fundada la

demanda y se orden6 al MINEM lo siguiente:

o Emita un nuevo pronunciamiento administrativo, asi como revalue el
pedido de inejecucidon de las medidas de remediacion de suelos del
Yacimiento Yanayacu del PAC aprobado.

o Tener en cuenta la opinion técnica emitida por el SERNANP al evaluar
la solicitud.

o Suspender cualquier consecuencia derivada de la no ejecucion del
PAC hasta que se emita el nuevo procedimiento administrativo.

o Analizar la viabilidad de aprobar las medidas alternativas propuestas

por PPN para los sitios en Yanayacu.

Esto pone en evidencia que las decisiones del OEFA no consideraron el
Principio de No Regresion Ambiental, particularmente relevante ya que
Yanayacu forma parte de la Reserva Nacional Pacaya-Samiria, un area
protegida donde ya habia ocurrido un proceso de regeneracion natural.
Debemos recordar que, segun este principio, las actividades de
remediacion no deben generar impactos mayores a los causados por la

propia actividad econdmica previa en la zona.

El Principio de No Regresién Ambiental, como sefiala Mario Pefia Chacon
(2020), impone limites a las facultades estatales, asegurando que no se
derogue, reduzca o inaplique ninguna norma ambiental vigente. Esto
garantiza la preservacion del nivel alcanzado de proteccion ambiental.
Coincido con esta perspectiva, ya que el principio impide retrocesos en la
proteccion ambiental y prohibe la emisidn de normas posteriores que

disminuyan los niveles de salvaguarda previamente establecidos.

Esto trasladado al caso en concreto, implica que, en atencién al principio
mencionado, el OEFA debia priorizar la situacion actual de la zona que

estaba sujeta a remediacion, y entendiendo que ya se habia producido una
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regeneracion natural, las medidas que habian sido establecidas no

resultaban convenientes de ser implementadas.

Aplicado al caso, este principio implicaba que el OEFA debia considerar la
situacion actual del area sujeta a remediacion. Dado que habia ocurrido un
proceso de regeneracion natural, las medidas aprobadas originalmente no
eran las mas adecuadas. Sin embargo, el TFA del OEFA desestimo este
analisis, considerando que el incumplimiento constituia una infraccion
sancionable simplemente porque se trataba de un compromiso asumido en
el PAC. Esto demuestra que se priorizé la funcion sancionadora sobre la
proteccion ambiental, que es la finalidad principal del OEFA: lograr un
equilibrio entre las actividades econdmicas y la preservacién del medio

ambiente.

Ademas, el Tribunal del OEFA no valor6 adecuadamente la Opinion
Técnica N° 004 del SERNANP, contenida en el Oficio N° 246-2009-
SERNANP-RNPS-J. Esto contradice el Reglamento de la Ley de Areas
Naturales Protegidas, que exige tomar en cuenta las evaluaciones técnicas
emitidas por el SERNANP, especialmente en zonas de amortiguamiento
como Yanayacu, situada dentro del Lote 8 en la Reserva Nacional Pacaya-
Samiria. Esta reserva es una de las areas protegidas mas grandes e
importantes del Peru, reconocida internacionalmente por su riqueza

bioldgica y ecoldgica.

La Ley de Areas Naturales Protegidas N° 26834 establece que las zonas
de amortiguamiento, como las adyacentes a areas protegidas, requieren
métodos especificos para garantizar su conservacion. En consecuencia,
cualquier actividad en estas zonas debe contar con la opinién favorable del
SERNANP. Por ello, PPN argumenté durante el proceso sancionador que
las medidas de remediacion no se implementaron debido a que el
SERNANP habia determinado que dichas acciones serian invasivas y
contraproducentes, agravando la situacion de una zona que ya habia

experimentado un fendmeno de recomposicién natural.
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En este contexto, cuando PPN solicitd6 al MINEM en mayo de 2009 la
autorizacion para no implementar las medidas previstas en el PAC y aplicar
medidas alternativas, esta solicitud se encontraba respaldada por la opinion
técnica del SERNANP, que consideraba que las medidas originales no

cumplirian su objetivo y causarian un dafio ambiental adicional.

