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Introduccion

A través de la Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizaciéon
Ambiental, se otorga al Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental — OEFA, la
calidad de ente rector del mencionado sistema.

Con dicha facultad, el OEFA posee la competencia para asegurar el cumplimiento de
las obligaciones ambientales fiscalizables por parte de los administrados, asi como para
supervisar y garantizar que las funciones de evaluacion, supervisién y fiscalizacién ambiental
-a cargo de las diversas entidades del Estado- se realicen en forma independiente, imparcial
y eficiente.

El 03 de febrero de 2017, se aprobé el Reglamento de Supervisién del OEFA, el cual tiene
por objeto regular y uniformizar los criterios para el ejercicio de la funcién de supervision,
en el marco del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental — SINEFA, y de
otras normas que le atribuyen dicha funcién al OEFA.

Asimismo, con fecha 08 de junio de 2017, se aprobé la Resolucién de Consejo Directivo N°
018-2017-OEFA/CD mediante la cual se dispuso incorporar el Titulo IV al Reglamento
en mencién, con el propésito de actualizar y unificar las medidas administrativas dictadas
por la entidad.

En el contexto descrito, el presente texto tiene como objetivo reforzar los conocimientos,
respecto a la facultad del OEFA, para la imposicién de medidas administrativas.

Para la consecucién del objetivo sefalado, este documento se ha estructurado en cinco
unidades temdticas, las cuales a su vez persiguen propdsitos especificos.

La primera unidad trata sobre las medidas administrativas en el derecho administrativo
peruano. Para ello, se abordardn temas de Administracién Publica, formas de actuacién
administrativa, la proteccién de derechos fundamentales conexos al medio ambiente, el
poder de policia, el ius puniend;i del Estado.

Se concluye con un desarrollo general y la naturaleza juridica de las medidas administrativas
en el ordenamiento peruano, y la presentacién de las medidas administrativas que impone

el OEFA.

11
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En la segunda unidad, se desarrollan cada una de las medidas administrativas dictadas
en el ejercicio de supervision del OEFA, que fueron incorporadas mediante la Resolucién
de Consejo Directivo N° 018-2017-OEFA-CD vy son: a) Mandatos de cardcter particular;
b) Medidas preventivas; ¢) Requerimientos dictados en el marco del Sistema Nacional de
Evaluacién de Impacto Ambiental; d) Otros mandatos que garanticen la eficacia de la
fiscalizacién ambiental, dictados de conformidad con la Ley N° 29325 - Ley del Sistema
Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental.

La tercera unidad se centrard en el desarrollo de cada una de las medidas administrativas
dictadas en el ejercicio de la funcién fiscalizadora del OEFA, teniendo en consideracién
lo regulado mediante el Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del
OEFA, aprobado mediante la Resolucién de Consejo Directivo N° 027-2017-OEFA-CD,

las cuales son: a) medidas cautelares y, b) medidas correctivas.

La cuarta unidad diferenciard la naturaleza juridica de la sancién por incumplimiento de
obligaciones ambientales de la sancién por incumplimiento de medidas administrativas.
Se abarcard el concepto de obligaciones ambientales y de sanciones, en el marco de un
procedimiento administrativo sancionador.

Asimismo, se abordard la clasificacion de las infracciones, con el objetivo de identificar las
diferencias entre la sancién por incumplimiento de obligaciones ambientales y la sancién
por incumplimiento de medidas administrativas.

Finalmente, la quinta unidad del presente texto recoge jurisprudencia desarrollada por
el OEFA, en la que se podrd apreciar casos concretos y la naturaleza de cada medida

administrativa para lograr los objetivos de prevencién, reparacién y remediacién en cada
escenario.
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N° 4 Medidas administrativas aplicables a la supervisién y fiscalizacion ambiental
Estructura del libro

El numero cuatro de la Serie de Fortalecimiento del Aprendizaje, sobre “Medidas
administrativas aplicables a la supervision y fiscalizacion ambiental”, estd estructurado en
cinco unidades temdticas:

-

Jurisprudencia
respecto a medidas
administrativas
impuestas por el

JS

Medidas
Administrativas
dictadas en el
ejercicio de la

Medidas
administrativas
dictadas en el
ejercicio de la
fiscalizacién

La sancion por
incumplimiento de
obligaciones
ambientales y la

administrativas
en el derecho
administrativo

peruano

Ea
Medidas

supervision

B A

sancién por
incumplimiento de
medidas
administrativas

Derecho a un medio
ambiente sanoy
equilibrado

Principios del
procedimiento
sancionador ambiental:
internalizacién de
costosy
responsabilidad
ambiental

El poder de policia del
Estado

Elius puniendi del
Estado

Reconocimiento
de la potestad
sancionadora de la
Administracién en el
ordenamiento
peruano

Efectiva proteccion al

ambiente: medidas de

reparacion, prevencion
y precaucion

Desarrolloy
naturaleza juridica de
las medidas
administrativas en el
ordenamiento
peruano

Las medidas
cautelares

Las medidas
administrativas
dictadas por el OEFA

Mandato de
cardcter
particular

Procedimiento para
el dictado de un
mandato de
cardcter particular

Medidas
preventivas

Requerimientos
dictados en el marco
del SEIA
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Sancioén por
incumplimiento de
medidas
administrativas
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entre la sancién
administrativay

las medidas
administrativas
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medida correctiva

Confluencia de
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administrativas

Permitir que la
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Derrame de petréleo en el kilémetro 41+833 del Tramo I del Oleoducto Norperuano, en la
localidad de Cuninico, distrito de Urarinas, provincia y departamento de Loreto.

Canal de flotacién, después del derrame de petrdleo, en el kilémetro 41+833 del Tramo I
del Oleoducto Norperuano, en la localidad de Cuninico, distrito de Urarlnas Loreto.
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Introduccion a la Unidad 1

La Unidad 1 tiene como objetivo facilitar un mayor conocimiento acerca de la justificacion
de la potestad sancionadora de la Administracién Publica.

Para la realizaciéon de dicho cometido, se desarrollan una serie de conceptos previos que
cimentan las bases para comprender el ¢jercicio del ius puniendi del Estado, en el dmbito
administrativo ambiental.

Primero, se expone el concepto del derecho a un medio ambiente sano y equilibrado, en los
términos reconocidos por la Constitucién Politica del Pert de 1993.

Luego, se analizan las formas de actuacion del Estado, para esto se hace una breve explicacién
de la actividad de policia del Estado.

Posteriormente, se estudia la figura del 7us puniendi. Este contenido temdtico serd
fundamental para poder introducirnos en el andlisis de las herramientas legales para lograr
una efectiva proteccién del ambiente; a través de las medidas de reparacién, prevencién y
precaucién, y posterior desarrollo y naturaleza juridica de las medidas administrativas en
el ordenamiento peruano.

Finalmente, se desarrolla la diferencia entre las sanciones administrativas, medidas

correctivas, medidas provisionales y medidas previsionales como marco general, para
mids adelante reforzar las medidas administrativas del procedimiento especial ambiental.

17
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11 Derecho a un medio ambiente sano y equilibrado

La derogada Constitucién Politica del afio 1979 del Pert' reconocia el derecho
constitucional a gozar de un medio saludable, equilibrado y adecuado para el desarrollo de
la vida. Adicionalmente, en dicha Carta Magna, se reconocia el derecho a la preservacién
del paisaje y a la naturaleza. Y con ello, se reconocia la obligacién del Estado de prevenir y
controlar la contaminacién ambiental®.

Tiempo después, mediante el derogado Cédigo del Medio Ambiente y de los Recursos
Naturales, aprobado mediante Decreto Legislativo n.° 613 de fecha 08 de setiembre
de 1990°, se reconocié el derecho a gozar de un ambiente saludable y equilibrado, y la
obligacién del Estado de mantener la calidad de vida de las personas a un nivel compatible
con la dignidad humana®.

Adicionalmente, el referido Cédigo reconocia al medio ambiente como patrimonio comtn
de la nacién y el derecho al acceso a la justicia ambiental de manera rdpida y efectiva,
mencionando que se puede interponer acciones atin en los casos en que no se afecte el
interés econémico del demandante o denunciante’.

Constitucién para la Republica del Pert, publicada con fecha 12 de Julio de 1979.

2 Articulo 123.Todos tienen el derecho de habitar en ambiente saludable, ecolégicamente

equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida y la preservacién del paisaje y la naturaleza.

Todos tienen el deber de conservar dicho ambiente. Es obligacién del Estado prevenir y controlar

la contaminacién ambiental.

Derogado por la Cuarta Disposicién Transitoria, Complementaria y Final de la Ley N° 28611, Ley

General del Ambiente, publicada con fecha 15 Octubre 2005.

Derecho a gozar de un medio ambiente saludable y equilibrado.

I. Toda persona tiene el derecho irrenunciable a gozar de un ambiente saludable, ecolégicamente
equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida, y asimismo, a la preservacién del paisaje y la
naturaleza. Todos tienen el deber de conservar dicho ambiente.

II. Es obligaciéon del Estado mantener la calidad de vida de las personas a un nivel compatible con
la dignidad humana. Le corresponde prevenir y controlar la contaminacién ambiental y cualquier
proceso de deterioro o depredacion de los recursos naturales que pueda interferir en el normal
desarrollo de toda forma de vida y de la sociedad. Las personas estdn obligadas a contribuir y colaborar
inexcusablemente con estos propdsitos.

Legitimacién para actuar en defensa del medio ambiente.

I.  Toda persona tiene derecho a exigir una accién rdpida y efectiva ante la justicia en defensa del medio
ambiente y de los recursos naturales y culturales. Se puede interponer acciones, atin en los casos en
que no se afecte el interés econémico del demandante o denunciante. El interés moral autoriza la
accién aun cuando no se refiera directamente al agente o a su familia.

18
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Ademds, dicho Cédigo reconocia que el territorio de la reptiblica comprende el patrimonio
ambiental. Asimismo, se inclufa un capitulo de sanciones administrativas, en el cual se
reconocia que los infractores de las normas ambientales, son sujetos pasibles de una o
mas sanciones administrativas, las cuales variaban desde multas de media UIT hasta 200
UITs, prohibiciones de la actividad, clausura parcial, decomiso de objetos, imposicién de
obligaciones y suspensién o cancelacién de licencia de funcionamiento.

Un tema importante es que el Cédigo distingue la responsabilidad administrativa de la
civil o penal, y se establece responsabilidad solidaria entre los titulares de las actividades
causantes de la infraccién y los profesionales que suscriban los estudios de impacto ambiental
en los proyectos y obras que causaron el dafio. Asimismo, se reconocia la atribucién de la
autoridad competente para requerir la adopcién de las medidas correctivas pertinentes.®

En atenci6n al dltimo punto expuesto, el derogado Cédigo de Medio Ambiente y de los
Recursos Naturales abordé expresamente cudles eran las medidas aplicables en casos de
peligro ambiental inminente, mencionando que, previa evaluacién del caso, se podrian
disponer algunas de las siguientes medidas:

“Articulo 18.- Medidas aplicables en casos de peligro ambiental inminente.

En los casos de peligro inminente para el medio ambiente y segtin su gravedad, la
autoridad ambiental, una vez evaluado el caso, debe ordenar y disponer una o mds
de las siguientes medidas:

a) Uso de modalidades y procedimientos que disminuyan o hagan desaparecer el
riesgo.

b) Limitacién de las actividades que provocan riesgo ambiental.

¢) Suspension de las actividades que generen dicho riesgo.

En caso que el riesgo fuera capaz de causar un dafo irreversible se podr4 aplicar las
siguientes medidas:

a) Clausura del local o establecimiento en el que se lleva a cabo las actividades
riesgosas.

b) Decomiso de los objetos, instrumentos y artefactos tecnolégicos empleados que
provocan el riesgo ambiental detectado.

