P i

L

PE RU Ministerio Organismo de Evaluacion y Tribunal de

del Ambiente Fiscalizacion Ambiental - OEFA | Fiscalizacion Ambiental

Tribunal de Fiscalizacion Ambiental
Sala Especializada en Pesqueria e Industria Manufacturera

RESOLUCION N° 007-2017-OEFA/TFA-SEPIM

EXPEDIENTE N° 785-2016-OEFA/DFSAI/PAS

ADMINISTRADO  : SOCIEDAD ANONIMA PAPELSA

SECTOR : INDUSTRIA MANUFACTURERA

RUBRO : PAPEL

APELACION : RESOLUCION DIRECTORAL N° 1505-2016-OEFA/DFSAI

SUMILLA: “Se confirma la Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI del 29 de
setiembre de 2016, por la cual se sancion6 a Sociedad Anénima Papelsa con un multa
de ciento setenta y cinco (175) Unidades Impositivas Tributarias por la siguiente
conducta infractora:

(i)

s

Realizar actividades industriales en la planta Lurigancho-Chosica sin contar
con un instrumento de gestion ambiental aprobado por la autoridad
competente. Dicha conducta generé el incumplimiento del literal a) del articulo
13° y el articulo 53° del Reglamento de Gestion Ambiental para la Industria
Manufacturera y Comercio Interno aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-
PRODUCE, el articulo 3° de la Ley N° 27446, Ley del Sistema Nacional de
Evaluacion del Impacto Ambiental, el articulo 15° del Reglamento de Ia Ley del
Sistema Nacional de Evaluacién del Impacto Ambiental, aprobado por Decreto
Supremo N° 019-2009-MINAM, y configuré la infraccion prevista en el literal a)
del numeral 5.1 del articulo 5° de la Tipificacion de las Infracciones y Escala de
Sanciones vinculadas con los Instrumentos de Gestion Ambiental y el
desarrollo de actividades en zonas prohibidas aprobado por Resolucién de
Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD.

Asimismo, se confirma la Resolucién Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI del 29 de
setiembre de 2016, en el extremo que ordendé a Sociedad Andénima Papelsa el
cumplimiento de las medidas correctivas correspondientes a la conducta infractora
descrita en el parrafo anterior”.

Lima, 9 de febrero de 2017

/
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ANTECEDENTES

Sociedad Anénima Papelsa’ (en adelante, Papelsa) es propietaria de la planta
Lurigancho-Chosica (en adelante, Planta Lurigancho-Chosica), ubicada en el
distrito de Lurigancho-Chosica, provincia y departamento de LimaZ.

El 16 de febrero de 2015, la Direccion de Supervision (en adelante, DS) del
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (en adelante, OEFA) realizé una
supervision regular (en adelante, Supervisiéon Regular 2015) en las instalaciones de
la Planta Lurigancho-Chosica durante la cual se detectaron hallazgos que fueron
registrados en el Informe de Supervision N° 019-2015-OEFA/DS-IND®. Dichos
hallazgos originaron la emision del Informe Técnico Acusatorio N° 520-2015-
OEFA/DS (en adelante, ITA)*.

Sobre la base del Informe de Supervision y del ITA, la Subdireccion de Instruccion e
Investigacién (en adelante, SDI) de la Direccién de Fiscalizacion, Sancion y Aplicacion
de Incentivos del OEFA (en adelante, DFSAI) del OEFA emitié6 la Resolucion
Subdirectoral N° 960-20168-OEFA/DFSAI/SDI del 27 de julio de 2016, notificada a
Papelsa el 4 de agosto de 20165 a través de la cual inici6 un procedimiento
administrativo sancionador contra el administrado.

Luego de la evaluacion de los descargos formulados por la administrado®, la DFSAI
emitio la Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI del 29 de setiembre de
20167, mediante la cual sancioné a Papelsa con una multa de ciento setenta y cinco
(175) Unidades Impositivas Tributarias (en adelante, UIT) por la conducta infractora
que se muestra en el Cuadro N° 1 a continuacién:

Cuadro N° 1: Conducta infractora por la cual se sancioné a Papelsa a través de la Resolucion Directoral
N° 1505-2016-OEFA/DFSAI

N° Conducta infractora Norma sustantiva Norma tipificadora Sancion
En atencion a la supervision | - Literal a) del articulo 13° yel | - Numeral 3.1 del Cuadro 175 UIT
1 | realizada el 16 de febrero de articulo 53° del Reglamento de la Resolucion de
2015 Papelsa realiza de Gestion Ambiental para Consejo Directivo

Registro Unico de Contribuyente N° 20101927904.

Ubicada en la Av. Las Torres N° 151, Urb. La Capitana CPM Santa Maria de Huachipa, distrito de Lurigancho-Chosica,
Lima.

Dicho Informe de Supervision consta en un CD, foja 8.
Fojas 1a 8.

Fojas 66 a 74.

Presentado el 1 de setiembre de 2016 (fojas 245 a 313).

Fojas 345 a 365 reverso. Dicha resolucion fue notificada el 30 de setiembre de 2016 (foja 366).
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actividades industriales en la la Industria Manufacturera y N°® 049-2013-
Planta Lurigancho-Chosica Comercio Interno aprobado OEFA/CD™.

sin contar con un por Decreto  Supremo
instrumento  de  gestién N°® 017-2015-PRODUCE (en

ambiental aprobado por la adelante, Reglamento

autoridad competente. aprobado por Decreto
Supremo N° 017-2015-
PRODUCE)®.

- Articulo 3° de la Ley N°
27446, ley del Sistema
Nacional de Evaluacion del
Impacto  Ambiental (en

adelante, Ley N° 27446)°.

DECRETO SUPREMO N° 017-2015-PRODUCE, que aprobd el Reglamento de Gestién Ambiental para la
Industria Manufacturera y Comercio Interno, publicado en el diario oficial El Peruano el 6 de junio de 2015.
Articulo 13°.- Obligaciones del titular

Son obligaciones del titular:

a) Someter a la evaluacion de la autoridad competente los instrumentos de gestion ambiental para su aprobacién que,
segun las caracteristicas y etapa de su actividad, pudieran corresponderle.

Articulo 53°.- Adecuacién ambiental de las actividades en curso

53.1 El titular que viene ejecutando sus actividades sin contar con el instrumento de gestion ambiental aprobado,
debe solicitar a la autoridad competente, en los plazos y condiciones que ésta establezca, la adecuacion ambiental
de sus actividades en curso, a través de:

a) Declaracion de Adecuacion Ambiental (DAA)

Instrumento de gestion ambiental correctivo que considera los impactos ambientales negativos reales y potenciales
caracterizados como leves, generados o identificados en el area de influencia de la actividad en curso.

b) Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA) Instrumento de gestion ambiental correctivo que considera
los impactos ambientales negativos reales y/o potenciales caracterizados como relevantes, generados o identificados
en el area de influencia de la actividad en curso.

53.2 El instrumento de gestién ambiental correctivo, propuesto por el titular para la adecuacion de su actividad, debe
ser sustentado en la metodologia que apruebe el PRODUCE, previa opinion favorable del MINAM de conformidad
con la Novena Disposicion Complementaria Final del presente Reglamento.

LEY N° 27446, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion del Impacto Ambiental, publicada en el diario oficial El
Peruano el 23 de abril de 2001.

Articulo 3°.- Obligatoriedad de la certificacion ambiental

No podra iniciarse la ejecucion de proyectos ni actividades de servicios y comercio referidos en el articulo 2 y ninguna
autoridad nacional, sectorial, regional o local podra aprobarlas, autorizarlas, permitirlas, concederlas o habilitarlas si
no cuentan previamente con la certificacién ambiental contenida en la Resolucion expedida por la respectiva autoridad
competente.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N° 049-2013-OEFAI/CD, Tipifican infracciones administrativas y
establecen escala de sanciones relacionadas con los Instrumentos de Gestion Ambiental y el desarrollo de
actividades en zonas prohibidas, publicada en el diario oficial El Peruano el 20 de diciembre de 2013.

CUADRO DE TIPIFICACION DE INFRACCIONES Y ESCALA DE SANCIONES VINCULADAS CON °®
LOS INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL Y EL DESARROLLO DE ACTIVIDADES EN ZONAS

PROHIBIDAS
CALIFICACION
INE?::égg(ggf TPo _ | BASENORMATIVA | oo 0BT o | SANCIONNO | gavcisn
REFERENCIAL MONETARIA
INFRACTOR LA MONETARIA
INFRACCION

3 DESARROLLAR ACTIVIDADES SIN CONTAR CON INSTRUMENTO DE GESTION AMBIENTAL
Desarrollar proyectos | Articulo 3° de la Ley
o actividades sin | SEIA, Articulo 15° del
contar con un | Reglamento de la Ley De175a17
Instrumento de | del SEIA, Articulo 24°, k. 500 UIT

Gestion Ambiental | Articulo 74° y Numeral
aprobado previamente | 1 del Articulo 75° de la

31
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- Articulo 15° del Reglamento
de la Ley del Sistema
Nacional de Evaluacién del
Impacto Ambiental,
aprobado  por Decreto
Supremo N° 019-2009-
MINAM  (en  adelante,
Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 019-
2009-MINAM)'.

- Literal a) del numeral 5.1 del
articulo 5° de la Tipificacion
de las Infracciones y Escala
de Sanciones vinculadas
con los Instrumentos de
Gestion Ambiental y el
desarrollo de actividades en
zonas prohibidas aprobado
por Resolucion de Consejo
Directivo N°  048-2013-
OEFA/ICD (en adelante,
Resolucion de Consejo
Directivo N° 049-2013-
OQEFAJ/CD)".

Fuente: Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAL.

Elaboracion TFA.

por la  autoridad | Ley General del
competente, Ambiente.
generando dario

potencial a la flora o

fauna.

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

Articulo 15°.- Obligatoriedad de la Certificacion Ambiental

Toda persona natural o juridica, de derecho publico o privado, nacional o extranjera, que pretenda desarrollar un
proyecto de inversion susceptible de generar impactos ambientales negativos de caracter significativo, que estén
relacionados con los criterios de proteccion ambiental establecidos en el Anexo V del presente Reglamento y los
mandatos sefialados en el Titulo I, debe gestionar una Certificacion Ambiental ante la Autoridad Competente que
corresponda, de acuerdo con la normatividad vigente y lo dispuesto en el presente Reglamento.

Para efectos de lo sefialado en el parrafo anterior, como resultado del proceso de evaluacion de impacto ambiental,
la Autoridad Competente aprobara o desaprobaré el instrumento de gestién ambiental o estudio ambiental sometido
a su consideracion, entendiéndose cuando la Resolucion emitida sea aprobatoria, que ésta constituye la Certificacion
Ambiental.

La desaprobacion, improcedencia, inadmisibilidad o cualquier ofra causa que implique la no obtencién o la pérdida de
la Certificacion Ambiental, implica la imposibilidad legal de iniciar obras, ejecutar y continuar con el desarrollo del
proyecto de inversion. El incumplimiento de esta obligacion esta sujeto a las sanciones, de Ley.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N° 049-2013-OEFA/CD.

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

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

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 sera
sancionada con una multa de ciento setenta y cinco (175) hasta diecisiete mil quinientas (17 500) Unidades
Impositivas Tributarias.
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ordend a Papelsa el cumplimiento de las siguientes medidas correctivas:

Cuadro N° 2: Detalle de las medidas correctivas impuestas a Papelsa por la DFSAI mediante la

Resolucién Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI

_ Obligacion

En atencion a la
supervision
realizada el 16 de
febrero del 2015
Papelsa realiza
actividades
/ industriales en la
planta Lurigancho—
Chosica sin contar
con un instrumento
de gestion
ambiental aprobado
por la autoridad
competente.

- .Solic‘ttar la aprobacién

del instrumento de
gestion ambiental
correspondiente ante la
autoridad  competente
para la realizacion de sus
actividades industriales,
en la que se incluyan,
entre otros aspectos que
sean pertinentes para
garantizar una adecuada
proteccion del ambiente
y los compromisos
legalmente exigibles
para la planta Lurigancho
- Chosica.

En un plazo no mayor
de sesenta (60) dias
habiles contado desde
el dia siguiente de
notificada la
Resolucion Directoral
N*® 1505-2016-
OEFA/DFSAIIPAS.

En un plazo no mayor de cinco (5) dias

hébiles, contado a partir del dia
siguiente del término del plazo para
cumplir la medida correctiva, remitir a la
DFSAI la presentacion ante |la autoridad
competente de la solicitud de
certificacion  ambiental para las
actividades de papel a realizarse en la
planta Lurigancho - Chosica.

Informar a esta Direccion
sobre el estado del
tramite de la solicitud de
aprobacion del
instrumento de gestion
ambiental ante la
autoridad competente.

En un plazo no mayor
de noventa (90) dias
habiles contado desde
el dia siguiente de
notificada la
Resolucion Directoral
N°® 1505-2016-
QEFA/DFSAI/PAS.

En un plazo no mayor de cinco (5) dias
habiles contado a partir del dia siguiente
del término del plazo para cumplir la
medida correctiva, remitir a la DFSAI un
informe detallando:

- el estado del
evaluacion  del
gestion ambiental;

- las acciones realizadas por el
administrado durante dicho
procedimiento; y,

- el cumplimiento de los requisitos
técnicos y legales exigidos por las
normas ambientales que regulan las
actividades  de la industria
manufacturera para el otorgamiento
de la cerlificacion = ambiental
respectiva. g

El informe debera ser firmado por el

representante legal.

procedimiento de
instrumento  de

Informar a esta Direccion
sobre las medidas de
proteccion ambiental
implementadas en la
planta  Lurigancho -
Chosica para el
adecuado manejo de los
residuos  solidos vy
efluentes que se generen
como resultado de los
procesos y operaciones
en sus instalaciones.

En un plazo no mayor
de sesenta (60) dias
hébiles contado desde
el dia siguiente de
notificada la
Resolucion Directoral
N*® 1505-2016-
OEFA/DFSAIPAS.

En un plazo no mayor de cinco (5) dias
habiles, contado desde del dia siguiente
de vencido el plazo para cumplir la
medida correctiva, remitir a la DFSAI un
informe detallando el manejo de los
residuos solidos peligrosos y no
peligrosos  generados en sus
instalaciones, adjuntando:

- los manifiestos de manejo de
residuos sdlidos peligrosos y los
certificados de disposicion final

- los manifiestos de manejo de
efluentes desde el afio 2013 hasta la
actualidad, y los certificados de
disposicion final; y,

o
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- los medios probatorios (fotografias a
color yfo Vvideos debidamente
fechados y con coordenadas UTM
WGS-84) que acrediten las medidas
implementadas.

El informe debera ser firmado por el

personal a cargo de la obtencién de los

permisos y certificaciones ambientales
del administrado, asi como por el
representante legal.

Realizar el monitoreo de | En un plazo no mayor | En un plazo no mayor de cinco (5) dias

las emisiones | de noventa (90) dias | habiles contado desde el dia siguiente

gaseosas y de ruido | habiles contado desde | de vencido el plazo para cumplir la
ambiental  que se el dia siguiente de | medida correctiva, remitir ala DFSAlun

\(‘ generen como resultado | notificada la | informe que contenga (i) los resultados
\

de los procesos vy |Resolucion Directoral |de monitoreos de las emisiones
operaciones efectuados | N° 1505-2016- | gaseosas y, (i) los resultados de
en la planta Lurigancho - | OEFA/DFSAI/PAS. monitoreos de ruido ambiental (niveles
Chosica. de ruido).

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

Fuente: Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI
Elaboracion TFA

6. La Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI se sustentd en los siguientes
fundamentos:

(i) La DFSAI indicé que el articulo 19° de la Ley N° 30230, Ley que establece
medidas tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la
promocién y dinamizacion de la inversion en el pais (en adelante, Ley
N° 30230)*, establece que durante un periodo de tres (3) afios el OEFA
tramitara procedimientos sancionadores excepcionales al verificar la existencia

[ de una infraccién, salvo que verifiqgue que un administrado realiza actividades

sin contar con un instrumento de gestion ambiental (en adelante, IGA)™.

" Publicada el 12 de julio del 2014. La DFSAIl indico que dicha norma durante un plazo de tres (3) afios, contado a partir
de su publicacién, permitiria que el OEFA privilegie las acciones orientadas a la prevencion y correccion de la
_ / conducta infractora en materia ambiental.

o~ ‘/ Lo El Articulo 19° de la Ley N°® 30230 establecié que durante dicho periodo el OEFA tramitara procedimientos

& 7~ sancionadores excepcionales, esto es, si se verifica la existencia de una infraccion, inicamente dictard una medida

/ correctiva destinada a revertir la conducta infractora y suspendera el procedimiento sancionador, salvo las siguientes
excepciones:

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

c) Reincidencia, entendiéndose por tal la comision de la misma infraccion dentro de un periodo de seis (6) meses
desde que quedé firme la resolucién que sanciond la primera infraccion.
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(i) En virtud de ello, la DFSAI concluy6é que este procedimiento se rige bajo las
reglas del procedimiento ordinario, al haberse constatado que el administrado
opera la Planta Lurigancho-Chosica sin contar con un IGA aprobado por la
autoridad competente.

(ii) De igual modo, la primera instancia manifestd que la conducta imputada
constituye una infraccién continuada, debido a que la situacién antijuridica de
Papelsa se prolonga en el tiempo (persiste hasta la fecha, debido a que el
administrado continia realizando actividades industriales sin contar con un
IGA), por lo que al no haber cesado la conducta infractora, no ha prescrito la
facultad de la autoridad administrativa.

(iv) Por otro lado, la DFSA indicé que la obligacién de contar con un IGA aprobado
por la autoridad competente ya existia desde la entrada en vigencia del
Reglamento de Proteccién Ambiental de la Industria Manufacturera, aprobado
mediante Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI (en adelante, Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI) en el afio 1997.

(v) Asimismo, la DFSAI indicé que a partir del 6 de setiembre del 2015 entré en
vigencia el Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, precisando que de
ninguna manera puede interpretarse que la Cuarta Disposicion Complementaria
Final del Reglamento aprobado por el citado Decreto Supremo otorga un plazo
de 3 afios para que los titulares de actividades industriales que no cuentan con
un instrumento de gestion ambiental realicen operaciones sin sujetarse a
ninguna clase de control sobre las obligaciones ambientales que por ley le

t ) corresponden.

(viy De igual modo, la DFSAI manifesté que Papelsa como titular de la industria
manufacturera tenia la obligacién de contar con la certificacion ambiental
correspondiente antes del inicio de sus actividades en diciembre del 2011 -de
acuerdo con la Licencia de Funcionamiento-; siendo que, a la fecha de
supervision (16 de febrero del 2015), Papelsa no contaba con un IGA aprobado
por el Ministerio de la Produccion (en adelante, Produce).

(viiy Porlo tanto, la DFSAI concluy6 de la revision de los medios probatorios: (i) Acta
de Supervision, (i) Informe de Supervisién, (iii) ITA, (iv) Autorizacion de
Funcionamiento de la planta Lurigancho-Chosica; (v) Oficio N° 4806-2015-
PRODUCE/DVMYPE-I/DIGGAM del 2 de junio del 2015; y (vi) escrito del 1 de
setiembre del 2016, que Papelsa inicid actividades productivas el 27 de
diciembre del 2011 sin contar con un IGA aprobado por la autoridad
competente. Por lo tanto, incumplio lo dispuesto en el literal a) del articulo 13° y
el articulo 53° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-
PRODUCE, el articulo 3° de la Ley N° 27446, el articulo 15° de su Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 019-2009-MINAM vy el literal a) del numeral
5.1 del articulo 5° de la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD




(viii) Por otro lado, la DFSAI ordené medidas correctivas a Papelsa, al considerar
que ha quedado acreditado que a la fecha de emision de la resolucion apelada,
Papelsa no ha iniciado los tramites para la aprobacion del IGA.

(ix) Finalmente, la DFSAI manifesté que la conducta infractora cometida por
Papelsa se encuentra dentro del supuesto indicado en el literal b) del tercer
parrafo del articulo 19° de la Ley N° 302305, por lo que corresponde imponerle
una sancion.

