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RESOLUCION N° 031-2016-OEFA/TFA-SEPIM

EXPEDIENTE N* : 310-2015-OEFA/DFSAIIPAS

ADMINISTRADO - PAPELERA NACIONAL S.A.

SECTOR - INDUSTRIA MANUFACTURERA

RUBRO - PAPEL

APELACION : RESOLUCION DIRECTORAL N° 439-2016-OEFA/DFSAI

SUMILLA: “Se confirma la Resolucién Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI del 31
de marzo de 2016, en el extremo que declaré la existencia de responsabilidad
administrativa por parte de Papelera Nacional S.A. por desarrollar actividades sin
contar con un instrumento de gestion ambiental aprobado previamente por la
autoridad competente, lo cual generd el incumplimiento de lo dispuesto en el
numeral 2 del articulo 8° y el articulo 18° del Reglamento de Proteccién Ambiental
de la Industria Manufacturera, aprobado mediante Decreto Supremo N° 019-97-
ITINCI, y configurd la infraccién prevista en el literal a) del numeral 5.1. del articulo
5° de la Resolucién de Consejo Directivo N* 049-2013-OEFA/CD, que aprueba la
Tipificacion de las Infracciones y Escala de Sanciones vinculadas con los
Instrumentos de Gestion Ambiental y el desarrollo de actividades en zonas
prohibidas.

Por otro lado, se modifica la Resolucién Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI del
31 de marzo de 2016, en el extremo que ordendé a Papelera Nacional S.A. las
medidas correctivas por la conducta infractora antes senalada, quedando fijadas
en los términos sefalados en la presente resolucién.

Finalmente, se declara la nulidad de la Resolucion Directoral N°® 439-2016-
OEFA/DFSAI del 31 de marzo de 2016, en el extremo que declaré que no

correspondia imponer a Papelera Nacional S.A. una sancién por la conducta
infractora antes mencionada, al no encontrarse debidamente motivado”.

Lima, 31 de agosto de 2016
I ANTECEDENTES

1. Papelera Nacional S.A." (en adelante, Papelera Nacional) opera una planta
industrial ubicada en la avenida Victor Andrés Belaunde N° 781, Parque Industrial

1 Registro Unico de Contribuyente N° 20100047641,
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del Callao, distrito de Carmen de la Legua Reynoso, provincia constitucional del
Callao, departamento de Lima (en adelante, Planta Callao).

El 21 de marzo de 2013, la Direccion de Supervisién (en adelante, DS) del
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (en adelante, OEFA) realiz6
una supervision regular en la Planta Callao, (en adelante, Supervisién Regular
del afio 2013). Los hallazgos detectados durante dicha supervision fueron
recogidos en el Acta de Supervision del 21 de marzo de 2013 (en adelante, Acta
de Supervision) y en el Informe N°0058-2013-OEFA/DS-IND (en adelante,
Informe de Supervisién)®. Asimismo, mediante el Informe Técnico Acusatorio N°
0395-2013-OEFA/DS (en adelante, ITA)®, la DS concluyd que Papelera Nacional
incurrié en presuntos incumplimientos de diversas obligaciones ambientales
fiscalizables a su cargo.

Sobre la base de los resultados contenidos en el Informe de Supervision y en el
ITA, la Subdireccién de Instruccién e Investigacion (en adelante, SDI) del OEFA
emitidé la Resolucién Subdirectoral N° 505-2015-OEFA/DFSAI/SDI* del 21 de
agosto de 2015, variada mediante la Resolucién Subdirectoral N® 593-2015-
OEFA/DFSAI/SDI® del 30 de octubre de 2015, a través de la cual inicié un
procedimiento administrativo sancionador contra Papelera Nacional.

Dicho informe se encuentra en un (1) disco compacto (CD) que obra a foja 5.

Fojas 1a 5.

Fojas 7 a 11. La resolucién subdirectoral fue nefificada el 26 de agosto de 2015 (foja 13).

Fojas 39 a 44, Mediante el articulo 1° de la Resolucién Subdirectoral N® 583-2015-0EFA/DFSAINSDI se varid la

imputacin de carges realizada mediante la Resolucitn Subdirectoral N* 505-2015-0EFA/DFSALSDI, precisando
gue la conducta infractora era la siguiente:

Presunta norma
Presunta conducta ncumplida y Ia'cus tipiica Morma que tipifica la | Eventual
infractora " Ll eventual sancién sancidn

Mumaral 2 dal articuls 8°
y el adicule 18* del
Reglamento de
Proteccién Ambiental de
la Industria

Manufacturera, aprobado Mumeral 3.1 del Cuadro de

. Tipificacién de Infraccionas y
Papelera Nacional S.A. g‘f:r':::s N'm Escala de  Sanciones
habria realizado ITINCI vinculadas con _Ius
aclividades sin  contar | Lil:aral'a] del numeral 5.1 Insl:nl.lmanlus de Gestién
con un instrumento de del sdiculo 5° de la Ambiental y el Desarrollo de | Multa de 175
gestion ambiental Tipificacién da s Actividades y el desarrollo de | hasta 17 500 UIT
aprobade  previamente infacclces. v Evcels de actividades en ZONas
por la autoridad Sanclanas '-rir‘fwtadas pozis prohibidas, aprobado por
competente. | Resolucién de Consejo

o8 . Ineininacion: 06| rieelin N* 048-2013-
Gestidbn Ambiental y el OEFA/CD
desarrollc de actividades :
en zonas prohibidas,

aprobado por Resolucion
de Consejo Direclivo

M* 0459-2013-0EFAJCD.

La resolucion subdirectoral fue notificada el 10 de noviembre de 2015 (foja 48).
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Luego de la evaluacién de los descargos formulados por el administrado®, la
Direccion de Fiscalizacion, Sancién y Aplicacion de Incentivos del OEFA (en
adelante, DFSAI) emitio la Resolucion Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI del 31
de marzo de 20167, mediante la cual declard la existencia de responsabilidad
administrativa por parte de Papelera Nacional®, conforme se muestra en el Cuadro
N® 1 a continuacion:

Presentados mediante escritos con registro N°® 48953 del 23 de setiembre de 2015 (fojas 14 a 38) y N° 59862 del
17 de noviembre de 2015 (fojas 50 a 65).

Fojas 92 a 110. Dicha resolucién fue notificada a Papelera Macional el 15 de abril de 2016.

En vitud de lo dispuesto en el arficulo 18" de la Ley N® 30230, Ley gque establece medidas tributarias,
simplificacién de procedimientos y permisos para la promocian y dinamizacian de fa inversién en el pais:

LEY N® 30230, Ley que establece medidas tributarias, simplificacién de procedimientos y permisos para
la promocidn y dinamizacién de la inversién en el pais, publicada en el diario oficial El Peruano el 12 de julio
de 2014,

Articulo 19°.- Privilegio de la prevencidn y correccidn de las conductas infractoras

En el marco de un enfoque preventive de la politica ambiental, establécese un plazo de tres (3) afos contados a
partir de la vigencia de la presente Ley, durante el cual el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental -
OEFA privilegiara las acciones orienfadas a la prevencidn y correccidn de la conducta infractora en materia
ambiental.

Durante dicho periodo, el OEFA Wamitard procedimientos sancionadores excepcionales. Si la autoridad
administrativa declara la existencia de infraccidn, ordenara la realizacién de medidas comectivas destinadas a
revertir la conducta infractora y suspenderd el procedimiento sancionador excepcional. Verificado el cumplimiento
de la medida correctiva ordenada, el procedimiento sancionador excepcional concluird, De lo contrario, el refarido
procedimiento se reanudard, quedando habilitado el OEFA a imponer la sancidn respectiva.

Mientras dure el periodo de tres (3) afos, las sanciones a imponerse por las infracciones no podrdn ser
superiores al 50% de la multa que comesponderia aplicar, de acuerdo a la metodologia de determinacién de
sanciones, considerando los atenuantes y/o agravantes cormespondientes. Lo dispuesto en el presente parrafo no
serd de aplicacidn a los siguientes casos:

a) Infracciones muy graves, que generen un dafio real y muy grave a la vida y la salud de las personas. Dicha
afectacion deberd ser cbjetiva, individualizada y debidamente acreditada.

b} Actividades que se realicen sin contar con el instrumento de gestidn ambiental o la autorizacién de inicio de
operaciones correspondientes, o en zonas prohibidas.

c) Reincidencia, entendiéndose por tal la comisidn de la misma infraccidn dentro de un periodo de seis (6) meses
desde que quedd firme Ia resolucidn que sanciond la primera infraccidn.



Cuadro N* 1; Conducta infractora por las que se declard la existencia de responsabilidad administrativa
por parte de Papelera Nacional en la Resolucién Directoral N* 438-2016-0EFA/DFSAI

N° Conducta infractora Morma que tipifica la conducta infractora

- MNumeral 2 del articulo 8* y el ariculo 18° del
Reglamento de Proteccion Ambiental para el
desarrollo de la Industria Manufaclurera, aprobado
mediante Decrete Supremo N* 018-87-ITINCI® (en
adelantz, Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N 019-97-ITINCI).

Papelera Macional S.A desarrolld

1 | actividades sin contar con un instrumento de | 5o 5) del numeral 5.1 del aiculo 5° de la

gu:ﬂf;wa:dh:nn:l :Ezun;gadu provisenents par Tipificacién de las Infracciones y Escala de Sanciones

P ’ vinculadas con los Instrumentos de Gestidn Amblantal
¥ el desarrolle da actividades en zonas prohibidas,
aprobado por Resolucion de Consejo  Directive
N® 049-2013-0OEFA/CD™ (en adelante, Resolucién
de Consejo Directive N* 049-2013-0EFA/CD).

Fuente: Resolucidn Directoral N°® 439-2016-0EFA/DFSAI.
Elaboracidn: TFA. .

Asimismo, mediante la Resolucion Directoral N* 439-2016-OEFA/DFSAI del 31 de
marzo de 2016, la DFSAIl ordené a Papelera Nacional las siguientes medidas
correctivas:

i

DECRETO SUPREMO N* 018-97-ITINCI, Aprueban el Reglamento de Proteccién Ambiental para el
Desarrollo de Actividades de la Industria Manufacturera, publicada en el diario oficial El Peruano el 1 de
octubre da 1997,

Articulo 8°.- Documentos Exigibles.- Las aclividades de la industria manufacturera estdn sujetas a la
presentacién de:

2. Actividades en Curso.-Un PAMA para el caso de actividades en curso que deban adecuarse a las
regulacicnes ambientales aprobadas por la Autoridad Competenie, suscrita por un consultor ambiental y por el
titular de la actividad.

(-]

Articule 18°.- PAMA.- De conformidad con lo establecido en el inciso 2) del Articulo 8, la adecuacidn a las
regulacicnes ambientales a que se encuentran obligadas las empresas de [a industria manufaciurera, se hara a
través de los PAMA para la Industria Manufacturera,

Los PAMA son exigibles a las emprasas que lengan actividades en curso a la fecha de promulgacién da normas
que contengan obligaciones ambientales que impliquen una adecuacion.
La presentacion del PAMA se sujetara a los plazos y condiciones que apruabe la Autoridad Competente.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N® 049-2013-0EFAJCD, Tipifican infracciones administrativas y
establecen escala de sanciones relaclonadas con los instrumentos de gestion ambiental y el desarrollo
de actividades en zonas prohibidas, publicada an &l diario oficial El Paruana al 20 de diciembra de 2013,

Articulo 5°.- Infracciones administrativas relacionadas con &l desarrollo de actividades sin contar con un
Instrumento de Gestién Ambiental

(...}
5.1. Consfituyen infracciones adminisirativas relacionadas con el desarrollo de aclividades sin contar con un
Instrumento de Gestién Ambiental:

a) Desarrollar proyectos o actividades sin contar con un Instrumento de Gestibn Ambiental aprobado
previamente por la autoridad competente, generando dafio potencial a la flora y fauna. La referida infraccién
a5 muy grave y serd sancionada con una multa de ciento setenta y cinco (175) hasta diecisiete mil quinientas
(17 5000) Unidades Impositivas Tributarias.

{..).
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Cuadro N® 2: Medidas correctivas ordenadas por la DFSAI a Papelera Nacional en la Resolucidn Directoral

N* 439-2016-0EFA/DFSAI

Conducta Infractora

Medidas correctivas

Obligacidn

Forma y plazo para acreditar el
cumplimiento

Papelera Nacional 5.A
desarrolld  actividades  sin
contar con un instrumento de
gestidén  ambiental aprobado
previamente por la autoridad
competente,

Informar a la DFSAI sobre el estado dal
tramite de la solicitud de aprobacion del
Diagnéstico Ambiental Preliminar de la
Planta Callao presentada el 31 de
octubre del 2013 ante la Direccién
General de Asunlos Ambientales del
Ministerio de la Produccidn.

A los noventa (90) dias habiles contados
@ partir del dia siguiente de notificada la
resolucion apelada, remitir a la DFSAI un
informe detallando (i) el estado del
procedimiento  de  evaluacién  del
instrumento de gestibn  ambiental
carrectivo; (i) las acciones realizadas por
&l administrado durante dicho
procedimiento; v, (iii) el cumplimiento de
los requisitos técnicos y legales exigidos
por las normas ambientales que regulan
las  Aclividades de la Industria
Manufacturera para el otorgamiento de la
cerificacién ambiental respectiva.

El informe debera ser firmado por el
personal a cargo de la oblencion de
permisos y cedificaciones ambientales
del administrado, asi como por el
representante legal.

Informar a la DFSAI sobre las medidas
de proteccidn ambiental implementadas
en la Planta Callao para el adecuado
manejo ambiental de los residucs
sdlidos y efluentes residuales que se

generen como resultado de los
procésos Yy Operaciongs en  sus
instalacionas.

A los noventa (90) dias hébiles contados
a partir del dia siguiente de notificada la
reésalucidn apalada, remitir a la DFSAI un
informe detallando el manejo de los
residuos sdlidos peligrosos v no
peligrosos generados en las instalaciones
de la Planta Callao, adjuntando los
manifiestos de manejo de residuos
sdlidos peligrosos si correspondiese.

El informe deberd ser fimado por el
personal a cargo de la obtencion de
permisos y cerificaciones ambientales
del administrado, asli como por el
representante legal.

Elaboracidn: TFA.

Fuente: Resolucidn Directoral N* 439-2016-0EFA/DFSAL

Igualmente, en la Resolucién Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI del 31 de
marzo de 2016, la DFSAI declaré que en aplicacion del principio de razonabilidad,
no correspondia imponer a Papelera Nacional una sancién por la comision de la
infraccion sefialada en el Cuadro N° 1 de la presente resolucion.




La Resolucidon Directoral N° 438-2016-0OEFA/DFSAI se sustentd en los siguientes
fundamentos:

Sobre si las actividades realizadas en la Planta Callao de Papelera Nacional
califican como actividades de la industria manufacturera y si a Papelera
Nacional le es exigible el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°
019-97-ITINCI

(i)

(ii)

(i)

Con relacién a lo sefalado por Papelera Nacional respecto de que en la
Planta Callao se dedicaria a la conversion de papel y no a la fabricacion de
papel, por lo que la generacion de impactos ambientales negativos serian
minimos, no siéndole aplicable lo dispuesto en el Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI; la DFSAI sefialé que en la Planta
Callao se desarrollan actividades que implican la transformacién fisica de
materiales en productos nuevos mediante la utilizacion de maguinaria y
equipo de manipulacion de materiales que funcionan con electricidad; siendo
que todas esas caracteristicas corresponden a una actividad industrial
manufacturera, conforme a lo sefalado en la Clasificacién Industrial
Internacional Uniforme (en adelante, CIIU).

En atencién a lo expuesto, la primera instancia administrativa determind que
las actividades que realiza el administrado en la Planta Callao se encuentran
contempladas dentro de la clasificacion de la ClIU, en particular, en la
Seccién C, divisidbn 17, clasificacion 1709, relacionada a la fabricacién de
productos de transformacién del papel que se realizan con papel y utilizando
técnicas de corte. Asimismo, afadié que las actividades de la industria
manufacturera del subsector industria del rubro papel se encuentran
reguladas por la Ley N°® 23407, Ley General de Industrias (en adelante, Ley
N° 23047), la cual comprende a las actividades consideradas como
industrias manufactureras contenidas en la clasificacion regulada por el
CliU; a su vez, el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-87-
ITINCI desarrolla las normas contenidas en la Ley N° 23047; por lo que, en
ese orden de ideas, la DFSAI concluyd que dicho reglamento es de
aplicacion a Papelera Nacional en su calidad de titular de actividades
industriales manufactureras en el rubro papel.

Por ofro lado, respecto de lo alegado por el administrado sobre que ninguna
norma tiene fuerza ni efectos retroactivos, por lo gue no se le podria aplicar
el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI, pues sus
actividades datan del afio 1992, es decir, antes de la entrada en vigencia de
dicha norma; la DFSAI sefald que la conducta infractora bajo analisis
califica como una infraccién continuada, lo que implica que es una conducta
infractora que no habria cesado en el tiempo, por lo que correspondia
aplicar las normas ambientales vigentes al momento de su realizacion, entre
ellas el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI.
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En cuanto a si el Reglamento de Gestibn Ambiental para la Industria
Manufacturera y Comercio Interno aprobado por Decreto Supremo N° 017-
2015-PRODUCE es aplicable al hecho imputado que origind el presente
procedimiento administrativo sancionador

(iv) Respecto de lo sefialado por el administrado en relacién a que actualmente
se encuentra vigente el Reglamento de Gestion Ambiental para la Industria
Manufacturera y Comercio Interno, Decreto Supremo N° 017-2015-
PRODUCE (en adelante, Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°
017-2015-PRODUCE) que establece que las empresas comprendidas bajo
su competencia tienen la oportunidad de presentar su Programa de
Adecuacion y Manejo Ambiental (en adelante, PAMA) hasta el 4 de
setiembre de 2018, la DFSAIl indicé que la Primera Disposicion
Complementaria Transitoria de dicha norma establece que los
procedimientos de evaluacién ambiental que han sido iniciados antes de su
entrada en vigencia se regiran por la normativa anterior hasta su conclusion;
en ese sentido, dado que Papelera Nacional presentd su solicitud de
evaluacion y aprobacion del Diagnéstico Ambiental Preliminar (en adelante,
DAP) ante Produce el 31 de octubre del 2013 bajo la vigencia del
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°® 018-97-ITINCI, la instancia
recurrida determind que es este el reglamento que regula la aprobacion de
su instrumento de gestion ambiental.

Respecto de si las Resoluciones Subdirectorales N°° 505-2015-
OEFA/DFSAI/SDI y 593-2015-OEFA/DFSAI/SDI habrian vulnerado el principio

de tipicidad

(v) Sobre lo indicado por Papelera Nacional en su escrito de descargos
respecto de que las Resoluciones Subdirectorales N* 505-2015-
OEFA/DFSAI/SDI (resolucion de imputaciéon de cargos) y 593-2015-
OEFA/DFSAI/SDI (resolucién de wvariacién de la imputacién de cargos)
vulnerarian el principio de tipicidad en tanto en el literal i) del articulo 21° del
Régimen de Sanciones e Incentivos del Reglamento de Proteccién
Ambiental para el Desarrollo de Actividades en la Industria Manufacturera,
Decreto Supremo N° 025-2001-ITINCI (en adelante, Régimen de
Sanciones e Incentivos aprobado por Decreto Supremo N° 025-2001-
ITINCI) y el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucién de
Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD no describen con precision ni
definen la situacion que se presenta en la Planta Callao; la primera instancia
administrativa sefialdé que la Resolucion Subdirectoral N° 593-2015-
OEFA/DFSAI/SDI establecid como presunta conducta infractora el
desarrollar actividades sin contar con un instrumento de gestion ambiental
aprobado previamente por |la autoridad competente.

(vi) Asimismo, sefialdé que dicha imputacién se realizé en consideracion a que el
administrado inicid actlividades el 7 de febrero de 1992 y a que el
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°® 019-97-ITINCI entré en
vigencia el 1 de octubre de 1997, por lo que las obligaciones aplicables a



(vii)

sus actividades eran las vinculadas a actividades en curso, tales como las
indicadas en el numeral 2 del articulo 8° y el articulo 18° del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI. Asi, la primera instancia
administrativa sefalé que Papelera Nacional tenia la obligacion de adecuar
sus actividades en curso a través de un PAMA, conducta debidamente
imputada en la resoluciéon de inicio del presente procedimiento. Agregt que
este tipo de normas que prevén obligaciones se denominan normas
sustantivas (generadoras de obligaciones); por otro lado, la Resolucidon de
Consejo Directivo N® 049-2013-OEFA/CD —que entré en vigencia el 1 de
febrero del 2014- contiene la tipificacion del incumplimiento de la norma
sustantiva indicando las consecuencias juridicas que el incumplimiento
generaria (multa). La norma tipificadora contempla el desarrollo de
actividades sin contar con un instrumento de gestion ambiental aprobado
previamente por la autoridad competente, y en el caso en particular, el literal
a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucién de Consejo Directivo N°
049-2013-0OEFAJ/CD tipifica el incumplimiento de lo sefialado en el numeral 2
del articulo 8° y el articulo 18° del Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N® 019-97-ITINCI, por que no se ha vulnerado el principio de
tipicidad.

Adicionalmente, la primera instancia administrativa indicd que no resultaba
pertinente emitir pronunciamiento sobre lo alegado por el administrado en
relacién a si la aplicacién del literal i) del Régimen de Sanciones e Incentivos
aprobado por Decreto Supremo N® 025-2001-ITINCI vulneraria el principio
de tipicidad, toda vez que la SDI varié la imputacién de cargos realizada
mediante la Resolucién Subdirectoral N° 505-2015-OEFA/DFSAI/SDI, a
través de la Resolucién Subdirectoral N° 593-2015-OEFA/DFSAI/SDI,
aplicando finalmente como presunta norma que tipifica a la conducta
infractora, al literal a) del numeral 5.1. del articulo 5° de la Resolucién de
Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD.

Sobre si Papelera Nacional desarrolla actividades sin contar con un
instrumento de gestion ambiental aprobado previamente por la autoridad
competente

(vii) La DFSAI sefiald gue tal como se desprende del numeral 2 del articulo 8° y

el articulo 18° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-
ITINCI, los titulares de la industria manufacturera con actividades en curso a
la fecha de entrada en vigencia de dicha norma, tenian la obligacion de
presentar ante la autoridad competente la solicitud de aprobacion de su DAP
y, posteriormente, de ser el caso, su PAMA. En tal sentido, la primera
instancia administrativa sefialé que durante la Supervision Regular del afio
2013 la DS requiri6 a Papelera Nacional la presentacion de la copia del
documento que aprueba su instrumento de gestién ambiental; sin embargo,
el administrado indicé que no contaba con esta documentacion, por lo que
se le otorgd un plazo adicional de tres (3) dias habiles para su entrega.
Transcurrido el plazo otorgado, Papelera Nacional no remitié el documento
solicitado, por lo que dicha conducta se calificé como un hallazgo.
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Asimismo, la primera instancia administrativa refirié que, en esaoportunidad,
la DS verificd que el administrado se encontraba desarrollando actividades
en la Planta Callao, toda vez que se observé a su personal laborando de
forma regular, conforme se aprecia en las fotografias N 12, 13 y 42 del
Informe de Supervision. Ademas, de acuerdo con la licencia de
funcionamiento de la Planta Callao'’, otorgada por la Municipalidad Distrital
de Carmen de la Legua-Reynoso, se considera como fecha de inicio de
actividades en la Planta Callao el 7 de febrero de 1992.