¢) Cancelacién de permisos o licencias.”

¢ Articulo 13.- Atribucién de la autoridad competente.

A juicio de la autoridad competente, podrd exigirse la elaboracién de un estudio de impacto ambiental
para cualquier actividad en curso que esté provocando impactos negativos en el medio ambiente, a efectos
de requerir la adopcién de las medidas correctivas pertinentes.

19
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Tiempo después, la Constitucion Politica del Pert de 1993, reconoce el derecho a un medio
ambiente equilibrado y adecuado en los siguientes términos:

“Articulo 2°.- Toda persona tiene derecho:

(...)

22. A la 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.”

(El subrayado es nuestro).

Grdfico 1 Providencia de los poderes del Estado frente al medio ambiente

El Derecho subjetivo ] |
al medio ambiente
equilibrado en tanto

derecho individual.

Los articulos 66y 67
de la Constitucién.

La vertiente objeti-
va del mencionado
derecho, en tanto
principio o valor que
rige el ordenamien-
to juridico.

La Constitucién de 1993, al igual que la de 1979, incluye un capitulo exclusivo denominado
“Del ambiente y los recursos naturales”.

A diferencia de su predecesora, la Constitucién de 1993, no abarca una obligacién del
Estado de prevenir y controlar la contaminacién ambiental’, pero incluye y desarrolla
los deberes del Estado Peruano de promover el uso sostenible de sus recursos
naturales (articulo 67°), promover la conservacién de la diversidad biolégica y de

7 Como si lo inclufa el articulo 123° de la Constitucién de 1979, en los siguientes términos:
Articulo 123.Todos tienen el derecho de habitar en ambiente saludable, ecolégicamente
equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida y la preservacién del paisaje y la naturaleza.
Todos tienen el deber de conservar dicho ambiente. Es obligacién del Estado prevenir y controlar
la contaminacién ambiental.

20
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las dreas naturales protegidas (articulo 68°) y promueve el desarrollo sostenible de la
Amazonia (articulo 69°).

Los deberes que posee el Estado frente al medio ambiente, provienen del derecho subjetivo
a gozar de un medio ambiente equilibrado en tanto derecho individual.

Asimismo, de los articulos 66° y 67° de la Constitucién, se reconoce la implementacion
de dicho derecho y su regularizacién en el ordenamiento legal (la explotacion de los
recursos naturales regularizada mediante ley orgénica y la figura de la concesién como
titulo habilitante para ejercer la explotacién) y el reconocimiento de la Politica Ambiental
para determinar la politica nacional del ambiente y la promocién del uso sostenible de los
recursos naturales.

La obligacién de respeto al medio ambiente implica un limite objetivo intrinseco al
derecho fundamental a la libertad de empresa. En atencién a la relacion juridica en la que
se encuentran los individuos con el Estado al ejercer su derecho a la libertad de empresa, el
Estado serd el encargado de velar que los limites de este derecho sean respetados y que el
ejercicio de estos no implique la vulneracién de otros, en este caso, el derecho fundamental
al medio ambiente.

En tal sentido, una funcién primordial del Estado como protector del derecho fundamental
a gozar de un ambiente equilibrado, es regular y fiscalizar directamente las actividades
productivas ejercidas en relacién al medio ambiente.

Muestra de lo avanzado en proteccién ambiental, es lo ocurrido desde el ano 1993 en la
lucha contra la reduccién de los impactos ambientales en el territorio. Un sector donde se
avanzé en legislacién ambiental fue el sector minero, dichos avances incluyen:

8

Banco Mundial. (2005). Reporte Riqueza y Sostenibilidad: Dimensiones Sociales y Ambientales de la
Minerfa en el Perti. Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento / Banco Mundial. Washington.

pp. 114 — 115.
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Grdfico 2 Avances en la legislacién ambiental en el sector minero
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La fiscalizacién ambiental del sector minero estuvo a cargo del Ministerio de Energia y
Minas — MEM, el cual realizaba sus actividades de fiscalizacién ambiental en funcién
de lo regulado por la Ley N© 27474 - Ley de Fiscalizacién de las Actividades Mineras,
que establecié que dichas obligaciones podian ser encargadas a personas naturales o
juridicas denominadas “fiscalizadores externos”, debidamente calificados por el MEM.
Posteriormente, en el afio 2007, el gobierno nacional decidié transferir la fiscalizacién
ambiental del sector minero al Osinerg.

En el afio 2008, con la creacién del Ministerio del Ambiente — MINAM, se creé el OEFA
como un organismo publico técnico especializado encargado de la fiscalizacién, supervision,
control y sancién en materia ambiental. Si bien es cierto el OEFA fue creado en el 2008,
fue recién en el afio 2010 que las competencias de fiscalizacién ambiental empezaron a ser
transferidas del Organismo Supervisor de la Inversién en Energia Mineria -Osinergmin- al
OEFA, de acuerdo a un cronograma de transferencia’.

En atencién a lo expuesto, una de las principales razones para la creacién del OEFA fue

extraer la funcién de fiscalizacién y sancién de los distintos sectores, y otorgar mayor
imparcialidad a la misma.

7 Calle Valladares, Isabel. (2015). La fiscalizacién ambiental en el Pert: El largo e incompleto proceso para
transitar de lo sectorial a lo sistémico.
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Se planteé la necesidad de orientar la fiscalizacién ambiental del pais en el marco de un
“sistema” que permitiese no solo articular los esfuerzos sectoriales, sino a su vez darle al
OEFA la fortaleza que requeria al asignarle el manejo y rectoria de dicho sistema.

En tal sentido, mediante la Ley N© 29325, se creé el Sistema Nacional de Evaluacién
y Fiscalizacién Ambiental — Sinefa, con la finalidad de asegurar el cumplimiento de
la legislacién ambiental por parte de todas las personas naturales o juridicas, asi como
supervisar y garantizar que las funciones de evaluacién, supervision, fiscalizacién, control
y potestad sancionadora en materia ambiental, a cargo de las diversas entidades del Estado,
se realicen de forma independiente, imparcial, 4gil y eficientes través de la cual se buscaba
contar con un enfoque sistémico de la fiscalizacién ambiental™.

Grdfico 3 Funcién primordial del Estado y del OEFA

Derecho fundamental a
la libertad de empresa
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1 Calle Valladares, Isabel. Op. Cit. p. 13.
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Problematizacion, conceptualizacion
e integracion cognitiva

Explique, desde el reconocimiento constitucional a gozar de un medio ambiente equilibrado,
el rol del OEFA en la materializacién de dicho derecho:

1.2 Principios del procedimiento sancionador ambiental: internalizacion de
costos y responsabilidad ambiental

1.2.1. El principio de internalizacién de costos

El articulo VI del Titulo Preliminar de la Ley N° 28611, Ley General del Ambiente — LGA,
desarrolla el Principio de prevencién, y senala que la gestién ambiental tiene como objetivos
prioritarios prevenir, vigilar y evitar la degradacién ambiental.

Se agrega que cuando no sea posible eliminar las causas que generan la referida afectacién
ambiental, se adoptard las medidas de mitigacién, recuperacién, restauracién o eventual
compensacién que correspondan''.

" Art. VI de la Ley General del Ambiente, publicada en el diario oficial El Peruano, con fecha 15
de octubre de 2005.

24
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Grdafico 4 Medidas de prevenciéon y mitigacion de la gestiéon ambiental
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Por su parte, el Principio de internalizacion de costos (adoptado por la Ley especial del PAS
ambiental), previsto en el articulo VIII del Titulo Preliminar de la LGA, sefiala que toda
persona debe asumir el costo de los riesgos o dafios que genere sobre el ambiente; por lo que
el costo de las acciones de prevencidn, vigilancia, restauracién, rehabilitacién, reparacién y
la eventual compensacidn relacionadas con la protecciéon del ambiente deben ser asumidos
por los causantes de los impactos negativos antes mencionado.

En esta linea de ideas, los articulos 74° y 75° de la LGA establecen que todo titular de
operaciones es responsable por los riesgos y dafios que se provoquen en el ambiente como
consecuencia de las emisiones, efluentes, descargas y demds impactos negativos que se
generen producto de sus actividades'.

El Principio de internalizacién de costos o también conocido como el principio de “quien
contamina paga’, segiin Betancor Rodriguez" fue introducido por la Organizacién para la
Cooperaciény el Desarrollo Econémicos —OCDE- en sucesivas recomendaciones adoptadas
en 1972, 1974 y 1989, e impulsado en el dmbito de la Unién a partir singularmente de la

12 Art. 74 y 75 de la Ley General del Ambiente, publicada en el diario oficial El Peruano con fecha
15 de octubre de 2005
1 Betancor Rodriguez, Andrés. (2014). pp. 235-299
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Recomendacién 75/436 con fecha 3 de marzo de 1975, hasta su consagracion constitucional

por el Acta Unica Europea de 1987.

Segtin el referido autor, el principio de “quien contamina paga”, puede entenderse de
acuerdo a las interpretaciones sefaladas en el grafico siguiente:

Grdafico 5 Interpretaciones del Principio “quien contamina paga”

Interpretaciéon general
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de todos aquellos que
pretendiesen realizar
una conducta lesiva
para con el medio
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©

Por su parte, una interpretacién general del principio, se refiere a la internalizacién de los
costos ambientales.

La reduccién del nivel de contaminacién legalizada y la ampliacién del concepto de dano
ambiental trae como consecuencia que sean cada vez mds costosos la reparacién y la

reposicién por lo que se incrementa el incentivo negativo.

La contaminacién admisible y los danos inadmisibles convergen en la idea de que
contaminador debe asumir, en el sentido mds amplio, todas las secuelas danosas de su
actividad y el coste que supone para que, en caso de que los costes sean superiores, a los
beneficios, o bien cese de llevar a cabo la actividad o bien cambie sus caracteristicas y
condiciones.
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Se condice con el principio 16 de la Declaracién de Rio sobre el medio ambiente y el
desarrollo™ que establece lo siguiente:

“PRINCIPIO 16

Las autoridades nacionales deberfan procurar fomentar la internalizacién de los
costos ambientales y el uso de instrumentos econémicos, teniendo en cuenta el
criterio de que el que contamina debe, en PRINCIPIO, cargar con los costos de la

contaminacién, teniendo debidamente en cuenta el interés publico y sin distorsionar
el comercio ni las inversiones internacionales.” (El subrayado es nuestro)

Dicho principio se grafica en el siguiente cuadro:

Grdfico 6 Instituciones en las que se instrumenta el principio 16 de la Declaraciéon
de Rio

y La responsabilidad
Figuras tributarias /‘/ por los dafos
— ambientales

D Multas e indemni- Tl

zaciones asociadas
a aquellas

Asimismo, Betancor Rodriguez menciona que la dificultad practica de su aplicacién es la del
cdlculo del importe de la compensacién para que realmente cumpla la funcién reparadora
pero también disuasiva y en general, que permita la internalizacién de los costos.

14 La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, realizada en

Rio de Janeiro del 3 al 14 de junio de 1992.
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1.2.2. El principio de responsabilidad ambiental
El principio 13 de la Declaracién de Rio menciona que:
“PRINCIPIO 13

Los Estados deberdn desarrollar la legislacién nacional relativa a la responsabilidad
v la indemnizacién respecto de las victimas de la contaminacién y otros dafios
ambientales. Los Estados deberdn cooperar asimismo de manera expedita y mds

decidida en la elaboracién de nuevas leyes internacionales sobre responsabilidad e

indemnizacién por los efectos adversos de los danos ambientales causados por las

actividades realizadas dentro de su jurisdiccién, o bajo su control, en zonas situadas
fuera de su jurisdiccién.” (El subrayado es nuestro)

Segtin el Libro Blanco sobre responsabilidad ambiental, de la Direccién de Medio Ambiente
de la Comisién Europea®, el propésito de la responsabilidad ambiental tiene por objeto
obligar al causante de dafios al medio ambiente (el contaminador) a pagar la reparacién de
tales dafios.