(x) En ese sentido, la primera instancia administrativa manifesté que de la
aplicacion de la Metodologia para el Calculo de las Multas Base y la Aplicacion
de los Factores Agravantes y Atenuantes a ser utilizados en la graduacion de
sanciones'®, se obtuvo una multa de 29,51 UIT.

(xi) Por lo tanto, la DFSAI para la determinacion de la muta tomé en consideracion
los ingresos brutos de Papelsa correspondientes a los afios 2014 y 2015y,
considerando lo dispuesto por el principio de no confiscatoriedad, impuso a
Papelsa una multa de ciento setenta y cinco (175) UIT, al ser este el valor
inferior al previsto en el cuadro de tipificacion®’.

7.  El 21 de octubre de 2016, Papelsa apeld la Resolucién Directoral N® 1505-2016-
/ OEFA/DFSAI, argumentando lo siguiente:

Sobre la presunta vulneracion del principio de legalidad

a) Papelsa alegé que si bien las empresas del sector industria se encuentran
obligadas a obtener un IGA™, dicha obligacién ha dejado de ser pasible de
sancién durante el plazo de adecuacion dispuesto en la Cuarta Disposicion
Complementaria Final del Reglamento aprobado por Decreto Supremo

© Realizar actividades sin contar con un IGA aprobado por la autoridad competente.
e Aprobada por Resolucion de Presidencia de Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA/PCD.

L Sobre el particular, la DFSAI indicé respecto de la determinacion de la sancién a imponer, que en el numeral 3.1 del
cuadro de fipificacion contenido en la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, sanciona por la
conducta imputada con una multa cuyo tope minimo es de ciento setenta y cinco (175) UIT y hasta un maximo de

2 ) diecisiete mil quinientos (17 500) UIT.

7 Fojas 377 a 411.

> i 19 Papelsa indico que el articulo 3° de la Ley N° 27448, el articulo 15° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo
rd N° 019-2009-MINAM y el literal a)} del articulo 13° y el articulo 53° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°
/ 017-2015-PRODUCE establecen la obligacion a todos los administrados que realicen o vayan a realizar proyectos de
inversion sujetos a evaluacion ambiental de contar con un instrumento de gestion ambiental aprobado, sea de

naturaleza preventiva o correctiva (pagina 7 del recurso de apelacion, foja 383).

Asimismo, Papelsa mencioné como IGA a la “...Declaracién de Impacto Ambiental (DIA), Estudio de Impacto
Ambiental Semi- detallado (EIA - sd), un Estudio de impacto Ambiental Detallado (EiA - d), una Declaracion Ambiental
Preliminar (DAP) o un Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA)", pagina 8 del recurso de apelacion,
foja 384.
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N° 017-2005-PRODUCE. Ademas, durante un proceso de adecuacion
ambiental, el ente fiscalizador s6lo podra sancionar siempre y cuando exista
una norma que lo autorice a ello, lo cual no sucederia en el presente caso.

b) En ese sentido, el administrado refirié que durante la Supervision Regular 2015
era una obligacion de Papelsa contar con un IGA. Asimismo, que al momento
de la emisién de la resolucién apelada se encontraba vigente el Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2005-PRODUCE que establecié un
plazo maximo de tres (3) afios para la adecuacion ambiental de los titulares de
actividades industriales que no cuentan con IGA, y que en dicha norma no se
establecié de forma expresa la posibilidad de sancionarlos durante este
proceso, a diferencia de otros sectores productivos.

c) Con relacién a ello, el administrado manifesté que en el afio 2014 se
promulgaron nuevos reglamentos de gestion ambiental para las actividades de
hidrocarburos y mineria?°, que al igual que el Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N° 017-2005-PRODUCE, se establecieron instrumentos correctivos?',
con la diferencia que en los mencionados reglamentos se habria establecido
expresamente la posibilidad de que la entidad fiscalizadora aplique las
sanciones que corresponda por no contar con IGA durante el periodo de
adecuacion ambiental.

d) Tomando en consideracién ello, Papelsa concluyé que sancionarlo durante el

periodo de adecuacion establecido en el Reglamento aprobado por Decreto

Supremo N° 017-2015-PRODUCE sin que exista una cobertura legal que

sustente tal actuacién, vulneraria el principio de legalidad, recogido en el

2 numeral 1.1 del articulo 1V del Titulo Preliminar de la Ley N° 27444, Ley del
! Procedimiento Administrativo General (en adelante, Ley N° 27444).

20 Sobre el particular, el administrado cité lo dispuesto en la Quinta Disposicion Complementaria del Reglamento de
Proteccion y Gestion Ambiental para las Actividades de Explotacion, Beneficio, Labor General, Transporte, y
Almacenamiento, aprobado por Decreto Supremo N° 040-2014-EM, la Tercera Disposicion Complementaria
Transitoria del Reglamento para la Proteccion Ambiental en las Actividades de Hidrocarburos, aprobado por Decreto ™
Supremo N° 039-2014-EM. <

L
De igual modo, Papelsa mencioné que:

“Adicionalmente, el proyecto de Decreto Supremo que aprueba el proyecto de Reglamento de Proteccion
Ambiental para el Sector Transporte, aprobado por Resolucion Ministerial N° 775-2016-MTC701.02, en el
acapite relacionado a la adecuacion ambiental de actividades que no cuenten con certificacion ambiental,
al igual que los reglamentos ambientales de los sectores de mineria y energia, ya diferencia del
reglamento ambiental de industria, propone que la aprobacion del PAMA se realiza sin perjuicio de las
sanciones que correspondan con arreglo al Régimen Comitin de Fiscalizacion Ambiental a ser aplicada
por la Autoridad de Supervision y Fiscalizacion Ambiental correspondiente (...)", pagina 10 del recurso de
apelacion, foja 386.

= Al respecto, Papelsa sefialé que se entiende por IGA correctivo, a “...aquellos que se implementan de manera
posterior al inicio de actividades y tienen la finalidad de adecuar las actividades al cumplimiento de las obligaciones 1]
ambientales”, pagina 9 del recurso de apelacién, foja 385.



e) En esta misma linea argumentativa, Papelsa alegé que se ha habria vulnerado
el principio de tipicidad, previsto en el numeral 4 del articulo 230° de la Ley
N° 27444, toda vez que se le sanciono pese a que la obligacién de contar con
un IGA aprobado por la autoridad certificador ha dejado de ser pasible de
sancion durante el plazo de adecuacion dispuesto en la Cuarta Disposicion
Complementaria Final del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-
2005-PRODUCE.

En cuanto a los presuntos vicios de motivacién

f) Papelsa indico que los argumentos esbozados por la DFSAI adolecerian de (i)
motivacién aparente??, (ii) falta de motivacion interna, (iii) deficiencia en la
motivacion externa y (iv) motivacion sustancialmente incongruente.

g) Segun el administrado, la resoluciéon apelada contendria una motivacion
aparente pues la DFSAI sostuvo en reiteradas oportunidades que desde
diciembre de 2011 Papelsa se encontraba obligada a contar con un IGA para
iniciar actividades y que nunca lo obtuvo; sin embargo, este aspecto no ha sido
discutido por él; y, ademas, refiri6 que el Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N° 017-2015-PRODUCE es obligatorio desde su entrada en vigencia;
no obstante, este otro aspecto tampoco ha sido negado, pues en efecto dicha
norma es obligatoria para los proyectos nuevos (aquellos que se inician a partir
de su entrada en vigencia) pero ha establecido un proceso de adecuaciéon para
los proyectos en ejecucion. Esta diferencia en la regulacion de los proyectos
nuevos y los proyectos en ejecucion habria sido ignorada por la primera
instancia.

h)  Enlo concerniente a la falta de motivacion interna®®, Papelsa sefialo quet

“ .este defecto es apreciable en el argumento previamente criticado, en la
medida que no existe coherencia narrativa, dado que de la requlacion aplicable a
los proyectos nuevos no se genera ninguna consecuencia para el presente caso,
dado que el proyecto PAPEL SA es uno en ejecucion desde el 2011." (Resaltado
original)

o Con relacion a la motivacion aparente, Papelsa sefial6 lo siguiente:

« el Tribunal Constitucional nos ha dicho que se presenta cuando «no da cuenta de las razones minimas
que sustentan la decisién o de que no responde a las alegaciones de las partes del proceso, porque solo
intenta dar un cumplimiento formal al mandato, amparandose en frases sin ningun sustento factico o
juridico»”, pagina 12 del recurso de apelacion, foja 388.

2 Al respecto Papelsa sefald lo siguiente:
«__.el Tribunal Constitucional ha sefialado que esta se presenta «cuando existe incoherencia narrativa,

que a la postre se presenta como un discurso absolutamente confuso incapaz de transmitir, de modo
coherente, las razones en las que se apoya la decisién»”, pagina 13 del recurso de apelacion, foja 389.
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i) Sobre la deficiencia de motivacion externa?, Papelsa sefialé que este defecto
estaria presente cuando la DFSAI senala:

“... sin mayor sustento juridico que el plazo de adecuacién solo es aplicable a las
empresas que «reportan el cumplimiento de limites méaximos permisibles, de
estandares de calidad ambiental y obligacion referidas al manejo de
residuos sdélidos»...Prueba de ello es que la norma no lo dice y la Sala
apreciaria que la Direccién no cita norma alguna para respaldar dicha
afirmacion”®. (Resaltado original)

j) En ese sentido, el administrado alegd que la interpretacion que habria realizado
la DFSAI sobre la Cuarta Disposicién Complementaria Final del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE no seria la correcta,
pues dicha norma tendria como objetivo lograr la adecuacion de los titulares de
proyectos sujetos a la normativa ambiental y susceptibles de generar impactos
ambientales y no como erréneamente habria sefialado la primera instancia
sobre que el periodo de adecuacioén solo seria aplicable a aquellas actividades
que reportan el cumplimiento de obligaciones ambientales, ya que dicha
interpretacion generaria la imposibilidad de adecuacion a la legislacién
ambiental de los proyectos que no cuentan con Programa de Adecuacion y
Manejo Ambiental (en adelante, PAMA) o un Diagnéstico Ambiental Preliminar
(en adelante, DAP).

k)  Agreg6 que Papelsa se encontraria dentro del supuesto de hecho establecido
en la Cuarta Disposicién Complementaria Final del Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE toda vez que esta sujeta al
cumplimiento de los limites maximos permisibles, aprovechamiento de recursos
naturales asi como de control de sustancias peligrosas, por lo que contaria con

2 =
) un plazo de adecuacién para elaborar y presentar su IGA, conforme lo
establecido en el articulo 53° del mismo cuerpo normativo.

) Por lo tanto, Papelsa concluyé que mientras dure el proceso de adecuacién
establecido por el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-
PRODUCE, la DFSAI no podria ejercer la potestad sancionadora, debiendo
recurrir a otros mecanismos a fin de hacer cumplir la normativa ambiental, con
excepcion del cumplimiento de IGA, pues este seria exigible cuando culmine el
plazo de adecuacion.

m) Finalmente, el administrado sefialé que se apreciaria que la motivacién de la /
resolucion apelada seria sustancialmente incongruente?®, pues en lugar de '

24 Papelsa sefiald que “.../a jurisprudencia constitucional ha precisado que aparece «cuando las premisas de las que X
parte el juez no han sido confrontadas o analizadas respecto de su validez factica o juridica»”, pagina 14 del recurso \
de apelacion, foja 390. \.ﬁ

Z5 Pagina 14 del recurso de apelacién, foja 390.

e El administrado indico lo siguiente:
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analizar si la obligaciéon cuyo incumplimiento se le imputa era pasible de
sancion, la DFSAI prefiri6 argumentar que Papelsa no habria cumplido otras
obligaciones ambientales fiscalizables lo que aparentemente lo privaria del
plazo de adecuacion.

Sobre las medidas correctivas

Papelsa mencioné que las medidas correctivas ordenadas en la Resolucion
Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI no serian congruentes con la conducta
infractora referida a realizar actividades sin contar con IGA ni las normas cuyo
incumplimiento se le imputa, sino que aquellas se encuentran vinculadas al
manejo de residuos solidos y la realizacién de monitoreos ambientales,
aspectos que no fueron mencionados en el presente procedimiento y que, pese
a ello, fueron considerados por la DFSAI para ordenar medidas correctivas. En
virtud de ello, Papelsa alegé que, contravendria lo dispuesto en el articulo 5° de
la Ley N° 27444, pues no se le otorgé la oportunidad de manifestar su posicion
sobre estos nuevos hechos, y ademas, estarian siendo discutidos en otro
procedimiento administrativo sancionador, conforme fue indicado la resolucion
apelada?’.

Sobre la prescripcién

0)

P)

Papelsa alegé que la conducta imputada constituiria una infraccion de estado,
la cual se ejecutaria en un solo acto (similar a una infraccion instantanea) pero
que desplegaria sus efectos por un periodo de tiempo mayor?. En ese sentido,
el administrado indicé que la conducta imputada solo podria ejecutarse
materialmente en un solo momento, esto es antes del inicio de actividades, pues
el hecho de continuar desarrollando actividades sin IGA no la convertiria en una
infraccion continuada.

Asimismo, Papelsa indicd que el hecho que se haya creado una conducta
antijuridica que permanezca en el tiempo (desarrollo de actividades sin contar
con un IGA) se condice con la definicién de infracciéon de estado y no con un
supuesto de infraccion continuada, pues esta implica la ejecucion de la misma

27

28

“ el Tribunal Constitucional se ha pronunciado manifestando que se presenta cuando se busca «desviar
la decision de marco del debate judicial generando indefension, constituye vulneracion del derecho a la
tutela judicial y también del derecho a la motivacion de la sentencia (incongruencia omisiva)’, pagina 16
del recurso de apelacion, foja 392.

Asimismo, Papelsa manifestd que: “Prueba adicional de ello es que la misma Resolucion menciona en su
Considerando 79 que el sustento de las medidas correctivas dictadas son los hallazgos encontrados en otro
expediente”, pagina 18 del recurso de apelacion, foja 394.

Sobre el particular, Papelsa indico que “Ello es asi en la medida que la naturaleza del instrumento de gestion ambiental
preventivo implica que su falta de obtencion se produzca en un tnico momento antes del inicio de actividades. Prueba
de ello es que una vez iniciadas las actividades no puede obtenerse un instrumento de gestion ambiental a menos
que exista una norma habilitante en dicho sentido.”, pagina 22 del recurso de apelacion, foja 398.
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infraccion de forma continua, es decir la ejecucién de una pluralidad de acciones
con la misma voluntad y subsumibles dentro de un mismo tipo infractor.

q) Porlo tanto, el administrado concluyé que al haber transcurrido mas de cuatro
(4) anos desde que se cometié la supuesta infraccién, es decir desde el inicio
de las actividades sin contar con IGA, la conducta imputada habria prescrito®.

Sobre el plazo de adecuacién establecido en el Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE

r El administrado sostuvo que se encontraria dentro del plazo de adecuacioén
establecido por el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-
PRODUCE, por lo que el 20 de julio de 2016 contrato los servicios de la empresa
Ingenieria en Seguridad Industrial e Higiene Ambiental S.A.C.3° con la finalidad
de que elabore la Declaracion de Adecuacion Ambiental (en adelante, DAA).

s) Asimismo, Papelsa sefialé6 que el 30 de setiembre de 2016 presenté a la
Direcciéon General de Asuntos Ambientales de Produce la DAA. En ese sentido,
el administrado indicé que el administrado solicitdé el archivo del presente
procedimiento administrativo sancionador, toda vez que la norma no contempla
expresamente la posibilidad de sancién durante el proceso de adecuacion.

Sobre la multa

t) Papelsa alegd que se habria vulnerado el principio de irretroactividad, previsto
en el numeral 5 del articulo 230° de la Ley N° 27444, pues al momento de la

Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, pues esta no habria estado vigente

/ imputacion de cargos y de la sancién no correspondia aplicar la Resolucion de
2
)

al momento de la comisiéon de la infraccidon que habria sido en diciembre de
2011 (cuando Papelsa inici6 sus actividades de industria).

u) Tomando en consideracion ello, el administrado manifesté que la DFSAI debid
aplicar el Decreto Supremo N° 025-2001-ITINCI, que aprob6 el Régimen de
Sanciones e Incentivos del Reglamento de Proteccién Ambiental para el
Desarrollo de Actividades de la Industria Manufacturera (en adelante, Decreto

25

30

El administrado con relacion a la prescripcion indico lo siguiente:

“Cabe aclarar que si bien estamos frente a una infraccion de estado, su tratamiento es similar a la
infraccion instantanea en lo que concierne a la aplicacion de la prescripcion:

«Las infracciones de estado se caracterizan porque el tipo normativo sélo describe la produccion de- un
estado antijuridico pero no su mantenimiento. La infraccion también crea un estado antijuridico duradero
—como las permanentes— pero, en este caso, la infraccion se consuma cuando se produce la situacién
antijuridica. Asi el computo del plazo de prescripcion comienza en el monto de la consumacién del
ilicito, al crearse el estado antijuridico.»” (Enfasis original), pagina 23 del recurso de apelacion, foja
399.

Consultora inscrita en el Registro de Consultoras Ambientales del Ministerio de la Produccion (Registro N° 0362).
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Supremo N° 025-2001-ITINCI), que seria la norma vigente al momento de la
comision de la infraccion®'.

v)  Asimismo, Papelsa alegé que en el caso la Sala lo declare responsable
administrativamente se deberia aplicar el articulo 29° del Decreto Supremo
N° 025-2001-ITINCI, el cual estableceria como muilta hasta un maximo de 600
UIT, no obstante, deberia imponerse la multa de 29,51 UIT, que seria la
resultante luego de haberse aplicado la metodologia del calculo de multa del
OEFA, aprobado por Resolucion de Presidencia de Consejo Directivo N° 035-
2013-OEFA/PCD.

El 5 de enero de 2017, se llevo a cabo la audiencia de informe oral ante la Sala
Especializada en Pesqueria e Industria Manufacturera del Tribunal de Fiscalizacion
Ambiental, conforme consta en el acta correspondiente®?.

COMPETENCIA

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

Segun lo establecido en los articulos 6° y 11° de la Ley N° 29325, Ley del Sistema
Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, modificada por Ley N° 30011 (en

3z

33

34

Asimismo, Papelsa sefialé que:

“La norma en mencion sefiala que el reglamento «regula las infracciones, sanciones e incentivos
aplicables a nivel nacional a todas las personas naturales y juridicas del Sector Publico y Privado que
realicen actividad en la industria manufacturera (...)», por lo tanto la Direccion debié emplear la norma
especifica y vigente al momento en que PAPELSA cometio la presunta infraccion y no aplicar al caso
concreto retroactivamente la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, ya que vulnera el
principio de irretroactividad desarrollado en la LPAG", pagina 27 del recurso de apelacion, foja 403.

Foja 435.

DECRETO LEGISLATIVO N° 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacion, Organizacién y
Funciones del Ministerio del Ambiente, publicado en el diario oficial El Peruano el 14 de mayo de 2008.
Segunda Disposicion Complementaria Final.- Creacion de Organismos Publicos Adscritos al Ministerio del
Ambiente
1. Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
Créase el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA como organismo publico técnico
especializado, con personeria juridica de derecho publico interno, constituyéndose en pliego presupuestal,
adscrito al Ministerio del Ambiente y encargado de la fiscalizacion, la supervision, el control y la sancion en materia
ambiental que corresponde.

LEY N° 29325.

Articulo 6°.- Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (OEFA)

El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental {OEFA) es un organismo publico técnico especializado, con
personeria juridica de derecho publico interno, que constituye un pliego presupuestal. Se encuentra adscrito al
MINAM, y se encarga de la fiscalizacion, supervision, evaluacion, control y sancién en materia ambiental, asi como
de la aplicacion de los incentivos, y ejerce las funciones previstas en el Decreto Legislativo N° 1013 y la presente Ley.
El OEFA es el ente rector del Sistema de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.

Articulo 11°.- Funciones generales
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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.