Por otro lado, en relacién a lo sefialado por el administrado respecto de que
si bien el numeral 2 del articulo 8° y el articulo 18° del Reglamento aprobado
por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI establecen que los titulares de las
actividades en curso debian presentar el DAP dentro del mes siguiente de
cumplido el plazo de monitoreo en los respectivos Protocolos de Monitoreo;
hasta la fecha, dichos plazos no habrian sido establecidos; la DFSAI sefialé
que en la base legal de los Protocolos de Monitoreo de Efluentes Liquidos y
Emisiones Atmosféricas aprobado por la Resolucion Ministerial N° 026-
2000-ITINCI/DM (en adelante, Protocolos de Monitoreo aprobados por
Resolucion Ministerial N° 026-2000-ITINCI/DM) se establece que el
ejecutor del estudio (monitoreo) debera tener conocimiento de la normativa
ambiental, es decir, del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-
97-ITINCI y de las normas de menor rango que pudieran expedirse,
adicionalmente, se dispone que mientras no exista LMP para el sector
industria manufacturera se tomaria como referencia un estandar

internacional.

Sin perjuicio de lo sefalado, la primera instancia administrativa indicé que en
los Protocolos de Monitoreo se establecieron las pautas para ejecutar el
programa de monitoreo y mediante el Decreto Supremo N° 003-2002-
PRODUCE que aprobd los Limites Maximos Permisibles y Valores
Referenciales para las actividades industriales de cemento, cerveza,
curtiembre y papel (en adelante, Decreto Supremo N° 003-2002-
PRODUCE) se resclvié aprobar los LMP y establecer el plazo para iniciar el
monitoreo y la presentacion del respectivo DAP'?. En relacién a lo alegado
por el administrado en relacién a que el Decreto Supremo N° 003-2002-
PRODUCE no le seria aplicable dado que esta norma hace referencia a las
actividades de produccion de papel y no a las actividades de conversion de
papel que realizaria en su Planta Callao, la DFSAI reiterd que la industria
manufacturera engloba a las actividades de conversion de papel, por lo que
si les es aplicable el mencionado dispositivo legal y los plazos establecidos
en este.

Titulo habilitante que figura entre los anexos del Informe de Supervisidn.

Segln dicha norma el DAP debia presentarse en un plazo no mayor de treinta (30) dias dtiles de concluido el
monitoreo; siendo que el plazo para efectuar el monitoreo debla concretarse dentro del plaze maximo de noventa
(90) dias calendario desde la fecha de entrada en vigencia dicho decreto supremo,



(xii)

(xili)

(xiv)

(xv)

Sobre lo alegado por el recurrente en relacion a gue al ser una planta que se
dedica a la conversion de papel, la generacion de impactos ambientales
negativos serian minimos y no merecerian especial atencién por parte de la
legislacién; la DFSAI sefialé que los insumos que se utilizan en el proceso
productivo de la Planta Callac son tintas flexo graficas base agua, productos
que tienen impacto ambiental negativo y esta prohibido su ingreso al
alcantarillado, siendo que el nivel de los impactos generados en el ambiente,
Ganicamente se puede determinar con un instrumento de gestion ambiental
aprobado por la autoridad competente.

Por ofro lado, la primera instancia administrativa indicé que no resultaba
pertinente emitir pronunciamiento sobre lo alegado por el administrado
respecto de que no le seria aplicable la Ley N° 27446, Ley del Sistema
Macional de Evaluacion del Impacto Ambiental (en adelante, Ley N° 27446),
toda vez que luego de la variacion de la imputacion de cargos de la
Resolucion Subdirectoral N° 505-2015-OEFA/DFSAI/SDI, dicha ley no
figuraba entre las normas presuntamente incumplidas con este hecho
detectado.

Por otra parte, la DFSAI sefialo que el 31 de octubre del 2013, Papelera
Nacional presenté ante Produce la solicitud de evaluacién y aprobacién del
DAP de la Planta Callao; sin embargo a la fecha de entrada en vigencia la
Resolucién de Consejo Directivo N* 049-2013-OEFA/CD vy, a la fecha de
emisién de la resolucion final, Papelera Nacional atn no contaba con el DAP
aprobado. Asimismo, indicé que, de acuerdo con los numerales 4.2 y 4.3 del
articulo 4° del Texto Unico Ordenado del Reglamento del Procedimiento
Administrativo Sancionador del OEFA, aprocbado por Resolucién de
Presidencia de Consejo Directivo N* 045-2015-OEFA/PCD (en adelante,
TUO del Reglamento aprobado por Resolucién de Presidencia de
Consejo Directivo N° 045-2015-OEFA/PCD) el administrado solo podria
eximirse de responsabilidad administrativa si acreditase la ruptura del nexo
causal, ya sea por caso fortuito, fuerza mayor o hecho determinante de
tercero.

En esa linea, sefialé que de la revision de los medios probatorios actuados
en el procedimiento, esto es: (i) Acta de Supervision, (ii) Informe de
Supervision, (iii) ITA, (iv) Licencia de Funcionamiento otorgada por la
Municipalidad Distrital de Carmen de la Legua - Reynoso, vy, (v) escritos del
23 de setiembre y 9 de diciembre del 2015, se concluia que: (a) Papelera
Macional inicié actividades el 7 de febrero de 1992, (b) el 31 de octubre del
2013 solicitd la aprobacién del DAP ante Produce; y, finalmente, (c) al 1 de
febrero del 2014 (entrada en vigencia de la Resolucién de Consejo Directivo
N°® 049-2013-OEFAJ/CD) y a la fecha de emision de la resolucién final, el
administrado realizaba actividades en la Planta Callao sin contar con un
DAP aprobado previamente por la autoridad competente sin haberse
acreditado la ruptura del nexo causal por dicha imputacion.
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Por lo expuesto, la DFSAI concluyé que la conducta realizada por Papelera
Nacional generd el incumplimiento de la obligacién contenida en el numeral
2 del articulo 8°, el articulo 18° del Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N° 019-97-ITINCI y configurd la infraccion prevista en el literal a)
del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucion de Consejo Directivo
N° 049-2013-0OEFA/CD; por lo que correspondia declarar la existencia de
responsabilidad administrativa por parte del administrado.

Sobre la procedencia de la imposiciéon de medidas correctivas

(xvii) La primera instancia administrativa indicé que la conducta de Papelera

Nacional relativa a realizar actividades sin contar con la respectiva
certificacion ambiental aprobada previamente por la autoridad competente
pone en riesgo a la salud humana, al entorno ecolégico y al desarrollo
econémico y social sostenible, que pueden ser generados por las
actividades industriales en la Planta Callao, asi como la ejecucidn de
medidas y programas de proteccion ambiental destinados a prevenir,
minimizar, corregir y/o mitigar e informar sobre los mencionados riesgos; por
lo que ordend las medidas correctivas sefialadas en el Cuadro N° 2 de la
presente resolucion.

Sobre la procedencia de la imposicion de una sancién

(xviii) Finalmente, la DFSAI mencioné que el supuesto de excepcion previsto en el

(xix)

literal b) del articulo 19° de la Ley N® 30230, especificamente el referido a la
realizacion de actividades sin contar la certificacion ambiental, sélo puede
ser aplicado en aquellos casos en los gque el titular de la actividad nunca
obtuvo la aprobacién del instrumento de gestion ambiental correspondiente
para el desarrollo de sus actividades a pesar de encontrarse en la
posibilidad de hacerlo. La obtencidn tardia de la certificacion ambiental del
proyecto significaria la correccion de la conducta infractora, que es lo que se
busca lograr con el dictado de medidas correctivas y, en ultima ratio, con la
imposicién de sanciones. Adicionalmente, la instancia recurrida explicd que
se deben considerar determinados criterios para la aplicacién del literal b)
del articulo 19° de la Ley N° 30230, tales como la produccion de un dafio
real al ambiente, la realizacion de actividades en zonas prohibidas o
vulnerables, asi como en las zonas de influencia de estas, entre otros.

En ese sentido, siendo que Papelera Nacional presentdé su solicitud de
aprobacion del DAP ante la autoridad competente el 31 de octubre del 2013,
la DFSAI considerd que el administrado demostrd su intencidn de obtener el
IGA respectivo, por otro lado, sefiald que de la revision de los medios
probatorios que obran en el expediente no se verificd un dafio real al
ambiente generado por las actividades que Papelera Nacional desarrolla en
la Planta Callao ni existe evidencia de que el administrado realice
actividades en zonas prohibidas o vulnerables ni en las zonas de influencia
de éstas; en consecuencia, y en estricta aplicacion del principio de
razonabilidad, contemplado en el numeral 1.4. del articulo IV del Titulo
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Preliminar de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General
(en adelante, Ley N* 27444), concluyd que la conducta infractora realizada
por Papelera Nacional no se encontraba dentro del supuesto indicado en el
literal b) del tercer parrafo del articulo 19° de la Ley N® 30230, por lo que no
correspondia imponerle una sancién.

El 6 de mayo de 2016, Papelera Nacional interpuso recurso de apelacién' contra
la Resolucion Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI, alegando lo siguiente:

a) La Planta Callao se encuentra operativa con anterioridad a la aprobacion del
Reglamento aprobado por Decreto Suprema N° 019-97-ITINCI, razon por la
cual conforme a lo establecido en dicho reglamento, en dicha planta se

realizan "actividades en curso"",

b) Las actividades realizadas en la Planta Callao estarian referidas a la
conversién de papel (corte, rayado y encuadernacion), asi como a la
fabricacién de archivadores vy files, tal como figura en su Cerificado de
Registro Industrial - Ampliacion de Local N* 07-00708-C; pero no estarian
relacionadas a la produccién de papel. En tal sentido, los impactos
ambientales negativos que se pudiesen ocasionar en dicha planta serian
minimos, pues no generaria emisiones ni efluentes que descargan a un
cuerpo de agua y tampoco extraeria agua del subsuelo o de algin otro
cuerpo de agua (por lo que tales impactos no pueden compararse con
aquellos que se pudiesen ocasionar en una planta de produccién de

papel).

c) La situacion antes descrita es entendida por la legislacion nacional, toda vez
que el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE aprobé LMP para
actividades o instalaciones industriales manufactureras de produccion de
papel y no para actividades conexas, como la conversion de papel realizada
en la Planta Callao, tal como se desprende de los articulos 1° y 3° de la
referida norma'®. Por lo tanto, agregé Papelera Nacional, la norma en
cuestién no le seria aplicable.

Fojas 113 a 130.

Al respecto Papelera Nacional refirid que la Planta Callac cuenta con Cerificade de Licencia de Funcionamignto
M® 0747, del 7 de febrero de 1992 por la Municipalidad Distrital de Carmen de la Legua Reynoso. Asimismo,
cuenta con Certificado de Registro Industrial — Ampliacidn de Local N® 07-00708-C del & de mayo de 1985,

DECRETO SUPREMO N* 002-2002-PRODUCE, Aprueban Limites MAaximos Permisibles y Valores
Referenciales para las actividades industriales de cemento, cerveza, curtiembre y papel, publicado en el
diario oficial El Peruano el 4 de oclubre de 2002

Articulo 1°.- Alcance.

El presente Decreto Supremo es aplicable a todas las empresas nacionales o extranjeras, plblicas o privadas
con Instalaciones existentes o por implementar, que se dediquen en el pais a las aclividades industriales
manufactureras de produccién de cemento, cerveza, curliembre y papel.

(..

Articulo 3.- Limites Maximos Permisibles y Valores Referenciales.

Aprobar los Limites Maximos Permisibles (LMP) y Valores Referenciales aplicables por la Autoridad Competente,
a las actividades industriales manufactureras de cemento, cerveza, curtiembre y papel, en los términos vy
condiciones que sa indican en el Anexo 1, Anexo 2 y Anexo 3, que forman parte integrante del presente Decreto
Supremo.

12
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Asimismo, el administrado sefalé que la resolucién impugnada seria nula,
toda vez gue vulneraria lo establecido en los articulos 1° y 3° del Decreto
Supremo N° 003-2002-PRODUCE, al considerar que este decreto es
aplicable a una planta de conversion de papel, a pesar de que dicha norma
sefialaria, expresamente, que solo es de aplicacion a las actividades
industriales manufactureras de produccion de papel.

El articulo 103° de la Constitucion Politica del Perd establece la
irretroactividad de las normas'®, por la cual ninguna norma tiene fuerza ni
efectos retroactivos, es decir, bajo ningln contexto puede ser aplicado a
situaciones pasadas. En materia ambiental, el cumplimiento de nuevas
obligaciones es exigido —-en algunos casos— al dia siguiente de la
publicacion de la norma que las establece y —en otros casos que conlleven
el desarrollo de acciones mas complejas para el cumplimiento de dichas
obligaciones— no es asi, pues se permite la adecuacién de las actividades
en plazos prudentes “"que no impliquen de manera alguna la aplicacion
retroactiva encubierta de la norma, por ser contraria a la Constitucion”.

Es asi que en el numeral 2 del articulo 8°, el articulo 18°, la Segunda
Disposicién Transitoria y la Segunda Disposicion Complementaria del
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N® 019-87-ITINCI se establecio
que los titulares de las actividades en curso debian presentar el DAP, que
permitia su adecuacion, “dentro del mes siguiente de cumplido el plazo de
monitoreo contenido en los respectivos protocolos de monitoreo”; sin
embargo, los Protocolos de Monitoreo aprobados por la Resolucion
Ministerial N* 026-2000-ITINCI/DM no habrian establecido ningun plazo para
realizar monitoreos y, en tal sentido, no se habria definido un plazo maximo
para presentar el DAP.

Por otro lado, el administrado sefialé que si bien el Decreto Supremo
N°® 003-2002-PRODUCE si establecié plazos para la presentacién del DAP,
esta norma no le seria aplicable, toda vez que se habrian aprobado para
actividades o instalaciones industriales manufactureras de produccion de
papel y no para actividades conexas, como la conversion de papel realizada
en la Planta Callao, ademas de que sus actividades no generarian efluentes.
Mo obstante lo indicado y, a pesar de que no tendria la obligacion de
presentar un instrumento de gestion ambiental para adecuar sus actividades
en curso, el 31 de octubre de 2013, Papelera Nacional habria presentado un
DAP ante Produce, el cual a la fecha de interposicién del presente recurso
de apelacién aln se encontraria en tramite.

CONSTITUCION POLITICA DEL PERU.

Articulo 103% - Pueden expedirse leyes especiales porque asi lo exige la naturaleza de las cosas, pero no por
razon de las diferencias de las personas. La ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a las consecuencias de
las relaciones y situaciones juridicas existentes y no tiene fuerza ni efectos refroactivos; salvo, en ambos
supuestos, en materia penal cuando faverece al reo. La ley se deroga sdlo por ofra ley. También queda sin efecto
por sentencia que declara su inconstitucionalidad.

La Constitucidn no ampara el abuso del derecho.

13
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)

)

Por otro lado, Papelera Macional sostuvo que la resolucion apelada
adoleceria de falta de motivacién'’ pues no habria desvirtuado el hecho
que no produciria papel en su planta y, en tal sentido, no le seria aplicable
el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE vy, por tanto, no se habria
generado |la obligaciéon de presentar un instrumento de gestion ambiental
de adecuacion. Al respecto, la DFSAl se limitaria a “razonar en
innumerables ocasiones sobre algo que no esta en discusion, relacionado
a si las actividades de conversion de papel califican como actividades de la
industria manufacturera.”

En adicién, sefala que se declara la existencia de responsabilidad
administrativa por desarrollar actividades sin contar con un instrumento de
gestion ambiental aprobado previamente por la autoridad competente; sin
embargo, la resolucion apelada obviaria justificar (...) a qué se refiere con
la palabra 'previamente’ ni relaciona este ausente analisis con el hecho de
gue la tipificacién utilizada para sustentar la declaracién de responsabilidad
administrativa esta orientada a 'actividades nuevas' y no a ‘actividades en
curso™ siendo que esta sustentacion seria importante para motivar si el
hecho imputado se encuentra debidamente tipificado por la legislacién.

En esa linea, precisa gue no habria cometido el hecho imputado, puesto
que la legislacion que establece la obligacién de presentar instrumentos de
gestion ambiental para el sector manufactura habria sido aprobada con
posterioridad al inicio de sus actividades (actividades en curso) y, en tal
sentido, resultaria imposible que pudiese haber obtenido la aprobacion de
un instrumento de gestion ambiental “"previamente" al inicio de sus
actividades. Del mismo modo, la tipificacidon recurrida para declarar la
responsabilidad administrativa (literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de
la Resolucién de Consejo Directivo N® 049-2013-0OEFA/CD no consideraria
el hecho que se configura, dado que tipificaria la conducta referente a
desarrollar actividades sin contar con un instrumento de gestién ambiental
aprobado previamente por la autoridad competente, no dando cabida a
"actividades en curso” (s6lo actividades nuevas).

Finalmente senala que, toda vez que las medidas correctivas ordenadas se
sustentan en la declaracion de existencia de responsabilidad
administrativa, razén por la cual, en caso se declare la nulidad de la
misma, dichas medidas administrativas también deberian ser declaradas
nulas.

El 22 de agosto de 2016, Papelera Nacional presentd ante el OEFA el escrito con
registro N° 58205 con el fin de acreditar el cumplimiento de las medidas
correctivas ordenadas a través de |a Resolucion Directoral N°® 439-2018-
OEFA/DFSAI. A través de dicho escrito adjuntd el DAP de su Planta Callao,

Al respeclo, hizo referencia a los numerales 1 y 2 del aticulo 10° de la Ley N°® 27444 y al numeral 4 del articulo
3* de dicha norma.
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aprobado mediante Resolucién Directoral N° 260-2016-PRODUCE/DVMYPE-
I/DIGGAM del 31 de mayo de 2016

Cabe sefialar que el 25 de agosto de 2016 se llevd a cabo, a solicitud de Papelera
Nacional, una audiencia de informe oral ante la Sala Especializada en Pesqueria e
Industria Manufacturera del Tribunal de Fiscalizacion Ambiental del OEFA, tal
como consta en el acta respectiva™.

COMPETENCIA

Mediante la Segunda Disposicion Complementaria Final del Decreto Legislativo
N°® 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacion, Organizacién y
Funciones del Ministerio del Ambiente (en adelante, Decreto Legislativo
N° 1013)%, se crea el OEFA.

Segln lo establecido en los articulos 6° y 11° de la Ley N” 29325, Ley del Sistema
Nacional de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental, modificada por Ley N° 30011%
(en adelante, Ley N°29325), el OEFA es un organismo publico técnico
especializado, con personeria juridica de derecho publico interno, adscrito al
Ministerio del Ambiente y encargado de la fiscalizacion, supervision, control y
sancién en materia ambiental.

Fojas 169 a 479,
Foja 155.

DECRETO LEGISLATIVO N* 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacién, Organizacidn y
Funciones del Ministerio del Ambiente, publicado en el diario oficial El Peruano el 14 de mayo de 2008.
Segunda Disposicién Complementaria Final.- Creacidén de Organismos Pdblicos Adscritos al Ministerio
del Ambiente
1. Organismo de Evaluacion y Fiscalizacidn Ambiental
Créase el Organismo de Evaluacidn y Fiscalizacion Ambiental - OEFA como organismo publico técnico
especializado, con personeria juridica de derecho pilblico interno, constituyéndose en pliego presupuestal,
adscrito al Ministerio del Ambiente v encargado de la fiscalizacidn, la supervision, &l contral v la sancién en
materia ambiental que comesponde.

LEY N°® 29325, Ley del Sisterma Macional de Evaluacidn y Fiscalizacién Ambiental, publicada en el diaro
oficial El Peruano el 5 de marzo de 2009, modificada por la Ley N® 30011, publicada en el diario oficial El
Peruano el 26 de abril de 2013.

Articulo 6°.- Organismo de Evaluacidn y Fiscalizacién Ambiental (OEFA)

El Organismo de Evaluacidn y Fiscalizacidn Ambiental (OEFA) es un organismo plblico técnico especializado,
con personeria juridica de derecho puablico interno, que constituye un pliego presupuestal. Se encuentra adscrito
al MINAM, vy se encarga de [a fiscalizacién, supernvision, evaluacion, control y sancion en materia ambiental, asi
como de la aplicacidn de los incentivos, y ejerce las funciones previstas en el Decreto Legislative N* 1013 y la
presente Ley. EI OEFA es el ente rector del Sistema de Evaluacidn y Fiscalizacidn Ambiental.

Artieulo 11°.- Funciones generales
Son funciones generales del OEFA:
(.-}

c) Funcién fiscalizadora y sancionadora: comprende la facultad de investigar la comisidn de posibles infracciones
administrativas sancionables y la de imponer sanciones por el incumplimiento de obligaciones y compromisos
derivados de los instrumentos de gestidn ambiental, de las normas ambientales, compromisos ambientales de
contratos de concesidn y de los mandatos o disposiciones emitidos por el OEFA, en concordancia con lo
establecido en el articulo 17. Adicionalmente, comprende la facultad de dictar medidas cautelares y cormectivas.

15

A



13.

14.

15.

Asimismo, la Primera Disposicion Complementaria Final de la Ley N° 29325
dispone que mediante Decreto Supremo, refrendado por los sectores
involucrados, se estableceran las entidades cuyas funciones de evaluacion,
supervision, fiscalizacién, control y sancién en materia ambiental seran asumidas
por el OEFAZ,

Mediante Decreto Supremo N° 009-2011-MINAM® se aprobé el inicio del proceso
de transferencia de funciones de seguimiento, vigilancia, supervision, fiscalizacién,
control y sancién ambiental de los sectores industria y pesqueria de Produce al
OEFA, y mediante Resolucién de Consejo Directivo N° 004-2013-OEFA/CD* se
establecid que el OEFA asumiria las funciones de seguimiento, vigilancia,
supervision, fiscalizacion, control y sancion ambiental del rubro papel de la
industria manufacturera del sector industria desde el 20 de febrero de 2013.