Se menciona en dicho instrumento, que la reglamentacién ambiental establece normas y
procedimientos destinados a preservar el medio ambiente, y que en ausencia de un régimen
de responsabilidad, el incumplimiento de las normas y procedimientos vigentes sélo puede
entrafar una mera sancién de cardcter administrativo o penal.

En cambio, si se incorpora a la normativa el concepto de responsabilidad, los causantes de
la contaminacién también correrdn el riesgo de tener que asumir los gastos de restauracién

o compensacion por los danos que hayan provocado.

Asimismo, se mencionan los elementos para que pueda remediarse a través de un régimen
de responsabilidad ambiental:

5 Comisién Europea. (2000). p 12.

28

Cuaderno de Aprendizaje 4 Regimen de medidas administrativas IMPRENTA.indd 28 9/07/2018 05:33:20



N° 4 Medidas administrativas aplicables a la supervisién y fiscalizacion ambiental

Grdafico 7 Elementos de la responsabilidad ambiental
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Identificacién de los acto-
res (contaminadores).

El dafo tiene que ser
concreto y cuantificable.

Se tiene que poder estable-
cer una relacion causa-
efecto entre los dafios y los
presuntos contaminadores.

En tal sentido, se condice de lo explicado por el Libro Blanco sobre responsabilidad
ambiental, que el régimen de responsabilidad se puede aplicar, en los casos en que el dafo
hasido provocado por accidentes industriales o por la contaminacién causada por sustancias

o residuos vertidos al medio ambiente por fuentes identificables.

Por el contrario, la responsabilidad no es un instrumento adecuado para los casos de
contaminacién generalizada, de cardcter difuso, en que es imposible vincular los efectos
negativos sobre el medio ambiente con las actividades de determinados agentes. Asi ocurre,
por ejemplo, con los efectos sobre el cambio climdtico producidos por las emisiones de
CO2 y otros contaminantes, la muerte del bosque como consecuencia de la lluvia dcida y
la contaminacién atmosférica causada por el tréfico’.

16

Libro Blanco sobre responsabilidad ambiental. Op. cit. p. 13.
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Por su parte, en la normativa interna peruana, el articulo 18° de la Ley del Sinefa” establece
lo siguiente:

“Articulo 18¢.- Responsabilidad Objetiva

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

Tal referencia legal es concordante con lo expuesto en el Reglamento del Procedimiento
Administrativo Sancionador del OEFA, que menciona:

“Articulo 4°.- Responsabilidad administrativa del infractor

4.1 lLa responsabilidad administrativa del infractor es independiente de la
responsabilidad civil o penal que pudiera originarse por las acciones u omisiones que

a su vez configuran la infraccién administrativa.

4.2 El tdpo de responsabilidad administrativa aplicable al procedimiento

administrativo _sancionador regulado en el presente Reglamento es objetiva, de
conformidad con lo establecido en el Articulo 18° de la Ley N° 29325 - Ley del

Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental.

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

44 Cuando el incumplimiento corresponda a varios sujetos conjuntamente,
responderdn de forma solidaria por las infracciones cometidas.” (El subrayado es

nuestro).

Cabe recalcar que las obligaciones ambientales fiscalizables son todas las que se encuentren
establecidas en la legislacién ambiental, publicada por los 6rganos competentes de las

7 Ley N°© 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental, Articulo 18°
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autoridades de los tres niveles de gobierno, en los instrumentos de gestién ambiental; vy,
asimismo, en los mandatos y disposiciones emitidos por las EFA y el OEFA, entre otras
fuentes de obligaciones.

Dichas obligaciones ambientales pueden ser de hacer o de no hacer relacionadas a la
proteccién del ambiente, asi como al aprovechamiento sostenible de los recursos naturales,
incluyendo los aspectos socio-ambientales'®.

En tal orden de ideas, y tal como se menciona en el libro “Principales criterios resolutivos
adoptados en los procedimientos administrativos sancionadores del OEFA™”, en el grifico
siguiente se podrd apreciar:

Grdfico 8 Acciones del OEFA para la determinacién de la responsabilidad
administrativa

Verificar la ocurrencia Determinar la existen-
de la conducta infrac- cia de la relacién de
tora. . causalidad entre la
I e a conducta del adminis-
trado y la infraccion

b 4

administrativa para la
determinacion de
dicha responsabilidad.
No deberd probar el
0 cardcter culpable o
doloso de la conducta
infractora.

Asimismo, en dicha publicacién, se menciona que si se acreditara la ocurrencia del hecho,
el presunto responsable solo podrd eximirse de responsabilidad si logra acreditar de manera
fehaciente la ruptura del nexo causal, ya sea por caso fortuito, fuerza mayor o hecho
determinante de tercero.

B Art. 2.3 de la Resolucién Ministerial No 247-2013-MINAM, publicada con fecha 28 de agosto
de 2013.

OEFA. (2016). Principales criterios resolutivos adoptados en los procedimientos administrativos
sancionadores del OEFA (Compilacién 2011 — 2015). pp. 89 - 91.
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Citando al Cédigo Civil, aplicable supletoriamente a la regulacién del procedimiento
administrativo sancionador, que establece que las causales eximentes de la responsabilidad
deberdn ser eventos extraordinarios, imprevisibles e irresistibles y que su ocurrencia haya
sido determinante para el incumplimiento de la obligacién®

Veamos un cuadro a continuacidn: 2!

Grafico 9 Causales eximentes de responsabilidad administrativa

Realizado por
una autoridad
con poder
otorgado por
el Estado.

Fuerza
mayor

generado por
una persona
distinta a la
imputada.

Caso

fortuito Hecho determinante
extraordinario, de tercero
imprevisible e

Proviene de

la naturaleza.

irresistible

Causales eximentes de
responsabilidad
administrativa

2 Decreto Legislativo N° 295, Cédigo Civil

<« ’ . . .

‘Articulo 1315.- Caso fortuito o fuerza mayor es la causa no imputable, consistente en un evento
extraordinario, imprevisible e irresistible, que impide la ejecucién de la obligacién o determina
su cumplimiento parcial, tardio o defectuoso”

2 Cuadro adaptado del libro: Principales criterios resolutivos adoptados en los procedimientos
administrativos sancionadores del OEFA. Op cit. pp. 92.
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Problematizacion, conceptualizacion
e integracion cognitiva

Senale cudles son los principios que guian el PAS ambiental y explique brevemente, la
importancia y caracteristicas del principio de internalizacién de costos y responsabilidad

ambiental en el PAS del OEFA

1.3 El poder de policia del Estado

La actividad de policia se manifiesta a través de normas o actos de “imperio”, que imponen
coactivamente a los ciudadanos limitaciones, cargas o condicionamientos, que son
necesarios para lograr una convivencia social ordenada, plasmada en instrumentos como
6rdenes, prohibiciones, entre otros.

En la actualidad, se entiende que esta actividad administrativa puede incluir la limitacién
y ordenaciéon de derechos, con el objeto de ordenar un conjunto de medidas coactivas
utilizadas por la Administracién Publica para que la ciudadania dirija su actuacién dentro
de los senderos que garanticen el interés general®.

Se manifiesta a través de normas o actos imperativos, que se imponen coactivamente a los
ciudadanos, y que tratan en puridad, del establecimiento de limitaciones, condicionamientos
o cargas, necesarios para una ordenada convivencia®.

Un sector de la doctrina, considera a la potestad sancionadora como una especie de la

actividad de policia.

2 Santofimio, Jaime. (2003). p. 40.
% Arino, Gaspar. (1999). p 242.
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En realidad, la potestad sancionadora es una prerrogativa necesaria para el funcionamiento
del Estado, y constituye uno de los poderes mds intensos que obran sobre la esfera de
los derechos e intereses de los particulares, puesto que mediante el ejercicio de la referida
potestad se reprime administrativamente las conductas que infringen las normas juridicas
que son merecedoras de la imposicién de sanciones administrativas.

La actividad sancionadora se rige por determinados principios, cuya finalidad es proteger
a los administrados de las actuaciones arbitrarias de la Administracion, en especial, por la
consideracién que la potestad sancionadora es la que mds efectos ablatorios despliega en los
administrados.

Por esta razén, las actuaciones administrativas son susceptibles de ser revisadas
posteriormente en la via judicial mediante el proceso contencioso administrativo.

En suma, la actividad de policia, también conocida como actividad de limitacién u
ordenadora de la Administracién, se refiere a las formas de accion dirigidas al
mantenimiento del orden publico limitando, bajo accion coactiva, las actividades
privadas en beneficio de las necesidades publicas, es decir, esta modalidad de
actuacién busca limitar determinadas libertades y derechos de los particulares

con la finalidad de adecuar su ejercicio al interés general.

Cabe resaltar que, en esta modalidad de actuacién, el Estado no sustituye la accién de
los particulares, por el contrario, la actividad mantiene su cardcter privado sino que se
encuentra regimentada

14 Elius puniendi del Estado

El ius puniendi del Estado se define como el poder que ostentan las autoridades, penales
y administrativas para el adecuado funcionamiento del aparato estatal®®. Si bien, hoy en
dia se acepta de forma espontdnea la asuncién de competencias en materia sancionadora

tanto para los jueces como para las autoridades administrativas; el investimento de potestad
sancionadora de la Administracién no ha sido siempre materia de aceptacion.

% Ramirez Torrado, Marifa Lourdes. (2009). p. 276.
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En otras palabras, si bien la existencia de la potestad sancionadora de la Administracién ha
sido puesta en duda ocasionalmente; en contraste, la legitimidad de la misma siempre ha
estado en controversia.

Nieto sefala que la evolucién de la aceptacién de la potestad sancionadora de la
administracién gira desde la tradicional tesis que consideraba que la potestad sancionadora
emanaba del poder de policia, hasta llegar hoy a la tesis dominante que propugna que existe
un genérico ius puniendi del Estado que contiene tanto la potestad penal de los jueces y la
potestad sancionadora de la Administracién.”

Conforme sefiala la doctrina y la jurisprudencia, el Estado tiene reconocido a su favor
el egjercicio del ius puniendi, el mismo que se subdivide en dos grandes ramas o “brazos

represivos’:

Grdfico 10 lus punendi del Estado

lus puniendi del Estado

Ramas o brazos
opresivos:

Medio mds gravo-

so e intenso de
represiéon de las g
conductas ilicitas 0
que afectan a los

F——

bienes juridicos
principales o de
mayor incidencia
en la vida en
comunidad.

Instrumento para
reprimir aquellos
ilicitos menores, o
que afectan
bienes juridicos
que no tienen una
Potestad Potestad incidencia tan

penal sancionadora de intensa como los
"’c'i%‘:\";,'gésﬁtcrg' tutelados por el

derecho penal.

(@ _ ]
Subsidiariedad

La relacién entre la potestad penal y la potestad sancionadora de la Administracién
Publica, es pues de subsidiariedad, dado que el derecho penal se rige por el principio de
ultima ratio, segtin el cual, sélo es posible recurrir al derecho penal en los casos extremos,

»  Nieto, Alejandro. (2008). p. 85.
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en las lesiones comprobadas a bienes juridicos esenciales e importantes para la vida en
sociedad?®.

Tal como se menciona en la Segunda Disposicion Complementaria Final de la Ley de
Creacién del Ministerio del Ambiente, la creacién del OEFA, como organismo publico
técnico especializado, obedece a las siguientes funciones:

Cuadro 1 Funciones conferidas al OEFA mediante la ley de creacién del MINAM

Dirigir y supervisar la aplicacién del régimen comun de fiscalizacion y
a control ambiental y el régimen de incentivos previstos en la Ley N° 28611,

Ley General del Ambiente, asi como fiscalizar y controlar directamente el

cumplimiento de aquellas actividades que le correspondan por Ley.