A pesar de ello, el TFA del OEFA no tomo6 en cuenta esta opinion técnica y
afirmé que su funcion se limita a supervisar y sancionar el cumplimiento de
los compromisos establecidos en los instrumentos de gestion ambiental, sin
evaluar la viabilidad de tales compromisos. Este enfoque demuestra cémo
el OEFA ignor6 la relevancia de la opinion técnica del SERNANP, que
sefalaba que las medidas de remediacion resultarian mas perjudiciales que

el impacto ambiental existente.

En consecuencia, la resolucion emitida por el TFA transgrede la normativa
de proteccion ambiental, ya que no considero si la implementaciéon de las
medidas de remediacion contravenia la finalidad del PAC, que es
precisamente proteger nuestro medio ambiente. Ademas, desconocio la
importancia de la opinién técnica del SERNANP, que fue valorada
favorablemente en el ambito judicial, donde se declaré fundada la demanda
de PPN contra el MINEM. Este fallo jurisdiccional avalé la decisién de PPN
de no implementar las medidas de remediacion originalmente previstas en

su PAC para el Lote 8.

De todo lo dicho, la actuacion del OEFA al imponer una sancion a PPN sin
considerar la justificacion ambientalmente fundamentada para no
implementar las medidas de remediacion de suelos, refleja un enfoque

restrictivo y desalineado con los principios ambientales aplicables.

La evidencia técnica presentada por PPN, sustentada en el fenébmeno de
regeneracion natural y respaldada por el informe de ERM, indicaba que las
medidas originalmente previstas no solo serian ineficaces, sino que,
ademas, implicarian riesgos adicionales para la Reserva Nacional Pacaya
Samiria, ubicada en un area de gran valor ecoldgico. Esta situacion fue

ademas corroborada por la opinion del SERNANP, que, como autoridad
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especializada en areas naturales protegidas, concluyo que las actividades

de remediacion planeadas serian contraproducentes para el ecosistema.

Al omitir la valoraciéon adecuada de estos elementos, el OEFA priorizé sus
funciones sancionadoras sobre la armonizacién entre la actividad
economica y la proteccion ambiental, contraviniendo el principio de no
regresion ambiental. Este principio, que impide retrocesos en los niveles de
proteccion alcanzados, deberia haber guiado a la autoridad a evaluar las
medidas de remediacion en funcidn del contexto y de los impactos posibles,
especialmente en un area de conservacion. En su lugar, se impuso una
multa desproporcionada, ignorando la necesidad de adaptar las decisiones

regulatorias a las condiciones especificas de cada caso.

Finalmente, es esencial recalcar que el OEFA, en su rol de garante de la
proteccion ambiental, tiene el deber de evaluar no solo el cumplimiento
formal de los compromisos, sino también la pertinencia y el impacto de las
medidas de remediacion aprobadas, especialmente cuando la evidencia
apunta a que su implementacion podria provocar dafios ambientales

adicionales.

Y es que la imposicion de sanciones pecuniarias sin considerar el contexto
ambiental y las recomendaciones técnicas genera preocupaciones sobre el
enfoque adoptado por los organismos ambientales en nuestro pais. Si bien
la fiscalizacién y sancion son herramientas importantes para garantizar el
cumplimiento normativo, estas deben aplicarse de manera proporcional y

alineada con los principios de sostenibilidad y prevencion ambiental.

En el presente caso bajo andlisis, las medidas sancionadoras priorizaron
un criterio de legalidad formal sobre la finalidad de la proteccion ambiental,
desnaturalizando el objetivo esencial del PAC, asi como la evidente
vulneracion al Principio de no regresion ambiental, que exige que las
decisiones regulatorias no solo se limiten al cumplimiento formal de las

obligaciones, sino que también evaluen su impacto en el medio ambiente.