Por otro lado, el articulo 10° de la Ley N* 29325% |os articulos 18° y 18° del
Decreto Supremo N° 022-2009-MINAM, Reglamento de Organizacion y Funciones
del OEFA®, disponen que el Tribunal de Fiscalizacién Ambiental es el érgano

LEY N® 29325,

Disposiciones Complementarias Finales

Primera. Mediante Decreto Supremo refrendado por los Sectores involucrados, se estableceran las entidades
cuyas funciones de evaluacién, supervisidn, fiscalizacién, control y sancién en maleria ambiental serdn asumidas
por el OEFA, asi como &l cronograma para la transferencia del respective acervo documentario, persenal, bienes
y recursos, de cada una de las entidades.

DECRETO SUPREMO N* 008-2011-MINAM, aprueban inicio del Proceso de Transferencia de Funciones en
materia ambiental de los sectores pesqueria e industria de PRODUCE al OEFA, publicado en el diario oficial
El Peruano el 3 de junio de 2011.

Articulo 1°.- Apruébese el inicio del proceso de transferencia de las funciones de seguimiento, vigilancia,
suparvision, fiscalizacidn, control y sancidn en materia ambiental de los sectores industria y pesqueria, del
Ministerio de la Produccidn al Organismo de Evaluacidn y Fiscalizacidn Ambiental.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N° 004-2013-0EFA/CD, publicada en el diario oficial El Peruanc el 20
de fabrero de 2013.

Articulo 1°.- Determinar que a partir del 20 de febrero de 2013 el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental - OEFA asume las funciones de seguimisnto, suparvisidn, fiscalizacidn, control y sancidn an maberia
ambiental del Rubro Papel de la Industria Manufacturera del Subsector Industria proveniente del Ministerio de la
Produccién - PRODUCE.

LEY N° 29325,

Articulo 10°.- Tribunal de Fiscalizacidn Ambiental

10.1 El Organismo de Evaluacidn y Fiscalizacién Ambiental (OEFA) cuenta con un Tribunal de Fiscalizacion
Ambiental (TFA) que ejerce funciones como Gltima instancia administrativa. Lo resuelio por el TFA as de
obligatoric cumplimiento ¥ constituye precedanta vinculante an mataria ambiantal, siempre qua asta circunstancia
se sefiale en la misma resolucidn, en cuyo caso debe ser publicada de acuerdo a lay.

DECRETO SUPREMO N° 022-2009-MINAM gque aprueba el Reglamento de Organizacién y Funciones del
CEFA, publicado en el diario oficial El Peruano el 15 de diciembre de 2009,

Articulo 18".- Tribunal de Fiscalizacién Ambiental

El Tribunal de Fiscalizacion Ambiental (TFA) es el drgano encargado de ajercer funcionas comao ditima instancia
administrativa del OEFA. Las resoluciones del Tribunal son de obligatorio cumplimiento, ¥ censtituyen precedente
vinculante en materia amblental, siempre que se sefiale en la misma Resclucion, en cuyo caso deberdn ser
publicadas de acuerdo a Ley.

Articulo 19°.- Funciones del Tribunal de Fiscalizacién Ambiental.

Son funcionas del Tribunal de Fiscalizacién Ambiental:

a) Resolver en segunda y ditima instancia administrativa los recursos de apelacidn interpuestos contra las
resoluciones o actos administrativos impugnables emitidos por la Direccidn de Fiscalizacién, Sancion y Aplicacion
de Incentivos.
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encargado de ejercer funciones como segunda y Ultima instancia administrativa al
interior del OEFA, para materias de su competencia.

PROTECCION CONSTITUCIONAL AL AMBIENTE

Previamente al planteamiento de las cuestiones controvertidas, esta Sala
considera importante resaltar que el ambiente es el ambito donde se desarrolla la
vida y comprende elementos naturales, vivientes e inanimados, sociales y
culturales existentes en un lugar y tiempo determinados, que influyen o
condicionan la vida humana y la de los demas seres vivientes (plantas, animales y
microorganismos)?’.

En esa misma linea, el numeral 2.3 del articulo 2° de la Ley N* 28611, Ley
General del Ambiente (en adelante, Ley N° 28611)%, prescribe que el ambiente
comprende aquellos elementos fisicos, quimicos y biolégicos de origen natural o
antropogénico que, en forma individual o asociada, conferman el medio en el gue
se desarrolla la vida, siendo los factores que aseguran la salud individual y
colectiva de las personas y la conservacion de los recursos naturales, la
diversidad bioldgica y el patrimonio cultural asociado a ellos, entre otros.

En tal situacion, cuando las sociedades pierden su armonia con el entorno y
perciben su degradacion, surge el ambiente como un bien juridico protegido. En
ese contexto, cada Estado define cuanta proteccién otorga al ambiente y a los
recursos naturales, pues el resultado de proteger tales bienes incide en el nivel de
calidad de vida de las personas.

En nuestro sistemna juridico, el primer nivel de proteccién al ambiente es formal y
viene dado por la elevacion a rango constitucional de las normas que tutelan los
bienes ambientales, lo cual ha dado origen al reconocimiento de una "Constitucion
Ecolégica”, dentro de la Constitucion Politica del Perd, que fija las relaciones entre
el individuo, la sociedad y el ambiente®.

El segundo nivel de proteccién otorgado al ambiente es material y viene dado por
su consideracion (i) como principio juridico que irradia todo el ordenamiento
juridico; (i) como derecho fundamental® cuyo contenido esencial lo integra el

b) Proponer al Presidente del Consejo Directivo del OEFA mejoras a la normatividad ambiental, dentro del

ambito de su competencia.
c) Ejercer las demds atribuciones que cormespondan de acuerdo a Ley.
Sentencia del Tribunal Constitucional recalda en el expediente N* 0048-2004-ATC. Fundamento juridico 27,

LEY N* 28611, Ley General del Ambiente, publicada en el diario oficial El Pervano el 15 de octubre del 2005.
Articulo 2°.- Del ambito

(...}

23 Entiéndase, para los efectos de la presenle Ley, que toda mencion hecha al “"ambiente” o a“sus
componentes” comprende a los elementos fisicos, quimicos y bioldgicos de origen natural o antropogénico que,
en forma individual o asociada, conforman el medio en &l que se desarrolla la vida, siendo los factores que
aseguran la salud individual y colectiva de las personas y la conservacion de los recursos naturales, la diversidad
bioldgica y el patrimonio cultural asociado a ellos, entre ofros.

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expadiente N® 03610-2008-PA/TC. Fundamento juridico 33.

CONSTITUCION POLITICA DEL PERU DE 1983,
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derecho a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la
vida; y el derecho a que dicho ambiente se preserve®; y, (iii) como conjunto de
obligaciones impuestas a autoridades y particulares en su calidad de
contribuyentes sociales™.

Es importante destacar que en su dimensiéon como derecho fundamental el
Tribunal Constitucional ha sefialado que contiene los siguientes elementos™: (i) el
derecho a gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado, que comporta la
facultad de las personas de disfrutar de un ambiente en el que sus componentes
se desarrollan e interrelacionan de manera natural y arménica™; v, (ii) el derecho
a que el ambiente se preserve, el cual trae obligaciones ineludibles para los
poderes publicos -de mantener los bienes ambientales en las condiciones
adecuadas para su disfrute-, y obligaciones para los particulares, en especial de
aquellos cuyas actividades econdmicas inciden directa o indirectamente en el
medio ambiente; siendo que, dichas obligaciones se traducen, en: (i) la obligacién
de respetar (no afectar el contenido protegido del derecho) y (ii) la obligacién de
garantizar, promover, velar y, llegado el caso, de proteger y sancionar el
incumplimiento de la primera obligacién referida®.

Como conjunto de obligaciones, la preservacion de un ambiente sano vy
equilibrado impone a los particulares la obligacién de adoptar medidas tendientes

Articulo 2°.- Toda persona tiene derecho:

(...

22. A la paz, a la tranquilidad, al disfrute del tiempo libre ¥ al descanso, asi como a gozar de un ambiente
equilibrado y adecuado al desarrolio de su vida,

Al respecilo, el Trbunal Constitucional, en la sentencia recaida en el expediente N* 03343-2007-PA/TC,
fundamento juridico 4, ha sefialade lo siguiente, con relacién al derecho a un ambiente equilibrado y adecuado:

“En su primera manifestacidn, comporta la faculfad de las personas de disfrutar de un medio ambiente en
el que sus elemenfos se desarrollan e interrelacionan de manera natural y sustantiva, La intervencicn del
ser humano no debe suponer, en consecuencia, una alteracidn sustantiva de la indicads interrelacidn.
(... Sobre el segundo acdpite {...) enirafia obligaciones ineludibles para los poderes pdblicos de
manfenar los bisnas ambientales en las condiciones adecuadas para su disfrule. Evidanlemente, fal
obligacidn afcanze también a los particulares”,

Sobre la triple dimensién de la proteccion al ambiente se puede revisar la Sentencia T-T80/07 de la Core
Constitucional de Colombia, asi como la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expedienta N* 03610-
2008-PA/TC.

Sentencia del Tribunal Conslitucional recalda en el expediente N* 0048-2004-AUTC. Fundamento juridico 17.

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sanfencia recaida en el expediente N* 0048-2004-AUTC, fundamento
juridica 17, ha sefialado lo siguiente, con relacidn al derecho a un ambiente equilibrado y adecuado:

“En su primera manifestacidn, esto as, ef derecho a gozar de un medio ambiente equilibrade y adecuado,
diche derecho comporta la facultad de las personas de poder disfrutar de un medic ambiente en el que sus
elementos se desarrollan e inferrelacionan de manera nalural y armdnica; v, en &f caso en que &l hombre
intervenga, no debe suponser una alferacion sustaniiva de la inferrelacidn que existe entre los elementos del
medio ambignte. Esfo supone, por tanfe, el disfrute no de cuaiguwier enforno, sino dnicamente del adecuado
para el desarolio de la persona y de su dignidad (arficulo 1° de la Constitucidn). De lo conlranio, sU goce s
verla frustrado vy & derecho quedaria, asi, carenle de conlenido”,

Sentencia del Tribunal Constitucional recalda en el expediante N° 05471-2013-PA/TC. Fundamento juridico 7.
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a prevenir, evitar o reparar los dafios que sus actividades productivas causen o
puedan causar al ambiente. Tales medidas se encuentran contempladas en el
marco juridico nacional que regula la proteccién del ambiente y en los respectivos
instrumentos de gestion ambiental.

Sobre la base de este sustento constitucional, el Estado hace efectiva la
proteccion al ambiente, frente al incumplimiento de la normativa ambiental, a
través del ejercicio de la potestad sancionadora en el marco de un debido
procedimiento administrativo, asi como mediante la aplicaciéon de tres grandes
grupos de medidas: (i) medidas de reparacién frente a dafios ya producidos,
(i) medidas de prevencion frente a riesgos conocidos antes que se produzcan, y
(i) medidas de precaucién frente a amenazas de dafios desconocidos e
inciertos™.

Bajo dicho marco normativo que tutela el ambiente adecuado y su preservacion,
este Tribunal interpretara las disposiciones generales y especificas en materia
ambiental, asi como las obligaciones de los particulares vinculadas a la
tramitacion del procedimiento administrativo sancionador.

CUESTIONES CONTROVERTIDAS
Las cuestiones controvertidas a resolver en el presente caso son las siguientes:

(i) Si las actividades de conversion realizadas por Papelera Nacional en la
Planta Callao se encuentran bajo el ambito de aplicacién del Reglamento
aprobado por el Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI.

(i) Si Papelera Nacional tenia la obligacién de contar con un instrumento de
gestion ambiental para adecuar sus actividades en curso.

(i) Si la Resolucion Directoral N® 439-2016-OEFA/DFSAI adolece de falta de
motivaciéon debido a que no habria desvirtuado el argumento de que
Papelera Nacional no se dedica a la actividad de produccién de papel.

(iv) Si se ha vulnerado el principio de tipicidad al aplicar el numeral 2 del
articulo 8° y el articulo 18° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo
N® 019-97-ITINCI; asi como el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la
Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD.

(v) Sila Resolucién Directoral N® 439-2016-OEFA/DFSAI ha sido debidamente
motivada en el extremo que aplicé el principio de razonabilidad previsto en
el numeral 1.4. del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N° 27444 para
establecer si correspondia imponer una sancién a Papelera Nacional como
consecuencia de la determinacion de responsabilidad administrativa por la
conducta infractora descrita en el Cuadro N° 1 de la presente resolucion.

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N*® 03048-2007-PA/TC. Fundamento juridico 9.
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28.

ANALISIS DE LAS CUESTIONES CONTROVERTIDAS

Si las actividades de conversion realizadas por Papelera Nacional en la
Planta Callao se encuentran bajo el ambito de aplicacion del Reglamento
aprobado por el Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI

En su recurso de apelacién, Papelera Nacional sefialé que la Planta Callao se
encuentra operativa con anterioridad a la aprobacion del Reglamento aprobado
por Decreto Supremo N° 019-87-ITINCI, razén por la cual conforme a lo
establecido en dicho reglamento, en su planta se realizan "actividades en cursao”.
Asimismo, indicé que las actividades realizadas en su unidad estarian referidas a
la conversion de papel (corte, rayado y encuadernacion), asi como a la
fabricacion de archivadores y files, tal como figura en su Certificado de Registro
Industrial = Ampliacién de Local N° 07-00708-C; pero no estarian relacionadas a
la produccién de papel. En tal sentido, los impactos ambientales negativos que
se pudiesen ocasionar en la Planta Callao serian minimos, pues no generaria
emisiones ni efluentes que descargan a un cuerpo de agua y tampoco extraeria
agua del subsuelo o de algln otro cuerpo de agua (por lo que tales impactos no
podrian compararse con aquellos que se pudiesen ocasionar en una planta de
produccién de papel).

Al respecto, cabe senfalar que el articulo Il del Titulo Preliminar de la Ley
N° 23407%, sefiala que se encuentran bajo su dambito las actividades
consideradas como industrias manufactureras en la Clasificacién Industrial
Internacional Uniforme (CIIU).

Teniendo en cuenta ello, debe indicarse que de las actividades descritas por el
propio administrado a lo largo del presente procedimiento administrativo
sancionador asi como del giro de la actividad consignada en la licencia de
funcionamiento de la Planta Callao otorgada por la Municipalidad Distrital de
Carmen de la Legua-Reynoso (Conversion de papel-cartones-fabricacicn de files-
archivadores-contémetros-cuadermnos libros de contabilidad y dtiles de oficina) se
desprende que las actividades de Papelera Nacional en la Planta Callao se
encuentran comprendidas en la Clase 1708 “Fabricacion de otros articulos de
papel y carton” de la Divisién 17 “Fabricacién de papel y de productos de papel
de la Seccién C “Industrias manufactureras” de la CIIU*®,

aw

LEY N® 23407, Ley General de Industrias, publicada en el diario oficial El Peruano el 29 de mayo de 1982,
TITULO PRELIMINAR

(.-

Il. Estéan comprendidas en la presente Ley las actividades consideradas como industrias manufaclureras en la
Gran Division 3 de la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (ClIL) de Todas las Actividades Econdmicas
de las Naciones Unidas.

Mo estdn comprendidas en esta Ley las actividades de transformacién primaria de productos naturales, que se
regiran por las layes que regulan la actividad extractiva que las da origan.

Segdn la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de lodas las actividades econdmicas (ClIU) Revision 4.

Maciones Unidas. Nueva York, 2009, Cabe sefialar que la versidn original de la ClIU corresponde al afio 1948; en
ese sentido, la referencia al afto 2008 responde a la revisidn de la versidn mas actualizada de esta clasificacion,
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A mayor abundamiento, en el numeral 3.2 “Descripcién del Proceso™ del Informe
Técnico Legal N° 664-2016-PRODUCE/DVMYPE-I/DIGGAM/DIEVAI que sustenta
la Resolucidon Directoral N° 260-2016-PRODUCE/DVMYPE-I/DIGGAM aprobatoria
del DAP (en adelante, Informe sustentatorio del DAP) se detalla que las
operaciones realizadas en las dreas denominadas “Plantas Absorbentes" dan
como resultado rollos de papel higiénico y papel toalla; por otro lado, en el
caso del area correspondiente a la "Planta Convertidora®, las operaciones de
transformacién de la planta generan papeles en distintos formatos como
cartulinas, hojas, sobres manila, file, entre otras.

De acuerdo con la Clase 1709: “Fabricacion de otros articulos de papel y cartén”
antes sefialada, este rubro comprende un conjunto de actividades conforme al
siguiente detalle:

“17089 Fabricacion de otros articulos de papel y cartén
Esta clase comprende las siguientes actividades:

fabricacién de productos de papel y guala de celulosa de uso doméstico y
para la higiene personal:

+ pafuelitos faciales

+ pafiuelos, toallas, servilletas

+ papel higiénico

+ loallas higiénicas y tampones, pafiales y forros de pafiales para

bebés

+ vasos, platos y bandejas
o fabricacion de guata de materiales textiles y articulos de guata: toallas
higiénicas, lampones, elcélera
fabricacién de papel para imprimir y para escribir listo para usar
fabricacién de papel para impresora listo para usar
fabricacion de papel de autocopia listo para usar
fabricacidn de papel para copiar o transferir y papel carbén listos para usar
fabricacién de papel engomado o adhesivo listo para usar
fabricacién de sobres y aerogramas
fabricacién de registros, libros de contabilidad, encuadernadores, dlbumes
y articulos de papeleria similares de uso educativo o comercial

(...)""® (Resaltado agregado)

De ello se advierte que los productos de la Planta Callac se encuentran dentro de
la clasificacién de la Clase 1709 “Fabricacion de otros articulos de papel y cartén”
de la Divisién 17 “Fabricacion de papel y de productos de papel” de la Seccion C
“Industrias manufactureras” de la CIIU.

Asimismo, dentro de la descripcion del proceso de la Planta Callao (numeral 3.2
del Informe sustentatorio del DAP), se hace referencia a la utilizacién de cuchillas
para la realizacion de cortes con el fin de trabajar el papel para la produccién de

Péginas 5 a 7 del DAP.

Pégina 109 de la ClIU. Seccién C, Industrias manufactureras, Clasificacidn Industrial Internacional Uniforme —
ClIU, Cuarta Revisidn. Ver hitp:ffunstats.un.orgfunsd/publication/seresM/seriesm_4revds.pdf
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diversos productos®’. En tal sentido, es pertinente indicar que en la descripcion
general de la Divisién 17 “Fabricacién de papel y de productos de papel® antes
referida, se indica que esta divisién comprende aquellos productos originados por
la transformacion del papel, la cual se realiza con papel y otros materiales
mediante diversas técnicas de corte, incluidas actividades de revestimiento y
laminado. Por lo tanto, se advierte que el proceso descrito por Papelera Nacional
en su Informe sustentatorio del DAP concuerda con la descripcién de los
productos comprendidos en la Divisién 17 "Fabricacién de papel y de productos de
papel” de la Seccién C “Industrias manufactureras” de la ClIU.

De lo sefalado anteriormente y, tomando en consideracion: (i) las actividades
descritas por el propio administrado a lo largo del presente procedimiento
administrativo sancionador; (ii) el giro de la actividad consignada en la licencia de
funcionamiento de la Planta Callao (conversién de papel, cartones, fabricacion de
files, archivadores, contometros, cuadernos libros de contabilidad y Utiles de
oficina); (iii) las actividades realizadas en la Planta Callac (operaciones que dan
como resultado rollos de papel higiénico y papel;, papeles en distintos formatos:
cartulinas, hojas, sobres manila, file, etc.) y los procesos descritos por el
administrado en su Informe sustentatorio del DAP (utilizacién de diversas técnicas
de corte para la transformacién del papel) se deduce que las actividades que
realiza Papelera Nacional en la Planta Callaoc se encuentran comprendidas en la
Clase 1709 "Fabricacion de otros articulos de papel y cartén” de la Division 17
“Fabricacién de papel y de productos de papel’ de la Seccién C “Industrias
manufactureras” de la ClIU; por lo tanto, son actividades consideradas como
industrias manufactureras que se encuentran bajo el ambito de la Ley N° 23407.

Al respecto, debe sefialarse que, de acuerdo con el articulo 1° del Titulo
Preliminar del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI*,
este reglamento desarrolla las normas contenidas, entre otras, en la Ley N°
23407; y es de aplicacién a todas las personas naturales o juridicas del sector
publico o privado que realicen actividad manufacturera a nivel nacional; por lo
tanto, se concluye que el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-

41

Es el caso de la descripcion, entre ofras, de la planta absorbente 1 "Cuando el fuco de cartdn adquirid el
volumen programado, sale de la canaleta, mediante una faja transportadora hacia la cuchilla de alineamiento
donde se cortara los refiles scbrantes y se sellara el final del rollo con goma para evitar que se desarme.” (pagina
G del Informe sustentarorio del DAP) ; asimismo, en el caso de la Planta Convertidora se detalla que “La hoja
iniciard el recorrido a través de balancines que dan la tensidén necasaria, evitando alascamientcs por arrugas en
gl papel, pasande a traves de cuchillas circulares, las cuales cortardn las resmas segun las medidas
programadas para el pedido del dia (pagina 7 del Informe sustentatorio del DAP).

DECRETO SUPREMO N* 019-97-ITINCI.

Articulo 1°.- Ambito. El presente Reglamento de Proteccién Ambiental para el Desarrolio de Actividades de la
Imdustria Manufacturara desarrclla las normas contenidas en el Decreto Legislative N® 613, Céodigo dal Madio
Ambiente y los Recursos Maturales; en el Decreto Legislativo N® 757, Ley Marco para el Crecimiento de la
Inversidn Privada y en sus nomas modificatorias y complementarias; en la Ley N* 23407, Ley General de
Industrias; en la Ley N* 26786, Ley de Evaluacidn de Impacto Ambiental para Obras y Actividades; en el Arliculo
104 de la Ley N° 26842, Ley General de Salud, tratados internacionales suscritos y ratificados por &l pais qua
forman parte de la legislacién nacional, y alcanza a todas las personas naturales o juridicas del Sector Publico o
Privado que realicen aclividad industrial manufacturera a nival nacional.



35.

36.

7 A

38.

Ministerio Grganismo de Evaluaciony TWﬁhlaﬁﬂlti@ ST\t
| del Ambiente Fiscalizacion Ambiental - ®EFA [REisEalizacioniAmbiental

o

ITINCI es de aplicacién y exigible a Papelera Nacional en su calidad de titular de
actividades industriales manufactureras en el rubro papel®.

Por otro lado, el administrado sefialé que la diferencia entre los impactos
ambientales negativos generados por la actividad de produccién de papel y la
actividad de conversion de papel, es entendida por la legislacion nacional, toda
vez que el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE aprobé LMP para
actividades o instalaciones industriales manufactureras de produccion de papel y
no para actividades conexas, como la conversion de papel realizada en la Planta
Callao, tal como se desprende de los articulos 1° y 3° de la referida norma*. Por
lo tanto, agregé Papelera Nacional, la norma en cuestion no le seria aplicable.