Ejercer la potestad sancionadora en el dmbito de sus competencias,
aplicando las sanciones de amonestacion, multa, comiso, inmovilizacion,

b. clausura o suspensién, por las infracciones que sean determinadas y de
acuerdo al procedimiento que se apruebe para tal efecto, ejerciendo su
potestad de ejecucion coactiva, en los casos que corresponda.

c Elaborar y aprobar el plan anual de fiscalizacién ambiental, asi como
elaborar el informe de resultados de aplicacién del mismo.

d Realizar acciones de fiscalizacién ambiental en el dmbito de su compe-
’ tencia.

Supervisar que las entidades competentes cumplan con las funciones de
fiscalizacién establecidas por la legislacion vigente.

Emitir opinién técnica sobre los casos de infraccién ambiental que
f. puedan dar lugar a la accién penal por la comision de los delitos tipifica-
dos en la legislacion pertinente.

Informar al Ministerio Publico de aquellos hechos de naturaleza penal que
conozca en el ejercicio de su funcion.

26 Santamaria Pastor, Juan Alfonso. (2000). pp. 371-372.
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En tal sentido, para los fines del presente texto, la funcién que nos interesa para el desarrollo
de las medidas administradas dictadas por el OEFA, es la del ejercicio de la potestad
sancionadora de la Administracién ejercida por el OEFA.

Problematizacion, conceptualizacion
e integracion cognitiva

Tomando como base las funciones del OEFA, describa cudl es la forma de actuacién
administrativa que tiene a su cargo:

Entre los principales poderes juridicos en cabeza de la Administracién Puablica, se encuentra
la potestad sancionadora, por medio de la cual se establecen sanciones administrativas. Al
respecto, las potestades se definen como los medios juridicos con los que la Administracién
cuenta para la consecucién de sus fines. En tal sentido, también constituyen deberes juridicos.

Las potestades deben ejercerse en atencién al interés de la colectividad, y no perseguir
ningdn interés particular o del propio aparato administrativo”.

1.5 Reconocimiento de la potestad sancionadora de la Administracion en el
ordenamiento peruano

En un sistema constitucional basado en una estricta divisién de poderes, la potestad punitiva
del Estado (ius puniendi) no deberia ser ejercida por la Administracién (es decir, no deberia

7 lvanega, Miriam. (2011). pp. 71 — 73.
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estar en cabeza del Poder Ejecutivo); sin embargo, es evidente que las necesidades que los
estados modernos afrontan se han impuesto a la rigidez de los esquemas tradicionales,
razon por la cual, hoy no se cuestiona el activo ejercicio de la potestad sancionadora por
parte de la Administracién?.

El desarrollo de la potestad sancionadora se ha visto potenciado por: *

Grdafico 11 Fendmenos actuales que potencian el desarrollo de la potestad
sancionadora

La consolidacion de los
roles administrativos,
inspectivos y ordena-
dores de la administra-

cion.

La sostenida tendencia
a la despenalizacién de
ilicitos penales.

A\

() Tiene como correlato un
() incremento proporcional
de los ilicitos administra-
tivos y de organismos con
competencia sanciona-
dora.

La anterior afirmacién se sustenta en el cambio del rol del Estado en la economia que
se ha experimentado en los ultimos afios, el cual consiste principalmente en el paso de
una administracién interventora a otra de cardcter subsidiario promotora de la iniciativa
privada en el mercado, defensor de la libre competencia y los derechos de los consumidores
y usuarios, lo cual requiere de una Administracién Puablica que cuente con un marco
legal adecuado y los instrumentos idéneos para velar el cumplimiento de dicho marco,
estando dentro de dichos instrumentos la potestad de la Administracién para sancionar las
infracciones al ordenamiento administrativo™.

# Vergaray, Verénica y Gémez, Hugo. Op. Cit.
»  Mordn, Juan Carlos. (2014). pp. 739-744.
30 Pedresdhi, Willy. (2003). p. 499.
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En atencién al cardcter indispensable de la potestad sancionadora como competencia de
gestién necesaria para garantizar el cumplimiento del orden administrativo, los miembros
de la comisién elaboradora del anteproyecto de la LPAG se avocaron a disefiar lineamientos
minimos comunes a todo procedimiento administrativo con el propésito de dotar de
predictibilidad al régimen administrativo y proscribir la arbitrariedad en la imposicién de
sanciones; lo anterior bajo la nocién de que es mds eficiente un régimen positivo claro de
control preventivo y concurrente por las autoridades superiores y la recurrencia publica, a
un régimen de control judicial posterior®.

A diferencia de lo que acontece en otros ordenamientos, en el caso peruano, la Constitucién
de 1993 no contiene un precepto que reconozca de forma expresa la potestad sancionadora
de la Administracién®’; no obstante ello, el Tribunal Constitucional en la sentencia recaida
en el Expediente N° 1654-2004-AA/TC? ha reconocido el ejercicio de la misma en los
siguientes términos:

“La aplicacién de una sancién administrativa constituye la manifestacién del ejercicio
de la potestad sancionatoria de la Administracién; como toda potestad, no obstante,
en el contexto de un Estado de Derecho (articulo 3°, Constitucién politica), estd
condicionada, en cuanto a su propia validez, al respeto de la Constitucién, de
los principios constitucionales y, en particular, a la observancia de los derechos
fundamentales. Al respecto, debe resaltarse la vinculatoriedad de la Administracién al
irrestricto respeto del derecho al debido proceso en la prosecucién de procedimientos
administrativos disciplinarios y, en consecuencia, de los derechos fundamentales
procesales y de los principios constitucionales (v.gr. legalidad, razonabilidad,
proporcionalidad, interdiccién de la arbitrariedad) que lo conforman.”

En el articulo IV del Titulo Preliminar del TUO de la LPAG, se establecen los siguientes
principios aplicables a todo procedimiento administrativo, los mismos que se detallan en el
grifico que se muestra a continuacién:

3t Ibidem.

%2 Zegarra, Diego. (2011). p. 340.

% Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 1654-2004-AA/TC
fundamento juridico N° 3.
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Grdafico 12 Principios aplicables a todo procedimiento administrativo
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[ ]
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Conducta procedimental .
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Cabe indicar que la relacién descrita, no tiene cardcter taxativo.

La importancia de los comentados principios del procedimiento administrativo radica en
que sirven como criterios interpretativos para resolver las cuestiones que puedan suscitarse
en la aplicacién de las reglas de procedimiento, es decir, fungen como pardmetros para la
generacion de otras disposiciones administrativas de cardcter general y para suplir los vacios
en el ordenamiento administrativo cuando se presenten lagunas juridicas.

Del mismo modo, para el caso de la potestad sancionadora, segtn se desarrollard en los
préximos apartados, en el articulo 246° del TUO de la LPAG se regulé la aplicacién de
principios especiales para su ejercicio.

Respecto al ejercicio de la potestad sancionadora del OEFA, a través del Reglamento del
Procedimiento Administrativo Sancionador OEFA, aprobado mediante la Resolucién de
Consejo Directivo N° 027-2017-OEFA-CD, se regulan el procedimiento administrativo
sancionador y el dictado de las medidas cautelares y correctivas en el marco de su funcién
fiscalizadora y sancionadora.
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Grdfico 13 Autoridades involucradas en el PAS del OEFA

Y4 7\ Y4 - N\
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de Supervision, que Fiscalizacion, la cual constituye la|| y ultima instancia
contiene los Sanciény Aplica- primera instanciay || administrativa, con
resultados de la cion de Incentivos, || es competente para|| competencia para
supervisiony la facultada para determinar la pronunciarse sobre
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inicio del procedi- acciones de responsabilidad apelacion
miento administra- instrucciony administrativa, interpuestos contra
tivo sancionador, de actuacién de imponer sanciones, las resoluciones
ser el caso; el cual pruebas, imputar dictar medidas emitidas por la
es enviado ala cargos y emitir el cautelaresy Autoridad Decisora,
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tora. Instruccién. como para resolver defectos de
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reconsideracion funciones que le
interpuesto contra || asigne la normativa
\_ ) )\ _sus resoluciones. JAN de la materia. )

Se menciona que la determinacién de las multas se realizard conforme a lo establecido en la
Metodologia parael cdlculo delas multas base y laaplicacién de los factores parala graduacién de
sanciones, aprobada por Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA-
PCD y modificada por Resolucién de Consejo Directivo Ne 024-2017-OEFA-CD.

La multa a ser impuesta no puede ser mayor al diez por ciento del ingreso bruto anual,
percibido por el infractor el afio anterior a la fecha en que ha cometido la infraccién.

El contenido que nos interesa, para los fines del presente texto, es el titulo referido a las
Medidas Administrativas dictadas por el OEFA.

Al respecto, el referido instrumento, menciona que se utilizan las siguientes medidas
administrativas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales a cargo del
administrado:
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Cuadro 2 Medidas administrativas dictadas por el OEFA

Medidas administrativas dictadas por el OEFA

Medidas cautelares

Medidas correctivas

El decomiso de los bienes que
generan peligro o riesgo al
ambiente, los recursos naturales
o la salud de las personas.

El decomiso de los bienes
empleados para el desarrollo de
la actividad econdmica.

El cese o restriccién condiciona-
da de la actividad causante del
peligro o riesgo al ambiente, los
recursos naturales o la salud de
las personas.

La paralizacion, cese o restric-
cién de la actividad econdmica
causante de la infraccién.

El retiro, tratamiento, almacena-
miento o destruccién de los
bienes o infraestructura causan-
te del peligro o riesgo al ambien-
te, los recursos naturales o la
salud de las personas.

El retiro, tratamiento, almacena-
miento o destruccién de bienes o
infraestructura.

El cierre parcial o total del local o
establecimiento donde se lleve a
cabo la actividad causante del

El cierre parcial o total del local o
establecimiento donde se lleve a

Iv. peligro o riesgo al ambiente, los Iv. cabo la actividad econdmica
recursos naturales o la salud de causante de la infraccion.
las personas.
La obligacién del responsable del
La entrega, inmovilizacion o dafio de restaurar, rehabilitar o
depdsito de todo tipo de bienes reparar la situacién alterada,
V. que generan peligro o riesgo al V. segun sea el caso, y de no ser
ambiente, los recursos naturales posible ello, la obligaciéon a
o la salud de las personas. compensarla en términos
ambientales y/o econdmicos.
Todas aquellas acciones necesa- . .
rias que ante el peligro en la vi. A(;lqpmqr) de medidas de
vi. demora pudieran generar un dafio mitigacion.
irreparable al ambiente, la vida o
salud de las personas. - ) .
Imposicion de obligaciones
. compensatorias sustentadas en
Vil. la Politica Ambiental Nacional,
Regional, Local o Sectorial, segun
sea el caso.
Acciones para revertir o disminuir
en lo posible el efecto nocivo de
viii. la conducta infractora sobre el
ambiente, los recursos naturales
o la salud de las personas
Acciones para evitar la continua-
cién del efecto nocivo de la
ix. conducta infractora sobre el

ambiente, los recursos naturales
o la salud de las personas.
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Respecto al cumplimiento de las medidas administrativas, se menciona que es obligacién
del administrado acreditar ante la autoridad competente que ha cumplido con la ejecucion
de la medida administrativa, conforme a lo establecido por la Autoridad Decisora.

Una vez verificado el cumplimiento de la medida administrativa, la autoridad competente
comunica al administrado el resultado de dicha verificacién.

De no haber ejecutado la medida administrativa, para lograr los fines de la fiscalizacién
ambiental de prevencién, control o revertir posibles danos al ambiente, a los recursos
naturales o a la salud de las personas, la Autoridad Supervisora podrd realizar su ejecucion,
de manera directa o a través de terceros; cuyos costos serdn asumidos por el administrado,
los que serin determinados en la Resolucién Final del procedimiento administrativo
sancionador por el incumplimiento de la medida administrativa.