11.  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, fiscalizacion,
control y sancion en materia ambiental seran asumidas por el OEFA,

12. Mediante Decreto Supremo N° 009-2011-MINAM?¢ se aprobo el inicio del proceso de
transferencia de funciones de seguimiento, vigilancia, supervision, fiscalizacion,
control y sancion ambiental de los sectores industria y pesqueria de Produce al OEFA,
y mediante Resoluciéon de Consejo Directivo N° 033-2013-OEFA/CD?* se establecio
que el OEFA asumiria las funciones de seguimiento, supervision, fiscalizacion, control
y sancién en materia ambiental del rubro curtiembre de la Industria Manufacturera del
Subsector Industria desde el 9 de agosto de 2013.

13. Por otro lado, el articulo 10° de la Ley N° 29325%, los articulos 18° y 19° del Decreto
Supremo N° 022-2009-MINAM, Reglamento de Organizacién y Funciones del

Son funciones generales del OEFA:

(-0}

¢) Funcion fiscalizadora y sancionadora: comprende la facultad de investigar la comision de posibles infracciones
administrativas sancionables y la de imponer sanciones por el incumplimiento de obligaciones y compromisos
derivados de los instrumentos de gestion ambiental, de las normas ambientales, compromisos ambientales de
contratos de concesion 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 correctivas.

3 LEY N° 29325.
Disposiciones Complementarias Finales
Primera. Mediante Decreto Supremo refrendado por los Sectores involucrados, se estableceran las entidades cuyas
J funciones de evaluacion, supervision, fiscalizacion, control y sancion en materia ambiental seran asumidas por el
7 OEFA, asi como el cronograma para la transferencia del respectivo acervo documentario, personal, bienes y recursos,
de cada una de las entidades.

3 DECRETO SUPREMO N° 009-2011-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, supervision,
fiscalizacion, conirol y sancion en materia ambiental de los sectores industria y pesqueria, del Ministerio de”la
Produccién al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.

7 RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N° 033-2013-OEFA/CD, Determinan que el OEFA asume funciones de
seguimiento, supervision, fiscalizacion, control y sancion en materia ambiental del Rubro Curtiembre de la
Industria Manufacturera del Subsector Industria del PRODUCE, publicado en el diario oficial El Peruano el 8 de
agosto de 2013.

Articulo 1.- Determinar que a partir del 09 de agosto de 2013 el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
- OEFA asume las funciones de seguimiento, supervision, fiscalizacion, control y sancion en materia ambiental del
Rubro Curtiembre de la Industria Manufacturera del Subsector Industria del Ministerio de la Produccién - PRODUCE,

o LEY N° 29325.
Articulo 10°.- Tribunal de Fiscalizacién Ambiental
10.1 El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) cuenta con un Tribunal de Fiscalizacion Ambiental
(TFA) que ejerce funciones como dltima instancia administrativa. Lo resuelto por el TFA es de obligatorio cumplimiento
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14.

16.

OEFA3, disponen que el Tribunal de Fiscalizacion Ambiental es el érgano 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, conforman el medio en el que se desarrolla la
vida, siendo los factores que aseguran la salud individual y colectiva de las personas
y la conservacién 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,

y constituye precedente vinculante en materia ambiental, siempre que esta circunstancia se sefiale en la misma
resolucién, en cuyo caso debe ser publicada de acuerdo a ley.

DECRETO SUPREMO N° 022-2009-MINAM que aprueba el Reglamento de Organizacién y Funciones del OEFA,
publicado en el diario oficial El Peruano el 15 de diciembre de 2008.

Articulo 18°.- Tribunal de Fiscalizacion Ambiental

El Tribunal de Fiscalizacién Ambiental (TFA) es el érgano encargado de ejercer funciones como dltima instancia
administrativa del OEFA. Las resoluciones del Tribunal son de obligatorio cumplimiento, y constituyen precedente
vinculante en materia ambiental, siempre que se sefiale en la misma Resolucion, en cuyo caso deberan ser publicadas
de acuerdo a Ley.

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

Son funciones del Tribunal de Fiscalizacién Ambiental:

a) Resolver en segunda y ultima instancia administrativa los recursos de apelacion interpuestos contra las
resoluciones o actos administrativos impugnables emitidos por la Direccién de Fiscalizacién, Sancién y Aplicacion de
Incentivos.

b) Proponer al Presidente del Consejo Directivo del OEFA mejoras a la normatividad ambiental, dentro del ambito
de su competencia.

c) Ejercer las demés atribuciones que correspondan de acuerdo a Ley.

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 0048-2004-Al/TC. Fundamento juridico 27.

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

2.3 Entiéndase, para los efectos de la presente Ley, que toda mencion hecha al "ambiente” o a “sus componentes”
comprende a los elementos fisicos, quimicos y biolégicos de origen natural o antropogenico gue, en forma individual
o asociada, conforman 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 biologica y el patrimonio cultural
asociado a ellos, entre otros.
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17.

18.

19.

pues el resultado de proteger tales bienes incide en el nivel de calidad de vida de las
personas.

En el sistema juridico nacional, el primer nivel de proteccion 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 Per(, que fija las relaciones entre el
individuo, la sociedad y el ambiente*2.

El segundo nivel de proteccion otorgado al ambiente es material y viene dado por su
consideracion (i) como principio juridico que irradia todo el ordenamiento juridico; (ii)
como derecho fundamental*® cuyo contenido esencial lo integra el 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 dimensién 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 armoénica®’; y, (ii) el derecho a que el ambiente se

42

43

44

46

47

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

CONSTITUCION POLITICA DEL PERU.
Articulo 2°.- Toda persona tiene derecho:

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

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el expediente N° 03343-2007-PA/TC, fundamento

juridico 4, ha sefialado lo siguiente, con relacion al derecho a un ambiente equilibrado y adecuado:
“En su primera manifestacion, comporta la facultad de las personas de disfrutar de un medio ambiente en el
que sus elementos se desarrolfan e interrelacionan de manera natural y sustantiva. La intervencion del ser
humano no debe suponer, en consecuencia, una alteracion sustantiva de /a indicada interrelacién. (...) Sobre
el sequndo acdpite (...) entrafia obligaciones ineludibles para los poderes piblicos de mantener los bienes
ambientales en fas condiciones adecuadas para su disfrute. Evidentemente, tal obligacién alcanza también a
los particulares”.

Sobre la triple dimension de la proteccion al ambiente se puede revisar la Sentencia T-760/07 de la Corte
Constitucional de Colombia, asi como la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 03610-
2008-PA/TC.

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N* 0048-2004-Al/TC. Fundamento juridico 17.

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el expediente N® 0048-2004-Al/TC, fundamento
juridico 17, ha sefalado lo siguiente, con relacion al derecho a un ambiente equilibrado y adecuado:

“En su primera manifestacion, esto es, el derecho a gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado, dicho
derecho comporta la faculfad de las personas de poder disfrutar de un medio ambiente en el que sus elementos
se desarrollan e inferrelacionan de manera natural y armonica; y, en el caso en que el hombre intervenga, no
debe suponer una alteracion sustantiva de la interrelacion que existe entre los elementos del medio ambiente.
Esto supone, por tanto, el disfrute no de cualquier entorno, sino tnicamente del adecuado para el desarrollo de
la persona y de su dignidad (articulo 1° de la Constitucion). De lo contrario, su goce se veria frustrado y el derecho
quedaria, asi, carente de contenido”.
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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 econémicas 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 obligacion referida“®.

Como conjunto de obligaciones, la preservacién de un ambiente sano y equilibrado
impone a los particulares la obligacién de adoptar medidas tendientes 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 proteccion 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 aplicacién de tres grandes grupos de medidas: (i) medidas de
reparacion frente a dafios ya producidos, (ii) medidas de prevencion frente a riesgos
conocidos antes que se produzcan; y (iii) medidas de precaucion frente a amenazas
de dafos 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)  Sila facultad del OEFA para determinar la existencia de la infraccion materia
del presente procedimiento ha prescrito.

(i)  Sila Cuarta Disposicion Complementaria Final del Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE exime a Papelsa de responsabilidad
administrativa por desarrollar actividades sin contar con un instrumento de
gestién ambiental aprobado por la autoridad competente; y si se ha vulnerado
los principios de legalidad y tipicidad recogidos en la Ley N° 27444 por declarar
responsable a Papelsa.

48

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 05471-2013-PA/TC. Fundamento juridico 7.

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 03048-2007-PA/TC. Fundamento juridico 9.
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25.

26.

(i) Si la Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAlI se encuentra
debidamente motivada.

(iv) Si resulta congruente el dictado de las medidas correctivas descritas en el
Cuadro N° 2 de |a presente resolucion.

(v) Si correspondia imponer a Papelsa la sancion contenida en la Resolucién de
Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD.

ANALISIS DE LAS CUESTIONES CONTROVERTIDAS

Si la facultad del OEFA para determinar la existencia de la infraccién materia del
presente procedimiento ha prescrito

Papelsa alego que la conducta imputada constituiria una infraccion de estado, que se
ejecutaria en un solo acto (similar a una infraccion instantanea) pero que desplegaria
sus efectos por un periodo de tiempo mayors®. En ese sentido, el administrado indicé
que la conducta imputada solo podria ejecutarse materialmente en un solo momento,
esto es antes del inicio de actividades, pues el hecho de continuar desarrollando
actividades sin IGA no la convertiria en una infraccion continuada.

Asimismo, Papelsa indico que el hecho que se haya creado una conducta antijuridica
que permanezca en el tiempo (desarrollo de actividades sin contar con un IGA) se
condice con la definicion de infraccion de estado y no con un supuesto de infraccién
continuada, pues esta implica la ejecucion de la misma infraccion de forma continua,
es decir la ejecucién de una pluralidad de acciones con la misma voluntad y
subsumibles dentro de un mismo tipo infractor.

Por lo tanto, el administrado concluyé que al haber transcurrido mas de cuatro (4)
afios desde que se cometié la supuesta infraccién, es decir desde el inicio de las
actividades sin contar con IGA, la conducta imputada habria prescrito3.

51

Sobre el particular, Papelsa indico que “Ello es asi en la medida que la naturaleza del instrumento de gestion ambiental
preventivo implica que su falta de obtencion se produzca en un tnico momento antes del inicio de actividades. Prueba
de elic es gue una vez iniciadas las actividades no puede obtenerse un instrumento de gestion ambiental a menos
que exista una norma habilitante en dicho sentido.”, pagina 22 del recurso de apelacion, foja 398.

El administrado con relacion a la prescripcion indico lo siguiente:

“Cabe aclarar que si bien estamos frente a una infraccion de estado, su tratamiento es similar a la
infraccién instantanea en lo que concierne a la aplicacion de la prescripcion:

«Las infracciones de estado se caracterizan porque el tipo normativo solo describe fa produccion de- un
estado antijuridico pero no su mantenimiento. La infraccion también crea un estado antijuridico duradero
—como las permanentes— pero, en este caso, la infraccion se consuma cuando se produce la situacion
antijuridica. Asi el cémputo del plazo de prescripcién comienza en el monto de la consumacién del
ilicito, al crearse el estado antijuridico.»” (Enfasis original), pagina 23 del recurso de apelacion, foja
399.
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27.

28.

29.

Al respecto, debe tenerse en cuenta que el numeral 233.1 del articulo 233° de la Ley
N° 274445 establece que la facultad de las entidades para determinar la existencia
de infracciones e imponer sanciones prescribe a los cuatro {4) afnos.

De igual modo, el numeral 42.1 del articulo 42° del Texto Unico Ordenado del
Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA aprobado
mediante la Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo N° 045-2015-
OEFA/PCD?® establece que la existencia de una infraccion administrativa y la
imposicion de una sancién prescribe en un plazo de cuatro (4) afos.

Ahora bien, esta Sala considera oportuno mencionar que antes de la entrada en
vigencia del Decreto Legislativo N° 1272, que modifica la Ley N° 27444, el numeral
233.2 del articulo 233° de la Ley N° 274445 recogia dos tipos de infracciones: i) las
instantaneas y i) de accion continuada. Respecto de la accion continuada, esta Sala
tuvo la ocasion de pronunciarse sobre que las infracciones de accion continuada
estan relacionadas a situaciones antijuridicas prolongadas en el tiempo, cuyo plazo
de prescripcién comienza a contarse a partir del cese de la conducta infractora,

52

53

54

LEY N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, publicada en el diario oficial El Peruano el 11 de
abril de 2001 y modificada por el Decreto Legislativo N° 1272, publicada el 21 de diciembre de 2016.

Articulo 233°.- Prescripcion

233.1 La facultad de la autoridad para determinar la existencia de infracciones administrativas, prescribe en el plazo
que establezcan las leyes especiales, sin perjuicio del computo de los plazos de prescripcion respecto de las demas
obligaciones que se deriven de los efectos de la comision de la infraccién. En caso ello no hubiera sido determinado,
dicha facultad de la autoridad prescribira a los cuatro (4) afios.

Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo N° 012-2012-OEFA/PCD aprueba el Texto Unico Ordenado
del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental, publicada en el diario oficial El Peruano el 7 de abril de 2015.

Articulo 42°.- Prescripcion

42 1 La facultad para determinar la existencia de una infraccion administrativa y la imposicién de una sancién prescribe
en un plazo de cuatro (4) afios, contado a partir del dia en que la infraccion se hubiera cometido, o desde que hubiera
cesado, en caso fuera una accién continuada.

42.2 El plazo de prescripcion se suspende con el inicio del procedimiento administrativo sancionador, el cual opera
con la nofificacion de la imputacién de cargos al adminisirado. El plazo deberé reanudarse inmediatamente si el
tramite del procedimiento sancionador se mantuviera paralizado por mas de veinticinco (25) dias habiles, por causa
no imputable al administrado.

423 La autoridad administrativa puede apreciar de oficio la prescripcion y decidir no iniciar un procedimiento
administrativo sancionador, o dar por concluido dicho procedimiento, cuando advierta que ha vencido el plazo para
determinar la existencia de una infraccion.

42.4 El administrado puede plantear la prescripcion por via de defensa, lo cual debe ser resuelto por la autoridad
administrativa sin mas tramite que la constatacion de los plazos.

42.5 En caso se declare la prescripcion, la autoridad iniciara las acciones necesarias para determinar las causas y
responsabilidades de la inaccién administrativa, de ser el caso

LEY N° 27444.
Articulo 233°.- Prescripcion

(..)

233.2 El computo del plazo de prescripcion de la facultad para determinar la existencia de infracciones comenzara a
partir del dia en que la infraccién se hubiera cometido o desde que ceso, si fuera una accién continuada.

El computo del plazo de prescripcién sélo se suspende con la iniciacion del procedimiento sancionador a
través de la notificacién al administrado de los hechos constitutivos de infraccion que les sean imputados a
titulo de cargo, de acuerdo a lo establecido en el articulo 235, inciso 3 de esta Ley. Dicho cémputo debera
reanudarse inmediatamente si el trimite del procedimiento sancionador se mantuviera paralizado por mas de
veinticinco (25) dias habiles, por causa no imputable al administrado. (Enfasis agregado).
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precisando que este tipo de infracciones son denominadas en doctrina como
infracciones permanentes®.

30. Dicho ello, a partir de la modificacion de la Ley N° 27444, se introdujo dos tipos de
infracciones adicionales, siendo actualmente cuatro tipos: i) las instantaneas, ii) las
instantaneas de efectos permanentes, iii) las continuadas y las iv) las permanentes.
En efecto, en el numeral 2 del articulo 233° de la Ley N° 274445 se indic6 sobre el
inicio del computo del plazo de prescripcion que esta comienza a partir del dia en que
la infraccién se hubiera cometido en el caso de las infracciones instantaneas’’ o
infracciones instantaneas de efectos permanentes®, desde el dia que se realiz6 la

S Sobre el particular, esta Sala se ha pronunciado en las Resoluciones N° 007-2016-OEFA/TFA-SEPIM, 24-2015-
OEFA/TFA-SEPIM, 62-2015-OEFA/TFA-SEPIM, 68-2015-OEFA/TFA-SEPIM, 071-2015-OEFA/TFA-SEPIM y 075-
2015-OEFA/TFA-SEPIM.

o LEY N° 27444.
Articulo 233°.- Prescripcion
[
233.2 El cémputo del plazo de prescripcion de la facultad para determinar la existencia de infracciones comenzara a
partir del dia en que la infraccion se hubiera cometido en el caso de las infracciones instantédneas o infracciones
instantdneas de efectos permanentes, desde el dia que se realizo la Glitima accién constitutiva de la infraccién en el
caso de infracciones continuadas, o desde el dia en que la accion cesod en el caso de las infracciones permanentes.

3 El computo del plazo de prescripcion sélo se suspende con la iniciacion del procedimiento sancionador a través de la
) notificacion al administrado de los hechos constitutivos de infraccion que les sean imputados a titulo de cargo, de
acuerdo a lo establecido en el articulo 235, inciso 3 de esta Ley. Dicho computo debera reanudarse inmediatamente
si el trdmite del procedimiento sancionador se mantuviera paralizado por mas de veinticinco (25) dias habiles, por

causa no imputable al administrado.

o Para Angeles De Palma las infracciones instanténeas son aquellas que “se caracterizan porque la lesién o puesta en
peligro del bien juridico protegido se produce mediante una actividad momentanea que marca la consumacion del
ilicito. La infraccion se consuma en el momento en que se produce el resultado, sin que éste determina la creacion 3
de una situacion antijuridica duradera. Por tanto, en este caso, el plazo de prescripcion comienza a correr en &l
momento en que se realiza la accion tipica que produce aquel resultado con el que se consuma el ilicito”.

ANGELES DE PALMA DEL TESO. Las infracciones administrativas continuadas, las infracciones permanentes, las
infracciones de estado y las infracciones de pluralidad de actos: distincién a efectos del computo del plazo de
prescripcion.

Consulta: 25 de enero de 2017.
http:/fwww.mpfn.gob.pe/escuela/contenido/actividades/docs/2271_palma_del_teso_clases_de_infracciones.pdf

= Para Angeles De Palma las infracciones instantaneas de efectos permanentes, o denominadas infracciones de
estado:
“...se caracterizan porque el tipo normativo solo describe la produccién de un estado antijuridico pero no
su mantenimiento. La infraccion también crea un estado antjjuridico duradero —como las permanentes—
pero, en este caso, la infraccion se consuma cuando se produce la situacion antijuridica. Asi, el computo
del plazo de prescripcion comienza en el momento de la consumacion del ilicito, al crearse el estado
antijuridico.” (Ibidem)
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32.

33.

ultima accién constitutiva de la infraccion en el caso de infracciones continuadas®®, o
desde el dia en que la accidn ceso en el caso de las infracciones permanentes®.

Considerando el aludido marco normativo, a efectos de verificar si en el presente caso
se produjo la prescripcion de la potestad sancionadora respecto de la conducta
imputada, corresponde a esta Sala Especializada identificar iniciaimente la naturaleza
de la infraccién, a fin de determinar su tipo y, en virtud de ello, establecer la fecha a
partir de la cual se debe realizar el computo del plazo prescriptorio.

Sobre el particular, tal como lo ha mencionado la DFSAI en el considerando 48 de la
Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAL:

“_..la conducta infractora imputada es una infraccion continuada®’, ya que la situacién
antijuridica (referida a realizar actividades industriales si contar con un instrumento
de gestion ambiental aprobado por la autoridad competente) se prolonga en el
tiempo (persiste hasta la fecha, ya que continua realizando actividades industriales
sin contar con un instrumento de gestion ambiental aprobado por la autoridad
competente...”.