Asimismo, Papelera Nacional sefialé que la resolucién impugnada seria nula, toda
vez que vulneraria lo establecido en los articulos 1° y 3° del Decreto Supremo N°
003-2002-PRODUCE, al considerar que este decreto es aplicable a una planta de
conversién de papel, a pesar de que dicha norma sefialaria, expresamente, que
solo es aplicable a las actividades industriales manufactureras de produccion de

papel.

Al respecto, conforme ha sido desarrollado en los considerandos anteriores,
Papelera Nacional desarrolla actividades industriales manufactureras, entre las
cuales se encuentran la conversién del papel, a través del corte, encuadernacion y
fabricacién de productos como rollos de papel higiénico y papel toalla, cartulinas,

hojas, sobres manila y files.

Debe precisarse que en el articulo 3° del Decreto Supremo N° 003-2002-
PRODUCE sefiala lo siguiente:

Cabe sefialar que respecto de este punto la DFSAI sefald, entre otros argumentas, lo siguiente:

“26. Do acuerdo con los medios probaforios que obran en el Expediente, las actividades que desarrolla Papelera
Nacional en la Planla Callao son actividades que implican la transformacidn fisica de malerales en producios
nuevos. El material (maleria prima) utiizado para &f desarrollo de su actividad proviene de [a fabricacidn de papel
{la cual es una actividad industnial manufacturera). Papelera Nacional alfera y reconstruye fa materta prima a fin
de fograr los productos que comercializa (p. ej. papel higiénico, cvademas, archivadores, files, ele.).

27. Asimismo, la unidad donde Papelera Naclonal realiza su aclividad se denomina Planta Callao y se caracteriza
por la uvtilizacidn de maguinaria y equipo de manipulacidn de materiales que funcionan con electricidad. El
producto de las actividades del administrado es un produclo acabado. Todas esas caracleristicas coresponden a
una actividad industrial manufacturera, conforme a lo seflalado en la CIIUL"

DECRETO SUPREMO N° 003-2002-PRODUCE, Aprueban Limites Maximos Permisibles y Valores
Referenclales para las actividades industriales de cemento, cerveza, curtiembre y papel, publicado en el
diario oficial El Peruana el 4 de octubre de 2002,

Articulo 1°.- Alcance.

El presente Decreto Supremo es aplicable a todas las empresas nacionales o extranjeras, publicas o privadas
con instalaciones existentes o por implementar, que se dediquen en el pais a las actividades industriales
manufactureras de produccidn de cemento, cerveza, curtiembre y papel.

(o)

Articulo 3.- Limites Méximos Permisibles y Valores Referenciales.

Aprobar los Limites Maximos Permisibles (LMP) y Valores Referenciales aplicables por la Autoridad Competente,
a las actividades industriales manufactureras de cemento, cerveza, curtiembre y papel, en los téminos y
condiciones que se indican en el Anexo 1, Anexo 2 y Anexo 3, que forman parte integrante del presente Decreto

Supremo.
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“Articulo 3.- Limites Maximos Permisibles y Valores Referenciales.

Aprobar los Limites Méaximos Permisibles (LMP) y Valores Referenciales aplicables
por la Auforidad Competente, a las aclividades indusiriales manufactureras de
cemento, cerveza, curtiembre y papel, en los términos y condiciones que se indican
en el Anexo 1, Anexo 2 y Anexo 3, que forman parie integrante del presente Decreto
Supremo”.

Del articulo citado se observa que los LMP aprobados por dicha norma serian
aplicables a las actividades industriales manufactureras de, entre otros rubros,
papel, sin excluir a determinadas actividades, en las que se incluye a la
conversion de papel.

A mayor abundamiento, cabe sefialar que los parametros considerados en el
Reglamento aprobado por el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE tales
como Aceites y Grasas, SST, DBO5, DQO pueden estar presentes en los
efluentes que se generarian por las actividades industriales manufactureras
realizadas en la Planta Callao, razdn por la cual deberian estar sujetos a control,
segun los LMP aprobados por dicha norma.

Por lo tanto, contrariamente a lo sefialado por Papelera Nacional, si le resultaria
aplicable el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE, por lo que corresponde
desestimar lo alegado por el administrado en este extremo.

Si Papelera Nacional tenia la obligacion de contar con un instrumento de
gestion ambiental para adecuar sus actividades en curso

Por ofro lado, el administrado sefialé que el articulo 103° de la Constitucion
Politica del Per( establece la irretroactividad de las normas, por la cual ninguna
norma tiene fuerza ni efectos retroactivos, es decir, bajo ningin contexto puede
ser aplicado a situaciones pasadas. En materia ambiental, el cumplimiento de
nuevas obligaciones es exigido —en algunos casos— al dia siguiente de la
publicacion de la norma que las establece y —en otros casos que conlleven el
desarrollo de acciones mas complejas para el cumplimiento de dichas
obligaciones— no es asi, pues se permite la adecuacion de las actividades en
plazos prudentes “que no impliquen de manera alguna la aplicacién retroactiva
encubierta de la norma, por ser contraria a la Constitucion”.

Es asi que en el numeral 2 del articulo 8°, el articulo 18°, la Segunda Disposicién
Transitoria y la Segunda Disposicion Complementaria del Reglamento aprobado
por Decreto Supremo N° 019-87-ITINCI se establecid que los titulares de las
actividades en curso debian presentar el DAP, que permitia su adecuacion,
“dentro del mes siguiente de cumplido el plazo de monitoreo contenido en los
respectivos protocolos de monitoreo”; sin embargo, los Protocolos de Monitoreo
aprobados por la Resolucion Ministerial N° 026-2001-ITINCI/DM no habrian
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establecido ningln plazo para realizar monitoreos y, en tal sentido, no se habria
definido un plazo maximo para presentar el DAP*.

Asimismo, Papelera Nacional refirié que si bien el Decreto Supremo N°® 003-2002-
PRODUCE si establecié plazos para la presentacién del DAP, esta norma no le
seria aplicable, toda vez que se habria aprobado para actividades o instalaciones
industriales manufactureras de produccién de papel y no para actividades
conexas, como la conversién de papel realizada en la Planta Callao, ademas de
que no generaria efluentes. No obstante lo indicado y, a pesar de que no tendria
la obligacién de presentar un instrumento de gestion ambiental para adecuar sus
actividades en curso, el 31 de octubre de 2013, Papelera Nacional habria
presentado un DAP ante Produce, el cual a la fecha de interposicion del presente
recurso de apelacién aln se encontraria en tramite.

Al respecto, dado que el administrado ha cuestionado la obligatoriedad de la
presentacion del DAP ante Produce, a continuacién se desarrolla la normativa que
regula dicha obligacién para determinar si Papelera Nacional debia observarla vy,
en atencion a ello, era exigible la obtencion de la aprobacion del DAP de su Planta
Callao.

En tal sentido debe mencionarse que de acuerdo con el articulo 18° y la Segunda
Disposicion Complementaria del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°
019-97-ITINCI*, la presentacion del PAMA es exigible a las empresas que tengan

ik

Debe sefialarse que si bien en los Protocolos de Monitoreo aprobados por la Resolucidn Ministerial N® 026-2000-
ITINCLYDM no se establecid un plazo para la realizacidén de los monitoreos, en dicho protocolo se sefiald que el
ejecutor del estudio debia tener un conocimiento cabal y aclualizado de los dispositivos legales de cardcter
ambiental, incluyendo las nomas de menor rango que se pudieran expedir a futuro para tratar en forma mas
precisa y profunda la problemética ambiental de los distintos rubros manufactureros; asimismo se indicd que
mientras no existiese los LMP para el sector industrial manufacturero, se tomaria como referencia un estandar
internacional o de nivel internacional, cuya seleccidn deberd ser debidamente sustentada.

DECRETO SUPREMO N° 019-97-ITINCI.

Articulo 18.- PAMA.- De conformidad con lo establecido en el inciso 2) del Articulo 8, la adecuacién a las
regulaciones ambientales a que se encuentran obligadas las empresas de la industria manufacturera, se hara a
fravés de los PAMA, para la Industria Manufacturera.

Los PAMA son exigibles a [as empresas que tengan actividades en curso a |a fecha de promulgacidn de normas
que contengan obligaciones ambientales que impliquen una adecuacidn.

La presentacidn del PAMA se sujetard a los plazos y condiciones que apruebe la Autoridad Competenta.
{Resaltado agregado)

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS

(.-}

Segunda.- La presentacion del PAMA, se sujetard a los plazos y condiciones que apruebe la Autoridad
Compeatente.

{--)

DISPOSICIONES TRANSITORIAS

(...)

Segunda.- El cumplimiento de las obligaciones de este Reglamento referidas al PAMA se sujetaran al siguiente
proceso:

1. La Autoridad Competente elaborard y aprobara los Protocolos de Monitoreo de la Calidad del Aire y
Agua y las Gulas para elaborar los PAMA que deben presentar los titulares de las actividades de la industria
manufacturera y que priorizaran |a introduccion de practicas de prevencidn de la contaminacion.

2. Una vez cumplida la etapa de monitoreo en los plazos, frecuencia y condiciones establecidos en los
protocolos referidos en el inciso precedente, los titulares presentarin un Diagndstico Ambiental
Preliminar (DAP) debidamente suscrito por elios y por un Consultor Ambiental registrade, en el cual se incluira:

- Los resultades del monitoreo.
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actividades en curso a la fecha de promulgaciéon de normas que contengan
obligaciones ambientales que impliquen una adecuacion siendo que dicha
presentacion se sujetaria a los plazos y condiciones que aprobaria la autoridad
competente. Asimismo, de acuerdo con la Segunda Disposicién Transitoria de
dicho reglamento, el plazo de presentacion del DAP seria dentro del mes siguiente
de cumplido el plazo de monitoreo contenido en los respectivos Protocolos de
Monitoreo. Es pertinente indicar que los Protocolos de Monitoreo aprobados por la
Resolucion Ministerial N° 026-2000-ITINCI/DM fueron publicados el 28 de febrero
de 2000 a fin de establecer las pautas basicas para la ejecucion del monitoreo.

Posteriormente, el 4 de octubre de 2002, se publicé el Decreto Supremo N° 003-
2002-PRODUCE que aprobé los LMP y Valores Referenciales para las
actividades industriales de cemento, cerveza, curtiembre y papel, aplicables a las
empresas (nuevas o con actividades en curso) dedicadas a las actividades
industriales manufactureras de produccién, entre otras, de papel”. En el articulo
7° de dicho dispositivo legal®®, se establecié un plazo de noventa (90) dias
calendarios contados desde su entrada en vigencia para iniciar el monitoreo;
asimismo se dispuso que una vez concluido este monitoreo, en un plazo no mayor
de treinta (30) dias utiles, debia presentarse el DAP ante Produce. En ese sentido,
se advierte que dicha norma regulé las formas y condiciones necesarios para la
realizacion de monitoreos, asi como la formulacién de este instrumento para las
empresas industriales manufactureras en actividad de los Subsectores
cemento, cerveza y papel y, a su vez, el plazo de presentacion del DAP.

- La identificacion de los problemas vy efectos de deterioro ambiental v sus probables alternativas de solucidn,

El plazo de presentacién del DAP sera dentro del mes siguiente de cumplido el plazo de monitoreo
contenido en los respectives Protocolos de Monltoreo.

La Autoridad Competente evaluara el DAF en un plazo que no exceda 90 dias y determinara las observaciones
gue pudieran presentarse, las que deben ser subsanadas en un plazo que no excedera de 30 dias.

()

DECRETO SUPREMO N* 003-2002-PRODUCE

Articulo 1°.- Alcance.

El presente Decreto Supremo es aplicable a todas las empresas nacionales o exiranjeras, publicas o privadas
con instalaciones existentes o por implementar, que se dediguen en el pais a las aclividades industriales
manufactureras de produccion de cemento, cerveza, curtiembre y papel.

(=)

DECRETO SUPREMO N* 003-2002-PRODUCE.

Articulo 7.- Diagndstico Ambiental Preliminar

Las empresas industriales manufactureras en actividad de los Subsectores cemento, carveza y papel, debardn
presentar un Diagnéstico Ambiental Preliminar al Ministerio de la Produccién, para lo cual dentro del plazo de
treinta (30) dias dtiles de publicado el presente Decrato Supremo, comunicardn a la autoridad competente el
nombre de la empresa de consultoria ambiental debidamente registrada, a la que el titular de la actividad
manufacturera hubiese contratado para cumplir cen lo dispuesto en la presente norma.

La referida comunicacion debera precisar la fecha de inicio del monitoreo necesario para la formulacidn del
correspondiente DAP, documento este ditimo que deberd ser presentado en un plazo no mayor de treinta
{30) dias dtiles de concluldo el monitoreo.

La fecha de inicio del monitoreo a que se refiere el parrafo precedente debera concretarse dentro del
plazo maximo de noventa (30) dias calendario de la fecha de vigencia del presente Decreto Supremo.

Para el caso de las empresas pertenecientes al subsector curtiembre, el Ministerio de la Produccidn propondra
posteriormente las medidas preventivas, de miligacién yo correctivas a ser implementadas & corto plazo.
(Resaltado agregada)
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En este punto corresponde precisar que tal como ha sido desarrollado en el
acapite anterior, el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE resultaba aplicable
a Papelera Nacional, razén por la cual el cumplimiento de los plazos regulados en
dicha norma eran exigibles al administrado, desde el dia siguiente de su
publicacién.

En efecto, debe indicarse que los articulos 103° y 109° de la Constitucién Politica
del Peri* establecen que la ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a las
consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas existentes y no tiene
fuerza ni efectos retroactivos; asimismo la ley es obligatoria desde el dia siguiente
de su publicacién en el diario oficial, salvo disposicion contraria de la misma ley
gue posterga su vigencia en todo o en parte. Adicionalmente, cabe mencionar que
el articulo |11 del Titulo Preliminar del Cédigo Civil* indica que la ley se aplica a las
consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas existentes y no tiene
efectos retroactivos, salvo las excepciones previstas en la Constitucion.

En este contexto, se concluye que la obligacion de presentar el DAP era exigible,
en los plazos establecidos por el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE,
vigente a partir del 5 de octubre de 2002, respecto de las empresas con
actividades en curso dedicadas a las actividades industriales manufactureras de
produccion, entre otras, de papel (situacion juridica existente).

En tal sentido, correspondia a los titulares de la industria manufacturera, como es
el caso de Papelera Nacional, realizar los monitoreos indicados en los Protocolos
de Monitoreo aprobados por la Resolucion Ministerial N® 026-2000-ITINCI/DM y
una vez finalizado dichos monitoreos presentar el DAP ante Produce en los plazos
aprobados en el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE.

No obstante, durante la Supervisién Regular del afio 2013, la DS verificd que
Papelera Nacional no contaba con un instrumento de gestion ambiental para
adecuar sus actividades en curso, pues el administrado recién presentd la
solicitud para la aprobacién de su DAP el 31 de octubre de 2013, es decir, con
fecha posterior a la referida supervision, obteniendola, finalmente, el 31 de mayo
de 2016.

CONSTITUCION POLITICA DEL PERL.

Articulo 103°.- Pueden expedirse leyes especiales porque asi lo exige |la naturaleza de las cosas, pero no por
razdn de las diferencias de las personas. La ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a las consecuencias de
las relacionas v siluaciones juridicas existentes vy no tiene fuerza ni efectos refroactivos; salvo, en ambos
supuestos, en materia penal cuando favorece al reo. La ley se deroga solo por otra ley. También queda sin efecto
por sentencia que declara su inconstitucionalidad.

La Constitucién no ampara el abuso del derecho.

Articulo 109°.- La ley es obligatoria desde el dia siguiente de su publicacidn en el diario oficial, salvo disposicidn
contraria de la misma ley que posterga su vigencia en todo o en parte.

DECRETO LEGISLATIVO N* 285, Cédigo Civil, publicado en el diario oficial El Peruano el 25 de julio de 1984.

Articulo lll.- La ley se aplica a las consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas existentes. Mo tisne
fuerza ni efectos retroactives, salvo las excepciones previstas en la Constitucidn Politica del Perd.
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Por otro lado, el administrado sefiald que los impactos ambientales negativos que
se pudiesen generar en la Planta Callao serian minimos, en comparacién con
una planta de produccién de papel. Asimismo, no generaria emisiones ni
efluentes descargados a un cuerpo natural de agua, tampoco extraeria agua del
subsuelo o de algln otro cuerpo de agua. En adicién, Papelera Nacional alegé
que a pesar de que no tendria la obligacién de presentar un instrumento de
gestién ambiental para adecuar sus actividades en curso, el 31 de octubre de
2013 habria presentado un DAP ante Produce, el cual ain se encontraria en
tramite.

Al respecto, debe sefalarse que, contrariamente a lo alegado por el administrado,
en la descripcion del proceso del Informe sustentatorio del DAP de la Planta
Callaoc se menciona que las actividades productivas desarrolladas por el
administrado generan efluentes industriales y domésticos®’. En relacién a los
efluentes industriales se indica gue los mismos provienen principalmente de las
area denominadas Planta Imprenta y cuaderno (areas pertenecientes la Planta
Callao) generados por la limpieza de las plantillas, tinteros, depodsitos de barniz y
por el revelado de placas en el cuarto de insolado. Estos efluentes son derivados
a la red de alcantarillado publico sin ningtin tipo de tratamiento®. Asimismo, en el
DAP se menciona que la Planta Imprenta cuenta con areas de flexografia y offset,
donde se realiza labores de impresion empleando tintas flexo graficas y tintas
offset, respectivamente®.

Adicionalmente, respecto de estas tintas, en el Informe de Supervisién se indicé
que los insumos que se utilizan en el proceso productivo de la Planta Callao son
tintas flexo graficas base agua (Ancor Aqualex y Aquasol, Ancor Turbo Iso, Ancor
Ecosoy, Ancor Pantone, Ancor plus RG, tintas offset)* e Hidroplus F-98010%.
Estos productos tienen impacto ambiental negativo y esta prohibido su ingreso al
alcantarillado, conforme se sefalé en las Hojas de Seguridad de Materiales
adjuntas al Informe de Supervision:

Sin perjuicio de lo sefialado, debe indicarse que el DAP no se limita a la medicién de los LMP.

Pégina 22 del Informe sustantatorio del DAP. En este punto aste informe sefiala:

“Efluentes industriales: Provienen principalmente de la (sic) planias imprénta y cuademeo. Eslos efluentes son
generados por la limpieza de plantilas, tinteros, depasilos de barniz, y por el revelado de placas en &l cuarto de
insolado, Se esfima un volumen de generacidn de 38m*/mes. El efluente Industrial tlenen come destino final
el sistema de alcantarilado. Con respecto a este punto la empresa sefala en la informacidn presentada que no
es necesano la implementacion de un sisterna de lralamiento, ya que cumplen con los valores admisibles de las
normalivas referentes(...)". (Resaltado agregado)

Pagina 35 del DAP. Capitulo 4 Descripcidn de la Actividad Productiva, 4.5. Proceso Productivo, 4.5.4. Planta
Imprenta.

Folio 46 (Reverso) del Informe de Supervision, contenido en el disco compacto (CD) a foja 5.

Folio 50 (Reverso) del Informe de Supenvision, contenido en el disco compacte (CD) a foja 5.
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“HOJA DE SEGURIDAD DE MATERIALES — VELCAR PERU
{..)

Tintas flexograficas base agua : Ancor Aqualex y Aquasol
VI. Medidas de prevencidn de accidentes
Medio Ambiente
Retener aguas confaminadas. Evitar contaminacién con aguas superficiales o
subterraneas. Evitar su ingreso al alcantarillado.
HYDROPLUS F-98010
06. Medidas de proteccidn del medio ambiente
Evitar que pase al alcantarillado. En caso de contaminacién de rios, lagos o
alcantarillas, informar a las autoridades pertinentes, segun lo establecido en la
legisfacion local,

{...)" (Resaltado agregado)

De lo antes mencionado se advierte que, si las tintas empleadas en la actividad
productiva, como son: tintas flexo graficas, tintas offset y tinta de imprenta
Hydroplus F-98010, llegaran a ser vertidas a la red de alcantarillado como
efluentes industriales, dichos efluentes podrian generar un impacto ambiental
negativo, debido a que la totalidad de las aguas vertidas a la red de alcantarillado
no son tratadas®.

Asimismo, a modo de referencia, en el Anexo N° 2 del Informe sustentatorio del
DAP¥- se indica que los LMP ylo Estandar de Referencia aplicables a los
efluentes industriales en la estacion EF-01 son los regulados por el Reglamento
aprobado por el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE, de acuerdo con el
siguiente detalle:

“(...) ANEXO N* 2
Programa de Monitoreo Ambiental-Papelera Nacional S.A. Planta Callao

Componente | Estacion | Descripci | Coordenadas | Parame- | Frecuencia | LMP yio
Ambiental Onfubica- | (UTM WGS 84) tros | | Estdndar de

(...

Efluentes EF-01 Frente al 272626 | B 66T Tenmemr Semestral Limites
indusiriales consultoria 870 ura, Ph, Méximos
Sdlidos Permisibles

Sediment (D.5. N* 003-

&7

SEDAPAL, Plan Maestro de los Sistemas de Agua Potable y Alcantarillado, Volumen |, 3.2 Diagndstico de los
sistemas de alcantarillado y PTAR, 3.2.6. Tratamiento y dispesicién final, 3.2.6.2 Evolucidén del nivel de
tratamiento en SEDAPAL, pagina 23.

Disponible en: hitp:/fwww.sedapal.com.pe/Contenido/gdi_pmo/TOMOSTomo%2001%:20-
%20Volumen3:2011%20Diagnostico. PDF

(dltima revision: 27/08/2016)

Resolucidn Directoral N° 260-2016-PRODUCE/DVMYPE-IIDIGGAM

(...

Articulo 2.-La empresa Papelera Nacional S.A. (PANASA) se encuantra obligada a cumplir con o establecido en
el Diagndstico Ambiental Preliminar de la planta industrial antes referida, y con cada una de las obligaciones y
compromisos que se indican en las Conclusiones y en los Anexos 1, 2, 3, 4 y 5 del Informe Técnico Legal N® 664-
2016-PRODUCEDVMYPE-I'DIEVAI; asi como en la presente Resolucion Directoral, (Resaltado agregado)
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Cr+®,
Sulfuros,
NH..

A mayor abundamiento, en el caso de la generacion de residuos solidos en el
proceso productivo se sefala que en la zona de produccion de la Planta Imprenta
se producen residuos solidos peligrosos como envases y baldes de tinta, barniz y
aditivo, asi como plantillas en desuso; por otro lado, en el area de mantenimiento
se describe los residuos sélidos peligrosos correspondientes a aceites, grasas y
viruta de fierro®®. Asimismo, en el numeral 3.7. “Identificacién y Evaluacién de los
Impactos” se hace referencia a la calidad de aire, a los efluentes liquidos y a los
niveles de ruido.