De verificarse el incumplimiento de las medidas administrativas por parte del administrado,
se genera la imposicién de multas coercitivas de manera automdtica y sin necesidad de
requerimiento previo, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 21.5 del Articulo
21 y el numeral 22.4 del Articulo 22 de la Ley N°© 29325, Ley del Sistema Nacional de

Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental.

Problematizacion, conceptualizacion
e integracion cognitiva

Redacte su propia definicién sobre la potestad sancionadora ejercida por el OEFA:
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1.6 Efectiva proteccién al ambiente: medidas de reparacioén, prevencién y
precaucion

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 que regula la proteccién
del ambiente, y en los respectivos instrumentos de gestién 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:

Grdfico 14 Medidas a tomar el Estado para la efectiva proteccién al ambiente

Medidas de precaucion

frente a amenazas de

danos desconocidos e
inciertos.

Medidas de preven-

cién frente a riesgos

conocidos antes de
- que se produzcan

Medidas de repara-
cion frente a dafos
ya producidos

La Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 03048-2007-PA/
TC, es clara al establecer los grupos de medidas a tomar por parte del Estado (reparacién,
prevencién y precaucién), para la efectiva proteccién al ambiente:

“9. Asi, la proteccién del medio ambiente sano y adecuado no solo es una cuestién
de reparacién frente a dafios ocasionados, sino, y de manera especialmente relevante,
de prevencién de que ellos sucedan. De este modo, la proteccién del medio ambiente
puede hacerse efectiva desde la previsién de medidas reactivas que hagan frente a
los dafnos que ya se han producido, pasando por medidas que hagan frente a riesgos

44
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conocidos antes de que se produzcan (prevencién), hasta medidas que prevean y

eviten amenazas de dafios desconocidos o inciertos (precaucién).>*”

Asimismo, enfatiza en que el Estado debe velar por la utilizacién racional de todos los
recursos naturales con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida de las personas y
defender y restaurar el medio ambiente danado, puesto que el desarrollo sostenible involucra
un conjunto de instrumentos, entre ellos los juridicos, que hagan factible el progreso de las
préximas generaciones en consonancia con un desarrollo arménico del medio ambiente.

En esta linea, la Politica Nacional del Ambiente, aprobada mediante el Decreto Supremo N°
012-2009-MINAM con fecha 23 de mayo de 2009, menciona dentro de sus lineamientos:

“Fomentar la valoracién econémica de los servicios ambientales que proporciona la
diversidad bioldgica y en particular, los ecosistemas frégiles incluyendo los bosques

himedos tropicales, para la prevencién y recuperacion del ambiente.?*”

Por su parte, la Ley General del Ambiente establece en su Titulo Preliminar una serie
de derechos y principios que rigen el derecho ambiental en el Perd. En efecto, el derecho
reconocido constitucionalmente en el numeral 22 del articulo 2° de nuestra Constitucién
Politica ha sido desarrollado en la citada ley, disponiendo que %™

éé

Toda persona tiene el derecho irrenunciable a vivir en un ambiente
saludable, equilibrado y adecuado para el pleno desarrollo de la vida, y el
deber de contribuir a una efectiva gestion ambiental y de proteger el
ambiente, asi como sus componentes, asegurando particularmente la
salud de las personas en forma individual y colectiva, la conservacién de
la diversidad bioldgica, el aprovechamiento sostenible de los recursos

8

* Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 03048-2007-PA/TC de fecha 9 de
noviembre de 2007.

Lineamientos de aprovechamiento de los recursos naturales, inciso g).

3¢ Articulo I de la Ley General del Ambiente Ley N° 28611 publicada el 15 de octubre de 2005.

naturales y el desarrollo sostenible del pais.

35
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1.6.1 Reparacién de daifos ambientales

Tal como se menciond en el apartado anterior, el principio de responsabilidad ambiental,
sefala que el causante de la degradacién del ambiente y de sus componentes, sea persona
natural o juridica publica o privada, estd obligado a adoptar inexcusablemente las medidas
para su restauracion, rehabilitacién, reparacién o compensacién en términos ambientales.

Este principio se encuentra fundamentado en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente Humano del ano 1972, en la cual se menciona a la responsabilidad por
el cuidado preservar el ambiente en los siguientes términos:

“Principio 4.- El hombre tiene la responsabilidad especial de preservar y administrar
juiciosamente el patrimonio de la flora y fauna silvestres y su hdbitat, que se
encuentran actualmente en grave peligro por una combinacién de factores adversos.
En consecuencia, al planificar el desarrollo econdmico debe atribuirse importancia a
la conservacién de la naturaleza, incluidas la flora y fauna silvestres.”

Posteriormente, en el afio 2002 en Johannesburgo, en la realizacién de la Cumbre Mundial
sobre Desarrollo Sostenible, los paises declararon lo siguiente:

“Parrafo 5.- Por consiguiente, asumimos la responsabilidad colectiva de promover y
fortalecer, en los planos local, nacional, regional y mundial, el desarrollo econémico,
desarrollo social y la proteccién ambiental, pilares interdependientes y sinérgicos del

desarrollo sostenible.”

1.6.2. Prevencion de dafios ambientales

En tal sentido, toda actividad econémica debe ser desarrollada en pleno respeto del derecho
irrenunciable que tiene toda persona a vivir en un ambiente saludable, equilibrado y
adecuado.

Ello implica, necesariamente la proteccién del ambiente, asi como sus componentes,
asegurando particularmente la salud de las personas en forma individual y colectiva, la

conservacién de la diversidad biolégica, el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales y el desarrollo sostenible del pais.
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La Ley General del Ambiente incluye el siguiente principio, base de la gestién ambiental
en el pais:

“Principio de prevencién: Segtn este principio, la gestién ambiental tiene como
objetivos prioritarios prevenir, vigilar y evitar la degradacién ambiental. Sin
embargo, cuando no sea posible eliminar las causas que la generan, se deben adoptar
las medidas de mitigacién, recuperacién, restauracién o eventual compensacion,
que correspondan, ¥ el cual es base para poder efectuar las medidas administrativas
destinadas a la prevencién de cualquier hecho que pueda alterar o dafiar el ambiente.”

1.6.3. Remediacién de danos ambientales

Respecto a la remediacién de danos ambientales, la LGA se pronuncia en el siguiente
sentido:

Elarticulo 30° de la Ley General del Ambiente establece que los planes de descontaminacién
y de tratamiento de pasivos ambientales estdn dirigidos a remediar impactos ambientales
originados por uno o varios proyectos de inversién o actividades, pasados o presentes.

Asimismo, se establece que los citados planes deben considerar su financiamiento y las
responsabilidades que correspondan a los titulares de las actividades contaminantes,
incluyendo la compensacién por los danos generados, bajo el principio de responsabilidad
ambiental.

En consecuencia, la aplicacién de las medidas administrativas en el marco de las funciones
de fiscalizacién ambiental a cargo del OEFA, tienen como objetivo prevenir un dafio
irreparable al ambiente, los recursos naturales o la salud de las personas, ante la deteccién
de la comisién de una presunta infraccién.

O cuando el dano ya se haya ocasionado, imponer al administrado una orden 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.

7 Articulo VI de la Ley General del Ambiente Ley N° 28611, publicada el 15 de octubre de 2005.
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1.7 Desarrollo y naturaleza juridica de las medidas administrativas en el
ordenamiento peruano

Como se menciond anteriormente, el Jus puniendi del Estado otorga a los 6rganos que
integran la estructura estatal la posibilidad de imponer sanciones penales y sanciones
administrativas, en tanto se determine el incumplimiento de las normas de la materia.

Ahora bien, al momento de suscitarse una infraccién administrativa, las autoridades
competentes pueden emitir actos que generen diversas consecuencias juridicas, tales como
las que se muestran en el grafico siguiente:

Grdafico 15 Consecuencias juridicas de una infracciéon administrativa

Medidas correctivas para
el restablecimiento del
orden publico alterado.

vas propiamente dichas.

i Sanciones administrati- i i
y—N

Medidas previsionales,

Medidas provisionales que también tienen la

cuyo objetivo es servir de misma légica de las medi-

iii herramienta para asegu- iv das provisionales, con la
: rar la eficacia de las © | diferencia que son emiti-
decisiones de la autori- das previo al inicio de un

dad administrativa. procedimiento  adminis-

trativo sancionador.

La administracién publica cuenta con la potestad de modificar las situaciones juridicas de
los sujetos involucrados en una infraccién administrativa, aquellas modificaciones deberdn
ser consecuencia de un procedimiento regulado por la normativa de la materia, en donde se
aplique una consecuencia juridica a un supuesto regulado previamente en la norma.

Y es que, independientemente si la autoridad decide imponer una sancién, una medida
provisional, una medida correctiva o una medida preventiva, trayendo como consecuencia

una modificacién de la situacién juridica del sujeto pasivo, éstas deben tener como sustento
las actuaciones previas que legitimen dicha decisién.
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Grdafico 16 Resumen de sanciones

ii. Las medidas iv. Las medidas
correctivas preventivas

«

i
o'y

i. Las sanciones iii. Las medidas V. Las medidas
administrativas provisionales cautelares

1.7.1 Las sanciones administrativas

La administracién publica desarrolla sus actividades a través de actos juridicos y actuaciones
materiales®, siendo los primeros los medios comunes empleados por las autoridades
administrativas para aplicar las sanciones.

El término “sancion” puede ser entendida en un sentido amplio para referirnos a cualquier
medio de que se valga el legislador para asegurar la eficacia de la norma; y en un sentido
mds estricto y técnico, se entiende que es la consecuencia danosa que se imputa por la
vulneracién de una norma.*

Tomando en cuenta esta Gltima concepcidn, Lorenzo senala que: “la sancién administrativa
como el evento dafnoso (menoscabo), impuesto por un 6rgano estatal, actuando en funcién
administrativa, como consecuencia de la violacién de un deber impuesto por una norma.™®

La potestad sancionadora es una atribucién propia de la administracién publica que se
manifiesta en la posibilidad juridica de imponer sanciones a los sujetos particulares e
inclusive a sus propios funcionarios que infringen sus disposiciones, siendo que con ello se

38

Sayagués Laso, Enrique. (2010). p. 12
¥ Sayagués Laso, Enrique. Op.cit. p. 46
9 Lorenzo de Viega, Susana. (1996). p. 08
4 Respecto de la nocién de Potestad Disciplinaria, Ossa Arbeldez indica que es una modalidad de la potestad

sancionadora de la administracién (y que por consiguiente tiene su circulo de aplicacién dnicamente a
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asegure el cumplimiento del ordenamiento juridico.*? Por su parte Rebollo Puig menciona
que la sancién administrativa es un: “perjuicio juridico que la administracién impone al
sancionado por haber incurrido en una actividad ilegal tipificada por el ordenamiento
como infraccién.”

Del mismo modo, Danés Ordofiez** la definen como: “un mal infligido por laadministracién
a un administrado como consecuencia de una conducta ilegal.”

Para mayor ilustracién se presenta el gréfico siguiente:

Grdafico 17 Diferentes conceptos de sancién administrativa

>2R

Susana Lorenzo Manuel Rebollo Jorge Danés

de Viega Puig Ordoiiez

/\ /’\ /’\

“Como el eventow r“Perjuicio juridico quD f“Un mal infligido porlaN
dafoso (menoscabo), la administracion administracion a un
impuesto  por un impone al sancionado administrado  como
érgano estatal, por haber incurrido en consecuencia de una
actuando en funcién una actividad ilegal conductailegal”
administrativa, como tipificada por el
consecuencia de la ordenamiento como
violacién de un deber infraccién.”
impuesto por una
norma.” W, J 7

los servidores publicos), a través de la cual se aplica cuando las conductas antijuridicas de los servidores
publicos son objeto de sancién por haber sido cometidas en el 4mbito interno de la organizacién estatal.
Ossa Abeldez, Jaime. (2000). pp. 127-128

2 Ossa Abeldez, Jaime. (2000). Op.cit. p. 126

4 Rebollo Puig, Manuel y otros. (2010). p. 63

# Danés Ordofiez, Jorge. (1995). p. 156
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En cuanto a su finalidad, la sancién administrativa “castiga” al infractor que vulneré las
g q
isposiciones normativas de la materia, generando también un escenario de prevencion (o
d t del t g do tamb d
desincentivo) para que los futuros administrados no cometan las actuaciones que fueron
materia de sancién.