En efecto, durante la Supervision Regular 2015 se detecté que Papelsa estaba
realizando actividades de la industria manufacturera en la planta Lurigancho-Chosica
sin contar con IGA aprobado por la autoridad competente desde el 27 de diciembre
de 201192, por lo que a criterio de esta Sala Especializada dicha conducta califica
como una infraccién permanente y no una infraccion de estado —como sostiene el
administrado— toda vez que mientras se encuentre realizado dichas actividades sin

59

60

&1

62

Con relacion a la infraccion continuada, Angeles De Palma senala lo siguiente:

“La infraccion continuada —como el delito continuado— es una construccién que tiene por objeto evitar
reconocer que concurren varios hechos tipicos constitutivos de otras tantas infracciones cuando existe
unidad objetiva (la lesién de u n mismo bien juridico aunque hubiera sido producida por distintas acciones)
y/o subjetiva (un mismo hecho tipico pero distintos sujetos pasivos) que permite ver a distintos actos, por
si solos ilicitos, como parte de un proceso continuado unitario.” (Ibidem) :

Sobre las infracciones permanentes Angeles De Palma sefiala lo siguiente:

“...) las infracciones permanentes se caracterizan porque deferminan la creacion de una situacion
antijuridica que se prolonga durante un tiempo por voluntad de su autor. Asi, a lo largo de aquel tiempo
el ilicito se sigue consumando, la infraccion se continda cometiendo, se prolonga hasta que se abandona
la situacién antijuridica. En consecuencia, en este caso el plazo de prescripcion sélo podra comenzar a
computarse desde el momento en que ha cesado la situacion antijuridica, ya que es entonces cuando se
consuma la infraccion. {...)

Por tanto, solo en el caso de las infracciones permanentes el plazo de prescripcién comienza a correr
cuando cesa el mantenimiento de la situacion ilicita, pues hasta este momento se ha estado consumando
la infraccion (...)".(Ibidem)

Sobre el particular, cuando la DFSAI sefiala como infraccién continuada en la resolucién apelada, se esta refiriendo
a una infraccion permanente.

Fecha que corresponde a la Autorizacion de Funcionamiento N° 1302 para la planta Lurigancho-Chosica emitido por
la Municipalidad Santa Maria de Huachipa, conforme consta en la pagina 55 del Informe de Supervision que consta
en un CD, foja 8.
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certificacion ambiental aprobada por la autoridad competente la situacion ilicita se
mantiene®3.

34. Asimismo, cabe sefialar que contrariamente a lo alegado por Papelsa, la conducta
imputada no se ha ejecutado en un solo momento (esto es al inicio de sus actividades)
como una infraccion de estado, sino que tal como se ha indicado en el considerando
anterior, la conducta del administrado ha determinado una situacién antijuridica que
se ha prolongado durante todo este tiempo por la voluntad del administrado, y que

Es Sobre la diferencia entre infracciones de estado y permanentes, conviene citar en la doctrina nacional a Baca Oneto,

quien sefiala ejemplos sobre infraccion de estado:

“Infracciones Instantaneas con Efectos Permanentes (lamadas también Infracciones de Estado)

...Es el caso, por ejemplo, de la instalacién de rejas en la via pablica en contra de lo dispuesto por
una ordenanza municipal o la construccién sin licencia. En estos casos, aunque los efectos de la
conducta infractora sean duraderos y permanezcan en el tiempo, la consumacion de ésta es instantanea,
por lo que es a partir de este momento en que debe contarse el plazo de prescripcion de la infraccion’”.
(Resaltado agregado).

Para el caso de infracciones permanentes, Baca Oneto cita como ejemplos: “...quien opera sin licencia (que seria
distinto del tipificado como abrir o construir sin licencia, que se consuma en un momento determinado, luego del cual
perduran tinicamente sus efectos)” (Resaltado agregado).

Baca Oneto, Victor Sebastian. “La prescripcion de las infracciones y su clasificacion en la Ley del Procedimiento
Administrativo General (En especial, analisis de los supuestos de infracciones permanentes y continuadas)”. Revista
Derecho & Sociedad. Afio 2012, N° 37, pp. 263 -274.

Por ofro lado, en la doctrina extranjera, Angeles De Palma explica la diferencia entre infracciones de estado y
permanentes del siguiente modo:

“Asimismo, en la STS DE 10 de octubre de 1988 (Ar. 7461) el Tribunal, aunque no de forma expresa,

vendria a distinguir las infracciones permanente y la infracciones de estado. La Administracién habia

impuesto una sancién por la comision de una infraccion tipificada en el articulo 77.1.2 del Reglamento de

Disciplina Urbanistica en relacion con el articulo 78 del propio Reglamento. Pues bien, segun afirma el

Tribunal Supremo «definen estos preceptos dos tipos genéricos de infraccion dentro de los cuales se

incluyen dos especies diferentes cuya linea divisoria viene marcada por dos criterios, uno que contrapone
3 lo permanente a lo ocasional y otro que distingue lo legalizable de lo ilegalizable».

Tal como sefiala la sentencia, la infraccion descrita en el articulo 77.1.2 «se refiere a usos y obras de
caracter provisional ». Por ello, se afirma que «el uso del suelo constituye ordinariamente una actividad
continuada y por tanto el plazo de prescripcion no empieza a correr hasta que tal actividad finaliza. Que
haya prescrito con anterioridad la integrada por las obras que dieron lugar a la edificacion en la que se
desarrolla el uso no es obstaculo para que subsista la posibilidad de sancionar dicho uso: mientras que-
las obras son una actuacion pasajera, el uso normalmente esta destinado a desarrollarse activamente a
lo largo del tiempon. Por tanto, segun resulta de esta sentencia, la realizacién de Ia obra o edificacién
(construccion de un almacén de contenedores perturbando el uso asignado por el planeamiento)
constituiria una infraccion de estado que se consuma en el momento en que se produce la
creacién de la situacion antijuridica. En cambio, el desarrollo en aquel almacén de la actividad
industrial constituiria una infraccion permanente, por lo que su plazo de prescripcién no puede
comenzar a correr hasta el momento en que cese la situacién antijuridica. De forma que, tal como
afirma el Tribunal, puede haber prescrito una infraccion pero no la ofra.” (Resaltado agregado).

ANGELES DE PALMA DEL TESO. Las infracciones administrativas continuadas, las infracciones permanentes, las
infracciones de estado y las infracciones de pluralidad de actos: distincion a efectos del computo del plazo de
prescripcion.

Consulta: 25 de enero de 2017.
http:/imww.mpfn.gob.pe/escuela/contenido/actividades/docs/2271_palma_del_teso_clases_de_infracciones.pdf
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36.

36.

37.

38.

39.

V.2

solo podria cesar cuando el administrado obtenga finalmente la certificacion
ambiental; razén por la cual su naturaleza es de ser permanente.

Dicho esto, y tomando en cuenta lo indicado en el considerando 30 de la presente
resolucion, el inicio del computo del plazo de prescripcion en infracciones
permanentes comienza desde la fecha del cese de las mismas.

En tal sentido, esta Sala procedera a analizar los medios probatorios que obran en el
expediente a efectos de verificar si se ha producido el cese de la conducta infractora
materia del presente procedimiento; ello, a fin de determinar si se ha iniciado el
computo de plazo de prescripcion de la facultad sancionadora del OEFA respecto a
dicha conducta infractora.

Al respecto, cabe indicar que de la revisién del expediente se advierte que hasta la
fecha el administrado no ha obtenido la certificacion ambiental por parte de la
autoridad competente, siendo que Papelsa recién el 30 de setiembre de 2016
presenté ante la Direccion General de Asuntos Ambientales del Ministerio de
Produccion la DAA®.

Por lo tanto, siendo que al momento de la emisién de la Resolucion Directoral
N° 1505-2016-OEFA/DFSAI no se habia producido el cese de la conducta infractora
materia de andlisis: en ese sentido, no ha prescrito la facultad para determinar la
existencia de responsabilidad administrativa por la conducta infractora descrita en el
Cuadro N° 1 de la presente resolucion.

Por las consideraciones antes expuestas, corresponde desestimar lo alegado por el
administrado en este extremo de su recurso.

Si la Cuarta Disposiciéon Complementaria Final del Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE exime a Papelsa de responsabilidad
administrativa por desarrollar actividades sin contar con un instrumento de
gestion ambiental aprobado por la autoridad competente; y si se ha vulnerado
los principios de legalidad y tipicidad recogidos en la Ley N° 27444 por declarar
responsable a Papelsa

Papelsa alegé que si bien las empresas del sector industria se encuentran obligadas
a obtener un IGA®3, dicha obligacion ha dejado de ser pasible de sancion durante el

84

65

Dicho documento fue presentado por el administrado como anexo 1-C en su recurso de apelacion, foja 411.

Papelsa indicé que el articulo 3° de la Ley N° 27448, el articulo 15° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo
N° 019-2009-MINAM y el literal a) del articulo 13°y el articulo 53° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N*
017-2015-PRODUCE establecen la obligacién a todos los administrados que realicen o vayan a realizar proyectos de
inversion sujetos a evaluacion ambiental de contar con un instrumento de gestion ambiental aprobado, sea de
naturaleza preventiva o correctiva (pagina 7 del recurso de apelacion, foja 383).

Asimismo, Papelsa mencion6 como IGA a la “...Declaracion de Impacto Ambiental (DIA), Estudio de Impacto
Ambiental Semi- detallado (EIA - sd), un Estudio de Impacto Ambiental Detallado (EIA - d). una Declaracion Ambiental
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plazo de adecuacion dispuesto en la Cuarta Disposicion Complementaria Final del
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2005-PRODUCE. Ademas,
durante un proceso de adecuacion ambiental, el ente fiscalizador so6lo podra
sancionar siempre y cuando exista una norma que lo autorice a ello, lo cual no
sucederia en el presente caso.

41. En ese sentido, el administrado refiri6 que durante la Supervision Regular 2015 era
una obligacién de Papelsa contar con un IGA, pues al momento de la emision de la
resolucion apelada se encontraba vigente el Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N° 017-2005-PRODUCE que establecié un plazo maximo de tres (3) afios
para la adecuacién ambiental de los titulares de actividades industriales que no
cuentan con IGA, y que en dicha norma no se establecid de forma expresa la
posibilidad de sancionarlos durante este proceso, a diferencia de otros sectores
productivos.

42. Con relacion a ello, el administrado manifesté que en el afio 2014 se promulgaron
nuevos reglamentos de gestion ambiental para las actividades de hidrocarburos y
mineria®®, que al igual que el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-
2005-PRODUCE, establecieron instrumentos correctivos®’, con la diferencia que en
los mencionados reglamentos se habrian establecido expresamente la posibilidad de
que la entidad fiscalizadora aplique las sanciones que corresponda por no contar con
IGA durante el periodo de adecuacién ambiental.

43. Tomando en consideracion ello, Papelsa concluyé que sancionarlo durante el periodo
de adecuacion establecido en el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-
2015-PRODUCE sin que exista una cobertura legal que sustente tal actuacion,

X—- vulneraria el principio de legalidad.

Preliminar (DAF) o un Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA)", pagina 8 del recurso de apelacion,
S . foja 384.

he Sobre el particular, el administrado cit6 lo dispuesto en la Quinta Disposicion Complementaria del Reglamento de
Proteccion y Gestion Ambiental para las Actividades de Explotacion, Beneficio, Labor General, Transporte, y
Almacenamiento, aprobado por Decreto Supremo N° 040-2014-EM, la Tercera Disposicion Complementaria
Transitoria del Reglamento para la Proteccion Ambiental en las Actividades de Hidrocarburos, aprobado por Decreto
Supremo N° 038-2014-EM. )

De igual modo, Papelsa menciono que:

“Adicionalmente, el proyecto de Decreto Supremo que aprueba el proyecto de Reglamento de Proteccion
Ambiental para el Sector Transporte, aprobado por Resolucién Ministerial N° 775-2016-MTC701.02, en el
acdpite relacionado a la adecuacion ambiental de actividades que no cuenten con certificacion ambiental,
al igual que los reglamentos ambientales de los seclores de mineria y energia, ya diferencia del
reglamento ambiental de industria, propone que la aprobacion del PAMA se realiza sin perjuicio de las
sanciones que correspondan con arreglo al Régimen Comun de Fiscalizacion Ambiental a ser aplicada
por la Autoridad de Supervision y Fiscalizacion Ambiental correspondiente (...)", pagina 10 del recurso de
apelacion, foja 386.

i Al respecto, Papelsa sefiald que se entiende por IGA correctivo, a “...aquellos que se implementan de manera
posterior al inicio de actividades y tienen la finalidad de adecuar las actividades al cumplimiento de las obligaciones
ambientales”, pagina 9 del recurso de apelacion, foja 385.
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47.
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49.

En esta misma linea argumentativa, Papelsa alegd que se ha habria vulnerado el
principio de tipicidad, previsto en el numeral 4 del articulo 230° de la Ley
N° 27444, toda vez que se le sancioné pese a que la obligacion de contar con un IGA
aprobado por la autoridad certificadora ha dejado de ser pasible de sancion durante
el plazo de adecuacion dispuesto en la Cuarta Disposicion Complementaria Final del
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2005-PRODUCE.

Al respecto, esta Sala Especializada advierte que los argumentos de Papelsa estan
dirigidos a cuestionar que la obligacién de contar con IGA para el desarrollo de las
actividades de la industria manufacturera ha dejado de ser pasible de sancién durante
el plazo de adecuacion dispuesto en la Cuarta Disposicién Complementaria Final del
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2005-PRODUCE, y en virtud de
ello, el ente fiscalizador sdlo podria sancionar siempre y cuando exista una norma
que lo autorice a ello, lo cual no sucederia en el presente caso.

En ese sentido, corresponde evaluar sobre la obligacion de contar con certificacion
ambiental para realizar actividades de la industria manufacturera, y si la falta de esta
se encuentra sometida a acciones de fiscalizacién, para luego analizar la
configuracion de la infraccion.

Sobre la obligacion de contar con la certificacién ambiental y Ia fiscalizacion de
actividades que no cuentan con instrumento de gestion ambiental

Tomando en consideracion que se le imputé a Papelsa el incumplimiento del articulo
3° de la Ley N° 274486, el articulo 15° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo
N° 019-2009-MINAM, el literal a) del articulo 13° y el articulo 53° del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE vy el literal a) del numeral 5.1
del articulo 5° de la Resolucién de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, esta
Sala Especializada procedera a analizar si resultan exigibles las mismas.

El articulo 3° de la Ley N° 27446 en concordancia con el articulo 15° del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 019-2009-MINAM, establece que toda persona
(natural o juridica) que pretenda desarrollar un proyecto de inversién susceptible de
generar impactos ambientales negativos de caracter significativo, tiene la obligacion
de gestionar y obtener la aprobacion de una certificacion ambiental por parte de la
autoridad competente, de forma previa al inicio de operaciones®®.

Al respecto, la certificacion ambiental es un mecanismo orientado a garantizar la
calidad ambiental y la conservacién de los recursos naturales, asi como lograr su
manejo sostenible, en beneficio del entorno natural y social. Esta se formaliza

68

Asimismo, dicha norma establece la imposibilidad legal de iniciar obras, ejecutar y continuar con el desarrollo del
proyecto de inversion, en caso de desaprobacion, improcedencia, inadmisibilidad o cualquier otra causa que impligue
la no obtencion o la pérdida de la certificacion ambiental).
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mediante la emisién de un acto administrativo por parte de la autoridad competente,
qgue determina la viabilidad ambiental del proyecto de inversién, y que se expresa en
la aprobacion del correspondiente estudio de impacto ambiental.

Los instrumentos de gestion ambiental, entre ellos los estudios de impacto ambiental,
incluyen las acciones que el titular se encuentra obligado a realizar, las cuales
consisten en técnicas para conducir y manejar el ambiente, considerando los
elementos que lo conforman y las actividades que lo afectan.

Estos instrumentos operan en dos formas complementarias: preventiva y correctiva,
de manera que existen instrumentos técnicos de ambas clases para dar respuesta a
los problemas que se presentan en el marco de una buena gestion ambiental®.

En el sector industria, el literal a) del articulo 13° del Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, dispone que los titulares de la actividad
de la industria manufacturera tienen como obligacion de someter a la evaluacion de
la autoridad competente los instrumentos de gestion ambiental para su aprobacion
que segun sus caracteristicas podrian corresponderle. Asimismo, el articulo 53° del
citado Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, dispone
que los titulares de la actividad de la industria manufacturera que vienen ejecutando
sus actividades sin contar con IGA deben solicitar ante la autoridad competente su
adecuacion ambiental a través de un IGA correctivo’® ~-DAA o PAMA-, con la finalidad
de evaluar los impactos que ha producido su actividad y establecer medidas de
manejo correctivas, de adecuacion y de restauracion del ambiente en caso de ser
necesario.

En virtud del marco normativo antes expuesto, resulta evidente que desde el inicio de
sus actividades en la Planta Lurigancho-Chosica, Papelsa requeria contar con un IGA
que contenga medidas de manejo ambiental a fin de poner en marcha y realizar su
actividad.

Ahora bien, tal como se ha indicado en el considerando 45 de la presente resolucion,
sobre que Papelsa cuestiono el hecho de que la obligacién de contar con IGA para el
desarrollo de las actividades de la industria manufacturera ha dejado de ser pasible
de sancion durante el plazo de adecuacion dispuesto en la Cuarta Disposicion

69

CONESA, Vicente. Guia Metodolégica para la Evaluacion del Impacto Ambiental. Ediciones Mundi — Prensa. Madrid.
2009. p. 56.

Cabe indicar que los instrumentos de gestion ambiental correctivos se aplican para los casos de actividades en
funcionamiento o que se desarrollan en areas afectadas, en las cuales resulta necesario el fomento de actuaciones
correctivas, de adecuacion y de restauracion del ambiente

Para el otorgamiento de la certificacion ambiental correspondiente también resulta necesario que la autoridad
competente realice una evaluacion ambiental de la actividad, a través de un procedimiento administrativo que permita
evaluar la nueva propuesta técnico - ambiental de la actividad en curso.

CONESA, Vicente. Op. cit., p. 119.
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Complementaria Final del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2005-
PRODUCE, y en virtud de ello, el ente fiscalizador s6lo podria sancionar siempre y
cuando exista una norma que lo autorice a ello, lo cual no sucederia en el presente
caso, esta Sala Especializada considera que corresponde: (i) determinar la situacion
juridica del administrado al momento de la entrada en vigencia del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE; e, (i) identificar las
disposiciones contenidas en el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N* 017-
2015-PRODUCE aplicables a la situacion juridica de Papelsa a determinar.

Siendo ello asi, corresponde sefialar que a la entrada en vigencia del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, el administrado venia
desarrollando actividades sin contar con un instrumento de gestion ambiental
aprobado por la autoridad competente.

Dicho ello, cabe indicar que con la finalidad de identificar las situaciones juridicas
existentes en el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE
en relacion a la obligacion de contar con instrumento de gestion ambiental a cargo de
los titulares con actividades en curso, debe sefialarse —en primer lugar— que el
numeral 53.1 del articulo 53° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-
2015-PRODUCET! contempla el supuesto de aquellos titulares que a la fecha de la
entrada en vigencia del reglamento, vienen ejecutando actividades sin contar con
un IGA y alin no han presentado su respectiva solicitud de aprobacién.

En concordancia con lo dispuesto en el numeral 53.1 del articulo 53° del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, en la Cuarta Disposicion
Complementaria Final de la referida norma se establece lo siguiente:

“Cuarta.- Adecuacién ambiental de titulares que no cuenten con instrumento de
gestion ambiental aprobado

Los titulares que de acuerdo a la normativa ambiental existente a la aprobacion del
presente Reglamento estuviesen sujetos al cumplimiento de Limites Maximos
Permisibles, de Estandares de Calidad Ambiental, aprovechamiento de los recursos
naturales, control de sustancias peligrosas y otras obligaciones de naturaleza similar,
que no cuenten con un Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental o un
Diagnéstico Ambiental Preliminar, tendrén un plazo maximo de tres (03) afios a partir

DECRETO SUPREMO N° 017-2015-PRODUCE.