En tal sentido, debido a la generacion de estos impactos en la Planta Callao,
debia ser presentado ante la autoridad competente el DAP para la identificacién y
valoracién de los impactos de ambientales negativos, toda vez que los mismos
requieren de un analisis cualitativo y cuantitativo, asi como de una estrategia de
manejo ambiental que incluya medidas preventivas, correctivas, de mitigacién y
compensatorias. Ello, en atencién a que la evaluacion de impacto ambiental tiene
como fin prevenir, minimizar, corregir y/o mitigar los potenciales impactos
ambientales negativos que pudieran derivarse de los proyectos de inversion. Este
proceso ademas comprende medidas que aseguren, entre ofros, el cumplimiento
de los Limites Maximos Permisibles y otros parametros y requerimientos
aprobados de acuerdo a la legislacién ambiental vigente®.

En efecto, es pertinente indicar que el analisis del DAP, permite a la autoridad
certificadora evaluar los posibles impactos ambientales negativos que pudiesen
estar generando las actividades de la industria manufacturera que se encuentran

Pagina 22 del Informe sustentalorio del DAP.

DECRETO SUPREMO N°019-2009-MINAM, gque aprueba ol Reglamento de la Ley N° 27446, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental, publicado en el diario oficial El Peruano el 25 de
setiembre 2009.

Articulo 14.- Proceso de evaluacion de impacto ambiental

La evaluacidn de impacto ambiental @s un proceso participativo, técnico-administrativo, destinado a prevenir,
minimizar, cormegir ywo mitigar @ informar acerca de los potenciales impactos ambientales negativos que pudieran
derivarse de las politicas, planes, programas y proyectos de inversion, y asimismo, intensificar sus impactos
positivos.

Esle proceso ademas comprende medidas que aseguren, entre otros, el cumplimiento de los Estandares de
Calidad Ambiental, los Limites Maximos Permisibles y otros parametros y requerimientos aprobados de acuerdo
a la legislacidén ambiental vigente. Los resultados de la evaluacion de impacto ambiental deben ser utilizados por
la Autoridad Competente para la toma de decisiones respecto de la viabilidad ambiental del proyecto,
contribuyendo a su mayor eficiencia, bajo los mandatos, crilerios y procedimientos establecidos en la Ley, el
presente Reglamento y las demas normas complementarias.
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62.

63.

en curso; y, con ello, segin la magnitud de dichos impactos, determinar la
suficiencia del DAP o la necesidad de ejecutar un PAMA u ofras medidas de.
adecuacién ambiental® para que el titular de la industria manufacturera contindie
desarrollando sus actividades.

Por lo expuesto, se concluye que Papelera Nacional tenia la obligacion de contar
con un instrumento de gestion ambiental para adecuar sus actividades en curso;
sin embargo, el administrado recién presentd la solicitud para la aprobacion de su
DAP el 31 de octubre de 2013, obteniéndola, finalmente, el 31 de mayo de 2016,
lo cual generd el incumplimiento lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 8° y el
articulo 18° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI, y
la configuracién de la infraccién prevista en el literal a) del numeral 5.1 del articulo
5° de la Resolucién de Consejo Directivo N°® 048-2013-0EFA/CD.

Si la Resolucion Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI adolece de falta de
motivacion debido a que no habria desvirtuado el argumento de que
Papelera Nacional no se dedica a la actividad de produccién de papel

Papelera Nacional alegé que la resolucion apelada adoleceria de falta de
motivacién pues no habria desvirtuado el hecho que no produciria papel en su
planta y, en tal sentido, no le seria aplicable el Decreto Supremo N° 003-2002-
PRODUCE, por lo que no se habria generado la obligacién de presentar un
instrumento de gestion ambiental de adecuacion. Al respecto, la DFSAI se
limitaria a “razonar en innumerables ocasiones sobre algo que no esla en
discusion, relacionado a si las actividades de conversién de papel califican como
actividades de la industria manufacturera”.

Al respecto, cabe senalar que el requisito de validez de motivacion de los actos
administrativos se encuentra previsto en el numeral 4 del articulo 3° de la Ley
N° 27444°'. La motivacién de los actos administrativos comportan una obligacién
para la administracion de emitir un pronunciamiento que se adecte al contenido
de las normas que integran el ordenamiento positivo, asi como a los hechos
respecto de los cuales se ha formado conviccién de verdad material durante la

tramitacion del procedimiento.

Decreto Supremo N* 003-2002-PRODUCE.

Articulo 8.- Programas de Adecuacidn y Manejo Ambiental (PAMA)

Las empresas que en cumplimiento de lo dispuesto en el presente Decreto Supremo y que como resultado de la
evaluacion de su DAP deban ejecutar un PAMA u ofras medidas de adecuacion ambiental, estdn obligadas a
presentar informes semestrales al Ministerio de la Produccién, dando cuenta de los monitoreos efectuados y del
cumplimiento de sus obligaciones de adecuacion ambiental,

El Ministerio de la Produccitn en funcidn a la complejidad de los distintos casos, determinard el plazo para la
formulacién y presentacidn de los respectivos PAMA,

Ley N°27444, Ley de Procedimiento Administrative General
Articule 3°.-Requisitos de validez de los actos administrativos
Son requisitos de validez de los actos administrativos:

()
4. Motivacidn.- El acto administrativo debe estar debidamente motivado en proporcién al contenido y conforme al

ordenamienta juridico.
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Ahora bien, de la revision de los argumentos contenidos en la resolucién recurrida,
se advierte que el analisis desarrollado consistié en evaluar en la primera cuestion
controvertida si las actividades de conversion de papel realizadas en la Planta
Callac del administrado calificaban como actividades de la industria
manufacturera; ello, en atencién a que se debia determinar si Papelera Nacional
se encontraba bajo el ambito de aplicacién del Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N® 019-97-ITINCI y, por ende, se le debia exigir la presentacion de un
DAP.

En ese orden de ideas, y luego del analisis respectivo, la DFSAI determiné: (i) que
las actividades de conversion de papel que realiza el administrado en su Planta
Callac son actividades industriales manufactureras comprendidas en el CIIU; (ji)
que la Ley N° 23047 comprende a las actividades consideradas como industrias
manufactureras en la Seccién C de la CIIU; y, (iii) que el Reglamento aprobado
por Decreto Supremo N° 018-97-ITINICI desarrolla las normas contenidas en la
Ley N° 23047, asi como que su ambito de aplicacion alcanza a las personas
juridicas que realicen actividad industrial manufacturera a nivel nacional. Por lo
expuesto, la primera instancia administrativa concluyé que el Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N® 019-87-ITINICI es de aplicacion y exigible a
Papelera Nacional en su calidad de titular de actividades industriales
manufactureras.

Asimismo, en el acapite denominado “Sobre los plazos para efectuar el
monitoreo®, en atencion al argumento alegado por el administrado referido a que
el Decreto Supremo N°® 003-2002-PRODUCE no le seria aplicable pues se
regularia las actividades industriales manufactureras de produccion de papel y no
las actividades conexas como la conversion, actividad que se realizaria en la
Planta Callao; la instancia recurrida precisé que la industria manufacturera
engloba a las actividades de conversion, entre las cuales se encuentran la
fabricacion de productos de transformacién de papel que utiliza la técnica del
corte, encuadernados y la fabricacién de otros articulos de papeleria de uso
educativo o comercial (actividades realizadas por Papelera Nacional), en atencién
a ello, la DFSAI determind que al administrado si le es aplicable el mencionado
dispositivo legal.

De lo anterior se desprende que la primera instancia “no desvirtué” el hecho
alegado por el administrado relacionado a que no produciria papel en su planta,
toda vez que dentro de su analisis no era pertinente, toda vez que no afirmé que
el administrado producia papel. Por el contrario, al igual que el administrado, la
DFSAI considerd que Papelera Nacional realizaba actividades de conversion, las
cuales también se encuentran bajo el ambito de aplicacién del Decreto Supremo
N® 003-2002-PRODUCE. Scbre este punto, se sefialo lo siguiente:

“70. Al respecto, conforme lo desarrollado en el acapite IV.1 de la presente
resolucion, Jla indusfria manufacturera engloba a las actividades de
conversién, entre las cuales se encuentran la fabricacién de productos de
transformacién de papel que utiliza la técnica del corte, encuadernados y la
fabricacién de otros articulos de papeleria de uso educativo o comercial,
actividades que el administrado desarrolla en la planta Callao desde 7992,
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conforme a lo manifestado en sus descargos, por lo que sI les es aplicable el

menci i itivo legal v los plazos establecidos en este. Del mismeo moda, en
el Artfculo 3° del Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE, se establece la
autoridad competente aplicaré los LMP y Valores Referenciales a las actividades
industriales manufactureras de cemento, cerveza, curtiembre y papel.” (Resaltado
agregado)

En ese marco de ideas se concluye que el analisis desarrollado en la Resolucion
Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI denota una debida motivacion puesto que la
DFSAIl valoré cada uno de los medios probatorios y evalio los argumentos
expuestos por el administrado, desestimando los mismos al considerar que estos,
en su conjunto, no desvirtuaban los hechos constatados en la Supervisién Regular
del afio 2013. En consecuencia, se reitera que no han existido argumentos por
parte de Papelera Nacional que hayan desvirtuado la comisién de la infraccion
prevista en el numeral 2 del articulo 8° y el articulo 18° del Reglamento aprobado
por Decreto Supremo N°® 019-87-ITINCI.

Si se ha vulnerado el principio de tipicidad al aplicar el numeral 2 del articulo
8° y el articulo 18° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-
97-ITINCI; asi como el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la
Resoluciéon de Consejo Directivo N° 049-2013-0OEFA/CD

En su recurso de apelacion, Papelera Nacional alega que se ha declarado la
responsabilidad administrativa por desarrollar actividades sin contar con un
instrumento de gestion ambiental aprobado previamente por la autoridad
competente; sin embargo, la resolucion apelada obviaria justificar (...) a qué se
refiere con la palabra ‘previamente’ ni relaciona este ausente anélisis con el
hecho de que la tipificacion utilizada para sustentar la declaracion de
responsabilidad administrativa estd orientada a ‘actividades nuevas' y no a
‘actividades en curso”™, siendo que esta sustentacién seria importante para
motivar si el hecho imputado se encuentra debidamente tipificado por la
legislacién.

En esa linea, precisa que no habria cometido el hecho imputado, puesto que la
legislacién que establece la obligacion de presentar instrumentos de gestién
ambiental para el sector manufactura habria sido aprobada con posterioridad al
inicio de sus actividades (actividades en curso) y, en tal sentido, resultaria
imposible que pudiese haber obtenido la aprobacién de un instrumento de
gestidn ambiental "previamente" al inicio de sus actividades. Del mismo modo, la
tipificacidn recurrida para declarar la responsabilidad administrativa prevista en
el literal a del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucién de Consejo Directivo
N® 049-2013-OEFA/CD no consideraria el hecho que se configura, dado que
tipificaria la conducta referente a desarrollar actividades sin contar con un
Instrumento de Gestion Ambiental aprobado previamente por la autoridad
competente, no dando cabida a "actividades en curso” (sélo actividades nuevas);
a mayor abundamiento, la base legal referencial de dicha tipificacion cita la Ley
N° 27446 y su Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCL.
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Al respecto, debe mencionarse que, segln el principio de tipicidad, las conductas
que ameriten la aplicacion de sanciones deben estar descritas con un nivel de
precision suficiente que permita a cualquier ciudadano comprender sin dificultad lo
que se esta proscribiendo en una determinada disposicion legal.

Asimismo, el numeral 4 del articulo 230° de la referida ley consagra el principio de
tipicidad, estableciendo que solo constituyen conductas sancionables
administrativamente las infracciones previstas expresamente en normas con
rango de ley mediante su tipificacion como tales, sin admitir interpretacion
extensiva o analogia. A su vez, sobre la aplicacién del citado principio, la doctrina
ha sefialado que la_norma "debe describir especifica y taxativamente todos los
elementos de la conducta sancionable (...)" y, ademds, que el mandato de
tipificacién derivado del principio de tipicidad no sélo se impone al legislador
cuando redacta el ilicito, sino también a la Autoridad Administrativa cuando
instruye un_procedimiento sancionador y; debe realizar la subsuncién de una
conducta en los tipos legales existentes™. En efecto, corresponde a la dicha
autoridad verificar la correcta adecuacion de los hechos a la descripcion tipica de
la infraccion imputada, rechazandose toda interpretacion extensiva o aplicacion
analégica de la norma tipificadora, toda vez que ello resultaria contrario a derecho,
dado que implicaria sancionar conductas que no se encuentran calificadas como
ilicitas.

Sobre la base de lo expuesto, esta Sala Especializada procedera a evaluar si al
haber determinado la responsabilidad administrativa de Papelera Nacional sobre
la base de la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD (norma
tipificadora en el presente caso) se vulnerd el principio de tipicidad porque no
contendria una adecuada descripcion de la conducta que se considera ilicita y
porque la Autoridad Administrativa no habria realizado una correcta subsuncién
del hecho imputado en la conducta descrita en dicha disposicién legal.

En el presente caso, la Resolucién de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD -
norma que tipifica como infraccion administrativa la conducta infractora- entré en
vigencia el 1 de febrero de 2014, en cuyo literal a) del numeral 5.1 del articulo 5°
se establece lo siguiente®:

“Articulo 5°- Infracciones administrativas relacionadas con el desarrolio de
actividades sin contar con un Instrumento de Gestion Ambiental

5.1 Constituyen infracciones administrativas relacionadas con el desarrolio de
actividades sin contar con un Instrumenio de Gestién Ambienial;

MORON URBINA, Juan Carlos, Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrative General. Novena Edicidn.
Lima: Gaceta Juridica, 2011, p. 709.

fbid.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N* 048-2013-0EFA/CD.

Articule 10°.- Vigencia

La Tipificacion de Infracciones y Escala de Sanciones vinculadas a los Instrumentos de Gestidn Ambiental y al
desarrollo de actividades en zonas prohibidas, aprobada mediante la presente Resolucidn entrard en vigencia a
partir del 1 de febrero de 2014,
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a) Desarrollar proyectos o actividades sin contar con un Instrumento de
Gestién Ambiental aprobado previamente por la autoridad competente,
generando dafio potencial a la flora o fauna. La referida infraccion es muy
grave y serd sancionada con una multa de cienfo setenta y cinco (175) hasta
diecisiete mil quinientas (17 500) Unidades Impositivas Tribularias”.

(Resaltado agregado)

Como puede apreciarse, el citado dispositivo legal tipifica como infraccién
administrativa, el desarrollar proyectos o actividades sin contar con un instrumento
de gestion ambiental aprobado previamente por la autoridad competente,
generado dafio potencial a la flora o fauna.

Ahora bien, cabe precisar que durante la Supervisién Regular del afio 2013, la
cual fue realizada el 21 de marzo de 2013, la DS verificé que Papelera Nacional
realizaba actividades sin contar con un instrumento de gestibn ambiental
aprobado previamente por la autoridad competente, generando dafio potencial a

la flora o fauna®.

Sobre la base de los resultados contenidos en el Informe de Supervisién y en el
ITA, la SDI emitié la Resolucidon Subdirectoral N° 505-2015-OEFA/DFSAI/SDI del
21 de agosto de 2015, notificada el 26 de agosto de 2015, a través de la cual
inicié un procedimiento administrativo sancionador contra Papelera Nacional.

Es asi que, a la fecha del inicio del presente procedimiento administrativo
sancionador (26 de agosto de 2015), el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de
la Resolucion de Consejo Directive N® 049-2013-OEFA/ CD (norma tipificadora en
el presente caso) se encontraba vigente al momento en que la SDI realizé la
variacién de la imputacién de cargos al verificar que durante la Supervision
Regular del afio 2013 el recurrente desarrollaba actividades sin contar con
instrumento de gestion ambiental aprobado previamente por la autoridad

competente.

Al respecto, corresponde reiterar lo indicado en el considerando 44 de la presente
resolucion, en relacién a que de acuerdo con los articulos 103° y 109° de la
Constitucion Politica del Per(® la ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a

Cabe mencionar que en el considerando 87 de la Resolucion Directoral N* 438-2016-0EFAJDFSAI se ha
sefialado que:

"En ese sentido, la ausencia de un andlisis que identifique los impacios negativos que pudieran generarse por al
desarmolio de la actividad indusiral y la escasez de propuestas de remediacidn o minimizacidn materalizadas en
un instrumento de gestidn ambiental, impide una adecuvada evaluacidn de riesgos polenciales o reales a la salud
humana, al enforno ecoldgico v al desarrollo econdmico y social soslenible, y por ende, fa realizacidn de la
actividad indusfrial genera un dafio potencial a la flora y fauna.”

CONSTITUCIGN POLITICA DEL PERL.

Articulo 103*.- Pueden expedirsa leyes especiales porque asi lo exige la naturaleza de las cosas, pero no por
razdn de las diferencias de las personas. La ley, desde su enirada en vigencia, se aplica a las consecuencias de
las relaciones y situaciones juridicas existentes y no tiene fuerza ni efectos retroactivos; salvo, en ambos
supuestos, en materia penal cuanda favorece al reo. La ley se deroga sdlo por otra ley. También queda sin efeclo
por sentencia que declara su inconstitucionalidad.

La Constitucién no ampara el abuso del derecho.
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las consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas existentes y no tiene
fuerza ni efectos retroactivos; asimismo la ley es obligatoria desde el dia siguiente
de su publicacién en el diario oficial, salvo disposicion contraria de la misma ley
que posterga su vigencia en todo o en parte.

En este contexto, en el presente caso, se concluye la norma tipificadora, vale decir
el literal a del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucion de Consejo Directivo
N°® 049-2013-OEFAJ/CD), que tipifica como infraccion el desarrollar proyectos o
actividades sin contar con un Instrumento de Gestion Ambiental aprobado
previamente por la autoridad competente indicando las consecuencias juridicas
que dicho incumplimiento generaria, se encontraba vigente al momento del inicio
del presente procedimiento administrativo sancionador, por lo que fue aplicada a
las consecuencias de la situacion juridica existente (no contar con instrumento de
gestion ambiental), razén por la cual corresponde desestimar lo sostenido por el
administrado en el presente extremo de su recurso de apelacion.

Tal como se desarrolld en el considerando 74 de la presente resolucitn, el
principio de tipicidad recogido en el numeral 4 del articulo 230° de la Ley N° 27444
establece, entre ofros, dos exigencias: la primera, que la norma describa
especifica y taxativamente |la conducta que configura la infraccién; y la segunda,
que la Autoridad Administrativa verifique la correcta adecuacioén de los hechos a la
descripcidn tipica de la infraccion cuya comision se imputa al administrado.

Respecto a la primera exigencia, referida a la descripcion especifica y taxativa de
la conducta que configura la infraccion, cabe reiterar que el literal a) del numeral
5.1 del articulo 5° de la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-0OEFA/CD
sefala lo siguiente:

“Articulo 5°- Infracciones administrativas relacionadas con el desarrollo de
actividades sin contar con un Instrumento de Gestién Ambiental

5.1 Constituyen infracciones administrativas relacionadas con el desarrollo de
actividades sin contar con un Instrumento de Gestién Ambiental:

a) Desarrollar proyectos o actividades sin contar con un Instrumento de
Gestion Ambiental aprobado previamente por la autoridad competente,
generando dafio potencial a la flora o fauna. La referida infraccién es muy grave
¥ serd sancionada con una multa de ciento setenta y cinco (175) hasta diecisiefe mil
quinientas (17 500) Unidades Impositivas Tributarias”.

(Resaltado agregado)

Es importante resaltar que el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la
Resolucion de Consejo Directive N° 049-2013-OEFA/CD antes citado, contiene
una descripcién clara y precisa la conducta que configura la infracciéon y una
atribucion de la sancién que le corresponde a la misma (mandato de tipificacion

Articulo 109°.- La ley es obligatoria desde el dia siguiente de su publicacitn en el diario oficial, salvo disposicion
confraria de la misma ley que posterga su vigencia en todo o en parte.
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directa)”, por ello esta Sala Especializada considera que en el presente caso se
cumple la primera exigencia bajo analisis derivada del principio de tipicidad.

Con relacién a la segunda exigencia, vinculada a que la Autoridad Administrativa
verifigue la correcta adecuacién de los hechos a la descripcion tipica de la
infraccién cuya comisién se imputa al administrado, resulta pertinente mencionar
que la primera instancia consideré que durante la Supervision Regular del afio
2013 la DS verificd que Papelera Nacional desarrollaba actividades sin contar con
un instrumento de gestion ambiental aprobado previamente por la autoridad
competente, lo cual ademas fue reconocido por el administrado en sus descargos
del 23 de setiembre de 2015 al informar haber presentado un Diagnostico
Ambiental Preliminar ante Produce el 31 de octubre de 2013, esto es, con fecha
posterior a supervision realizada el 21 de marzo de 2013.

Por ello, contrariamente a lo sefialado por Papelera Nacional, cuando en la
imputacion se hace referencia a que el administrado habia realizado actividades
sin contar con un instrumento de gestién ambiental aprobado “previamente” por la
autoridad competente, debe entenderse que no debia desarrollar actividades sin
contar con una certificacion ambiental aprobada por Produce antes de continuar
con su actividades en curso, siendo que la SDI no determiné que sus actividades
fueran "nuevas”.

Asimismo, esta Sala concuerda con lo sefialado en el considerando 87 de la
Resolucion Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI®, donde se precisa que la
ausencia de un andlisis que identifigue los impactos negativos que pudieran
generarse por el desarrollo de la actividad industrial y la escasez de propuestas de
remediacién o minimizacion materializados en un instrumento de gestion
ambiental, impide una adecuada evaluacién de riesgos potenciales o reales a la
salud humana, al entorno ecolégico y al desarrollo econdmico y social sostenible,
y por ende, la realizacion de la actividad industrial genera un dafio potencial a la
flora y fauna.

En tal sentido, esta Sala Especializada considera que en el presente caso se
cumple ademas la segunda exigencia bajo analisis derivada del principio de
tipicidad, pues los hechos verificados por la DS se adecuan a la descripcion tipica
de la infraccién contenida en la Resolucién de Consejo Directivo N® 049-2013-
OEFAJCD.

Sin perjuicio de lo expuesto, cabe sefialar que en el presente procedimiento
administrativo sancionador se considerd como dispositivo legal sobre la cual se
basa la obligatoriedad de Papelera Nacional de contar con un instrumento de

Al respecto, la doctrina sefala lo siguiente: “En definitiva ¥ resimienda; 1. * El mandato de lipificacidn (en sentido
amplio) se manifiesta en dos planos sucesivos, impomendo que la norma describa primero la infraccidn
(lipificacidn en sentido esfricto) y que luego le alribuya una sancidn. 2. * Para cumplir este doble mandato de
forma individvalizada, direcla y completa, la norma liene que comprender los siguientes elemenfos: una
descripcidn concreta de la infraccidn y una alribucidn de la sancidn, también concrela que le comesponde (...) =

NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Quinta edicién. Madrid: Editorial Tecnas, 2012, p. 285.