En efecto, el acto administrativo punitivo emitido por la autoridad sanciona la infraccién
cometida por el sujeto pasivo, siendo que su emisién permite que los administrados a los
cualesse aplicala norma conozcan que, en caso cometan actos punibles ad ministrativamente,
pues serdn sometidos a un procedimiento sancionador.

Es importante mencionar que cualquier norma, mandato o disposicién careceria de fuerza
vinculante si no estuviera precedida de la intimacién de la sancién a quien la transgreda.

De alli que la sancién administrativa, como se ha indicado en el pdrrafo anterior, presenta
dos caracteres, tal como se puede apreciar en el grafico siguiente:®

Grdéfico 18 Caracteres de la sancién administrativa

Sancién
Administrativa

Representa una
expresion del
poder sanciona-
torio de la admi-
nistracion, que
tiende a prote-

Con el acto de
sancién se busca

ger el orden que  futuros
administrativo administrados no
i iscipli Cardcter Cardacter metan las
interno (discipli- A p cometa

P correctivo preventivo infracciones.

nario) o externo
del aparato
estatal.

En nuestro pais no existe reconocimiento constitucional expreso de la potestad sancionadora
de laadministracién publica pero si a nivel legislativo a través del TUO de la LPAG la cual lo
desarrolla en su Capitulo 1T y I1I de su Titulo IV; sin embargo, y como se ha mencionado en

© Ossa Abeldez, Jaime. Idem, pp. 582-583
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los pérrafos anteriores, la Corte Suprema*® también ha reconocido la potestad sancionadora
de la administracién.

Si bien es cierto, nuestra Constitucién no hace un reconocimiento expreso de la potestad
sancionadora, los érganos jurisdiccionales han reconocido la capacidad de las autoridades
a fin de emitir actos sancionadores en caso determinen fehacientemente la infraccién
cometida por el sujeto.

1.7.2. Las medidas correctivas

Al momento de la ocurrencia de una infraccién administrativa, la autoridad no solo
puede imponer sanciones a través de actos administrativos, sino que también puede emitir
medidas de policia para el restablecimiento del orden alterado siendo una de ellas las

medidas correctivas.

Estas medidas buscan retornar o restituir al estado inmediatamente anterior de la comisién
de la infraccién administrativa, y sus caracteristicas se muestran en el siguiente grafico:

Grdfico 19 Caracteristicas de las medidas correctivas

Se dictan luego de culmi-
narse el procedimiento
administrativo en el que la 1.

autoridad ha determinado .
fehacientemente que el Se dictan dentro del acto

sancionador definitivo, es
decir dentro de la Resolucién

administrado cometié la
infraccién.

de Sancién, como comple-
‘OO mento ala sancién que recae

en el administrado.

00O

4 Corte Suprema de Justicia. Exp. 086-1997 de 22 de octubre de 1999
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La necesidad para que la administracién publica imponga medidas correctivas deberd ser
analizada en cada caso en concreto, ello en tanto se determine que la sancién no serd
suficiente para asegurar que se proteja el bien juridico tutelado.

En cuanto a su reglamentacién, el TUO de la LPAG la regula en su articulo 249° que
senala lo siguiente:

“Articulo 249. -Determinacién de la responsabilidad.

249.1 Las sanciones administrativas que se impongan al administrado son compatibles

con el dictado de medidas correctivas conducentes a ordenar la reposicién o la
reparacién de la situacién alterada por la infraccién a su estado anterior, incluyendo

la de los bienes afectados, asi como con la indemnizacién por los dafios y perjuicios
ocasionados, las que son determinadas en el proceso judicial correspondiente. Las
medidas correctivas deben estar previamente tipificadas, ser razonables y ajustarse a
la intensidad, proporcionalidad y necesidades de los bienes juridicos tutelados que se
pretenden garantizar en cada supuesto concreto.”

(El subrayado es nuestro)
En el caso que la administracién publica determine la comisién de una infraccién
administrativa por parte del administrado, la autoridad se encuentra habilitada (y en tanto
se encuentre regulado en una norma) a imponer no solo una sancién, sino también imponer
una medida correctiva con la finalidad de coadyuvar a corregir los efectos perniciosos que
fueron generados.
1.7.3. Las medidas provisionales
Otra medida diferente a la sancién administrativa y las medidas correctivas, viene a ser
las medidas provisionales, que como lo indica Lorenzo de Vega® son emitidas mientras se
efecttia el procedimiento sancionador:

“Estas medidas difieren de la sancién, que se trata de un acto administrativo donde

se ha comprobado fehacientemente la infraccién. En los actos cautelares, en cambio,
se_adopta la medida pertinente (suspensién, clausura, detencién, comiso, etc.

7 Lorenzo de Vega, Susana. Op.cit. p. 06
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mientras se efectda el procedimiento correspondiente para comprobar la infraccidn.

Finalizado el mismo, recaerd la sancidn si se verifica el hecho ilicito, de lo contrario, se
levantard la medida cautelar dispuesta, sin perjuicio de la indemnizacién pertinente
si procediese.” (El subrayado es nuestro)

El'TUO de la LPAG regula la aplicacién de “medidas cautelares” y “medidas provisionales”

en su articulo 254° que senala lo siguiente:

“Articulo 155.- Medidas cautelares

155.1 Iniciado el procedimiento, la autoridad competente mediante decisién

motivaday con elementos de juicio suficientes puede adoptar, provisoriamente bajo su

responsabilidad, las medidas cautelares establecidas en esta Ley u otras disposiciones
juridicas aplicables, mediante decisién fundamentada, si hubiera posibilidad de que

sin su adopcién se arriesga la eficacia de la resolucién a emitir.
Articulo 254.- Medidas de cardcter provisional.

254.1 La autoridad que tramita el procedimiento puede disponer, en cualquier

momento, la adopcién de medidas de cardcter provisional que aseguren la eficacia de

la resolucidn final que pudiera recaer, con sujecién a lo previsto por el articulo 155.”

(El subrayado es nuestro)

La diferencia fundamental con la sancion y las medidas correctivas es que, para la imposicion de
unamedida provisional no se requiere que se haya determinado fehacientementela responsabilidad
del administrado, y es que si lo que se desea es una medida transitoria para asegurar el acto
administrativo definitivo, la administracién puede optar por la medida provisional:

“La doctrina ha dedicado especial interés en diferenciar entre medidas provisionales
y medidas correctivas identificando las finalidades distintas que persiguen cada una.
De este modo, si lo que se quiere es adoptar una medida transitoria para asegurar la
eficacia de la resolucion final frente al riesgo que deriva del tiempo en la tramitacién
del procedimiento, estaremos en un caso de medida provisional. En ese sentido, la
medida provisional estd atenta a una necesaria resolucién posterior que serd la final
del procedimiento, con la cual mantiene una vinculacién instrumental necesaria.”®
(El subrayado es nuestro)

4 Morén Urbina, Juan Carlos. (2010). “Los actos-medidas (medidas correctivas, provisionales y de

seguridad) y la potestad sancionadora de la administracién”. p. 143
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Asi, la proteccién del medio ambiente sano y adecuado no solo es una cuestion de reparacién
frente a dafios ocasionados, sino, y de manera especialmente relevante, de prevenciéon de
que ellos sucedan.

De este modo, la proteccién del medio ambiente puede hacerse efectiva desde la previsién
de medidas reactivas que hagan frente a los dafos que ya se han producido, pasando por
medidas que hagan frente a riesgos conocidos antes de que se produzcan (prevencién), hasta
medidas que prevean y eviten amenazas de danos desconocidos o inciertos (precaucion).

Dependerd de la discrecionalidad® de la autoridad administrativa, aplicar medidas
p discrecionalidad p

provisionales al administrado en caso exista indicios claros de una infraccién a las normas
o dispositivos de la materia.

Si bien es cierto que la administracién cuenta con un margen de discrecionalidad ello no
debe de lesionar los derechos de los administrados involucrados.

Se debe tener en cuenta que la discrecionalidad es una herramienta juridica destinada a
que el ente administrativo pueda realizar una gestién concordante con las necesidades de
la situacién en concreto, analizando los hechos y si existen indicios de que la actividad del
privado ha infringido el ordenamiento juridico.

Es posible indicar que:

Grafico 20 Medidas provisionales

Las medidas provisiona- .

. les son adoptadas una . Se exige que se cumpla
L vez iniciado el procedi- Il. | con el principio de legali-
miento administrativo dady reserva de ley.

sancionador.

Deben respetar el princi-

pio de razonabilidad a fin
i de no generar mds dano,
iv. | ello debido a que es

posible que el administra-

do también sea sujeto de

una sancion.

¥ El Tribunal Constitucional, en el Expediente N° 0090-2004-AA/TC fundamento 11, ha reconocido que
la discrecionalidad estd sujeta a grados de decisién que pueden ser de tipo mayor, intermedio y menor.

Son temporales debido a
que se  encontrardn
. | vigentes hasta la emision
del acto administrativo
final de sancion.
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1.7.4 Las medidas preventivas

Finalmente, las medidas preventivas o también conocidas como “urgentes” también
constituyen manifestacion de la actuacion de policia de la administracion, siendo que éstas
son dictadas previo al inicio de un procedimiento administrativo sancionador.

“En el caso de que en el transcurso de las actuaciones de inspeccién se observasen
indicios racionales de riesgo inminente o perjuicio grave para terceros, el inspector,

por lo general, debe limitarse a proponer al érgano competente la adopcién de
las medidas previsionales (...). No obstante, se observa una importante tendencia

en la legislacién sectorial reciente a facultar, de modo excepcional, a los propios
funcionarios inspectores que constaten los hechos eventualmente ilicitos, en el
ejercicio de su especifica funcién de inspeccién, para la adopcién de determinadas
medidas cautelares antes de la iniciacién misma del procedimiento administrativo
sancionador Asi, la proteccién del medio ambiente sano y adecuado no solo es una
cuestién de reparacién frente a dafios ocasionados, sino, y de manera especialmente
relevante, de prevencién de que ellos sucedan. De este modo, la proteccién del medio
ambiente puede hacerse efectiva desde la previsién de medidas reactivas que hagan
frente a los danos que ya se han producido, pasando por medidas que hagan frente a

riesgos conocidos antes de que se produzcan (prevencién), hasta medidas que prevean

y eviten amenazas de dafios desconocidos o inciertos (precaucién)..” *°

(El subrayado es nuestro)
En la misma linea argumentativa, Morén Urbina’" senala lo siguiente:

“Cuando mencionamos las medidas de seguridad nos estamos refiriendo a un supuesto
especial de actos administrativos autorizados a algunas entidades especialmente

calificadas para hacer frente a algin entorno de inminente riesgo para las personas

en su vida, salud o seguridad. Con ella, las entidades autorizadas a adoptarlas buscan
mantener ese estado de proteccién que brinda el Estado y en cuya consolidacién

colabora la sociedad, a fin que determinados derechos como la integridad, la
tranquilidad, la propiedad o la libertad personal puedan ser preservados frente a
situaciones de peligro, amenaza, vulneracién o desconocimiento. Las medidas de

seguridad aplican cuando la autoridad luego de la constatacién respectiva llega a la

0 Ferndndez Ramos, Severino. (2002). pp. 411-412.
' Morén Urbina, Juan Carlos. Op. cit. p. 144
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conviccién objetiva que existe un peligro individualizado o colectivo para la persona
en su vida, salud o seguridad por un estado de cosas o situacién continuada en el

tiempo y persigue cesarlo de modo inmediato.”