Articulo 53°.- Adecuacion ambiental de las actividades en curso

53.1 El titular que viene ejecutando sus actividades sin contar con el instrumento de gestion ambiental aprobado,
debe solicitar a la autoridad competente, en los plazos y condiciones que ésta establezca, la adecuacion ambiental
de sus actividades en curso, a través de:

a) Declaracion de Adecuacion Ambiental (DAA)

Instrumento de gestion ambiental correctivo que considera los impactos ambientales negativos reales y potenciales
caracterizados como leves, generados o identificados en el rea de influencia de la actividad en curso.

b) Programa de Adecuacién y Manejo Ambiental (PAMA) Instrumento de gestién ambiental correctivo que considera
los impactos ambientales negativos reales y/o potenciales caracterizados como relevantes, generados o identificados
en el area de influencia de la actividad en curso.
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de la entrada en vigencia del presente reglamento para la presentacién del
instrumento de gestién ambiental correspondiente.” (Resaltado agregado)

58. Finalmente —en tercer lugar— la Primera Disposicion Complementaria Transitoria del
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE?? establece
que los procedimientos de evaluacién ambiental que han sido iniciados antes de la
vigencia del mencionado reglamento se regiran por la normativa anterior hasta su
conclusion.

59. De las disposiciones antes sefaladas se colige que el Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE regula tres (3) escenarios relacionados a
las actividades en curso: 1) el supuesto de hecho de aquellos titulares que cuentan
con un DAP aprobado a la entrada en vigencia de dicho reglamento (Décimo Segunda
Disposicion Complementaria Final); 2) el supuesto de hecho de aquellos titulares que
a la fecha de la entrada en vigencia del reglamento venian ejecutando actividades sin
contar con un IGA y ain no han presentado su respectiva solicitud de aprobacién
(Cuarta Disposiciéon Complementaria Final en concordancia con el Cuarto Capitulo);
y 3) la situacién de los titulares que han iniciado su procedimiento de evaluacion
ambiental antes de la vigencia del mencionado reglamento (Primera Disposicién
Complementaria Transitoria).

60. De lo anotado en el considerando anterior se advierte que la situacion juridica del
administrado al momento de la vigencia del Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N° 017-2015-PRODUCE, corresponde al escenario descrito en el numeral
2 del parrafo anterior. En ese sentido, a partir de la vigencia del mencionado
reglamento correspondia que el administrado presente el respectivo IGA segun los
términos previstos en dicho reglamento.

61. Adicionalmente, debe indicarse que el Reglamento aprobado por el Decreto Supremo

N° 019-97-ITINCI se encontraba vigente al momento del inicio de actividades de la

industria manufacturera (diciembre de 2011) en la Planta de Lurigancho-Chosica por

parte de Papelsa. En dicho reglamento, se regulaba la obligacion de los administrados

1 de presentar una DIA o un EIA antes del inicio de las actividades y para los casos de

/ las actividades en curso, los titulares de las actividades de la industria manufacturera

debian presentar un PAMA a efectos de adecuar sus actividades a la normativa
ambiental™.

= DECRETO SUPREMO N° 017-2015-PRODUCE.

(i)

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS TRANSITORIAS

Primera.- Procedimientos administrativos en tramite

Los procedimientos administrativos de evaluacion ambiental, iniciados antes de la vigencia del presente Reglamento,
se regiran por la normativa anterior hasta su conclusion.

i DECRETO SUPREMO N° 019-97-ITINCI, Reglamento de Proteccion Ambiental para el Desarrollo de
Actividades de la Industria Manufacturera, publicado en el diario oficial El Peruano el 1 de octubre de 1997.
Articulo 8°.- Documentos Exigibles.- Los actividades de la industria manufacturera estan sujetas a la presentacion A
de:
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Cabe mencionar que el Reglamento aprobado por el Decreto Supremo N°® 017-2015-
PRODUCE se aprobo a efectos de incorporar al marco normativo ambiental del sector
industria las disposiciones que entraron en vigencia después del Reglamento
aprobado por el Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI, principalmente la Ley N° 28611,
Ley General del Ambiente; la Ley N° 27446, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion
del Impacto Ambiental; la Ley N° 28245, Ley Marco del Sistema Nacional de Gestién
Ambiental; el Decreto Legislativo N° 1013, que aprueba la Ley de Creacion,
Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente; la Ley N° 29325, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, sistema a cargo del
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental (OEFA); entre otras normas.

Dicha actualizacién normativa implica nuevas exigencias a los titulares de la industria
manufactura derivadas de la aplicacion del marco legal antes sefialado, razén por la
cual la Cuarta Disposicion Complementaria Final del Reglamento aprobado por
Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE dispone un plazo maximo de tres (3) afios
a partir de su entrada en vigencia para la presentacion del IGA correspondiente que
retna las condiciones previstas en el Capitulo IV Adecuacion Ambiental de las
Actividades en Curso del reglamento en cuestion.

Cabe precisar que el referido plazo de tres (3) afios —a criterio de esta Sala—es para
que aquellos titulares de actividades de la industria manufacturera que venian
operando sin contar con certificacion ambiental, presenten a Produce un instrumento
de gestién ambiental correctivo (PAMA o DAP) para su aprobacion por parte de la
autoridad de certificacion ambiental, de acuerdo con las exigencias establecidas en
el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE. En ese
sentido, se desprende de dicha disposicion que luego de vencido dicho plazo, todas
las actividades de la industria manufacturera deberian contar con IGA aprobado por
Produce, pues de lo contrario no podrian seguir operando, conforme a lo establecido
en las disposiciones emitidas por Produce.

En ese sentido, la Cuarta Disposicion Complementaria Final de la norma
reglamentaria en cuestion no exime al ente fiscalizador del ejercicio de sus
competencias otorgadas por la Ley N° 29325 ante la verificacion del incumplimiento
de las obligaciones ambientales fiscalizables por parte de los titulares de la actividad
de industria manufacturera contenidas en el Reglamento aprobado por el Decreto
Supremo N° 017-2015-PRODUCE. Ello es asi, pues conforme con el numeral 73.4
del articulo 73° del Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE si durante una
supervision se advierta la comision de alguna infraccién administrativa, se dispondra
el inicio de un procedimiento administrativo sancionador’.

74

1. Nuevas Actividades y Ampliaciones o Modificaciones.- Una DIA o un EIA de conformidad con lo dispuesto en
el Capitulo Il del Titulo | de este Reglamento, suscrita por un consultor ambiental y por el titular de la actividad.

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

DECRETO SUPREMO N° 017-2015-PRODUCE.
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66. Cabe indicar, que el literal a) del numeral 5.1. del articulo 5° de la Resolucion de
Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, vigente desde el 1 de febrero de 2014,
establece que constituye una infraccion administrativa desarrollar proyectos o
actividades sin contar con un IGA aprobado previamente por la autoridad competente,
generando dafio potencial a la flora y fauna.

67. Tomando en consideracion ello, en el presente caso el administrado desde el afio
2011, inclusive hasta el momento de la emisiéon de la resolucion apelada, viene
realizando actividades de la industria manufacturera sin contar con un IGA”. En ese
sentido, si correspondia que se le inicie el presente procedimiento administrativo
sancionador pues el hecho que la situacién juridica del administrado se encuentre
dentro del supuesto de la Cuarta Disposicion Complementaria Final del Decreto
Supremo N° 017-2005-PRODUCE, no lo exime de la conducta imputada.

68. Por lo expuesto, esta Sala Especializada considera que contrariamente a lo alegado
por Papelsa, la Cuarta Disposicion Complementaria Final del Reglamento aprobado
por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, no exime de responsabilidad
administrativa a Papelsa para desarrollar actividades sin contar con un IGA aprobado
por la autoridad competente.

69. En ese sentido, no se ha vulnerado el principio de legalidad™® alegado por el
administrado, pues conforme se ha mencionado anteriormente, si correspondia que
la DFSAI lo declare responsable administrativamente, toda vez que el Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE establece que si durante las
acciones de supervision se advierte la comision de alguna infraccion administrativa,
se dispondra el inicio de un procedimiento administrativo sancionador.

0. Por dltimo, en lo concerniente a lo alegado por el administrado sobre que se
encontraria dentro del plazo de adecuacién establecido por el Reglamento aprobado

por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, y que el 30 de setiembre de 2016

) present6 a la Direccién General de Asuntos Ambientales de Produce la DAA, debe

Articulo 73°.- Supervision y fiscalizacion de los Iinstrumentos de gestion ambiental de la industria
manufacturera o de comercio interno
(..-)
73.4 En caso el ente fiscalizador advierta la comision de alguna infraccion administrativa, dispondra el inicio del
procedimiento administrativo sancionador, conforme a la reglamentacion vigente.
() Cabe indicar que recién el 30 de setiembre de 2016 presentd ante la Direcciéon General de Asuntos Ambientales del
Ministerio de Produccion la DAA para la respectiva evaluacion.

5 LEY N° 27444,
Principios del procedimiento administrativo
1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes principios, sin perjuicio de la
vigencia de otros principios generales del Derecho Administrativo:
1.1. Principio de legalidad.- Las autoridades administrativas deben actuar con respeto a la Constitucion, la ley y al
derecho, dentro de las facultades que le estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que les fueron conferidas.
&)
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71.

72.

74.

76.

sefialarse que las acciones posteriores que haya adoptado el administrado no lo
exime de responsabilidad, toda vez que desde antes de iniciar sus actividades en la
Planta Lurigancho-Chosica, el administrado debi6 contar con un IGA aprobado por la
autoridad competente.

Por lo expuesto, Papelsa tenia la obligacién de contar con un IGA para el desarrollo
de sus actividades. En ese sentido, corresponde desestimar lo alegado por el
administrado en este extremo de su recurso de apelacion.

Sobre la configuracion de la infraccion

Teniendo en cuenta que a Papelsa si le eran exigibles las disposiciones de contar con
una certificacion ambiental y que la Cuarta Disposicion Complementaria Final de la
norma reglamentaria en cuestion no le exime de responsabilidad, debe indicarse que
en el presente procedimiento administrativo sancionador se imput6 a Papelsa el
incumplimiento del articulo 3° de la Ley N° 27446 y el articulo 15° del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 019-2009-MINAM, los cuales establecen que no
podra iniciarse la ejecucion de un proyecto de inversion si previamente no se ha
obtenido la correspondiente certificacion ambiental.

Asimismo, se le imput6é a Papelsa el incumplimiento del literal a) del articulo 13° y €l
articulo 53° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE,
los cuales prescriben la obligacion de que los titulares de la actividad de la industria
manufacturera que vienen ejecutando sus actividades sin contar con IGA deben
solicitar ante la autoridad competente la adecuacion ambiental de su actividad a
través de una DAA o un PAMA.

Por su parte, el literal a) del numeral 5.1 del articulo 5° de la Resolucion de Consejo
Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, sefiala que constituye una infraccion administrativa
desarrollar proyectos o actividades sin contar con un IGA aprobado previamente por
la autoridad competente, generando dafio potencial a la flora o fauna.

Dicho ello, debe indicarse que Papelsa desde el 27 de diciembre de 2011 inici6 sus
actividades de la industria manufacturera en la Planta de Lurigancho-Chosica, de
acuerdo a lo indicado en la Autorizacién de Funcionamiento N° 1302 emitida por la
Municipalidad Santa Maria de Huachipa’.

Durante la Supervision Regular 2015 se constaté que el administrado operaba sin
contar con un IGA aprobado por la autoridad competente, tal como se detalla
seguidamente’®:

77

78

Pagina 55 del Informe de Supervision que consta en un CD, foja 8.

Pagina 9 del Informe de Supervisién contenido en un CD, foja 8.
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7. HALLAZGOS
7.2. HALLAZGOS DE CAMPO
HALLAZGO N° 01: EL ADMINISTRADO NO CUENTA CON INSTRUMENTO
DE GESTION AMBIENTAL APROBADO
Descripcion Sustento

El administrado no cuenta con el | (.)

Instrumento de  Gestion  Ambiental
aprobado por el Ministerio de la Produccion,
correspondiente a la actividad industrial
que realiza en su establecimiento industrial,
segtin manifesté la representante del
administrado y; segun la relacion de
Instrumentos de Gestion Ambiental
aprobados del Ministerio de Ia Produccién.
Analisis Técnico

{.-d

Al respecto, durante la supervisién se observo que el administrado se encuentra
realizando actividades de fabricacién de carfon y cajas de cartén mediante los
procesos (...), cuenta con la infraestructura, equipos y maquinaria
correspondiente a la fabricacién de carton, las cuales se encuentran en
funcionamiento.

Cabe mencionar que de la revision de Instrumentos de Gestion Ambiental
aprobados, publicado en el portal web del Ministerio de la Produccién no se
encontré el mencionando documento correspondientes al administrado.
Asimismo, en la supervision in siftu, la representante manifesté que el
administrado no cuenta con el instrumento de gestion ambiental aprobado
por el Ministerio de la Produccion, para la actividad industrial que se realiza en la
planta industrial supervisada.

(...) (Resaltado agregado)

)

77. Asimismo, al momento de la imputacién de cargos mediante Resolucion Subdirectoral

N° 960-2016-OEFA/DFSAI/SDI del 27 de julio de 2016, Papelsa no habia obtenido la

certificacion ambiental correspondiente por |la entidad certificadora, pues recién el 30

/ de setiembre de 2016 presenté ante la Direccion General de Asuntos Ambientales del
v Ministerio de Produccion la DAA’® para su respectiva evaluacion.

78. De lo expuesto, corresponde mencionar que la conducta infractora imputada en el
presente caso (realizar actividades sin contar con instrumento de gestién ambiental -
aprobado por la autoridad competente) constituye una infraccion de naturaleza
permanente, tal como se ha indicado en el numeral V.1 de la presente resolucién, que
comenz6 en el afio 2011 (cuando Papelsa inicio la realizacion de actividades en planta
Lurigancho-Chosica sin contar con un instrumento de gestion ambiental) y que se ha
mantenido durante todo este tiempo, la cual hasta la fecha el administrado no ha
acreditado su cese.

79. Por otro lado, cabe indicar que el 6 de junio de 2015 se publicé en el diario oficial El
Peruano el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE. En

L Dicho documento fue presentado por el administrado como anexo 1-C en su recurso de apelacion, foja 411.
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80.

81.

82.

83.

la Primera Disposicién Complementaria Final de la referida norma se precis6 que su
entrada en vigencia seria a los noventa (90) dias calendario de su publicacion; es
decir a partir del 6 de setiembre del 2015 (con lo cual quedaria derogado un conjunto
de normas, entre ellas el Reglamento aprobado por Decreto Supremo
N° 019-97-ITINCI)®.

De lo anterior, se desprende que el Reglamento aprobado por Decreto Supremo
N° 017-2015-PRODUCE resulta aplicable a los titulares que pretendan ejecutar o
ejecuten actividades de la industria manufacturera en el pais —como Papelsa— desde
el 6 de setiembre de 2015.

Dicho ello, cabe mencionar que las disposiciones sancionadoras aplicables al
procedimiento administrativo sancionador son aquellas vigentes al momento en que
se produjo el hecho constitutivo del supuesto tipificado como infraccion administrativa,
(sea esta una infraccion instantdnea, instantanea de efectos permanentes,
continuadas y permanentes). La regla consiste en aplicar la norma vigente al
momento: (i) que ocurrié la infraccion, si ésta es instantanea, o (i) cuando la infraccion
ceso, si ésta es permanente®’.

En efecto, en el caso de las infracciones permanentes, no se les aplica la norma
vigente al momento del inicio de las infracciones sino aquella que lo esté al final de
su comision; “(...) puesto que este tipo de infracciones constituyen una unidad de
accién que se consuma en el momento en que éstas cesan, por lo sera dicho
momento el que determinaré la norma punitiva a aplicar’®?.

Ahora bien, respecto de este punto el Tribunal Constitucional se ha pronunciado de
la siguiente manera®:

“Cuando haya mas de una norma vigente al momento de la comision del delito, por
tratarse, por ejemplo, de un delito continuado, se aplicara, como norma vigente al

81

B2

83

Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE.

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

Primera.- Vigencia

El presente Reglamento entrara en vigencia a los noventa (90) dias calendario de publicado en el Diario Oficial El
Peruano.

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS DEROGATORIAS

Unica.-Derogacion

Con la entrada en vigencia del presente Reglamento, deroguese el Reglamento de Proteccion Ambiental para el
Desarrollo de las Actividades de la Industria Manufacturera, aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI; asi
como, Resolucion Ministerial N° 116-2000-1TINCI-DM y la Resolucion Ministerial N® 205-2013-PRODUCE.

VERGARAY BEJAR y otros. La Potestad Sancionadora y los Principios del Procedimiento Sancionador. En: Sobre la
Ley del Procedimiento Administrativo General, Libro Homenaje a José Alberto Bustamante Belainde. Lima 2009.
Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas, p 403.

Ibidem. p 403.

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N* 901-2003-HC/TC, fundamento juridico 3
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momento de la comision del delito, la Ultima norma vigente durante su comisién. Esto
es asi, porque la norma vigente al momento de la comision del delito se aplica de
manera inmediata.” (...) En el caso de autos se trata de un delito continuado que
fue cometido durante la vigencia de dos normas penales con consecuencias
distintas. Tal como se ha establecido en los fundamentos precedentes, no se trata
de un conflicto de normas en el tiempo”. (Resaltado agregado)

Aunado a ello, en atencién a lo sefialado por el articulo 103° de la Constitucion, 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. En ese
sentido, el Tribunal Constitucional ha sefialado®:

“En ese sentido, este Tribunal ha pronunciado en reiterada jurisprudencia que
nuestro ordenamiento juridico se rige por la teoria de los hechos cumplidos,
estableciendo que “(...) nuestro ordenamiento adopta la teoria de los hechos
cumplidos (excepto en materia penal cuando favorece al reo), de modo que la norma
se aplica a las consecuencias y situaciones juridicas existentes’ (STC 0606-2004-
AA/TC, FJ 2). Por tanto, para aplicar una norma (...) en el tiempo debe
considerarse (...) consecuentemente, el principio de aplicacién inmediata de
las normas.” (Resaltado agregado)

En esa misma linea, Rubio Correa®® sefiala: “(...) cada norma juridica debe
aplicarse a los hechos que ocurran durante su vigencia, es decir, bajo su
aplicacion inmediata. (...) Es una teoria que (...) [p]rotege la necesidad de innovar
la normatividad social a partir de las normas de caréacter general. (...) La teoria de los
hechos cumplidos pretende aplicar siempre de manera inmediata las normas
generales, (...) [a]plicacién inmediata de una norma es aquella que se hace a los
hechos, relaciones y situaciones que ocurran mientras tiene vigencia (...)".

Por lo tanto, tomando en consideracion que la conducta ilicita de Papelsa se ha
mantenido incluso hasta la fecha del inicio del presente procedimiento administrativo
sancionador, correspondia que se le impute el incumplimiento de las disposiciones
contenidas en el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-
PRODUCE.

Por las consideraciones antes indicadas, esta Sala Especializada considera que
contrariamente a lo alegado por el administrado, de acuerdo con el marco normativo
antes expuesto si correspondia imputar a Papelsa el incumplimiento del articulo 3°
de la Ley N° 27446, el articulo 15° del Reglamento aprobado por Decreto Supremo
N° 019-2009-MINAM, el literal a) del articulo 13° y el articulo 53° del Reglamento

a4

85

Sentencia del Tribunal Constitucional del 19 de febrero de 2009, recaida en el expediente N° 00008-2008-PI/TC,
Fundamento juridico 72.

RUBIO CORREA, Marcial. Aplicacion de la norma juridica en el tiempo. Fondo Editorial Pontificia Universidad Catoélica
del Pert. Primera Edicion.2007 Lima, Perd, pp.21 a 29.
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88.

89.

90.

V.3

g1.

aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE y el literal a) del numeral 5.1
del articulo 5° de la Resoluciéon de Consejo Directivo N° 048-2013-OEFA/CD.

En ese sentido, tal como se ha desarrollado previamente, la Cuarta Disposicion
Complementaria Final del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2005-
PRODUCE no exime de la obligacién de contar con un IGA aprobado por la autoridad
competente. Por lo tanto, no se ha vulnerado el principio de tipicidad recogido en el
numeral 4 del articulo 230° de la Ley N° 27444%, pues la autoridad instructora
subsumié adecuadamente el hecho imputado en el tipo infractor respectivo; razon por
la cual, contrariamente a lo alegado por Papelsa la conducta se encuentra
debidamente tipificada.