Ver nota al pie 65.
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gestion ambiental (normas sustantivas), al numeral 2 del articulo 8° y el articulo
18° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°® 019-97-ITINCI, puesto que
Papelera Nacicnal inicié actividades antes de la entrada en vigencia del
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI, por lo gue las
obligaciones aplicables a sus actividades eran las vinculadas a actividades en
curso, tales como lo prevén las disposiciones sefialadas. Asi, Papelera Nacional
tenia la obligacién de adecuar sus actividades en curso a través de un PAMA,
conducta que ha sido debidamente imputada en la resolucién de inicio del
presente procedimiento.

Por lo expuesto, se concluye que no se ha vulnerado el principio de tipicidad al
imputar a Papelera Nacional el incumplimiento del numeral 2 del articulo 8° y el
articulo 18° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI, lo
cual configurd la infraccion prevista en el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5°
de la Resolucion de Consejo Directivo N® 049-2013-OEFA/CD.

En consecuencia, esta Sala Especializada considera que corresponde confirmar la
Resolucion Directoral N° 438-2016-OEFA/DFSAI, en el extremo que declaré la
existencia de responsabilidad administrativa por parte de Papelera Nacicnal por la
conducta infractora descrita en el Cuadro N° 1 de la presente resolucion.

Sobre la imposicion de las medidas correctivas

Sobre el particular, cabe indicar que de la revisién del considerando 99 de la
Resolucion Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI, se advierte que la Autoridad
Decisora decidid imponer medidas correctivas respecto de la conducta infractora
materia del presente procedimiento administrativo sancionador, conforme el
siguiente detalle:

“Articulo 2°.- Qrdenar a Papelera Nacional 5.A. que, en calidad de medides comeclivas, cumpla con fo
siguiente:

Medidas correctivas

Forma y plazo para acreditar el
cumplimiento
A los novenia (90) dias habiles
contados a partir del dia siguiente
de nolificada Ja  presente
resolucidn, remitir @ esta Direccidn
un informe detallando (i) el esfado
del procedimienio de evalvacion del

Conducta infractora
Obligacidn

Papelara Nacional S.A.
desarrolla  actividades
gin contar con un
instrumento de geslidn
ambiontal aprobado
praviamente por la
autoridad competents.

Infoymmar a esta Direccidn sobre of
astado del lrdmite de la soficitud de
aprobacién de la Diagnostico Ambiental
Freliminar de fe Planta Callao
presentada el 31 de Oclubre dal 2013
ante la Direccidn General de Asuntos
Ambientales del Ministeno de la
Produccidn,

instrumento de gestidn ambiental
corrective; (i)  las  acciones
realizadas por el adminisirado
duranfe dicho procedimients; v, (i)
el cumplimiento de los requisitos
técnicos y legales exigidos por las
normas ambieniales gque regulan
las Actividades de la Industria
Manufacturera para el otorgamiento
de la cenificacion  ambiental

respectiva,

El informe daberd ser firmado por ef
personal a cargo de la obtencidn de
permisos ¥ cerificaciones
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ambientales del administrado, asi
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A los noventa (90) dias habiles
confados a partir del dia siguiente
de  nolificada  Ja  presente
resolucidn, remitir & esla Direccidn

Informar a esta Direcclén sobre las | W forme delallando ef mengjo do

medidas de proteccion ambiental los resicuos 30idos peRgrosas y N

peligrosos  generados  en  las
implementadas en la Planta Callao instalaciones de la planta Caflao,

para el adecvade manefo ambiental . ]
de los residuos sélidos y efluentes ;‘ﬂﬁg‘t‘;’m dam manifiestos de

residuales gQue se generen como peli e ol age.
resultade de los procesos y Eijfnfnlg“mms ‘“ Ei WSF‘ E“ o por el
operaciones en sus instalaciones. personal a cargo de la obtencin de
permisos ¥ cerfificaciones
ambientales del sdministrado, asi
como por 8l representante legal”

(Resaltade agregada).

94. De lo expuesto se verifica que si bien la Autoridad Decisora impuso a Papelera

95.

Nacional la obligacién de informar a la DFSAI sobre las medidas de proteccion
ambiental implementadas en la Planta Callac para el adecuado manejo ambiental
de sus residuos solidos y efluentes residuales que se generen como resultado de
los procesos y operaciones en sus instalaciones y, a su vez, precisé la forma y
plazo para acreditar el cumplimiento de esta obligacion, la referida autoridad
omitié precisar la forma y plazo para acreditar el cumplimiento de dicha obligacion
respecto de los efluentes industriales.

En atencién a lo indicado, corresponde modificar la Resolucion Directoral N° 439-
2016-OEFA/DFSAI en el extremo que ordend a Papelera Nacional las medidas
correctivas respecto de la conducta infractora materia del presente procedimiento
administrativo sancionador, precisando la forma y plazo para acreditar las
medidas de proteccién ambiental implementadas en la Planta Callao para el
adecuado manejo ambiental de los efluentes residuales que se generen como
resultado de los procesos y operaciones en sus instalaciones, en los siguientes
términos:

Medidas Correctivas

Conducta Infractora

Obligacidn

Forma y plazo para acreditar el
cumplimiento

Papelera Macional SA.
desarrolla actividades sin

contar can un
instrumento de gestidn
ambiental aprobado

previamente por la
autoridad competente.

Iinformar a la DFSAI sobre el
estado del trdmite de la solicitud
de aprobacidn de la Diagnostico
Ambiental Preliminar de la
Planta Callao presentada el 31
de octubre del 2013 ante la
Direccidn General de Asuntos
Ambientales del Ministerio de la
Produccian.

A los noventa (90) dias habiles contados a
partir del dia siguiente de notificada la
prasente resolucidn, remitir a la DFSAI un
informe  detallande (i) el estado del
procedimiento de evaluacién del instrumento
de gestibn ambiental corectivo; (ii) las
acciones realizadas por el administrado
durante dicho procedimiento; vy, (i) el
cumplimiento de los requisitos técnicos y
legales exigidos por las normas ambientales
que regulan las Actividedes de la Industria
Manufacturera para el otorgamiento de la
certificacion ambiental respectiva.

El informe deberd ser fimado por el personal
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97.

a carge de la oblencion de permisos y
certificaciones ambientales dal administrado,
asi como por el representante legal.

Informar a la DFSAI sobre las
medidas de proteccion
ambiental implementadas en
la Planta Callao para el
adecuado manejo ambiental
de los residuos sdlidos y
efluentes residuales que se
generen como resultado de
los procesos y operaciones en

A los noventa (90) dias habiles contados a
partir del dia siguiente de notificada la
presente resclucidn, remilir a la DFSAI un
informe detallando el manejo de los residuos
sélidos peligrosos y no peligrosos genarados
en las instalaciones .de la Planta Callao,
adjuntando los manifiestos de manegjo de
residuos sdlidos peligrosos si correspondiese.
El informe debers ser fimado por el personal
a cargo de la obtencidn de permisos y
certificaciones ambientales dal administrado,
asi como por el representante legal.

A la primera semana del mes de diciembre
del 2016, conforme a la frecusncla para la
presantacién de los Informes de Monitoreo
Ambiental establecida en su DAP, debera
remitir a la DFSAl un informe de los

sus instalaciones. resultados de los monitoreas de los

efluentes residuales generados por sus
actividades.

Los informes deberdn ser firmados por el
personal a carge de la obtencion de los
permisos y certificaciones ambientales del
administrado, asi como por el
representante legal,

Cabe indicar que teniendo en cuenta que a la fecha Papelera Macional cuenta con
un DAF aprobado, a efectos de fijar plazos razonables para el cumplimiento de la
obligacién en cuestién, se ha tomado como referencia la frecuencia para la
presentacion de los Informes de Monitoreo Ambiental establecida en su DAP.

Por otro lado, esta Sala Especializada considera necesario sefialar que las
medidas correctivas ordenadas a Papelera Nacional en el presente procedimiento
administrativo sancionador fueron formuladas considerando el periodo de tiempo
en que Papelera Nacional estuvo realizando actividades sin contar con un
instrumento de gestion ambiental aprobado previamente por la autoridad
competente (conducta infractora descrita en el Cuadro N° 1 de la presente
resolucién); sin embargo, este Organo Colegiado advierte que la imposicién de
dichas medidas administrativas es independiente del analisis respecto de si, en el
presente caso, correspondia aplicar una sancion a Papelera Nacional, lo que sera
abordado en la siguiente cuestion controvertida.
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V.5. Si la Resolucion Directoral N* 439-2016-OEFA/DFSAI ha sido debidamente

98.

motivada en el extremo que aplicé el principio de razonabilidad previsto en
el numeral 1.4. del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N° 27444 para
establecer si correspondia imponer una sancion a Papelera Nacional como
consecuencia de la determinacidn de responsabilidad administrativa por la
conducta infractora descrita en el Cuadro N° 1 de la presente resolucién

En la medida que Papelera Nacional ha cuestionado la conducta infractora
descrita en el Cuadro N° 1 de la presente resolucién, la cual configuré la infraccion
prevista en el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucion de Consejo
Directivo N° 049-2013-OEFAJ/CD, cuya consecuencia juridica es la impaosicion de
una multa, este Organo Colegiado considera necesario evaluar la motivacién de la
Resolucioén Directoral N°® 439-2016-OEFA/DFSAI sobre dicho aspecto, a efectos
de verificar si se ha aplicado correctamente los principios juridicos que crientan el
ejercicio de la potestad sancionadora administrativa®, teniendo en cuenta su
condicion de garante, en el marco de la justicia ambiental administrativa, del
cumplimiento de los principios de legalidad y del debido procedimiento por parte
de la Autoridad Decisora™.

Cabe precisar que, conforme al numeral 1.2, del Articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N* 27444, una de las
manifestaciones del principio del debide procedimiento consiste en que los administrados gocen del derecho de
obtener una decisién motivada y fundada en derecha.

En ese orden de ideas, el Tribunal Constitucional ha sefialado, en reiteradas ejeculorias, que el derecho
reconocide en el inciso 3 del articulo 139° de la Constitucién no sclo tiene una dimensién “judicial”. En ese
sentido, el debido proceso esta concebido como el cumplimiento de todas las garantias, requisitos y normas de
orden piblico que deben observarse en todas las instancias seguidas en todos los procedimientos, incluidos los
administrativos, ello con el fin de que las personas estén en condiciones de defender adecuadamente sus
derechos ante cualquier acto del Estado que pueda afectarios,

(Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 2508-2004-AATC. Fundamento juridico 2).

Tomando en cuenta lo antes expuesto, queda claro que, en el supuesto que la Adminisiracion sustente su
decisidn en una indebida aplicacién e interpretacion de las normas (sustantivas y formales), no solo se esta
vulnerando el principio de debido procedimiento antes referido, sino, a su vez, el principio de legalidad, regulado
en el numeral 1.1 del articulo IV del Titula Preliminar de la Ley N* 27444, el cual prevé que |as auloridades
administrativas deben actuar con respeto a la Gonstitucidn, la Ley vy al derecho.

Cabe precisar que lo sefalado en el presente considerando tiene sustento, conforme con lo dispuesto en el
numeral 2.2 del articulo 2* de la Resolucién de Consejo Directive N* (:32-2013-0EFA/CD:

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N° 032-2013-0EFA/CD, que aprobé el Reglamento Interno del
Tribunal de Fiscalizacidén Ambiental del OEFA, publicada en el diario oficial El Peruano el 2 de agosto de
2013.

Articulo 2*.- El Tribunal de Fiscalizacién Ambiental

(...}

2.2 El Tribunal de Fiscalizacion Ambiental vela por el cumplimiento del principio de legalidad y el respeto del
derecho de defensa v el debido procedimiento, asl como por la corrécta aplicacién de los demas principios
juridicos que orientan el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracidn Pdblica.

Al respecto, el Tribunal Constitucional en la sentencia recalda en el expediente N* 04203-2012-PATC

{Fundamentos juridicos 12 y 13), ha sefialado:

"12. Sobre el “prncipio de congruencia®, si bien se ha explicado que forma parte del contenido
conslitucionalmente protegido del derecho a la debida molivacidn de las decisiones judiciales y que garantiza
gue el juzgador resuelva cada caso concrelo sin omilir, alferar 0 exceder las preftensiones formwadas por las
partes (Vdase, STC N* 08327-2005-PA/TC, fundamento 5), en sede administrativa, dicho principio procesal
se encuentra fexibilizado, en [a medida que en el iter del procedimianto adminisirativo debe armonizarse con
la potestad de invalidacidn general de la Administracidn Piblica,
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100.

Cabe sefialar que el andlisis que se desarrolla a continuacion se realiza sobre la
base de los lineamientos establecidos en las Resoluciones N° 010-2016-
OEFA/TFA-SEPIM del 31 de marzo de 2016 y N° 029-2016-OEFA/TFA-SEPIM del
15 de agosto de 2016"', recaidas en el Expediente N° 069-2015-
OEFA/DFSAI/PAS y en el Expediente N® 399-2015-OEFA/DFSAI/PAS. Ello, en
atencién a que en dichos casos se evalud la aplicacién del principio de
razonabilidad para determinar la imposicion de una sancidon como consecuencia
de la declaracién de la existencia de responsabilidad administrativa.

Al respecto, debe sefialarse que el 12 de julio del 2014 fue publicada la Ley
N°® 30230, la cual establecié en su articulo 19°7? que, durante un periodo de tres
(3) afios contados a partir de la vigencia de la referida ley, el OEFA privilegiara las
acciones orientadas a la prevencion y correccion de la conducta infractora en
materia ambiental. Asi, se establecié que durante dicho periodo el OEFA tramitara
procedimientos excepcionales y, si la autoridad administrativa declarase la
existencia de una infraccién, ordenara la realizacion de medidas correctivas
destinadas a revertir la conducta infractora.

™

L

13. En tal linea, entonces, la no existencia de idenfidad enfre las cuestiones planfeadas en el recurso de
apelacidn v los exlremos resuelios por la Resolucidn N® 170-2012-TC-S1 no necesaramente implica una
afectacion al derecho de defensa del adminisirade, slempre que la auvtoridad administrativa cumpla con
olorgar la debida oporfunidad para realizar los respectivos descargos sobre los nuevos hechos a fratar.”

Para Mordn Urbina, la congruencia an la resolucidn que resuelve un recurso de apelacion presenta sus propios
matices al sefalar que:

“f...) 8l funcionario poblico no agota su comelido y obligaciones con el andlisis y pronunciamientc sobre lo
expuesto por 8l recurse del administrado, sine que al funcionario corresponde, como proyeccitn de su deber de
oficialidad y satisfaccidn de los inferds piblicos, resolver sobre cuanfos aspeclos obren en &l sxpedients,
cualguiera sea su orgen. Por eflo, la congruencia en el procedimienfo administralivo adquiere singularidad hasta
configurar la necesidad que la resolucion decida imperativaments cuantas cuestiones hayan sido planfeadas an
ef expadiente, aportadas o no por 6l recurse. En tal senfido, el confenido misme del expediente y no los extremos
planteados por & recurso a8 el limite natural al requisito de la congruencia de las resoluciones administrativas”.

MOROMN URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Lay del Procadimiante Administrative Ganaral. Novena edicidn,
Lima: Gaceta Juridica, 2011, p. 641.

Ver hitpiwene oefa.gob peffwpfb di=17639. Cabe sefialar que esta Sala Especializada expidid [a Resolucidn
N* 028-2016-OEFAITFA-SEPIM del 15 de agosto de 2016 que evalud en términos similares un pronunciamiento
de la primera instancia.

LEY N* 30220, Ley que establece las medidas tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos
para la promocidn y dinamizacién de la inversidn en el pais, publicada en el diario oficial El Peruano el 12 de
julio de 2014.

Articulo 19°.- Privilegio de la prevencidn y correccion de las conductas infractoras.

En el marce de un enfoque preventivo de la politica ambiental, establécese un plazo de tres (3) afios contados a
partir de la vigencia de la presente Ley, durante el cual el Crganismo de Evaluacidn y Fiscalizacidn Ambiental -
OEFA privilegiara las acciones orientadas a la prevencidn vy cormeccidn de la conducta infractora en materia
ambiantal.

Durante dicho periodo, el OEFA tramitara procedimientos sancionadores excepcionales. Si la autoridad
administrativa declara la exislencia de infraccién, ordenard la realizacién de medidas correctivas destinadas a
revertir la conducta infractora (...}
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No obstante el régimen excepcional establecido en el articulo 19° de la Ley
N® 30230, el referido dispositivo legal contemplé —del mismo modo— en sus
literales a), b) y ¢) determinados supuestos (de excepcién) ™, tales como:

a) Infracciones muy graves, que generen un dafio real y muy grave a la vida y
la salud de las personas.

b) Actividades que se realicen sin contar con el instrumento de gestion
ambiental o la autorizacién de inicio de operaciones correspondientes, o en
zonas prohibidas.

¢) Reincidencia, entendiéndose por tal la comisién de la misma infraccién
dentro de un periodo de seis (6) meses desde que quedd firme la resolucion
que sancioné la primera infraccién.

En ese sentido, y tomando en cuenta los supuestos (de excepcién) contemplados
en los literales a), b) y ¢) del articulo 19° de la Ley N°® 30230, en _caso se
presente alguno de los supuestos contemplados en dichos literales, la
autoridad _administrativa _no__iniciara _un_procedimiento administrativo
sancionador excepcional; sino que se impondra la multa que corresponda,
sin perjuicio de que se ordenen las medidas correctivas a que hubiere lugar,
ello en caso verifique la comision de una infraccion mediante la tramitacidén de un
procedimiento administrativo sancionador (no excepcional).

De otro lado, con la finalidad de establecer las reglas juridicas gue faciliten la
aplicacién del régimen contemplado en el articulo 19° de la Ley N° 30230, el
OEFA expidié la Resolucién de Consejo Directivo N* 026-2014-OEFA/CD, la cual
dispone en su articulo 2° lo siguiente:

“Articulo 2°.- Procedimientos sancionadores en tramite
Tratandose de los procedimientos sancionadores en tramite en primera instancia
administrativa, corresponde aplicar lo siguiente:

2.1 Si se verifica la existencia de infraccién administrativa en los supuestos
establecidos en los literales a), b) y c) del tercer parrafo del Articulo 19° de la Ley
N*® 30230, se impondréd la multa que corresponda, sin reduccién del 50%
(cincuenta por ciento) a que se refiere la primera oracion del tercer parrafo de
dicho articulo, y sin perjuicio de que se ordenen las medidas correctivas a que
hubiere lugar.

A mayor abundamiento, sobre dicha excepcidn se debe mencionar que en la exposicidn de molives de la
Resolucién de Consejo Directive N* 026-2014-0EFAJCD, Normas Reglamentarias que facilitan la aplicacion de lo
establecido en el artfculo 19° de la Ley N* 30230 = Ley que establece medidas tributarias, simplificacidn de
procedimientos y permisos para la promocién y dinamizacién de la inversién en el pais se sefiald que: “El
procedimiento sancionador excepcional creado por fa Ley N* 30230 se onenta a promover la inversidn de las
empresas formales, implementando para eflo una elapa de previa de educacidn y conclantizacidn, que busca
promover a remediacion ambiental, sin desproteger la salud y vida de las personas. Por tal motivo, este régimen
na resulta aplicable a las emprasas informales o flegales, ni aquellas que generan un daflo real y muy grave a la
vida y salud de las personas...En estos fres (3) supvestos no se cumple la finalidad preventiva y correctiva de la
norma. Por ende, en esfos supvestos no resulta aplicable los beneficios establecidos en la ley”,
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106.

2.2 Si se verifica la existencia de infraccidn administrativa distinfa a los
supuestos establecidos en los literales a), b) y ¢} del tercer parrafo del Articulo 19
de la Ley N® 30230, primero se dicfard la medida correctiva respectiva, y anfe su
incumplimiento, la multa gue corresponda, con la reduccidn del 50% (cincuenta
por ciento) si la multa se hubiera determinado mediante la Metodologia para el
célculo de las multas base y la aplicacién de los factores agravantes y
atenuantes a ulilizar en la graduacitn de sanciones, aprobada por Resolucion de
Presidencia del Consejo Directivo N° 035-2013-0EFA-PCD, o norma que la
sustituya, en aplicacién de lo establecido en el segundo pérrafo y la primera
oracion del tercer pérrafo del articulo antes mencionado.

En caso se acredilte la existencia de infraccién administrativa, pero el
administrado ha revertido, remediado o compensadoe fodos los impactos
negalivos generados por dicha conducta y, adicionalmente, no resulta pertinente
el dictado de una medida correcliva, la Autoridad Decisora se limitard a declarar
en la resolucién respectiva la existencia de responsabilidad administrativa. Si
dicha resolucién adquiere firmeza, serd tomada en cuenta para determinar la
reincidencia, sin perjuicio de su inscripcion en el Regisiro de Infractores
Ambientales.

(o)

. Conforme se desprende de la disposicion citada, en_caso la autoridad

administrativa verifigue en un procedimiento sancionador que la conducta
infractora se encuadre en uno de los supuestos (de excepcion) establecidos
en los literales a), b) y c) del articulo 19° de la Ley N° 30230, correspondera
que dicho érgano imponga una multa, la misma que sera aplicada sin la
reduccion del 50% (cincuenta por ciento) y, asimismo, de resultar pertinente, dicte
medidas correctivas.

Sobre la base del marco normativo expuesto, la DFSAI en el acapite IV.5. de la
Resolucién Directoral N° 439-2016-OEFA/DFSAI, luego de declarar la existencia
de responsabilidad administrativa de Papelera Nacional por haber incumplido las
obligaciones previstas en el numeral 2 del articulo 8% y el articulo 18° del
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°® 019-97-ITINCI, lo cual configurd la
infraccion tipificada el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucién de
Consejo Directivo N* 049-2013-OEFA/CD, consideré que deberia evaluarse si
correspondia aplicar una sancién en el presente procedimiento administrativo
sancionador.

Para tales efectos, la DFSAI a efectos de establecer un marco general para su
analisis posterior, hizo referencia a lo siguiente:

‘La razonabilidad de las medidas a fmnnner una vez acreditado el hecho
infractor

108. En los procedimientos sancionadores se pueden reconocer, al menos, res
fases: (i) la identificacién de si el hecho imputado se encuentra lipificado
como una infraccion en el ordenamiento juridico; (i) la determinacién de si
se comelio el hecho imputado a partir del acervo probalorio incorporado al
procedimiento,; v, si fuera el caso, (lij) cudl sera la medida que se le
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impondrd al infractor™.