Qefa

El referido autor, también hace referencia a la diferencia entre esta figura y las medidas

correctivas y provisionales, definiendo las medidas de emergencia y de seguridad en el
cuadro 3*

En cuanto a su regulacién, con la reciente incorporacién del Decreto Legislativo 12727 a la
Ley de Procedimiento Administrativo General del Capitulo I-A del Titulo IV de la referida
norma en la que se incluyen las llamadas “Medidas Cautelares y Correctivas”, el TUO
de la LPAG lo regula en el articulo 243° tal y como puede apreciarse en la transcripciéon
respectiva.

Cuadro 3 Medidas de emergencia y de seguridad

p

MORON URBINA
(2010)

Medidas de emergencia

52

53

D 4

Son decisiones de inmediata ejecucion.

Se aplica cuando se constatan situa-
ciones de peligro para la salud, vida o
medio ambiente, e independientemen-
te de que estas situaciones constitu-
yen ilicito sancionable, siendo que en
este caso el peligro a los bienes tutela-
bles por el derecho son de inminente
proteccién.

0000 J

\\

Medidas de seguridad

-
No necesita el inicio previo de un proce-
dimiento administrativo sancionador
pues consiste en la reaccién frente a un
estado particular que requiere de una
actuaciéon inmediata.

Morén Urbina, Juan Carlos. Op. cit. p. 145

Decreto Legislativo N© 1272, emitido el 21 de diciembre de 2016.
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“Articulo 243.- Conclusién de la actividad de fiscalizacién.
243.1 Las actuaciones de fiscalizacién podrdn concluir en:

(...)

5. La adopcién de medidas correctivas.

Articulo 244.- Medidas cautelares y correctivas

Las entidades solo podrdn dictar medidas cautelares y correctivas siempre que estén

habilitadas por Ley o Decreto Legislativo y mediante decisién debidamente motivada
y observando el Principio de Proporcionalidad.” (El subrayado es nuestro)

Las medidas preventivas tienen sustento en un escenario en el que la notificacién del inicio
del procedimiento sancionador resulta pricticamente infructuosa o muy duradera para
cumplir con todas y cada una de las formalidades (Ej.: recoleccién de los medios probatorios
para el inicio del procedimiento) con lo que, de continuar con el trimite de notificacién,
muy probablemente se lesione el bien juridico que se pretende proteger.

1.8 Las medidas cautelares

Si bien es cierto los actos administrativos nacen con vocacién de inmediato cumplimiento,
su impugnacién en sede administrativa no debe de implicar la suspensién automdtica de
su ejecucion, ello se fundamenta en el interés general que fundamenta la publicacién de un
acto administrativo.

Frente a ello, y el riesgo en que se pueda alterar la motivacion del interés general y no se
cumpla con la eficacia de la resolucién emitida, nuestra legislacion prevé la posibilidad de
plantear una medida cautelar.

Segin Espinosa Saldafia™* “«(...) dos aspectos centrales en la configuracién de las medidas
cautelares en el procedimiento administrativo peruano, por lo menos en su formulacién

general.

Uno de ellos es el de la imposibilidad de dictar (por lo menos, actuando conforme a
Derecho) medidas cautelares que causen dano irreparable a los (las) administrados (as). El

> Espinosa Saldafia, Eloy. (2010). Medidas cautelares en el procedimiento administrativo peruano: una
mirada critica a lo realizado y un adelanto sobre aquello que debiera hacerse al respecto. pp. 177 — 184.
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otro se encuentra referido a que las medidas cautelares caducan de pleno derecho si se emite
la resolucién final del procedimiento correspondiente, si transcurre el plazo previsto para
su ejecucion, o si pasa el plazo establecido para la emision de la resolucién con la cual se
termine el procedimiento en cuestiény.

Gordillo”® define a las medidas cautelares como: “Las medidas cautelares son actos
procesales del 6rgano judicial adoptados en el curso de un proceso, o previamente a él, a
solicitud de interesado para asegurar bienes o pruebas y mantener una situacién de hecho,
como anticipo de una garantia judicial de la defensa de la persona y de los bienes (art. 18 de
la Constitucién nacional) y para no tornar ilusorias las sentencias judiciales”

Segtin Garcia Pullés®, afirma que: “se ha entendido que la decisién cautelar es una verdadera
decisién jurisdiccional, valorativa de las circunstancias de hecho y de derecho aparentes al
momento de su dictado, reclamada como reaccién inmediata y provisional, tendiente a
superar el peligro de la pérdida o el perjuicio de pruebas, cosas, personas o derechos, que
pudiera resultar de la eventual o concreta desigualdad de las partes en orden a la disposicion
de aquéllas desde el origen de un conflicto sometido a decisién judicial y hasta el momento
de su composicién efectiva”.

Tratamiento en nuestra legislaciéon: Ley del Procedimiento Administrativo
General.

Mediante el articulo 155° del TUO de la LPAG, se establece que iniciado el procedimiento,
a autoridad competente mediante decision motivada y con elementos de juicio suficientes
la autoridad competente mediante d tivada y lementos de j ficient
puede adoptar, provisoriamente bajo su responsabilidad, las medidas cautelares.

Se afirma que las medidas cautelares pueden ser modificadas o levantadas durante el curso
del procedimiento de oficio o a instancia de parte.

Asimismo, en el gréfico siguiente se puede apreciar cuando las medidas caducan de pleno
derecho:

% Gordillo, Agustin. Las medidas cautelares contra la Administracién Publica. Buenos Aires.

Garcia Pullés, Fernando R. “Actividad cautelar en el proceso contra la Administracién Publica” RAP,
203: 12.
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Grdafico 21 Motivos por los que caducan las medidas de pleno derecho

Cuando haya

. .. transcurrido el plazo
Se emite la resolucion (( » para la emisién de la
que pone fin al

resolucion que pone fin
procedimiento. al procedimiento.

Cuando haya
transcurrido el plazo
4 fijado para su ejecucién.
s ) P )

El articulo 234° del TUO de la LPAG, menciona que las siguientes caracteristicas respecto
a las medidas cautelares:

Grdafico 22 Caracteristicas de las medidas cautelares en la LPAG

del procedimiento trilateral, de oficio
o a pedido de parte.

Podrdn dictarse en cualquier etapa 'i
|
A

Si el obligado a cumplir con una
medida cautelar ordenado por la
administracion no lo hiciere, se
aplicardn las normas sobre ejecucion
forzosa. —

Cabe la apelacion contra la resolu-
cion que dicta una medida cautelar
solicitada por alguna de las partes
dentro del plazo de tres (3) dias
contados a partir de la notificacion
de la resolucién que dicta la medida.

Cabe recalcar que quien emite la medida cautelar es la autoridad que instruye el
que q q Y
procedimiento, para poder asegurar la eficacia de la resolucién final.
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19 Las medidas administrativas dictadas por el OEFA

Las medidas administrativas son disposiciones emitidas por los érganos competentes del
OEFA que tienen por finalidad garantizar el interés publico y la proteccién ambiental.

Dichas medidas forman parte de las obligaciones ambientales fiscalizables de los
administrados y deben ser cumplidas en el plazo, forma y modo establecidos.

El OEFA, a través de sus 6rganos competentes, puede adoptar los siguientes tipos de
medidas administrativas:

Grdfico 23 Tipos de medidas administrativas

1 4

Mandato de
cardcter particular.

Medida cautelar.

@ — Medida correctiva.

%, 6

Otros mandatos

@® emitidos de

conformidad con la
Ley del SINEFA

Medida preventiva.

3

Requerimiento de
actualizacion de
instrumentos de
gestion ambiental.

Estas medidas administrativas podrdn ser dispuestas en ejercicio de las funciones de
supervisién directa y fiscalizadora del OEFA.

Por ello, la autoridad competente debe conceder al administrado un plazo razonable para
su cumplimiento, considerando las circunstancias del caso concreto, la complejidad de su
ejecucion y la necesidad de la proteccién ambiental.
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Q! Resumen de la Unidad 1

En la Unidad 1 se abordé el contenido y las dimensiones (subjetivas y objetivas) del derecho
a un medio ambiente equilibrado y adecuado, reconocidas en la Constitucién.

Se interiorizé el andlisis de los principios del procedimiento sancionador ambiental:
internalizacién de costos y responsabilidad ambiental, principios reconocidos en
instrumentos internacionales y recogidos en nuestra normativa ambiental sectorial. Se
desarroll6 los elementos de la responsabilidad ambiental y las causantes eximentes de
responsabilidad administrativa ambiental.

Luego de marcar una breve introduccién al procedimiento administrativo sancionador
ambiental, se repasa la figura de la actividad de policia del Estado.

La misma que estd relacionada a la concepcién de “orden publico” y se manifiesta a través
de normas o actos de “imperio”, que imponen coactivamente a los ciudadanos limitaciones,
cargas o condicionamientos, que son necesarios para lograr una convivencia social ordenada.

Dicha acotacién a la actividad de policia del Estado es importante para introducir la
justificacién del poder sancionador del Estado, que se basa en el anélisis de la figura del “7us
puniend;i del Estado”.

Posteriormente, se analizé la potestad sancionadora de la administracién, como uno de los
principales poderes juridicos en cabeza de la administracién pablica mediante de la cual se
establecen sanciones administrativas a través de dicha potestad, la administracién viabiliza
la consecucién de sus fines.

Finalmente, se desarrolld, de manera general, las principales medidas administrativas
adoptadas por la administracién para poder concretar lo dispuesto por las medidas de
sancién impuestas y con ello, lograr la proteccién efectiva de los bienes juridicos protegidos;
se presentan las medidas administrativas utilizadas por el OEFA para que, en el presente
caso, se logre la efectiva proteccién al bien juridico medio ambiente.
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CONTENIDO TEMATICO

UNIDAD ==
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=
MEDIDAS ADMINISTRATIVAS DICTADAS
EN EL EJERCICIO DE LA SUPERVISION

2.1 2.2

Mandatos de Procedimiento
cardcter para el dictado
popular. de un mandato
de cardcter
particular.

2.3

Medidas
preventivas.

Requerimientos
dictados en el
marco del SEIA.
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Introduccion a la Unidad 2

La accién de supervisién es todo acto que bajo cualquier modalidad, tenga por objeto
verificar el cumplimiento de las obligaciones fiscalizables (las cuales estin contenidas en las
denominadas “Fichas de obligaciones”)”. Pero, ;dénde se registran dichas observaciones?

Todoslos actos, hechos e incidencias ocurridas que son verificados en la accién de supervisién
presencial, deben registrarse en el Acta de Supervisién, documento que serd fundamental
para la elaboracién del Informe de Supervision, el cual serd evaluado por la Autoridad
Instructora del OEFA; quienes, de ser el caso, disponen el inicio de un procedimiento
administrativo sancionador.

Con fecha 09 de junio de 2017, se publicé la Resolucién de Consejo Directivo N° 018-2017-
OEFA/CD, mediante la cual se incorporé los articulos 22° al 31° del Titulo IV “De las
Medidas Administrativas” y la Cuarta Disposicién Complementaria Final al Reglamento
de Supervisién, aprobado por Resolucién de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD.