Este caso representa una oportunidad para revisar y ajustar los enfoques
sancionadores del OEFA, promoviendo decisiones que verdaderamente

resguarden los principios ambientales, evitando sanciones que no
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respondan a la realidad ambiental y a la sostenibilidad de los recursos
naturales en areas tan sensibles como el yacimiento Yanayacu y su entorno

protegido.

Asimismo, como un enfoque alternativo para casos similares futuros se
deberia de incluir mecanismos de evaluacion flexible de los compromisos
ambientales considerando factores como (i) las condiciones del ecosistema
actual, pues se debe evaluar si las medidas previstas siguen siendo la mas
adecuadas, (ii) la integracién de opiniones técnicas especializadas, para
garantizar que las evaluaciones de organismos especializados como del
SERNANP vy otros organismos competentes sean vinculantes para las
decisiones del OEFA vy, (iii) la adopcién de medidas alternativas, para
fomentar la implementacion de tecnologias innovadoras y sostenibles que
minimicen impactos negativos y promuevan la conservacion de nuestro

ecosistema.
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CONCLUSIONES Y/O RECOMENDACIONES

El caso bajo analisis evidencia la necesidad de analizar tres cuestiones
cruciales al momento en que entidades como OEFA fiscalicen las
actividades de los administrados (i) evaluar las medidas de remediacion en
funcidbn de su efectividad y del contexto ambiental, (ii) priorizar la
conservacion del ecosistema sobre el cumplimiento estrictamente formal de
compromisos y, (iii) tomar en cuenta las opiniones técnicas especializadas,

como las emitidas por el SERNANP.

En primer lugar, las decisiones adoptadas por el OEFA en el procedimiento
sancionador contra PPN evidencian una priorizacion de su funcion
sancionadora sobre la proteccion ambiental, que es el objetivo central de
sus competencias. A pesar de que las medidas de remediacion
establecidas en el PAC resultaban contraproducentes para el ecosistema
de Yanayacu, el OEFA sancioné a la empresa basandose en un formalismo
relacionado con el incumplimiento de un instrumento ambiental, ignorando
la regeneracion natural que ya habia ocurrido en la zona. Esta actuacion
vulnera los principios ambientales de Prevencion, Precautorio y No
Regresion, que deberian haber guiado sus decisiones hacia la preservacion

efectiva del ambiente.

En segundo lugar, la imposicion de sanciones por parte del OEFA
desatendid la opinidn técnica del SERNANP, que habia identificado que las
medidas de remediacion propuestas en el PAC serian mas perjudiciales
que beneficiosas para el area afectada. Este desconocimiento no solo
vulnerod la propia normativa de areas naturales protegidas, sino que también
evidencié una desconexion entre las decisiones del OEFA vy las realidades
ambientales del caso.

En tercer lugar, tenemos que al no considerar la regeneracion natural en
Yanayacu y al insistir en la implementacién de medidas de remediacion que
habrian deteriorado aun mas la zona, el OEFA contravino el principio de No

Regresion Ambiental. Este principio prohibe retrocesos en los niveles de
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proteccion alcanzados y exige que cualquier accidén o decision fortalezca,

en lugar de debilitar, las politicas de conservaciéon ambiental.

Este caso ademas subraya la necesidad de que el OEFA adopte un
enfoque integral en su rol de fiscalizacion, supervisién y sancién. Mas alla
de verificar el cumplimiento formal de los compromisos ambientales, o
entenderlo como “una simple obligacion legal”’, el OEFA debe garantizar
que las medidas implementadas sean adecuadas para la preservacion del
medio ambiente y compatibles con las condiciones especificas del
contexto, promoviendo una verdadera armonizacion entre la actividad

economica y la proteccion ambiental.

Finalmente, este caso resalta la importancia de revisar y fortalecer los
procedimientos y criterios utilizados por el OEFA para garantizar que sus
decisiones estén alineadas con los principios ambientales y con las
particularidades de cada caso. Una actuacion mas consciente y alineada
con los objetivos de sostenibilidad ambiental puede prevenir situaciones
similares y fortalecer la confianza en el sistema de fiscalizacion ambiental

del Peru.
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