Por las consideraciones expuestas en este numeral, debe sefalarse que la Cuarta
Disposicién Complementaria Final del Reglamento aprobado por Decreto Supremo
N° 017-2015-PRODUCE no exime a Papelsa de responsabilidad administrativa por
desarrollar actividades sin contar con un IGA aprobado por la autoridad competente.
En ese sentido, no se ha vulnerado los principios de legalidad y tipicidad, recogidos
en la Ley N° 27444, al momento de declarar responsable a Papelsa.

Tomando en consideracién ello, corresponde desestimar lo alegado por el
administrado este extremo de su recurso de apelacion.

Si la Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAlI se encuentra
debidamente motivada

Papelsa indicé que los argumentos esbozados por la DFSAI adolecerian de (i)
motivacion aparente®, (ii) falta de motivacion interna, (iii) deficiencia en la motivacion
externa y (iv) motivacion sustancialmente incongruente.

BT

LEY N° 27444,

Articulo 230. Principios de la potestad sancionadora administrativa

La potestad sancionadora de todas las entidades esta regida adicionalmente por los siguientes principios especiales:
{:)

4. Tipicidad.- 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. Las
disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas dirigidas a identificar las conductas
o determinar sanciones, sin constituir nuevas conductas sancionables a las previstas legalmente, salvo los casos en
que la ley o Decreto Legislativo permita tipificar infracciones por norma reglamentaria.

A través de la tipificacién de infracciones no se puede imponer a los administrados el cumplimiento de obligaciones
que no estén previstas previamente en una norma legal o reglamentaria, segin corresponda.

En la configuracion de los regimenes sancionadores se evita la tipificacion de infracciones con idéntico supueslo de
hecho e idéntico fundamento respecto de aquellos delitos o faltas ya establecidos en las leyes penales o respecto de
aquellas infracciones ya tipificadas en otras normas administrativas sancionadoras.

Con relacion a la motivacion aparente, Papelsa sefial6 lo siguiente:
“...el Tribunal Constitucional nos ha dicho que se presenta cuando «no da cuenta de las razones minimas
que sustentan la decision o de que no responde a las alegaciones de las partes del proceso, porque solo

intenta dar un cumplimiento formal al mandato, amparandose en frases sin ningun sustento factico o
juridico»”, pagina 12 del recurso de apelacion, foja 388.
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92. Al respecto, cabe indicar que la debida motivacién, conforme con lo dispuesto en los
numerales 1.2 y 1.11 del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N° 2744488
establece dos principios juridicos relacionados con la motivacion de los actos
administrativos, esto es, el principio de debido procedimiento y el de verdad material,
respectivamente®®. Respecto al principio del debido procedimiento, se establece la
garantia a favor de los administrados referida a que las decisiones que tome la
autoridad administrativa se encuentren motivadas y fundadas en derecho; asimismo,
sobre el principio de verdad material, se dispone que los hechos que sustenten las

£ LEY N° 27444.
Articulo IV.- Principios del procedimiento administrativo
1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes principios, sin perjuicio de la
vigencia de otros principios generales del Derecho Administrativo:

{(...)

1.2. Principio del debido procedimiento.- Los administrados gozan de los derechos y garantias implicitos al debido
procedimiento administrativo. Tales derechos y garantias comprenden, de modo enunciativo mas no limitativo, los
derechos a ser notificados; a acceder al expediente, a refutar los cargos imputados; a exponer argumentos y a
presentar alegatos complementarios; a ofrecer y a producir pruebas; a solicitar el uso de la palabra, cuando
corresponda; a obtener una decisién motivada, fundada en derecho, emitida por autoridad competente, y en un plazo
razonable; y, a impugnar las decisiones que los afecten.

La institucion del debido procedimiento administrativo se rige por los principios del Derecho Administrativo. La
regulacion propia del Derecho Procesal es aplicable solo en cuanto 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 motivo a sus decisiones, para lo cual debera adoptar todas las medidas
probatorias necesarias autorizadas por la ley, aun cuando 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 ello signifique una sustitucion del
deber probatorio que corresponde a estas.

Sin embargo, la autoridad administrativa estara obligada a ejercer dicha facultad cuando su pronunciamiento pudiera
involucrar también al interés publico.

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

“La motivacion de las decisiones administrativas no tiene referente constitucional directo. No obstante, se trata de
un principio constitucional implicito en la organizacion del Estado Democratico que se define en los articulos 3° y
] 43° de la Constitucion, como un tipo de Estado contrario a la idea del poder absoluto o arbitrario. En el Estado
: Constitucional Democratico, el poder publico esta sometido al Derecho, lo que supone, entre otras cosas, que la
actuacion de la Administracion debera dar cuenta de esta sujecion a fin de despejar cualquier sospecha de
arbitrariedad. Para lograr esfe objetivo, las decisiones de la Administracion deben contener una adecuada
motivacion, tanto de los hechos como de la interpretacién de las normas o el razonamiento realizado por el
funcionario o colegiado, de ser el caso”. )
Asimismo, en la sentencia recaida en el expediente N° 03399-2010-PA/TC (fundamento juridico 4) sefiala lo siguiente:

“(...) El derecho a la motivacion de las resoluciones administrativas es de especial relevancia. Consiste en el
derecho a la certeza, el cual supone la garantia de todo administrado a que las sentencias estén motivadas, es
decir, que exista un razonamiento juridico explicito entre los hechos y las leyes que se aplican.

La motivacién de la actuacion administrativa, es decir, la fundamentacién con los razonamientos en gue se apoya,
es una exigencia ineludible para todo tipo de actos administrativos, imponiéndose las mismas razones para
exigirla tanto respecto de actos emanados de una potestad reglada como discrecional.

|

Constituye una exigencia o condicion impuesta para la vigencia efectiva del principio de legalidad, presupuesto
ineludible de todo Estado de derecho. A ello, se debe afiadir la estrecha vinculacion que existe entre la actividad
administrativa y los derechos de las personas. Es indiscutible que la exigencia de motivacion suficiente de sus
actos es una garantia de razonabilidad y no arbitrariedad de la decision administrativa (...)".
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93.

decisiones adoptadas por la autoridad administrativa se encuentren verificados
plenamente.

Asimismo, conforme con lo dispuesto en el articulo 3° de la citada ley, la motivacién
constituye un elemento de validez del acto administrativo. Notese en ese sentido que,
segun lo sefialado en el articulo 6° de la Ley N° 27444, la motivacion debe ser
expresa, mediante una relacion concreta y directa de los hechos probados
relevantes del caso especifico, y la exposicion de las razones juridicas y normativas
que con referencia directa a los anteriores justifican el acto adoptado®. Partiendo de
ello, es posible colegir que la motivacion exige que la autoridad administrativa
justifique toda decisién que adopte, lo cual implica, por un lado, la exposicién
de los hechos (debidamente probados)” y, por otro, la relacién de estos con la
norma que describe la infraccién administrativa gue es materia de imputacion,
ello como garantia del debido procedimiento administrativo.

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el expediente
N° 00728-2008-PHC/TC® sefiala que el contenido constitucionalmente garantizado

a0

]

92

LEY N° 27444.
Articulo 3°.- Requisitos de validez de los actos administrativos
Son requisitos de validez de los actos administrativos:

(..

4. Motivacién.- El acto administrativo debe estar debidamente motivado en proporcion al contenido y conforme al
ordenamiento juridico.

)

Articulo 6°.- Motivacion del acto administrativo

6.1 La motivacion debe ser expresa, mediante una relacion concreta y directa de los hechos probados relevantes del
caso especifico, y la exposicién de las razones juridicas y normativas que con referencia directa a los anteriores
justifican el acto adoptado.

6.2 Puede motivarse mediante la declaracién de conformidad con los fundamentos y conclusiones de anteriores
dictamenes, decisiones o informes obrantes en el expediente, a condicion de que se les identifique de modo certero,
y que por esta situacién constituyan parte integrante del respectivo acto. Los informes, dictamenes o similares que
sirvan de fundamento a la decision, deben ser notificados al administrado conjuntamente con el acto adminisirativo.
6.3 No son admisibles como mofivacion, la exposicién de férmulas generales o vacias de fundamentacién para el
caso concreto o aquellas formulas que por su oscuridad, vaguedad, contradiccién o insuficiencia no resulten
especificamente esclarecedoras para la motivacion del acto.

No constituye causal de nulidad el hecho de que el superior jerarquico de la autoridad que emitié el acto que se
impugna tenga una apreciacion distinta respecto de la valoracion de los medios probatorios o de la aplicacion o
interpretacion del derecho contenida en dicho acto. Dicha apreciacién distinta debe conducir a estimar parcial 0
totalmente el recurso presentado contra el acto impugnado.

6.4 No precisan motivacion los siguientes actos:

6.4.1 Las decisiones de mero tramite que impulsan el procedimiento.

6.4.2 Cuando la autoridad estima procedente lo pedido por el administrado y el acto administrativo no perjudica
derechos de terceros.

6.4.3 Cuando la autoridad produce gran cantidad de actos administrativos sustancialmente iguales, bastando la
motivacion Unica.

Ello, en aplicacion del principio de verdad material, el cual exige a la autoridad administrativa agotar los medios de
prueba para investigar la existencia real de los hechos descritos como infraccion administrativa, con la finalidad de
que las decisiones adoptadas se encuentren sustentadas en hechos debidamente probados, con excepcion de
aquellos hechos declarados probados por resoluciones judiciales firmes, los cuales desvirtuen la presuncion de licitud
reconocida a favor del administrado.

Sentencia recaida en el expediente N® 00728-2008-PHC/TC (Fundamento juridico 7) se menciona lo siguiente:
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de este derecho queda delimitado, entre otros, en el supuesto de deficiencias en la
motivaciéon externa relacionado a la justificacién de las premisas, en los siguientes
términos:

“el control de la motivacion también puede autorizar la actuacién del juez
constitucional cuando las premisas de las que parte el Juez no han sido
confrontadas o analizadas respecto de su validez factica o juridica (...) el control
en la justificacion de las premisas posibilita identificar las razones que sustentan
las premisas en las que ha basado su argumento. El control de la justificacion
externa del razonamiento resulta fundamental para apreciar la justicia y
razonabilidad de la decisién judicial en el Estado democrético, porque obliga al
juez a ser exhaustivo en la fundamentacion de su decision (...)".

95. Dicho ello, cabe mencionar que de la revision de la Resolucién Directoral N° 1505-
2016-OEFA/DFSAI se advierte que la DFSAI al motivar su decision dio respuesta a
cada uno de los argumentos planteados por Papelsa en su escrito de descargos,
conforme se aprecia de los IV.1 al IV.3 de la mencionada resolucion.

96. Enese sentido, en lo concerniente a que la resolucién apelada tendria una motivacion
aparente® y que le faltaria motivacién interna®, debe indicarse que la DFSAI en los

“Asi, en el Exp. N. © 3943-2006-PA/TC y antes en el voto singular de los magistrados Gonzales Ojeda y Alva
Orlandini (Exp. N.° 1744-2005-PA/TC), este Colegiado Constitucional ha precisado que el contenido
constitucionalmente garantizado de este derecho queda delimitado, entre ofros, en los siguientes supuestos:

[}

¢) Deficiencias en la motivacion externa; justificacion de las premisas. El control de la motivacion
también puede autorizar la actuacién del juez constitucional cuando las premisas de las que parte el
Juez no han sido confrontadas o analizadas respecto de su validez factica o juridica. Esto ocurre por lo
general en los casos dificiles, como los identifica Dworkin, es decir, en aquellos casos donde suele
presentarse problemas de pruebas o de interpretacion de disposiciones normativas. La motivacion se
presenta en este caso como una garantia para validar las premisas de las que parte el Juez o Tribunal en sus
decisiones. Si un Juez, al fundamentar su decisién: 1) ha establecido la existencia de un dafio; 2) luego, ha
llegado a la conclusién de que el dafio ha sido causado por "X”, pero no ha dado razones sobre la vinculacion
del hecho con la participacion de "X" en tal supuesto, entonces estaremos ante una carencia de justificacion

, de la premisa factica y, en consecuencia, la aparente correccion formal del razonamiento y de la decision
podrén ser enjuiciadas por el juez [constitucional] por una deficiencia en la justificacion externa del
razonamiento del juez.

{...) el control en la justificacion de las premisas posibilita identificar las razones que sustentan las
premisas en las que ha basado su argumento. El control de Ia justificacién externa del razonamiento
resulta fundamental para apreciar la justicia y razonabilidad de la decision judicial en el Estado democratico,
porque obliga al juez a ser exhaustivo en la fundamentacién de su decision y a no dejarse persuadir
por la simple lIégica formal. (...)". (Resaltado agregado)

a3 Con relacion a la motivacion aparente, Papelsa sefala lo siguiente:
“...el Tribunal Constitucional nos ha dicho que se presenta cuando “no da cuenta de las razones minimas
que sustentan la decision o de que no responde a las alegaciones de las partes del proceso, porque solo
intenta dar un cumplimiento formal al mandato, amparandose en frases sin ningun sustento factico o
Jjuridico”, pagina 12 del recurso de apelacion, foja 388.

o Al respecto Papelsa sefiald lo siguiente:
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considerandos 26, 27 y 28 de la Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI se
pronuncié respecto del plazo de tres (3) afios al que alude la Cuarta Disposicién
Complementaria Final del Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, tal como se
detalla a continuacion:

“27.  De ninguna manera puede interpretarse que la Cuarta Disposicion
Complementaria Final del Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE otorga
un plazo de 3 afios para que los titulares de actividades industriales que no
cuentan con un instrumento de gestion ambiental realicen operaciones sin
sujetarse a ninguna clase de control sobre las obligaciones ambientales que
por ley le corresponden.”

Por lo tanto, lo alegado por el administrado no resulta admisible, pues la primera
instancia se pronunci6 sobre el plazo de adecuacion para aquellos administrados que
no contaran con un IGA, incidiendo la primera instancia, que este periodo no los exime
de las acciones de fiscalizacion por parte de la autoridad competente.

Por otro lado, Papelsa alegé que la Resolucion Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI
tendria una deficiente motivacion externa®®, pues la interpretacion que habria
realizado la DFSAI sobre la Cuarta Disposicion Complementaria Final del Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE no seria la correcta, pues
dicha norma tendria como objetivo lograr la adecuacién de los titulares de proyectos
sujetos a la normativa ambiental y susceptibles de generar impactos ambientales y
no como erréneamente habria sefialado la primera instancia sobre que el periodo de
adecuacion solo seria aplicable a aquellas actividades que reportan el cumplimiento
de obligaciones ambientales, ya que dicha interpretacion generaria la imposibilidad
de adecuacion a la legislacion ambiental de los proyectos que no cuentan con PAMA
o un DAP®,

« el Tribunal Constitucional ha sefialado que esta se presenta "cuando existe incoherencia narrativa, que
a la postre se presenta como un discurso absolutamente confuso incapaz de transmitir, de modo
coherente, las razones en las que se apoya la decisién”, pagina 13 del recurso de apelacion, foja 389.

Papelsa sefialé que “.../a jurisprudencia constitucional ha precisado que aparece «cuando las premisas de las que
7 G parte el juez no han sido confrontadas o analizadas respecto de su validez factica o juridica»”, pagina 14 del recurso
k- R de apelacion, foja 390.

2 - Cabe indicar que Papelsa reiteré nuevamente el argumento referido a que se encontraria dentro del supuesto de

ot hecho establecido en la Cuarta Disposicion Complementaria Final del Reglamento aprobado por Decreto Supremo

Vi N° 017-2015-PRODUCE por lo que no podria exigirle el cumplimiento de la obligacién de contar con un IGA, tal como
(/ se sefiala a continuacion:

“Agregé que Papelsa se encontraria dentro del supuesto de hecho establecido en la Cuarta Disposicion
Complementaria Final del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE toda vez
que esta sujeta al cumplimiento de los limites maximos permisibles, aprovechamiento de recursos
naturales asi como de control de sustancias peligrosas, por lo que contaria con un plazo de adecuacion
para elaborar y presentar su IGA, conforme lo establecido en el articulo 53° del mismo cuerpo normativo.
Por lo tanto, Papelsa coneluyd que mientras dure el proceso se adecuacion establecido por el Reglamento
aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, la DFSAI no podria ejercer la pofestad
sancionadora, debiendo recurrir a otros mecanismos a fin de hacer cumplir la normativa ambiental, con
excepcion del cumplimiento de IGA, pues este seria exigible cuando culmine el plazo de adecuacion”.
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99. Sobre el particular, tal como se ha indicado en el considerando 84 de la presente
resoluciéon, el periodo de adecuacion previsto en la Cuarta Disposicion
Complementaria Final del Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 017-2015-
PRODUCE es para aquellos titulares de la actividad industrial manufacturera que se
encontraban realizando actividades de la industria manufacturera sin contar con un
PAMA o DAP, a fin que adecuen sus actividades a la normativa ambiental.

100. No obstante, dicho plazo de adecuaciéon no exime del cumplimiento de la obligacién
de contar con un IGA aprobado por la autoridad certificadora a fin de realizar
actividades de la industria manufacturera, toda vez que se podria iniciar un
procedimiento administrativo sancionador por dicho incumplimiento.

101. Asimismo, cabe indicar que de la motivacién de la resolucion apelada no se
desprende que la DFSAI haya indicado que la Cuarta Disposicion Complementaria
Final sea aplicable exclusivamente a los titulares que reportan el cumplimiento de
obligaciones ambientales, sino que Papelsa al ser una empresa dedicada a realizar
actividades de fabricacion de papel cuyo rubro le impone cumplir con los LMP, entre
otras obligaciones ambientales, se encontraba obligada -con mayor razén -a contar
con un IGA aprobado por la autoridad competente.

102. Por otro lado, Papelsa alegé que apreciaria que la motivacion de la resoluciéon apelada
seria sustancialmente incongruente®, pues en lugar de analizar si la obligacién cuyo
incumplimiento se le imputa era pasible de sancién, la DFSAI prefirié6 argumentar que
Papelsa no habria cumplido otras obligaciones ambientales fiscalizables lo que
aparentemente lo privaria del plazo de adecuacion.

103. Al respecto, cabe indicar que contrariamente a lo alegado por el administrado, la
DFSAI en el numeral IV.1 de la resolucion apelada se pronuncié respecto de la
obligacion ambiental fiscalizable referida a contar con un IGA aprobado por la
autoridad competente, conforme se corrobora de los considerandos 24 al 26 de la
esolucién apelada, como se detalla a continuacion:

y “24. Sobre este particular, se debe precisar que la obligacién de contar con un
3 instrumento de gestion ambiental aprobado por la autoridad competente ya

existia desde la entrada en vigencia del Reglamento de Proteccién Ambiental de

la Industria Manufacturera, aprobado mediante Decreto Supremo N° 019-97-

ITINCI (en adelante, RPADAIM) en el afio 1997. En tal sentido, considerando que

En ese sentido, dichos argumentos ya fueron evaluados en el numeral anterior, por lo que esta Sala se remite a los
fundamentos expuestos en dicho extremo.

" El administrado indico lo siguiente:

“...el Tribunal Constitucional se ha pronunciado manifestando que se presenta cuando se busca «desviar

la decision de marco del debate judicial generando indefensicn, constituye vulneracion del derecho a la /
tutela judicial y también del derecho a la motivacion de la sentencia (incongruencia omisiva)", pagina 16
del recurso de apelacion, foja 392.
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104.

105.

V.4

106.

Papelsa inicié sus actividades en la planta Lurigancho — Chosica en diciembre
del 2011, se encontraba bajo el ambito de aplicacion de esta norma, y por tanto,
debié solicitar desde esa fecha la aprobacién de su instrumento de gestion
ambiental.

25. Por otro lado, debe tenerse en cuenta lo dispuesto en la Segunda Disposicion
Complementaria Final del Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE, donde se
dispone que a partir de la entrada en vigencia del referido reglamento de
proteccion ambiental, los proyectos de inversién deben contar, previamente
con la certificacién ambiental respectiva para su ejecucién, caso contrario
el titular incurre en infraccion administrativa sancionable.