110. Con relacién a la determinacion de la sancién a imponer, a nivel penal y de
modo general, ello se encuentra regulado entre los Articulos 45° y 51° del
Cddigo Penal. En esas normas se establecen una serle de criterios y
pautas para determinar la sancién a imponer a una persona que ha
guedado acreditado ha cometido los hechos que se le imputaron. Segdn el
Acuerdo Plenario N* 1-2008/CJ-116, en la fase de deferminacion de la
pena se establecera ‘la calidad e intensidad de las consecuencias jurfdicas
gue corresponden aplicar al autar o participe de la infraccion comelida
{individualizacion de la pena}

111. A nivel jurisprudencial, en fa Casacién 73-2011-Punc, la Sala Penal
Permanente de la Corte Suprema de Jusficia de la Repiblica sefiald que la
actividad de determinacién de la pena a imponer es una actividad
intrinsecamente judicial (o de la auforidad que resuelve el caso) que
dependerd del contenido concreto del injusto, la culpabilidad y punibilidad
de un determinado hecho, lo cual determinaré la necesidad y el quantum
de la pena que se merece el infractor’®. En ese sentido, a efectos de
imponer una medida gravosa sobre un particular es necesario tener en
cuenta, entre ofros, el hecho mismo y sus efeclos sobre el bien juridico
vulnerado; las circunstancias del caso; la intencidn con la cual se actud;
entre otros factores que permitan determinar la medida que se merece el
particular. Esos factores pueden agravar o atenuar la sancién a imponer.
En esa misma casacidn se indicd que la ufilizacién de las sanciones debe
respetar el principio de proporcionalidad a efectos de no lesionar
innecesariamente los derechos de las personas, fal como se indica a
continuacién”:

(aas)

112. A nivel administrativo, el Numeral 1.4. del Articulo [V del Titulo Preliminar
(principio de razonabilidad) de la LPAG™ establece que las decisiones de

TS

TA

Fundamento & del Acuerdo Plenario N* 1-2008/CJ-116.
Ibidem,
Este fundamento se encuentra en el Trigésimo Primero Fundamento de la Casacidn.

Al respecto, la DFSAI citd los siguientes extractos de la Casacidn 73-2011-Puna;

“TRIGESIMO CUARTO: por el principio de proporcionalidad, en su vertiente de la “prohibicidn de
excaso’, los jueces hacen un control del valor constitucional de las leyes penales y obliga al operador
juridico a tratar de alcanzar ef justo equilibrio en la infraccitn y la sancidn penal a imponer al caso
concreto. Log tnbunales de Justicis, v en esle caso la Sala Penal Permanente, deben asumir la
postura, como fodo Trbunal de Justicia en el mundo “cuando se frata de fiscalizar las decisiones

politico eriminales del legi

TRIGESIMO NOVENO: (..) En ofros términos, si se determina que una medida estalal es
desproporcionada no se estd afeclando solamente el principio de proporcionalidad, sino
principaimente e derecho fundamerntal o bien conslitucional compromeltido an la referida medida

estatal (...)."

Lay N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General

Titulo Preliminar
Articulo IV.- Principios del procedimiento administrativo
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la autoridad administrativa, cuando creen obligaciones, califiquen
infracciones, impongan sanciones o eslablezcan restricciones a los
administrados, deben adaptarse dentro de los limites de la facultad
alribuida y manteniendo la debida proporcién entre los medios a emplear y
los fines publicos que deba futelar, a fin de que respondan a lo
estrictamente necesario para la satisfaccién de su cometido.

113. Con relacién a los criterios a tener en cuenta para el gjercicio de la
potestad sancionadora, el Articulo 230° de la LFAG establece lo siguiente:

“Arficulo 230.- Principios de la potestad sancionadora
administrativa

La potestad sancionadora de ltodas las entidades estd regida
adicionalmente por los siguientes principios especiales:

(e

3. Razonabilidad.- Las autoridades deben prever que la comisidn de la
conducta sancionable no resulte méas ventajosa para el infracfor que
cumplir las nomas infringidas o asumir la sancién. Sin embargo, las
sanciones a ser aplicadas deberdn ser proporcionales al incumplimiento
calificado como infraccidn, debiendo observar los siguientes criterios que
en orden de prelacién se sefialan a efeclos de su graduacion:

a) La gravedad del dafic al inferés pdblico y/o bien juridico protegido;

b) El peruicio econdmico causado;

c) La repeficidn y/o continuidad en la comisidn de la infraccion;

d) Las circunslancias de la comisidn de la infraccicn;

e) El beneficio legalmente obtenido; y

f) La existencia o no de intencionalidad en la conducta del infractor”,

114. Este conjunto de normas establece una serie de faclores que se deben
tener en cuenta al momento de determinar cudl es la medida a imponer
(aspecto cualitativo) y qué tan gravosa serd esa medida (aspecto
cuantitativo). Estos factores deben tenerse en cuenta en el caso concrefo.
La imposicidn de una sancién no es una actividad que se pueda realizar de
manera abstracta sino que depende del caso concreto: de qué medida se
merece imponer al infractor. Para ello, resulta esencial tener en
consideracion eJ principio de proporcionalidad recogido por el Tribunal
Constitucional’™:

™

1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes principios, sin parjuicio de la
vigancia de otros principios generales del Derecho Administrativo:

{-..)

1.4. Principio de razonabilidad.- Las decisiones de la autoridad administrativa, cuando creen obligaciones,
califiquen infracciones, impongan sanciones, o establezcan restricciones a los administrados, deben adaplarse
dentro de los limites de la facultad atribuida y manteniendo la debida proporcidn entre los medios a emplear y los
fines pablicos que deba tutelar, a fin de que respondan a lo estriclamente necesario para la satisfaccién de su
cometido.

{-.)."

Con relacion a ello, la DFSAI citd el sigulente extracto de la Sentencia del 11 de octubre de 2004 recaida en el
Expediente N° 2192-2004-AATC:

“16. El principio de proporcionalidad ha sido invocado en mas de una ocasidn por esfe Tribunal, ya
sea para establecer la legiimidad de Jos fines de acluacidn del legislador en relacién con los
ohjelivos propuestos por una determinada norma cuya conslitucionalidad se impugna (Exp. AP 0076-
2002-AVTC), ya sea para establecer la idoneidad y necesidad de medidas implementadas por el
Poder Ejecutivo a fravés de un Decreto de Urgencia (Exp. N® 0008-2003-ATC), o también con
ocasidn de la restriccidn de derechos fundamentales en el marco del proceso penal (Exp. N® 0376-
2003-HC/TC). Mo obstante, esfe Colegiado no ha fenido ocasidn de desamollar este principio
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115. Asimismo, el Tribunal Constifucional ha sefialado que la razonabilidad
comporta una adecuada relacidn légica y axiolégica entre la circunstancia
motivante, el objeto buscado y el medio empleado; es decir, que el acto de
la Administracién debe acreditar coherencia y equilibrio entre el
antecedente gue origina el acto estatal y la consecuencia derivada de

aquél (...).

116. Por su parte, la doctrina sefiala que para acatar el principio de
razonabilidad, una disposicién de gravamen debe cumplir con mantener la
proporcién entre los medios y fines. Ello quiere decir que al decidir el tipo
de gravamen a emitir, la aultoridad debe optar por aquella que sea
proporcional a la finalidad perseguida por la norma legal.

117. En efecto, las sanciones o castigos deben ser medidas excepcionales a
ufilizar en el Derecho. Son medidas de ulfima ratio que deben ser utilizadas
cuando no existan ofras medidas que permitan que el parficular sea
consciente y responsable por la conducta dafiina realizada®.

118. Es a partir de lo dispuesto en la normativa penal y administrativa, asi
como en la jurisprudencia constitucional y judicial, que esta auta.-ida
administrativa tratard de elaborar una serie de criterios que doten

razonabilidad la aplicacién del Literal b) del Articulo 19° de Ia Leg
N° 30230, esto es, que se afecten las esferas juridicas protegidas de

los particulares cuando sea estrictamente necesario con el dnico fin

apficdndolo al contral de Ja potestad sancionadora de [a Administracidn, ambifo donde precisamente
surgid, como control de las polestades discrecionales de la Administracidn.

17. En efecto, es en & zeno de la acluacidn de [a Administracidn donde el principio de
proporcionalidad cobra especial relevancia, debido a fos mdrgenes de discrecion con que
inevitablernente actia la Administracion para alender las demandas de una sociedad an conslante
cambio, pero fambién, debido a fa presencia de clduswas generales e indelerminadas como el
interés general o el blen comin, que deben ser compatibiVzados con ofras clduswas o principios
igualmente abiertos a la inferpretacidn, como son los derechos fundamentales o la propia dignidad de
las personas. Como bien nos recuerda Lépez Gonzédlez, "En la tensién permanente entre Poder y
Libertad gue protagoniza el desenvolvimiento del Derecho Publico y por ello también el del
Derecho Administrative, el Esfado de Derecho a fravés de la consagracién que formula el
principio de legalidad y de la garantia y proteccién de los derechos fundamentales, exige un
uso jurfdico proporeionado del poder, a fin de satisfacer los infereses generales con la menos
e indispensable restriccidn de las liberfades”.

“(...) Para cumplir con el principio de razonabilidad una disposicidn de gravamen (por ejemplo, una sancidn
administrativa, la ejecucidn de aclo, la imifacidn de un derecho, efc.), debe cumplir con:

()

Adopfarse deniro de los limites de la facullad alrbuida, es decir, cumplic y no desnaluralizar la finalidad
para fa cual fue acordada la competencia de emilir &l acto de gravamen.

Mantener la proporcidn entre los medios y fines. Quiere decir que la auloridad al decidir el tipo de
gravamen a emitic o enlre los diversos grados gue una misma accidn puede conflevar, no tiene plena
discrecionalidad para la opcidn, sino que debe oplar por agquella que see proporcional a la finalidad
perseguida por fa norma legal.”

MORON URBIMA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiento Adminfstrativo General, Editorial Gaceta
Juridica. Novena Edicidn. Lima, 2008, p. 70

Al respecto, ver la sentencia recaida en el Expediente N® 00017-2011-PITC de fecha 3 de mayo de 2012 y la
sentencia del 12 de diciembre de 2012 recaida en el Expedienta N® 00008-2012-PITC.
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de tutelar el derecho a un ambiente sano y equilibrado. En efecto, las
normas se interpretan y aplican en consonancia con los valores del orden
constitucional que rigen las instituciones aplicables al caso.

En funcién de los criterios expuestos, se pueden tener en cuenta los
siguientes escenarios al momento de determinar qué medida gravosa se
impondra a un particular por la conducta realizada:

a) Cuando el particular realiza una actividad sin instrumento de gestion
ambiental alguno y no muestra ningdn interés en obfener [a
certificacién ambiental o, en general, cumplir con la normativa que
regula su aclividad. Asimismo, se tendra en cuenta si puso en riesgo
o lesioné el bien juridico al ambiente.

En esle primer escenario se le impondra una sancién al particular
porque demuestra un desinferés en evilar lesionar el bien juridico af
ambiente. En efecto, en estos casos s/ se justifica castigar al
particular por el desinterés mosirado en evitar dafios al ambiente. En
ese lipo de situaciones, la auloridad debe mostrarles a los
particulares que ese tipo de comportamientos serd merecedor a un
castigo.

b) Cuando el particular realizé una actividad sin tener instrumento de
gestién ambiental pero inicié los tramites para obtener la certificacion
ambiental. Adicionalmente, se tendré en cuenta si la forma como el
particular llewé adelante su actividad puso en riesgo o lesioné el bien
jurfdico al ambiente. Si la respuesta a esfe dlfimo punto es negativa,
entonces se le podria no sancionar,

En este tipo de escenarios, si el particular ha buscado rectificar su
actuacion y no ha lesionado el bien juridico constituido por el
ambiente se le podré exonerar de imponerle una sancién, dado que
estd mostrando un interés en corregir su actuacion. Asimismo, si
ésfa no ha puesto en riesgo el hien juridico constituido por el
ambiente, entonces no resulfaria razonable castigario por una
conducta que no fendria un cardcler lesive. El ordenamiento
sancionador estd destinado a evitar lesiones concretas a un bien
juridico, motivo por el cual si no ha existido la posibilidad de
lesionarlo, la imposicién de un castigo no se justificaria.

c) Cuando el particular realizé una actividad sin tener instrumento de
gestidén pero lo obtuvo anfes, durante o después de la fiscalizacién
ambiental respectiva. Al igual gque en el caso anterior, se evaluars si
el particular ha buscado reclificar su actuacidn y si ha puesto en
riesgo el bien jurldico constituido por el ambiente, a efectos de que
la actuacién de la autoridad sea lo més proporcional y razonable a la
conducta cometida por el particular.

Los escenarios mencionados y faclores respecto de cémo llevaba adelante
su actividad econémica el particular deben ser tomados en cuenta para
que la medida a imponer esté en directa proporcionalidad a fa falta
cometida por el particular y a las razones de por qué no cumplié con una
determinada norma. Cabe recordar que loda medida a imponer a un
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particular implica ya una intervencién o afeclacién de los derechos de los
particulares, razén por la cual esa intervencién no debe ir mas alla de lo
que sea necesario y de acuerdo a las circunstancia que rodearon el
incumplimiento por parte del particular.

Sobre el particular, en relacién a la sustentacion de la DFSAI descrita en el
considerando precedente, esta Sala Especializada considera necesario precisar
que la aplicacidn del principio de razonabilidad, contemplado en el numeral 1.4.
del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N* 27444, cuyo fin es reducir la
discrecionalidad de la actuacion de la Administracion, exige que al imponer
sanciones la autoridad administrativa pondere las circunstancias de la comisién de
la conducta infractora, a fin de que el ejercicio de su ius puniendi responda a lo
estrictamente necesario para garantizar la tutela del bien juridico protegido.

A su vez, dicho principio orienta a la Administracion a actuar en el marco de los
limites de sus facultades, lo que significa ejercerlas conforme a derecho. En este
sentido, esta Sala Especializada considera que si la legislacion vigente establece
gue la comision de una infraccion tiene como consecuencia juridica la imposicion
de una sancién en virtud a la responsabilidad objetiva inherente al incumplimiento
de obligacién de caracter ambiental (especificamente, los supuestos de excepcion
regulados en el articulo 19° de la Ley N°® 30230), la sancién deberia ser
establecida teniendo en cuenta la norma que tipifica las infracciones
administrativas y establece la escala de sanciones, y, de ser el caso, los criterios
de graduacién contemplados en el articulo 230° de la Ley N°® 27444 en lo que
corresponda, en aplicacién del principio de razonabilidad, esto Gltimo atendiendo a
lo previsto en el articulo 8° de la Resolucidn de Consejo Directivo N® 049-2013-
OEFA-CD.

En ese sentido, esta Sala Especializada discrepa de lo sefialado por la DFSAI al
establecer que la comisiéon de una infraccién que tiene como consecuencia
juridica la imposicion de una sancion, en determinados escenarios: (i) cuando el
particular realizé una actividad sin tener instrumento de gestién ambiental pero
inicié los tramites para obtener la certificacién ambiental, considerando que la
forma como el particular llevd adelante su actividad no puso en riesgo o lesioné el
bien juridico al ambiente; y (ii) cuando el particular realizé una actividad sin tener
instrumento de gestion pero fo obtuvo antes, durante o después de la fiscalizacion
ambiental respectiva, considerando que el particular ha buscado rectificar su
actuacién y no ha puesto en riesgo el bien juridico constituido por el ambiente, no
resulta sancionable, en aplicacién del principio de razonabilidad.

Sin perjuicio de lo expuesto, se debe agregar que el principio en cuestion debe ser
aplicado conforme con la exigencia de la debida motivacion de los actos
administrativos, el cual rige el ejercicio de la potestad sancionadora de la
autoridad administrativa, de acuerdo con lo establecido en los articulos 3° y 6° de
la Ley N° 27444.

Al respecto, cabe precisar que la discrecionalidad administrativa en materia

sancionadora ambiental también se encuentra delimitada bajo los alcances
establecidos en las propias normas sectoriales, tales como el articulo 18° de la
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Ley N° 29325, donde se indica que los administrados son responsables
objetivamente por el incumplimiento de las obligaciones fiscalizables derivadas de
las normas ambientales asi como mandatos o disposiciones emitidas por el
OEFA, entre otros® y por lo consagrado en el numeral 4.3 del articulo 4° del
Reglamento aprobado por la Resolucién de Consejo Directive N° 012-2012-
OEFAJCD, sobre la aplicacién de la responsabilidad objetiva, una vez verificado el
hecho constitutivo de la infraccién administrativa, exonerandose el administrado
de responsabilidad sélo si logra acreditar la ruptura del nexo causal®™,

Con relacion a la debida motivacién, debe indicarse que, conforme con lo
dispuesto en los numerales 1.2 y 1.11 del articulo IV del Titulo Preliminar de la
Ley N° 27444, se establecen dos principios juridicos relacionados con dicha
exigencia, estos son, el principio de debido procedimiento y el de verdad material,
respectivamente®. Respecto al principio del debido procedimiento, se establece la

LEY N* 29325.

Articulo 18°.- Responsabilidad objetiva

Los administrados son responsables objetivamente por el incumplimiento de obligaciones derivadas de los
instrumentos de gestién ambiental, asi como de las normas ambientales y de los mandatos o disposiciones
emitidas por el OEFA.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N°® 012-2012-05-CD, Reglamento del Procedimiento
Administrative Sancionador del OEFA, publicada en el diario oficial El Peruano el 13 de diciembre de 2012,
Articulo 4°.- Responsabilidad administrativa del infractor

{..)

4.3 En aplicacion de la responsabilidad objetiva, una vez verificado el hecho constitutivo de la infraccidn
administrativa, el administrado investigado podra eximirse de responsabilidad sélo si logra acreditar de manera
fehaciente la ruptura de nexo causal, ya sea por caso fortuito, fuerza mayor 0 hecho determinante de tercero.

{.-)

Debe indicarse que mediante Resolucidn de Presidencia de Consejo Directive N®045-2015-0EFA/PCD,
publicada en el diario oficial El Peruano el 7 de abrl de 2015 se aprobd el Texto Unico Ordenado
del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionader del OEFA. Dicho dispositivo legal recoge la misma
obligacion en su articulo 4°,

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el expediente N° 2132-2004-AATC
(Fundamento juridico 8) ha sefialado lo siguiente:

“La motivacidn de jas decisiones administrativas no tiene referente constitucional directo. No obstante, se
trata de un principio constitucional implicito en la organizacién del Estado Democrilico que se dafine an
log arffculos 3° y 43° da [a Constitucidn, como un lpo de Estado condrario a la idea del poder absolulo o
arbitrarfo. En ef Estado Constitucional Democratico, el poder piblico estd sometido al Derecho, lo que
supone, enire olras cosas, que fa actuacidn de la Adminisiracidn deberd dar cuenta de esta sujecidn a fin
de despejar cualguier sospecha de arbifrariedad. Para lograr este objelivo, las decisiones de la
Admirnistracidn deben conlener una adecuada motivacidn, tanto de los hechos como de fa imlerpretacidn
de las normas o el razonamiento realizado por el funcionario o colegiado, de ser el caso”.

Asimismo, en 1a sentencia recaida en el expediente N* 03399-2010-PA/TC (Fundamento juridico 4) se sefiala lo
siguiente:

*f...) El derecho a la motivacidn de las resoluciones adminisirativas es de especial relevancia. Consiste
en e derecho a la certeza, of cual supone la garaniia de fodo administrado a que fas senfencias esidn
molivadas, es decir, que exisfa un razonamiento juridico explicito entre los hechos y las leyes que se
aplican.

La motivacidn de la actuacidn administrativa, es decir, la fundamenlacidn con los razonamienfos en gue
58 apoya, @8 una exigencia ineludible para lodo tipo de actos administrafivos, imponidndose las mismas
razenes para exigirla tantp respeclo de aclos emanados de una polestad reglada como discrecional,

(-
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Constiluye una exigencia o condicidn impuesta para la vigencia efecliva del principlo da legalidad,
prasupuesfo ineludible de todo Esfado de derecho. A ello, se debe afadir la estrecha vinculacion que
existe entre fa actividad administraliva y los derechos de las personas. Es indiscufible que la exigencia de
molivacidn suficiente de sus actos es una garanifa de razonabilidad y no arbitrariedad de fa decisidn
administrativa (...)"

Finalmente, en la sentencia recaida en el expediente N* 00728-2008-PHC/TC (Fundamento juridico 7) se
menciona lo siguiente:

“Asi, en el Exp. N.° 3943-2006-PA/TC y antes en el volo singular de los magisirados Gonzales Qjeda y
Alva Orfandini (Exp. N.® 1744-2005-FPA/TC), este Colegiado Constitucional ha precisade que el conlenido
constitucionalmente garantizado de este derecho queda delimifado, entre ofros, en los siguisnfes
supuestos:

a) Inexistencia de molfvacion o molivacidn aparente. Esld fuera de loda duda que se viola ef derecho a
una decisidn debidamente molivada cuando la molivacidn es inexisténte o cuando la misma es solo
aparente, en & sentido de que no da cuenta de las razones minimas que sustentan la decisidn o de que
no responde a las alegaciones de las partes del proceso, o porgue solo ifenta dar un cumplimiento
formal a8l mandato, ampardndose en frases sin ningdn sustento faclico o juridico.

b) Falta de molivacidn inferna del razonamiento. La falta de motivacidn imlemnma del razonamiento
[defectos intemos de la motivacidn] se presenfa en una doble dimensidn; por un lado, cuando existe
invalidez de una inferencia a partir de las premisas que establece previamente el Juez en su decisidn; y,
por ofro lado, cuando existe incoherencia narrative, que a la postre se presenta como un discurso
absolutamente confuso incapaz de [ransmilir, de modo coherente, 1as razones en las gque se apoya la
decision. Se trata, en ambos casos, de identificar el dmbifo constifucional de la debida motfvacidn
mediante el control de los argumentos utilizados en la decisidn asumida por el Juez o Tribunal; sea desde
la perspectiva de su comeccidn ldgica o desde su coherencia namaliva,

¢} Deficiencias en la motivacion externa; justificacidn de las premisas. El control de fa motivacion también
puede autorizar la actuacién del juez constifucional cuando las premisas de jas que parte ef Juez no han
sido confrontadas o analizadas respecto de su validez fdclica o juridica. Eslo ocume por fo general en
los casos dificiles, como los identifica Dworkin, es decir, en aquellos casos donde suele presentarse
problamas de pruebas o de inferprefacion de disposiciones normalivas. La motivacidn se presenia en
esle caso como una garantia para validar las premisas de las que pare @l Juez o Trbunal an sus
decisiones. 5i un Juez, al fundamentar su decisidn: 1) ha establecido la existencia de un dafio; 2) lvego,
ha Hegado a la conclusitn de que el daflo ha sido causado por "X', pero no ha dado razones sobre la
vincwacidn del hecho con la participacion de “X" en (al supvesto, enfonces estaremos anlfe una carencia
de justificacidn de la premisa faclica y, en consecuencia, la aparente comeccion formal del razonamiento
¥ de [a decisidn podrén ser enjuiciadas por el juez [constitucional] por una deficiencia en la justificacidn
externa del razonamiento del juez.