26. Conforme a ello, el Decreto Supremo N° 017-2015-PRODUCE sefiala que no
contar con la certificacion ambiental previamente al inicio de actividades
constituye una infraccioén administrativa pasible de sancion, desde la entrada en
vigencia del reglamento, es decir, que no considera ningtin periodo de vacancia
para la presentacion de los instrumentos de gestion ambiental.” (Resaltado
original).

Por lo tanto, esta Sala considera que la Resolucién Directoral N° 1505-2016-
OEFA/DFSAI se encuentra motivada, debido a que cumple con los requisitos de
validez del acto administrativo, en la medida que contiene una motivacion expresa al
haberse efectuado una relacién concreta y directa de los hechos probados, junto con
la exposicion de las razones juridicas que justificaron la decision adoptada, conforme
lo dispone el articulo 6° de la Ley N° 27444,

Como consecuencia de lo desarrollado en los considerandos previos, corresponde a
esta Sala desestimar lo alegado por la administrada en el presente extremo de su
apelacion.

Si resulta congruente el dictado de las medidas correctivas descritas en el
Cuadro N° 2 de la presente resolucion

Al respecto, es pertinente indicar que, de acuerdo con el articulo 22° de la Ley
N° 29325, el OEFA podréa ordenar las medidas correctivas que resulten necesarias
para revertir, o disminuir en lo posible, los efectos nocivos que la conducta infractora
del administrado hubiese podido producir en el ambiente, los recursos naturales y la
salud de las personas®. Una de dichas medidas consiste en:

“(...) la obligacion del responsable del dafio a restaurar, rehabilitar o reparar la
situacién alterada, segun sea el caso, y, de no ser posible ello, la obligacion a
compensarla en términos ambientales y/o econémica(os)"®.

58

99

LEY 29325,

Articulo 22°.- Medidas correctivas

22.1 Se podran ordenar las medidas correctivas necesarias para revertir, o disminuir en lo posible, el efecto nocivo
que la conducta infractora hubiera podido producir en el ambiente, los recursos naturales y la salud de las personas.

LEY 29325.
Articulo 22°.- Medidas correctivas
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En ese contexto, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 28° de la Resolucién de
Consejo Directivo N° 007-2015-OEFA/CD, Reglamento de Medidas Administrativas
del OEFA (en adelante, Reglamento aprobado por Resolucion de Consejo
Directivo N° 007-2015-OEFA/CD)'®, una medida correctiva puede ser definida
como:

“(...) una disposicién dictada por la Autoridad Decisora, en el marco de un
procedimiento administrativo sancionador, a través de la cual se busca revertir,
corregir o disminuir en lo posible el efecto nocivo que la conducta infractora hubiera
podido producir en el ambiente, los recursos naturales y la salud de las personas”.

De igual modo, en los Lineamientos para la Aplicacién de las Medidas Correctivas
previstas en el literal d) del numeral 2 del articulo 22° de la Ley N° 29325, aprobados
por Resoluciéon de Consejo Directivo N° 010-2013-OEFA/CD, se dispone que, para
efectos de imponer una medida correctiva, se debe verificar lo siguiente: i) la conducta
infractora tiene que haber sido susceptible de haber producido efectos nocivos en el
ambiente, los recursos naturales y la salud de las personas; y, ii) la medida correctiva
debe resultar la adecuada para revertir o disminuir los efectos negativos de la
conducta infractora.

Como puede apreciarse, del marco normativo antes expuesto, es posible inferir que
la imposicién de una medida correctiva debe resultar necesaria y adecuada para
revertir o disminuir en lo posible los efectos nocivos que la conducta infractora haya
podido producir en el ambiente, los recursos naturales y la salud de las personas.

Dicho esto, debe mencionarse que la DFSAIl determiné la responsabilidad
administrativa de Papelsa, toda vez que dicha empresa estaba realizando actividades
en la planta Lurigancho-Chosica sin contar con un IGA aprobado por la autoridad
competente. En tal sentido, de la resolucion apelada, se advierte que la DFSAI antes
de ordenar al administrado el cumplimiento de las medidas correctivas sefialadas en

100

(-)

22.2 Entre las medidas que pueden dictarse se encuentran, de manera enunciativa, las siguientes:

a) El decomiso definitivo de los objetos, instrumentos, artefactos o sustancias empleados para la comision de la
infraccion.

b) La paralizacion o restriccion de la actividad causante de la infraccién.

c) El cierre temporal o definitivo, parcial o total, del local o establecimiento donde se lleve a cabo la actividad que ha
generado la presunta infraccion. :
d) La obligacion del responsable del dafio a restaurar, rehabilitar o reparar la situacion alterada, segun sea el caso, y
de no ser posible ello, la obligacién a compensarla en términos ambientales y/o econémica.

e) Otras que se consideren necesarias para revertir o disminuir en lo posible, el efecto nocivo que la conducta
infractora hubiera podido producir en el ambiente, los recursos naturales o la salud de las personas.

f) Otras que se consideren necesarias para evitar la continuacion del efecto nocivo que la conducta infractora produzca
o pudiera producir en el ambiente, los recursos naturales o la salud de las personas.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N° 007-2015-OEFA/CD, Reglamento de Medidas Administrativas del
OEFA, publicada en el diario oficial El Peruano el 24 de febrero de 2015.

Articulo 28°.- Definicion

La medida correctiva es una disposicion dictada por la Autoridad Decisora, en el marco de un procedimiento
administrativo sancionador, a través de la cual se busca revertir, corregir o disminuir en lo posible el efecto nocivo que
la conducta infractora hubiera podido producir en el ambiente, los recursos naturales y la salud de las personas.
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111.

112.

113.

114.

el Cuadro N° 2 por la conducta infractora, verificé que el administrado no habia
subsanado la conducta infractora, a efectos de determinar la procedencia de las
medidas administrativas en cuestion.

Al respecto, Papelsa aleg6 que las medidas correctivas ordenadas en la Resolucion
Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAIl no serian congruentes con la conducta
infractora referida a realizar actividades sin contar con IGA ni las normas cuyo
incumplimiento se le imputa, sino que aquellas se encuentran vinculadas al manejo
de residuos solidos y la realizacién de monitoreos ambientales, aspectos que no
fueron mencionados en el presente procedimiento y que, pese a ello, fueron
considerados por la DFSAI para ordenar medidas correctivas. En virtud de ello,
Papelsa aleg6 que, contravendria lo dispuesto en el articulo 5° de la Ley N° 27444,
pues no se le otorgd la oportunidad de manifestar su posicién sobre estos nuevos
hechos, y ademas, estarian siendo discutidos en otro procedimiento administrativo
sancionador, conforme fue indicado en la resolucién apelada™.

Al respecto, tomando en consideracion que la DFSAI declar6 responsable
administrativamente a Papelsa por desarrollar actividades de la industria
manufacturera por no contar con un IGA aprobado por la autoridad competente; en
ese sentido, las medidas correctivas descritas en las numerales 1 y 2 del Cuadro
N° 2 tienen como finalidad que el administrado adecue su conducta a la normativa, a
fin que obtenga la certificacion ambiental.

En cuanto a las medidas correctivas descritas en los numerales 3 y 4 del Cuadro
N° 2, debe indicarse que las mismas tienen como objetivo que el administrado adopte
las medidas de proteccion en cuanto al manejo de residuos sélidos y emisiones de
gases y ruidos a fin de no impactar el ambiente, toda vez que no cuenta con un IGA
en el cual se haya previsto las medidas de manejo ambiental para el desarrollo de la
actividad.

Por lo expuesto, las medidas correctivas detalladas en el Cuadro N° 2 si resultan
congruentes con la conducta infractora en atencién a lo previsto en el articulo 5° de
la Ley N°® 274441%2,

Asimismo, Papelsa manifestd que: “Prueba adicional de ello es que la misma Resolucion menciona en su
Considerando 79 que el sustento de las medidas correctivas dictadas son los hallazgos encontrados en otro
expediente”, pagina 18 del recurso de apelacion, foja 394.

LEY N° 27444,

Objeto o contenido del acto administrativo

5.1 El objeto o contenido del acto administrativo es aquello que decide, declara o certifica la autoridad.

5.2 En ninguin caso sera admisible un objeto o contenido prohibido por el orden normativo, ni incompatible con la
situacion de hecho prevista en las normas; ni impreciso, obscuro o imposible de realizar.

5.3 No podra contravenir en el caso concreto disposiciones constitucionales, legales, mandatos judiciales firmes; ni
podra infringir normas administrativas de caracter general provenientes de autoridad de igual, inferior o superior
jerarquia, e incluso de la misma autoridad que dicte el acto.

5.4 El contenido debe comprender todas las cuestiones de hecho y derecho planteadas por los administrados,
pudiendo involucrar otras no propuestas por estos que hayan sido apreciadas de oficio, siempre que la autoridad
administrativa les otorgue un plazo no menor a cinco (5) dias para que expongan su posicion y, en su caso, aporten
las pruebas gue consideren pertinentes
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115. Cabe agregar que en la Supervision Regular 2015 se constaté el hecho imputado en
el presente procedimiento administrativo sancionador, asi como otros tres (3)
hallazgos referidos a un inadecuado manejo de residuos sélidos y por no realizar el
administrado monitoreos ambientales en la planta Lurigancho-Chosica, conforme se
aprecia de los hallazgos N°s 2, 3 y 4 contenidos en el Informe de Supervision'®.

116. Asimismo, la DS recomendé iniciar un procedimiento administrativo sancionador
contra Papesa por los cuatro (4) hallazgos detectados en la Supervisién Regular 2015
que configurarian supuestas infracciones administrativas. No obstante, la autoridad
instructora decidié tramitar por separado la conducta imputada objeto de
cuestionamiento al constituir uno de los supuestos para el tramite de un procedimiento
ordinario%4.

117. De igual modo, cabe indicar que los otros tres hallazgos fueron tramitados en el
expediente N° 1103-2015-OEFA/DFSAI/PAS, siendo que mediante Resolucion
Directoral N° 1521-2016-OEFA/DFSAI del 30 de setiembre de 2016 se declard
responsable administrativamente a Papelsa por los hallazgos detectados en la
Supervisién Regular 2015.

118. Por lo tanto, lo alegado por Papelsa, sobre que los hallazgos N°s 2, 3 y 4 contenidos
en el Informe de Supervision' no fueron mencionados en la imputacién de cargos a
fin de manifestar su posicion sobre estos nuevos hechos, no resulta admisible, toda ,
vez que dichos hechos no eran nuevos, pues la administrada tuvo conocimiento de
los mismos a través del Informe de Supervision y del ITA. Ademas, tal como se ha
indicado precedentemente, esos tres hallazgos fueron tramitados en el expediente N°
1103-2015-OEFA/DFSAI/PAS.

10 Paginas 10 al 13 del Informe de Supervisién contenida en un CD, foja 8.

i Sobre el particular, el 12 de julio de 2014 fue publicada la Ley N° 30230, la cual establecié en su articulo 19° 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, durante dicho periodo el
OEFA tramitara procedimientos excepcionales y si la autoridad administrativa declara la existencia de infraccion,

N ordenara la realizacién de medidas correctivas destinadas a revertir la conducta infractora.

De igual modo, dicho articulo dispuso que:

“Mientras dure el periodo de tres (3) afios, las sanciones a imponerse por las infracciones no podrén ser superiores
al 50% de la multa que corresponderia aplicar, de acuerdo a la melodologia de determinacion de sanciones,
considerando los atenuantes y/o agravantes correspondientes. Lo dispuesto en el presente parrafo no sera de
aplicacion 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 debera ser objetiva, individualizada y debidamente acreditada.

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 quedo firme la resolucion que sanciond la primera infraccion”. (Resaltado agregado).

48 Referidos a un inadecuado manejo de los residuos sélidos y por no realizar el administrado monitoreos ambientales.
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119. A mayor abundamiento, se aprecia en el numeral IV de la Resoluciéon Subdirectoral
N° 960-2016-OEFA/DFSAI/SDI del 27 de julio de 2016 la propuesta de medida
correctiva'®. En dicha propuesta se sefalé como posible medida correctiva:

“Informar sobre las medidas de proteccién ambiental implementadas en la planta
Lurigancho-Chosica para el adecuado manejo ambiental de los residuos sdlidos y
efluentes residuales que se generen como resultado de los procesos y operaciones
en sus instalaciones.”

120. Por las consideraciones antes expuestas, si resulta congruente el dictado de las
medidas correctivas descritas en el Cuadro N° 2 de la presente resolucion. En ese
sentido, debe desestimarse lo alegado por el administrado en este extremo de su
recurso de apelacion.

V.5 Si correspondia imponer a Papelsa la sancién contenida en la Resolucion de
Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD

121. Papelsa aleg6 que se habria vulnerado el principio de irretroactividad, previsto en el
numeral 5 del articulo 230° de la Ley N° 27444, pues al momento de la imputacion de
cargos y de la sancién no correspondia aplicar la Resolucién de Consejo Directivo
N° 049-2013-OEFA/CD, pues esta no habria estado vigente al momento de la
comisién de la infraccion que habria sido en diciembre de 2011 (cuando Papelsa inicié
sus actividades de industria).

122. Tomando en consideracion ello, el administrado manifesté que la DFSAI debid aplicar
el Decreto Supremo N° 025-2001-ITINCI, que seria la norma vigente al momento de
la comisién de la infraccion’.

123. Asimismo, Papelsa alegé que en el caso la Sala lo declare responsable
administrativamente se deberia aplicar el articulo 29° del Decreto Supremo
N° 025-2001-ITINCI, el cual estableceria como muilta hasta un maximo de 600 UIT,
no obstante, deberia imponerse la multa de 29,51 UIT, que seria la resultante luego
de haberse aplicado la metodologia del calculo de multa del OEFA, aprobado por
Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA/PCD.

2
J,/ 124. Sobre el particular, corresponde indicar que mediante el Decreto Supremo N° 025-
I 2001-ITINCI, publicado el 18 de julio de 2001, el Ministerio de Industria, Turismo e
( Integracion, (en adelante, MITINCI) aprob6 el Régimen de Sanciones e Incentivos del
08 Foja 71 reverso.
107 Asimismo, Papelsa sefald que:
“La norma en mencion sefiala que el reglamento «regula las infracciones, sanciones e incentivos
aplicables a nivel nacional a todas las personas naturales y juridicas del Sector Publico y Privado que
realicen actividad en la industria manufacturera (...)», por lo tanto la Direccion debio emplear la norma
\ especifica y vigente al momento en que PAPELSA cometié la presunta infraccion y no aplicar al caso
concreto retroactivamente la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, ya que vulnera el
L) principio de irretroactividad desarroflado en la LPAG", pagina 27 del recurso de apelacion. foja 403.
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125.

126.

127.

Reglamento de Proteccion Ambiental para el Desarrollo de Actividades en la Industria
Manufacturera, con el objeto de regular las infracciones, sanciones e incentivos
contenidos en diversas normas aplicables a la industria manufacturera, entre ellas, el
Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI',

El articulo 10° de la Resolucién de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD dispuso
que la tipificacion aprobada entraria en vigencia a partir del 1 de febrero de 2014. Por
otrolado, en el articulo 1° establecié como su ambito de aplicacién a los administrados
cuyas actividades son de competencia del OEFA, entre las cuales se encuentran las
empresas industriales manufactureras en actividad de los subsectores cerveza,
papel, cemento y curtiembre. De lo anterior se desprende que esta norma se aplico
de manera inmediata a las empresas manufactureras que venian operando a su
entrada en vigencia (1 de febrero de 2014), asi como a las que iniciaron sus
actividades con posterioridad a la misma.

Ahora bien, debe indicarse que los articulos 103° y 109° de la Constitucion Politica
del Pert'® 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
publicaciéon en el diario oficial, salvo disposiciéon contraria de la misma ley que
posterga su vigencia en todo o en parte. Adicionalmente, cabe mencionar que el
articulo 1l 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 ese sentido, se concluye que la aplicacion de la Resoluciéon de Consejo Directivo
N° 049-2013-OEFA/CD era obligatoria y, por tanto, exigible a partir del 1 de febrero
de 2014, respecto de todas las empresas industriales manufactureras que venian
operando (en actividad) y que hubiesen cometido alguna infraccién administrativa

109

110

DECRETO SUPREMO N° 025-2001-ITINCI. Aprueban el Régimen de Sanciones e Incentivos del Reglamento de
Proteccién Ambiental para el Desarrollo de Actividades en la Industria Manufacturera, publicado en el diario
oficial El Peruano el 18 de julio de 2001.

Articulo 2°.- Ambito.

El presente Régimen regula las infracciones, sanciones e incentivos aplicables a nivel nacional a todas las personas
naturales y juridicas del Sector Publico y Privado que realicen actividad en la industria manufacturera, contenidas en
el Decreto Legislativo N° 613, Codigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales, en el Decreto Legislativo N° 757,
Ley Marco para el Crecimiento de la Inversion Privada y en sus modificatorias y complementarias; en la Ley N° 23407,
Ley General de Industrias en la Ley N° 26786, Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental para Obras y Actividades; en
la Ley N° 26842, Ley General de Salud; Ley N° 27314, Ley General de Residuos Sélidos; Decreto Supremo N° 019-
97-ITINCI, Reglamento de Proteccion Ambiental para el Desarrollo de Actividades de la Industria Manufacturera, y
tratados internacionales suscritos y ratificados por el pais que forman parte de la legislacion nacional.

CONSTITUCION POLITICA DEL PERU.
Articulo 109°.- 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.

DECRETO LEGISLATIVO N° 295, Cédigo Civil, publicado en el diario oficial El Peruano el 25 de julio de 1984.

Articulo lIl.- La ley se aplica a las consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas existentes. No tiene fuerza
ni efectos retroactivos, salvo las excepciones previstas en la Constitucion Politica del Pera.
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relacionada con los instrumentos de gestién ambiental y el desarrollo de actividades
en zonas prohibidas.

128. Teniendo en cuenta ello, tal como se ha desarrollado en el considerando 33 de la
presente resolucion, la conducta infractora imputada en el presente caso (realizar
actividades sin contar con instrumento de gestion ambiental aprobado por la autoridad
competente) constituye una infraccion de naturaleza permanente, por lo que se aplica
las disposiciones sancionadoras vigentes al cese de la comision de la infraccion. No
obstante, en el presente caso, Papelsa hasta la fecha de la emisién de la resolucion
apelada no ha acreditado el cese de la conducta, razén por la cual correspondia
aplicar la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, pues era la norma
especial y vigente a la fecha de la emision de la resolucién apelada.

129. En ese sentido, y contrariamente a lo alegado por Papelsa no se ha vulnerado el
principio de irretroactividad alegado por el administrado, pues al momento de la
comisién de la conducta infractora la norma vigente era la Resolucion de Consejo
Directivo N° 049-2013-OEFA/CD.

';J 130. Asimismo es oportuno mencionar que esta Sala Especializada en anteriores
pronunciamientos''' ha observado la aplicacién del principio de razonabilidad para
determinar la imposicién de una sancién como consecuencia de la determinacion de
la comision de una infraccion. Asi, en la Resolucion N° 036-2016-OEFA-TFA/SEPIM
se ha indicado que “... esta Sala Especializada discrepa de lo sefialado por la DFSAI
al establecer que la comisién de una infraccién que tiene como consecuencia juridica
la imposicién de una sancién, en determinados escenarios: (i) cuando el particular
realizé una actividad sin tener instrumento de gestion ambiental pero inicio los
tramites para obtener la certificacion ambiental, considerando que la forma como el
particular llevé 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 lo obtuvo antes, durante o después de la fiscalizacion ambiental
_- respectiva, considerando que el particular ha buscado rectificar su actuacion y no ha
, puesto en riesgo el bien juridico constituido por el ambiente, no resulta sancionable,
. / 79!1 aplicacion del principio de razonabilidad.” A ello se agregd 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.”

!

/ 131. A partir de lo indicado, este Organo Colegiado advirtiendo previamente que se incidia
¢ en el principio de la debida motivacion, concluyé 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 Ley N° 29325, donde se indica que los administrados son

TH Los referidos a las Resoluciones N° 010-2016-OEFA/TFA-SEPIM, 029-2016-OEFA/TFA-SEPIM, 031-2016-
OEFA/TFA-SEPIM, 033-2016-0OEFA/TFA-SEPIM y 036-2016-OEFA/TFA-SEPIM.
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132.

133.

134.

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 Resolucion de Consejo Directivo N° 012-2012-
OEFA/CD, sobre la aplicacion de la responsabilidad objetiva, una vez verificado el
hecho constitutivo de la infraccion administrativa, exonerandose el administrado de
responsabilidad sélo si logra acreditar la ruptura del nexo causal'™”.

De la revision de la apelada se observa que la DFSAI ha aplicado los criterios
construidos sobre la base del principio de razonabilidad y que fueron observados por
esta Sala Especializada, como se ha mencionado en los considerandos anteriores, lo
que si bien deberia conllevar a que se resuelva este extremo en los mismos términos,
esto es declarando la nulidad, cabe precisar que a raiz de la modificacion introducida
por el Decreto Legislativo N° 12724, la diferente interpretacion del derecho que a
juicio de este Colegiado se ha presentado en este caso en particular dejo de ser una
causal de nulidad por lo cual no se emitird una decision en este sentido.

Sin perjuicio de ello, cabe indicar que la infraccién tipificada en el numeral 3.1 de la
Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD establece un rango de multa
de 175 a 17500 UIT. En ese sentido, luego de la aplicaciéon del calculo de multa
mediante la metodologia aprobada por Resolucién de Presidencia de Consejo
Directivo N° 035-2013-OEFA/PCD se obtuvo el valor de 29.51 UIT como multa.

No obstante, siendo la que la multa establece un rango, y habiéndose obtenido un
valor inferior al rango minimo establecido en el numeral 3.1 de la Resolucién de

112

113

14

LEY N° 29325.

Articulo 18°.- Responsabilidad objetiva

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

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

{4y

4.3 En aplicacion de la responsabilidad objetiva, una vez verificado el hecho constitutivo de la infraccion 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 o hecho determinante de tercero.

(..)

Debe indicarse que mediante Resolucion de Presidencia de Consejo Directivo N° 045-2015-OEFA/PCD, publicada en
el diario oficial El Peruano el 7 de abril de 2015, se aprobé el Texto Unico Ordenado del Reglamento del Procedimiento
Administrativo Sancionador del OEFA. Dicho dispositivo legal recoge la misma obligacion en su articulo 4°.

LEY N° 27444.

Articulo 6°.- Motivacion del acto administrativo

(...

No constituye causal de nulidad el hecho de que el superior jerarquico de la autoridad que emitio el acto que se
impugna tenga una apreciacion distinta respecto de la valoracion de los medios probatorios o de la aplicacion o
interpretacion del derecho contenida en dicho acto. Dicha apreciacion distinta debe conducir a estimar parcial o
totalmente el recurso presentado contra el acto impugnado.
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Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, esta Sala Especializada considera que el
valor de 175 UIT impuesto por la DFSAI resulta acorde con el principio de legalidad,
pues la primera instancia no podia imponer una multa menor al rango minimo
establecido en la norma tipificadora.

135. Asimismo, se advierte de la revision del expediente que Papelsa''® presenté sus
resultados econémicos y financieros correspondientes a los afios 2014 y 2015. En
ese sentido, la DFSAI tomando en consideracion el principio de no confiscatoriedad,
recogido en las Reglas Generales sobre el ejercicio de la Potestad Sancionadora del
OEFA, aprobado por Resolucion de Consejo Directivo N° 038-2013-OEFA/CD, el cual
dispone en su décima regla''®, que la multa a ser impuesta no sera mayor al diez por
ciento (10%) del ingreso bruto anual percibido por el infractor el afio anterior a la fecha
en que cometio la infraccion, impuso a Papelsa una multa de 175 UIT.

136. Por las consideraciones antes expuestas, si correspondia imponer a Papelsa la
sancion contenida en la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD. En
ese sentido, corresponde desestimar lo alegado por el administrado en este extremo
de su recurso de apelacion.

VI. SOBRE LA INAPLICACION DEL LITERAL F) DEL NUMERAL 1 DEL ARTICULO
236-A DE LA LEY N° 27444 AL PRESENTE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

137. El 21 de diciembre de 2016 se publico en el diario oficial EI Peruano el Decreto
Legislativo N° 1272 que modific6 diversos articulos de la Ley
N° 27444, incorporando el literal f) del numeral 1 del articulo 236-A., el mismo que se
encuentra vigente desde el 22 de diciembre de 2016.

138. Conforme a lo establecido en el literal f) del numeral 1 del articulo 236-A de la Ley N°
274447  la subsanacion voluntaria de la conducta infractora por parte del

" Fojas 77 a 233.

tie RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N° 038-2013-OEFA/CD, que aprobé las Reglas Generales sobre el
ejercicio de la Potestad Sancionadora del OEFA, publicada en el diario oficial El Peruano el 18 de setiembre de
2013.
ECIMA.- Del monto de las multas
10.1 En aplicacién del principio de no confiscatoriedad, la multa a ser aplicada no sera mayor al diez por ciento (10%)
del ingreso bruto anual percibido por el infractor el afio anterior a la fecha en que cometi6 la infraccion.

) 10.2 En caso el administrado esté realizando actividades en un plazo menor al establecido en el parrafo anterior, se
estimara el ingreso bruto anual multiplicando por doce (12) el promedio de ingreso bruto mensual registrado desde la
fecha de inicio de tales actividades. En caso el administrado no esté percibiendo ingresos, se efectuara la estimacion
de los ingresos que proyecta percibir.

10.3 La regla prevista en el Numeral 10.1 precedente no sera aplicada en aquellos casos en que el infractor:

a) Ha desarrollado sus actividades en areas o zonas prohibidas;

b) No ha acreditade sus ingresos brutos, o no ha efectuado la estimacion de los ingresos que proyecta percibir; o,

¢) Sea reincidente.

10.4 La imposicidn de multas administrativas es independiente de la indemnizacion por dafios y perjuicios que se
determine en el ambito jurisdiccional.

L LEY N° 27444,
Articulo 236-A.- Eximentes y atenuantes de responsabilidad por infracciones.
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administrado con anterioridad a la notificacién de la imputacién de cargos, constituye
una condicion eximente de responsabilidad por la comision de la infraccion
administrativa.

139. Siendo ello asi, esta sala especializada considera que corresponde verificar si en el
presente caso se configuré el supuesto eximente de responsabilidad regulado en el
literal f) del numeral 1 del articulo 236-A de la Ley N° 27444,

140. Para tal efecto, es pertinente indicar que en el presente procedimiento se le imputé
Papelsa realizar actividades de la industria manufacturera en la Planta Lurigancho-
Chosica sin contar con un IGA aprobado por la autoridad competente.

141. Asimismo, Papelsa ha indicado que recién el 30 de setiembre de 2016 presenté a la
Direcciéon General de Asuntos Ambientales del Ministerio de Produccion la DAA. En
ese sentido, se advierte que con anterioridad a la imputacion de cargos
correspondiente al presente procedimiento administrativo sancionador, el
administrado no contaba con certificacion ambiental para realizar sus actividades.

142. En consecuencia, esta Sala es de la opinion que no se ha configurado el supuesto

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 Organizacion y Funciones del OEFA; y, la Resolucion de
Consejo Directivo N° 032-2013-OEFA/CD que aprueba el Reglamento Interno del Tribunal
de Fiscalizaciéon Ambiental del OEFA.

eximente de responsabilidad descrito en el literal f) del numeral 1 del articulo 236-A
de la Ley N° 27444.
De conformidad con lo dispuesto en la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General; la Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion

b) Obrar en cumplimiento de un deber legal o el gjercicio legitimo del derecho de defensa.

¢) La incapacidad mental debidamente comprobada por la autoridad competente, siempre que esta afecte la aptitud
para entender la infraccion.

d) La orden obligatoria de autoridad competente, expedida en ejercicio de sus funciones.

/ 1.- Constituyen condiciones eximentes de la responsabilidad por infracciones las siguientes:
a) El caso fortuito o la fuerza mayor debidamente comprobada.
)

/
4

e) El error inducido por la Administracién o por disposicién administrativa confusa o ilegal.

f) La subsanacién voluntaria por parte del posible sancionado del acto u omisién imputado como constitutivo
de infraccion administrativa, con anterioridad a la notificacion de la imputacion de cargos a que se refiere el
inciso 3) del articulo 235.

2.- Constituyen condiciones atenuantes de la responsabilidad por infracciones las siguientes:

a) Si iniciado un procedimiento administrativo sancionador el infractor reconoce su responsabilidad de forma expresa
y por escrito. En los casos en que la sancién aplicable sea una multa esta se reduce hasta un monto no menor de la
mitad de su importe.

b) Otros que se establezcan por norma especial.”

(...) (Resaltado agregado)
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SE RESUELVE:

PRIMERO.- CONFIRMAR la Resolucién Directoral N° 1505-2016-OEFA/DFSAI del 29 de
setiembre de 2016, a través de la cual se sancioné a Sociedad Anénima Papelsa por la
conducta infractora descrita en el Cuadro N° 1 y se ordend las medidas correctivas
detalladas en el Cuadro N° 2 de la presente resolucion, por los fundamentos expuestos en
la parte considerativa de la presente resolucién; quedando agotada la via administrativa.

SEGUNDO.- DISPONER que el monto de la multa impuesta, ascendente a ciento setenta
y cinco (175) Unidades Impositivas Tributarias (UIT), sea depositado en la cuenta
recaudadora N° 00 068 199344 del Banco de la Nacién, en moneda nacional, debiendo
indicar al momento de la cancelacion al banco el nimero de la presente Resolucion; sin
perjuicio de informar en forma documentada al OEFA del pago realizado.

TERCERO.- Notificar la presente resolucion Sociedad Anénima Papelsa y remitir el
expediente a la Direccion de Fiscalizacion, Sanciény Aplicacion de Incentivos, para los
fines pertinentes.

ese.

“Presidente  /
Sala Especializada eh Pesqueria e Industria Manufacturera
Tribunal de Flsclallzac;o Ambient
ol

JAIME PEDRO DE ¥A PUE PARODI

ocal :P%
Sala Especializada en Pesquega'e Industria Man ufacwrer»a
Tribunal de Fisc /ahza,clén Ambiental

Sala Especializada en Pesqueria e Industria Manufacturera
Tribunal de Fiscalizacion Ambiental
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VOTO SINGULAR DEL VOCAL JAIME PEDRO DE LA PUENTE PARODI

En esta ocasion emito un voto singular, sin que ello conlleve alguna discrepancia con lo
decidido en la Resolucion N° 007-2017-OEFA/TFA-SEPIM la que he suscrifo en su
integridad. La finalidad de presentar el voto es esbozar algunas ideas respecto a los
alcances del literal f) del articulo 236-A del Decreto Legislativo N° 1272, que modifica la Ley
N° 27444, pues considero que su aplicacion en el procedimiento administrativo sancionador
en materia ambiental debe sujetarse a lineamientos especiales en concordancia con el bien
juridico tutelado; conforme a las consideraciones que seguidamente expongo.

1. El 21 de diciembre de 2016 se publicé en el diario oficial El Peruano el Decreto
Legislativo N° 1272 que modifica la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General y deroga la Ley N° 29060, Ley del Silencio Administrativo. Entre los articulos
modificados por el articulo 2° del indicado decreto legislativo se encuentra el articulo
236-A referido a Atenuantes de Responsabilidad por Infracciones el que ahora se
refiere a Eximentes y atenuantes de responsabilidad por infracciones y establece en el
numeral 1 como condicién eximente de la responsabilidad por infracciones en el literal
f) “La subsanacion voluntaria por parte del posible sancionado del acto u omisién
imputado como constitutivo de infraccion administrativa, con anterioridad a la
notificacion de la imputacion de cargos a que se refiere el inciso 3) del articulo 235"

2. Lo anotado ha conllevado su aplicacion inmediata a los procedimientos administrativos
sancionadores en tramite desde el 22 de diciembre de 2016 como en la Resoluciéon N°
057-2016-TFA/SEPIM, sin embargo considero que merece mayor atencion entender
los alcances de la subsanacion voluntaria del incumplimiento cuando se encuentra en
juego el derecho fundamental al medio ambiente.

3. Sobre el particular, es importante destacar que el Tribunal Constitucional en una linea
jurisprudencial uniforme ha sefialado que el derecho al medio ambiente contiene dos
elementos''®. Por un lado, 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''?;
y, en segundo lugar, el derecho a que el ambiente se preserve, lo cual trae obligaciones

il Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 0048-2004-Al/TC. Fundamento juridico 17.

11 Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el expediente N° 0048-2004-Al/TC, fundamento
juridico 17, ha senalado lo siguiente, con relacion al derecho a un ambiente equilibrado y adecuado:

“En su primera manifestacion, esto es, el derecho a gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado, dicho
derecho comporta la facultad de las personas de poder disfrutar de un medjo ambiente en el que sus elementos
se desarrollan e interrelacionan de manera natural y armonica; y, en el caso en que el hombre intervenga, no
debe suponer una alferacion sustantiva de la interrelacion que existe entre los elementos del medio ambiente.
Esto supone, por tanto, el disfrute no de cualquier entorno, sino tunicamente del adecuado para el desarrolfo de
la persona y de su dignidad (articulo 1° de la Constitucion). De lo contrario, su goce se veria frustrado y el derecho
quedaria, asi, carente de contenido”.
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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 aguellos cuyas actividades econémicas inciden directa o indirectamente en
el medio ambiente; siendo que, tales obligaciones en su conjunto se materializan, en:
i) la obligacién de respetar (no afectar el contenido protegido del derecho) y i) la
obligacion de garantizar, promover, velar y, llegado el caso, de proteger y sancionar el
incumplimiento de la primera obligacion referida™®.

El deber de garantizar al que alude el Supremo Intérprete, se materializa en la creacién
de una estructura estatal mediante la cual se ejerce el poder publico y que tiene por
finalidad asegurar —en e ambito de lo juridico- el pleno ejercicio del derecho
fundamental al medio ambiente. En dicho orden de ideas, el Tribunal Constitucional
destaca el importante rol que en materia ambiental juegan las agencias estatales que
se hacen cargo de su formulacion, implementacion y de la fiscalizacién; y en esa misma
linea, de |la implantacion de los procedimientos gue permiten realizar un adecuado
gjercicio del derecho fundamental y en cuanio se produzca su afectacion, exigir su
tutela. El Tribunal Constitucional aclara que por procedimientos no debe enienderse
Gnicamente a los procesos judiciales sino que involucra a los “procedimientos
juridicamente disciplinados, cualquiera sea el rango de la disposicion que la contiene”,
esto significa que se reconoce en los distintos tipos de procedimientos sujetos a una
ordenacion juridica un nivel de proteccidon ambiental.

En el marco de lo indicado se hace evidente que el procedimiento administrativo
sancionador ambiental no puede entenderse desligado de su finalidad, esto es proteger
el derecho al medio ambiente. La forma de preservar el medio ambiente sano y
equilibrado desde la posicién del Estado es cumpliendo la obligacion de garantizar,
promover, velar y, llegado el caso, de proteger y sancionar el incumplimiento de ias
obligaciones ambientales fiscalizables.

En tal medida, la condicion eximenie de responsabilidad referida a la subsanacién
voluntaria en materia ambiental solo puede ser entendida cuando la conducta del
infractor, o, en los términos del Decreto Legislativo N° 1272, posible sancionado, no
haya afectado, por accién u omisién, el medio ambiente, o dicho de ofro modo, no haya
generado algun tipo de impacto en e! ambiente. Cierto es que la afectacion al ambiente
es la demostracion palmaria de que no cabe subsanacion alguna que repare el impacto
pero, a mi entender, hay otras situaciones que, por el peligro que cierne sobre el
ambiente se pueden equiparar a una afectacion directa al ambiente. En efecto, cuando
un particular prescinde de cumplir la normativa que lo habilitaria para desarroliar
actividades econdmicas, que en materia ambiental es el origen y el fin de todo, ©
cuahdo a pesar de haber incurrido por accion u omisién en una conducta infractora y
haberse acogido a la condicién eximente repite la misma conducta pasible de sancion
se generan supuestos en fos que no deberia operar la condicion eximente en comento,
Si bien estos casos no estan ligados a la afectacion del ambiente no pueden ser
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tolerados por el Estado en tanto denotan un deterioro de la percepcion de un particular
respecto a las obligaciones que les son inherentes como participes del conglomerado
social en la tutela de un derecho que recae en todos los ciudadanos.

7. Debe tenerse en consideracion también que se encuentra vigente la Ley N° 30230, Ley
que establece medidas tributarias, de SImpllf icacion de procedtmlentos y permisos para
la promocion y dinamizacién de las inversiones en el pais, publicada en el diario oficial
El Peruano el 12 de julio de 2014, que en el articulo 19°, en el marco de un enfoque
preventivo de la politica amblental establecié que durante el plazo de tres afos el
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental privilegiara las acciones orientadas
a la prevencion y correccion de la conducta infractora en materia ambiental. En dicho
contexto se viene tramitando un procedimiento administrativo sancionador excepcional
en virtud del cual se declara la existencia de infraccion y se dicta una medida correctiva
cuya finalidad es revertir la conducta infractora, suspendiéndose el procedimiento
administrativo.

8. Pese a ello el Decreto Legislativo N° 1272 nada ha sefialado sobre el articulo 19° de la
Ley N° 30230, situacion que obliga preguntarse si el procedimiento administrativo
sancionador excepcional se encuentra vigente o si ha sido derogado. Si se tiene en
cuenta que el actual articulo Il del Titulo Preliminar de la Ley N° 27444 no hace ninguna
referencia acerca de los procedimientos administrativos excepcionales ya creados sino
que solo se refiere a los procedimientos especiales por crearse mediante ley, entre
otros temas, todo apuntaria a que alin sea aplicable el procedimiento administrativo
excepcional cuando menos en cuanto se refiere a los supuestos previstos en los
literales a), b) y c¢) del articulo 19° de la Ley N° 30230, casos en los que no seria de
aplicacion los términos del indicado procedimiento excepcional.

9. Debe mencionarse, finalmente, que el viernes 3 de los corrientes se ha publicado la
Resolucion de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD mediante la cual se aprueba
el Reglamento de Supervision Directa cuyo objeto es regular y uniformizar los criterios
para el ejercicio de la funcién de supervision en el marco del Sistema Nacional de
Evaluacion y Fiscalizaciéon Ambiental y de otras normas que le atribuyen dicha funcién
al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental. En dicho contexto, el articulo
14° sefiala que “Luego de efectuadas las acciones de supervisién, y en caso el
administrado presente informacién a fin que se dé por subsanada su conducta, se
procede a calificar los presuntos incumplimientos de las obligaciones fiscalizables
detectados y clasificarlos en leves o trascendentes, segun corresponda”. Asimismo, se
precisa que los incumplimientos leves puede ser materia de subsanacion voluntaria por
parte del administrado. Por su parte, el articulo 15° al clasificar los incumplimientos
establece que si el administrado acredita la subsanacion del incumplimiento leve antes
del inicio del procedimiento administrativo sancionador se dispondra el archivo del
expediente de supervision. Del mismo modo, se sefiala que de tratarse de un
incumplimiento leve que solo es relevante en funcion de la oportunidad de su
cumplimiento, la autoridad que corresponda puede considerar el tiempo transcurrido
entre la fecha de la conducta y la fecha del Informe de Supervision o la fecha en que
este se remita a la Autoridad Instructora para disponer el archivo del expediente en este
extremo por Unica vez.
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10. Soy un convencido que el transcursq del tiempé permitira que este tema sea abordado
desde otras perspectivas, siempre teniendo gomo norte la proteccion adecuada del
/

medio ambiente. /

JAIME PEDRO.DE I:Y\IEEENTE PARODI
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