Hay que precisar, en este punlo y en linea de principio, que ef hdbeas corpus no puede reemplazar la
aciuacidn del juez ordinario en la valoracidn de los medios de prueba, actividad que e corresponde de
modo exclusivo a ésle, sino de controlar el razonamiento o la carencia de argumenios constitucionales;
bian para respaldar o valor probalorio que se le confiere a determinados hechos; bien tratdndose de
problemas de inferprefacién, para respaldar las razones jurfdicas gque suslenfan deferminada
comprensidn del derecho aplicable al caso. Sf el control de fa motivacidn inferna permite identificar la falta
da comeccidn lbgica en la argumentacidn del juez, & conirol en la justificacidn de las premisas posibilita
identificar [as razones que sustentan las premisas en las que ha basado su argumento. El control de fa
Justificacidn exferna del razonamiento resulta fundamental para apreciar la justicia y razonabilidad de la
decisidn judicial en el Estado democrdlico, porque obliga al juez a ser exhaustivo en la fundamentacidn
da su decisidn y a no dejarse persuadir por la simple idgica formal.

d) La mofivacion insufficiente. Se refiere, bdsicameante, al minimo de motivacidn exigible atendiendo a fas
razones de hecho o de derecho indispensables para asumir que la decisidn esld debidamente motivadsa.
Si bien, como ha esfablecido este Tribunal en reiferads jurisprudencia, no se frata de dar respuesias a
cada una de las prelensiones planleadas, la insuficiencia, vista aqul en términos generales, sdlo resultard
relevante desde una perspectiva constifucional si es que la ausencia de argumentos o la Sinsuficiencia”

de fundamentos resulta manifiesta a la luz de lo que en suslancia se estd decidiendo.

&) La molivacidn suslancialmente incongruente. El derecho a la debida molivacidn de las resoluciones
obliga a los drganos judiciales a resolver las pratensiones de las partes de manera congruente con fos
términos en que vengan planteadas, sin cometer, por fo tanto, desviaciones que supongan modificacicn o
alteracidn del debafe procesal (incongruencia acfiva). Desde luego, no cualguier nivel en que se
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garantia a favor de los administrados referida a que las decisiones que tome la

autoridad _administrativa se encuentren motivados y fundados en derecho;
asimismo, sobre el principio de verdad material, se dispone que |los hechos que

sustenten las decisiones adoptadas por la autoridad administrativa se encuentren
verificados plenamente™.

Partiendo de ello, es posible colegir que la motivacion exige que la autoridad
administrativa justifique toda decision cwe adopte, lo cual implica la exposicion de
los hechos (debidamente probados)™ y las razones juridicas y normativas
correspondientes.

En ese sentido, y teniendo en cuenta lo sefialado en los considerandos
precedentes respecto de la aplicacién del principio de razonabilidad, este Organo
Colegiado considera que los escenarios planteados por la primera instancia

produzca fal incumplimiento genera de inmediato la posibilidad de su control. El incumplimiento lofal de
dicha obligacidn, es decir, ef defar incontestadas las prelensiones, o ef deswviar la decisidn del marco def
debate judicial generando indefensidn, constituye vulneracidn del derecho a la fulela judicial y también
del derecho a la molivacion de la senlencia (incongruencia omisival. ¥ es que, partiendo de una
concepeidn democratizadora del proceso como la gue se expresa en nuastro lexto fundamental (arficulo
139% incisos 3 y §), resulla un imperative conslilucional que los fusticfables oblengan de los drganos
Jjudiciales wna respuesta razonads, molivada y congruente de lags pretensiones efecluasdas; pues
precisamenta &l principio de congruencia procesal exige gque & juez, al momento de pronunciarse sobre
una causa delerminada, no omita, allere o se exceda an las peliciones ante & formuladas.

f) Motivaciones cualificadas.- Conforme lo ha destacado este Tribunal, resulta indispensable una especial
Justificacidn para el caso de decisiones de rechazo de la demanda, o cuando, como produclo de la
decision jurisdiccional, se afeclan derechos fundamentales como ef de la libertad. En esfos casos, la
motivacion de la senlencia opera como un doble mandato, referido tanto al propio derecho a fa
Justificacién de la decisidn como lambidn al derecho que estd siendo objelo de restriccidn por parte del
Juez o Tribunal ™

LEY N® 27444,

Articulo IV.- Principios del procedimiento administrativo

1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentaimente en los siguientes principios, sin perjuicio de la
vigencia de ofros principios generales del Deracho Administrativo:

{-)

1.2. Principio del debido procedimiento.- Los administrados gozan de todos los derechos y garantias
inherentes al debido procedimiento administrative, que comprende &l derecho a exponer sus argumentos, a
ofrecer v producir pruebas y & obtener una decision motivada y fundada en derecho. La institucidn del debido
procedimiento administrative se rige peor los principios del Derecho Administrative. La regulacidn propia del
Derecho Procesal Civil es aplicable sdlo en cuanio sea compatible con el régimen administrativo.

(..}

1.11. Principio de verdad material- En el procedimiento, la autoridad administrativa competente debera
verificar plenamente los hechos que sirven de motive a sus decisiones, para lo cual debera adoptar todas las
medidas probatorias necesarias autorizadas por la ley, aun cuandas no hayan sido propuestas por los
administrados o hayan acordado eximirse de ellas.

En el caso de procedimientos trilaterales la autoridad administrativa estara facultada a verificar por todos los
medios disponibles la verdad de los hechos que le son propuestos por las partes, sin que elle signifique una
sustitucién del deber probatorio que corresponde a éstas. Sin embargo, la auloridad administrativa estara
obligada a ejercer dicha facultad cuando su pronunciamiente pudiera invelucrar también al interés plblico.

Ello, en aplicacion dal principio de vardad material, el cual exige a la autoridad administrativa agotar los medios
de prueba para investigar la existencia real de los hechos descritos como infraccidén administrativa, con la
finalidad de gue las decisiones adoptadas se encuentran sustentadas en hechos debidamente probados,
con excepcion de aquelios hechos declarados probados por resoluciones judiciales firmes, los cuales desviriGen
la presuncién de licitud reconocida a faver del administrado.
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administrativa en los cuales la comisién de una conducta infractora vinculada a
realizar una actividad sin instrumento de gestion ambiental alguno, no resulta
sancionable, no se justifican en una correcta aplicacion de dicho principio.

Ahora bien, sobre la base de los escenarios antes sefialados, la DFSAI sefiald lo
siguiente:

Aplicacion del principio de razonabilidad al presente caso

121. La conducta prevista en el Literal b) del tercer pérrafo del Articulo 19° de la
Ley N* 30230 sefiala que las actividades que se realicen sin contar con el
instrumento de gestién ambiental o la autorizacién de inicio de operaciones
correspondientes, o en zonas prohibidas, configuran un supuesto de
excepcion para no aplicar las reglas previstas en el régimen excepcional
establecido en la Ley N*° 30230, correspondiendo luego de deferminar la
existencia de responsabilidad adminisfrativa, imponer una sancién sin la
reduccion del 50% (cincuenta por ciento) y, de corresponder, dictar
medidas correclivas™.

122. La finalidad del Artfeulo 19° de la Ley N* 30230 es corregir la conducta
infractora a través del dictado de medidas correctivas y sdlo,
excepcionalmente, la Autoridad Decisora impondré una sancién pecuniaria
segln la gravedad del caso en concreto.

123. El supuesto de excepcién previsto en el Literal b) del Articulo 19° de la Ley
N® 30230, especificamente el referido a la realizacién de actividades sin
contar la certificacidn ambiental, sélo puede ser aplicado en aquellos casos
en los que el litwlar de la actividad nunca obtuvo la aprobacidn del
instrumento de gestién ambiental correspondiente para el desarrollo de sus
actividades a pesar de encontrarse en la posibifidad de hacerlo. La
obfencién tardia de la certificacién ambiental del proyecto significaria el
inicio de la realizacién de las acciones destinadas a la correccién de la
conducta infractora, que es lo que se busca lograr con el dictado de
medidas correctivas y, en ulfima ratio, con la imposicién de sanciones, fal
como se ha indicado en los escenarios al momenfo de delerminar qué
medida gravosa se impondrd a un particular por la conducta realizada en el

parégrafo.

124. Adicionalmente, se deben considerar determinados criferios para fa

Texto Unico Ordenado del Reglamento del Procedimiento Administrative Sancionador del Organisme de
Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental, aprobado por Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo
N* 045-2015-0EFA/PCD.

Disposicion Complementaria Transitoria

UNICA.- Aplicacién del Articulo 19° de la Ley N 30230

Durante la vigencia del Articulo 19° de la Ley N* 30230 - "Ley que establece medidas tributarias, simplificacién

de procedimientos y permisos para la promocidn y dinamizacidn de la inversidn en el pais”, an la tramitacién del

procedimiento administrativo sancionador se aplicardn las siguientes reglas:

(i Si ze verifica la existencia de infraccion administrativa en los supuestos establecidos en los Literales a), b)
y ¢) del tercer pdrrafo del Articulo 19° de la Ley N* 30230, en la resolucién final se impondrd [a multa
correspondienta sin la reduccidn del 50% (cincuenta por cienta) a que se refiere |a primera oracidn del
tercer pérrafo de dicho articulo, ¥ sin perjuicic que se ordenen las medidas correctivas a que hubiera
lugar.

(s
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aplicacién del Literal b) del Articulo 19° de fa Ley 30230, tales como la
produccion de un dafio real al ambiente, la realizacion de actividades en
Zonas prohibidas o vuinerables, asi como en las zonas de influencia de
estas, enlfre ofros.

125, Papelera Nacional inicié sus actividades el 7 de febrero de 1992 en virtud
de la Licencia de Funcionamiento oforgada por la Municipalidad Distrital de
Carmen de La Legua - Reynoso, a la fecha de la supervisién regular del 21
de marzo del 2013 no contaba con instrumento de gestién ambiental y su
solicitud de aprobacién del DAP ante la autoridad competente del 31 de
octubre del 2013 se encuentra en tramite.

126. En ese senfido, Papelera Nacional estarla demostrando su intencién de
obtener el DAP respectivo, puesto que ha quedado acreditado que ha
realizado el seguimiento a su tramite de evaluacidn y aprobacion del
mismo; ademds, se le han ordenado ciertas medidas correctivas donde
informe en qué estado se encuentra la aprobacidn del DAP. Asimismo, se
le esta pidiendo que informe qué medidas estd tomando para evitar que su
actividad ocasione un dafio al ambiente. Estas medidas serdn objeto de
gstricta supervision por la auforidad a efeclos de determinar si
efectivamente esla empresa muestra su inlerés de adecuar su aclividad
dentro del respeto a la legislacién ambiental; ante cuyo incumplimiento se
le impondrd una sancién y se le dictard una medida correcliva que
establezca el cese inmediato de sus aclividades.

127. Por otro lado, de la revisién de los medios probatorios que obran en el
Expediente no se ha verificado un dafio real al ambiente generado por las
aclividades que Papelera Nacional desarrolla en la Planta Callac sin contar
con la cerlificacion ambiental correspondiente. Asimismo, no existe
evidencia de que Papelera Nacional realice aclividades en zonas
prohibidas o vulnerables ni en las zonas de influencia de éstas.

128. En consecuencia y en estricta aplicacién del principio de razonabilidad,
cormresponde sefialar que la conducta infractora realizada por Fapelera
Nacional no se encuentra dentro del supuesto indicado en ef Literal b) del
tercer pdarrafo del Articulo 19" de la Ley N®30230, por lo que no
comresponde imponerie una sancién,

Sobre el particular, esta Sala Especializada nota que la conclusién arribada por la
primera instancia administrativa se desprende de la identificacion del caso
concreto en uno de los escenarios planteados por la DFSAI (los cuales han sido
discutidos por este Organo Colegiado en los considerandos precedentes), razon
por la cual la misma resulta cuestionable.

En efecto, segln la Autoridad Decisora, el supuesto (de excepcion) establecido en
el literal b) del articulo 19° de la Ley N°® 30230 referido a realizar actividades sin
contar con el instrumento de gestién ambiental, solo puede ser aplicado (y por
ende, solo resultarian sancionables las conductas infractoras vinculadas a realizar
actividades sin contar con el instrumento de gestion ambiental) en aguellos casos
en los que el titular de la actividad nunca obtuvo la aprobacion del instrumento de
gestion ambiental correspondiente para el desarrollo de sus actividades a pesar
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de encontrarse en la posibilidad de hacerlo; sin embargo, ello no se desprende de
dicha disposicion, ni de ejercicio interpretativo previo por parte de la DFSAI que le
permita llegar a una correcta proposicion en los términos descritos.

Asimismo, el planteamiento de la DFSAI referido a que adicionalmente debe
considerarse determinados criterios para la aplicacion de para la aplicacion del
literal b) del articulo 19° de la Ley N°® 30230, tales como la produccion de un dafio
real al ambiente, la realizacién de actividades en zonas prohibidas o vulnerables,
asi como en las zonas de influencia de estas, entre otros, tampoco pueden
deducirse de la norma en cuestion, ni de otras normas que conforman nuestro
ordenamiento juridico.

Sin perjuicio de ello, debe mencionarse que el realizar actividades sin contar con
certificacién ambiental, es decir, sin una identificacion de los impactos negativos
que pudieran generarse por el desarrollo de las actividades industriales que
permitan determinar la medidas de manejo ambiental adecuadas para controlar
dichos impactos, impide —tal como ha sido mencionado por la primera instancia
administrativa en el considerando 57 de la resolucion apelada- una adecuada
evaluacion de riesgos potenciales o reales generados por la actividad realizada,
poniendo en riesgo a la flora y fauna. En ese sentido, al momento de esbozar los
escenarios antes referidos, la DFSAI sefialé que para efectos de determinar la
imposicion de una sancion deberia tenerse en cuenta si el administrado puso en
riesgo o lesiond el bien juridico protegido (el ambiente), siendo que “(...) si fa
respuesta a este Ultimo punto es negativa, entonces se le podria no sancionar”.

Pese a ello, al aplicar dicho criterio al caso en concreto, la primera instancia
administrativa solo tuvo en cuenta la inexistencia de un dafio real al ambiente mas
no hizo alusién a un dafio potencial al mismo; a pesar de haber mencionado
anteriormente que este este tipo de dafio también debia ser tomado en cuenta
para efectos de determinar una sancién, en ese sentido, la conclusion arribada por
la primera instancia administrativa en este punto también carece de coherencia,
mas aun cuando, tal como se fluye del considerando 87 de la resolucion
apelada®, realizar actividades sin contar con instrumento de gestion ambiental
aprobado previamente por la autoridad competente genera un dafio potencial a la
flora y fauna.

Partiendo de todo lo expuesto, esta Sala Especializada advierte que, la
Resolucion Directoral N® 439-2016-OEFA/DFSAI en el extremo que determind que
en el presente caso no correspondia aplicar una sancion, la DFSAI no realizé una
adecuada aplicac‘lﬁn del principio de razonabilidad, en la medida que los aspectos
considerados para determinar la aplicacién del supuesto de excepcion establecido
en el literal b) del articulo 19° de la Ley N® 30230, tanto el que le sirve como
marco general previo como aquellos que la primera instancia califica como
criterios no tienen sustento en la norma indicada y tampoco responden a la

Ver nota al pie 65.
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normativa ambiental que conforma nuestro ordenamiento juridico™, menos atn se
sustentan en la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, que
aprueba la Tipificacién de las Infracciones y Escala de Sanciones vinculadas con
los Instrumentos de Gestion Ambiental y el desarrollo de actividades en zonas
prohibidas sobre la base de la cual se determiné la responsabilidad administrativa
del administrado.

En este punto, resulta oportuno especificar que no son acordes al ordenamiento
juridico los actos dictados por la Administracion que no respeten los principios vy
disposiciones contenidas en la Ley N°® 27444,

En consecuencia, y tal como ha sido expuesto, la Resolucion Directoral N® 439-
2016-OEFA/DFSAIl del 31 de marzo de 2016 fue emitida vulnerando las
exigencias que rigen la debida motivacion, previstas en los numerales 1.2. y 1.11
del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N°® 27444, asi como en los articulos
3° y 6° de la referida ley; incurriéndose por ello en la causal de nulidad prevista en
el numeral 1 del articulo 10° de la citada norma legal®.

Por tanto, corresponde declarar la nulidad de la Resolucién Directoral N° 439-
2016-OEFA/DFSAI en el extremo que declaré que no correspondia imponer a
Papelera Nacional una sancion por la comision de la infraccion prevista en el
literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucién de Consejo Directivo N°
049-2013-OEFAJ/CD; y, en consecuencia, disponer que se retrotraiga el presente
procedimiento administrativo sancionador al momento en que el vicio se produjo,
es decir al momento de la determinacion de la aplicacion del supuesto de
excepcion establecido en el literal b) del articulo 19° de la Ley N° 30230, y de las
consecuencias juridicas correspondientes a ello, debiéndose devolver los
actuados a la DFSAI"".

De conformidad con lo dispuesto en la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General, la Ley N* 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, el Decreto Legislativo N* 1013 que aprueba la Ley de Creacion,
Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente, el Decreto Supremo N°® 022-
2009-MINAM que aprueba el Reglamento de Organizacién y Funciones del OEFA y la
Resolucion de Consejo Directivo N° 032-2013-OEFA/CD que aprueba el Reglamento
Interno del Tribunal de Fiscalizacion Ambiental del OEFA.

"

En este punto es importante precisar que las exigencias establecidas en nuestro marco juridico en relacidn a la
debida motivacién han sido analizadas en los considerandes 56 a 58 de la presente resolucién.

LEY N° 27444,

Articulo 10°.- Causales de nulidad

Son vicios del acto administrativo, que causan su nulidad de plenc derecho, los siguientes:
1. La contravencidn a [a Constitucion, a las layes o a las normas reglamentarias. (...).

Cabe indicar que, de acuerdo con lo dispuesto en el numeral 2.2 del articulo 2* de la Resoluciin de Consejo
Directive N* 032-2013-0EFAJCD, el Tribunal de Fiscalizacidén Ambiental, en su calidad de drgano revisor de
Gitima instancia administrativa, tiene al deber de velar por el cumplimiento del principio de legalidad, el respeto
del derecho de defensa y el debido procedimiente, asi como por la correcta aplicacién de los demas principios
juridicos que orientan el ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion Plblica.
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PRIMERO.- CONFIRMAR la Resolucién Directoral N* 439-2016-OEFA/DFSAI del 31 de
marzo de 2016, en el extremo que determiné la existencia de responsabilidad
administrativa por parte de Papelera Nacional S.A., por la comisién de la conducta
infractora descrita en el Cuadro N° 1 de la presente resolucion, por los fundamentos
expuestos en su parte considerativa; quedando agotada la via administrativa.

SEGUNDO.- MODIFICAR la Resolucién Directoral N* 439-2016-OEFA/DFSAI del 31 de
marzo de 2016, en el extremo que ordend a Papelera Nacional S.A. las medidas
correctivas descritas en el Cuadro N° 2 de la presente resolucion; las cuales quedan
fijadas en los siguientes términos:

Medidas correctivas

Conducta Infractora

Obligacién

Forma y plazo para acreditar el cumplimiento

Informar a la DFSAI sobre el estado
del tramite de la solictud de
aprobacidn de la  Diagnostico
Ambiental Preliminar de la Planta
Callao presentada el 31 de octubre
del 2013 ante la Direccién General de
Asuntos Ambientales del Ministerio
de la Produccion,

A los noventa (90) dias habiles contados a partir
del dia siguiente de notificada la presente
resolucidn, remitir a @ DFSAl un informe
detallando (i) el estade del procedimiento de
evaluacidén del instrumento de gestibn ambiental
corrective; (il las acciones realizadas por el
administrado durante dicho procedimiento; vy, (i)
el cumplimiento de los requisitos técnicos y
legales exigidos por las normas ambientales que
requlan las Aclividades de la Industria
Manufacturera para el otorgamiento de la
certificacién ambiental respectiva.

El informe debers ser fimado por el personal a
cargo de la obtencidbn de permisos v
cerificaciones ambientales del administrado, asi
como por el representante legal.

Papelera MNacional S.A.
desarrolla  actividades sin
contar con un instrumento
de  gestidn ambiental
aprobado previamente por
la autoridad competente,

Informar a la DFSAl sobre las
medidas de proteccién ambiental
implementadas en la Planta Callao
para el adecuado  manejo
ambilental de los residuos sdlides
y efluentes residuales que se
generen como resultado de los
procesos y operaciones en sus
instalaciones.

A los noventa (90) dias habiles contados a pardir
del dia siguiente de nolificada la presente
resolucidn, remitic a la DFSAI un informe
detallando el manejo de los residuos sdlidos
peligrosos y no peligrosos generados en las
instalaciones de la Planta Callao, adjuntando los
manifiestos de manejo de residuos sdlidos
peligrosos si correspondiese.

El informe deberd ser finado por el personal a
cargo de [la oblencibn de permisos Yy
cerificaciones ambientales del administrado, asi
como por el representante legal.

A la primera semana del mes de diciembre del
20186, conforme a la frecuencia para la
presentacion de los Informes de Monitoreo
Ambiental establecida en su DAP, deberd
remitir a la DFSAl un informe de los
resultados de los monitoreos de los efluentes
residuales generados por sus actividades.

Los informes deberan ser firmados por el
personal a cargo de la obtencién de los
permisos y certificaciones ambientales del
administrado, asi como por el representante

legal.
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TERCERO.- Declarar la NULIDAD de la Resolucion Directoral N°®439-2016-
OEFA/DFSAI del 31 de marzo de 2016, en el extremo que declard que no correspondia
imponer a Papelera Nacional S.A. una sancion por la comisién de la conducta infractora
descrita en el Cuadro N° 1 de la presente resolucién; en consecuencia, devolver los
actuados a la Direccion de Fiscalizacion, Sancion y Aplicacion de Incentivos del OEFA
para los fines correspondientes.

CUARTO.- Noftificar la presente resolucién a Papelera Nacional S.A. y remitir el
expediente a la Direccién de Fiscalizacion, Sancion y Aplicacion de Incentivos, para los
fines correspondientes.

Registrese y corf uniuée.

L]

] ,”
RABAEL MAURICIO RAMIREZ ARROYO
> Presidente
Sala Especializada en Pesgueria e Industria Manufacturera
Tribunal de Fiscalizacion Ambiental

.-"/f.
JAIME PEDRO ._;ﬁ" PUENTE PARODI
ocal _
Sala Especializada enPesqueria-€ Industria Manufacturera
Tribunal de Fiscalizacién Ambiental

LUIS EDUARDO RAMIREZ PATRON
Vocal
Sala Especializada en Pesqueria e Industria Manufacturera
Tribunal de Fiscalizacién Ambiental
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