En la etapa de supervisién se pueden dictar las siguientes medidas administrativas a los
administrados que desarrollan actividades en el marco del Sistema Nacional de Evaluacién

y Fiscalizacién Ambiental:

Grdfico 24 Medidas administrativas dictadas en la supervisién

Medidas administrativas dictadas

en la etapa de supervision

Otros mandatos

Mandatos de . Requerimientos :
cardcter Med|dgs dictados en el dlota(:!os de
particular preventivas marco del SEIA conformidad con

la Ley N°© 29325

7 Art. 4 inc. 1 de la Resolucién de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD
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La funcién de supervisién también alcanza al OEFA en la verificacién del cumplimiento de
las funciones de fiscalizacién ambiental a cargo de las Entidades de Fiscalizacién Ambiental
(EFA), asi como el cumplimiento de las obligaciones de los titulares de actividades cuya
supervisién se encuentra a cargo del OEFA.

Segun el recientemente aprobado Reglamento de Supervisién®®, la funcién de supervisiéon
tiene la finalidad de prevenir dafios ambientales, promover la subsanacién voluntaria de
los incumplimientos de obligaciones fiscalizables y la obtencién de los medios probatorios
idéneos para sustentar el inicio del procedimiento administrativo sancionador o la
imposicion de las medidas administrativas.

Asimismo, se menciona que en la etapa preparatoria de la supervisién, es decir, en la
planificacién de la supervision, se incluye la revision de los resultados de supervisiones
previas y de las medidas administrativas impuestas.

Las medidas administrativas también son incluidas en el Informe de Supervisién, en el
acdpite del andlisis de la supervisién, especificamente en los siguientes puntos:

Andlisis de la supervision

b.1  Anadlisis de los cumplimientos verificados, con la referencia a los respectivos medios
probatorios;

b.2  Anilisis de los incumplimientos objeto de subsanacién, o de ser el caso, de las acciones
propuestas por el administrado que coadyuven a la restauracién, rehabilitacién o
reparacion, entre otras, haciendo referencia a los respectivos medios probatorios;

b.3  Anilisis de los incumplimientos verificados, haciendo referencia a los respectivos
medios probatorios;

b.4  Descripcién de la verificacién del cumplimiento de las medidas administrativas

dictadas con anterioridad, de ser el caso;

. entificacion de las presuntas infracciones administrativas y los medios probatorios
b.5  Identif del tas inf) d trativas y | d bat
que lo sustenten;

58 Resolucién de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD, publicado el 03 de febrero de 2017
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b.6  Identificacién de las medidas administrativas dictadas durante el desarrollo de la
supervisién materia del informe; y

b.7  Propuesta de medida administrativa, de ser el caso.

De igual manera, se menciona que una de las recomendaciones que pueden concluir del
Informe de Supervision, pueden ser:

Recomendaciones

d.1  Obligaciones respecto de las cuales corresponde el inicio de un procedimiento
administrativo sancionador o el archivo, segin corresponda:

d.2 Dictado de medidas administrativas; o

d.3  Exhortacién del cumplimiento de las funciones de fiscalizacién a cargo de la EFA u
otras medidas.

En tal sentido, adelantamos que se desprende del andlisis de la supervisién, que se debe
efectuar:

e Un detalle del seguimiento del cumplimiento de las medidas administrativas dictadas
con anterioridad, de ser el caso.

e La identificacién de las medidas administrativas dictadas durante el desarrollo de la
supervisién materia del informe

e De cumplirse lo necesario para la propuesta de una medida administrativa, debe
recomendarse el dictado de una medida administrativa en el caso concreto.

Continuando con los fines del presente libro, en las lineas siguientes detallaremos cada una
de las medidas administrativas dictadas en el ejercicio de la funcién de supervisién a cargo

del OEFA.
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2.1 Mandatos de cardcter particular
Los mandatos de cardcter particular son emitidos por la autoridad de supervision.
Segtin el Reglamento de Supervisién del OEFA®, estos son:

“Los mandatos de cardcter particular son disposiciones dictadas por la Autoridad de

Supervisién, a través de las cuales se ordena al administrado realizar determinadas

acciones que tengan como finalidad garantizar la eficacia de la fiscalizacién

ambiental” ¢°.

Asimismo, dicha normativa menciona como ejemplo de mandatos de cardcter particular,
los siguientes:

Grdafico 25 Ejemplos de mandatos de cardcter particular

&=

Realizacién de estudios Realizacion de Otros mandatos que
técnicos de cardcter programas de garanticen la eficacia
ambiental monitoreo de la fiscalizacién
ambiental.

Con respecto a los estudios técnicos de cardcter ambiental, estos se realizan con la finalidad
de obtener informacion relevante y especifica relacionada con el desarrollo de las actividades
del administrado, que permitan determinar si este cumple con sus obligaciones ambientales.

Incorporacién al Reglamento de Supervisién aprobado mediante la Resolucién de Consejo Directivo N°
018-2017-OEFA/CD de fecha 09 de junio de 2017.
Art 23° del Titulo IV “De las Medidas Administrativas” del Reglamento de Supervisién, aprobado por
Resolucién de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD.
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Como ejemplo de estudios con cardcter ambiental, tenemos a los estudios de impacto
ambiental, instrumentos preventivos y correctivos.

Por su parte, los monitoreos consisten en la realizacién de muestreos de las condiciones
ambientales de determinadas zonas, las cuales son establecidas por la autoridad de

fiscalizacién ambiental.

Se realizan para prevenir la concentracién de contaminantes asi como para cotejar el estado
de conservacién de los recursos naturales.

2.2 Procedimiento para el dictado de un mandato de cardcter particular

Grafico 26 Procedimiento para el dictado de un mandato de cardcter particular

Competencia Requisitos Plazo administrado

Elo

Es dictado por la autoridad
de supervisiéon o por el
supervisor designado,
mediante la emision de una
resolucién debidamente
motivada.

La resolucién debe conte-

ner el sustento de la
medida  dispuesta, los
alcances y el plazo otorga-
do para el cumplimiento.
Para el dictado de la
medida se deberd contar
con un Informe Técnico de
Sustento.

El administrado cuenta con
un plazo de diez (10) dias
hdbiles para proponer la
realizaciéon de un mandato
de  cardcter  particular
distinto al propuesto. La
propuesta debe ser
sustentada Plazo autori-
dad. De manera excepcio-
nal, el administrado puede
solicitar una prérroga para
el cumplimiento del
mandato de caracter
particular solictado.

J
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Luego de recepcionar la propuesta del administrado, la autoridad de supervisién cuenta
con un plazo de diez dias hdbiles para emitir pronunciamiento sobre la procedencia de la
propuesta.

En caso se considere que la propuesta del administrado cumple con la finalidad planteada,
la autoridad de supervisién emitird una nueva resolucién variando los alcances del mandato.

Grdafico 27 Cumplimiento del mandato de cardcter particular

Si la Autoridad de
Supervisidén
Directa comprue-
ba el cumplimien-
to del mandato
de cardcter parti-
cular,enelplazoy
las  condiciones
previstas, debe
emitir una resolu-
cién manifestan-
do su conformi-
dad.

El incumplimiento
de un mandato de
cardcter particu-
lar constituye una
infraccién admi-
nistrativa.

2.3 Medidas preventivas

Las medidas preventivas son emitidas por la autoridad de supervisién. Segtin el Reglamento

de Supervisién del OEFA®":

“Las medidas preventivas son disposiciones a través de las cuales la Autoridad de
Supervisién impone a un administrado una obligacién de hacer o no hacer, destinada
a evitar un inminente peligro o alto riesgo de producirse un dafio grave al ambiente,
los recursos naturales y la salud de las personas, asi como a mitigar las causas que

generan la degradacién o dafio ambiental ™.

' Incorporacién al Reglamento de Supervisién aprobado mediante la Resolucién de Consejo Directivo N°

018-2017-OEFA/CD de fecha 09 de junio de 2017.
62 Art25°delael Titulo IV “De las Medidas Administrativas” del Reglamento de Supervisién, aprobado por
Resolucién de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD.
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En la Resolucién N° 001-2016-OEFA/TFA-SEPM, de fecha 22 de enero de 2016, el OEFA
desarroll6 la naturaleza juridica de las medidas preventivas en atencién al articulo VI del
Titulo Preliminar de la Ley N° 28611, que contempla el principio de prevencion, el cual es
uno de los principios generales para la proteccion del medio ambiente y dispone lo siguiente:

“Articulo VI.- Del principio de prevencién La gestién ambiental tiene como
objetivos prioritarios prevenir, vigilar y evitar la degradacién ambiental. Cuando no
sea posible eliminar las causas que la generan, se adoptan las medidas de mitigacion,

recuperacion, restauracion o eventual compensacién, que correspondan”

De conformidad con el citado principio, la gestién ambiental en materia de calidad
ambiental se encuentra orientada, por un lado, a ejecutar medidas para prevenir, vigilar
y evitar la ocurrencia de un impacto ambiental negativo y, por otro lado, a efectuar las
medidas para mitigar, recuperar, restaurar y eventualmente compensar, segin corresponda,
en el supuesto de que el referido impacto ya haya sido generado.

Por tanto, el Estado, a través de sus 6rganos dedicados a la vigilancia de la gestién ambiental
es el que disenay aplica las politicas, normas, instrumentos, incentivos y sanciones necesarios
para garantizar el efectivo ejercicio de los derechos y el cumplimiento de las obligaciones y
responsabilidades contenidas en la referida Ley.

En atencién a lo expuesto, el OEFA es el 6rgano competente del Estado para asegurar
el cumplimiento de la legislacién ambiental por parte de todas las personas naturales o
juridicas, asi como para supervisar y garantizar que las funciones de evaluacién, supervision,
fiscalizacién, control y potestad sancionadora®.

Especificamente, en cuanto a la funcién de supervision, dado que esta comprende las
acciones de seguimiento y verificacion de las obligaciones ambientales de los administrados
con el fin de asegurar su cumplimiento.

6 Ley N° 29325. Articulo 3°- Finalidad. El Sistema tiene por finalidad asegurar el cumplimiento de la

legislacién ambiental por parte de todas las personas naturales o juridicas, asi como supervisar y garantizar
que las funciones de evaluacién, supervisién, fiscalizacién, control y potestad sancionadora en materia
ambiental, a cargo de las diversas entidades del Estado, se realicen de forma independiente, imparcial,
4gil y eficiente, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley N° 28245, Ley Marco del Sistema Nacional de
Gestion Ambiental, en la Ley N° 28611, Ley General del Ambiente, en la Politica Nacional del Ambiente
y demds normas, politicas, planes, estrategias, programas y acciones destinados a coadyuvar a la
existencia de ecosistemas saludables, viables y funcionales, al desarrollo de las actividades productivas y el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales que contribuyan a una efectiva gestion y proteccién
del ambiente.
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En tal sentido, la Direccién de Supervisién, como autoridad llamada a ejercer dicha funcién,
se encuentra facultada a emitir medidas preventivas.

Con respecto a los requisitos para dictar una medida preventiva, el Reglamento de
Supervisién incluye los siguientes:

Grdafico 28 Requisitos para el dictado de una medida preventiva

Inminente peligro

Es la situacion de riesgo o dafo al
ambiente cuya potencial ocurren-
cia es altamente probable en el
corto plazo.

Alto riesgo

Es la probabilidad de ocurrencia de
impactos ambientales que pueden
trascender los limites de una insta-
lacion y afectar de manera adversa
al ambiente y la poblacién.

Mitigacion

.
Se configura cuando es necesario
implementar acciones tendientes a
prevenir dafios acumulativos de
mayor gravedad sobre el ambiente.

Cabe senalar que dichos requisitos no deben ser concurrentes, sino que basta que ocurra
cualquiera de los mencionados para que pueda dictarse una medida preventiva con la
finalidad de prevenir dafio irreparable al ambiente.

2.3.1Sobre los tipos de medidas preventivas

La normativa especializada en materia ambiental, menciona las siguientes medidas
preventivas:
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Grdfico 29 Tipos de medidas preventivas

Qefa

establecimiento
o instalacién
donde se llevaa
cabo la
actividad que
genera peligro
inminente o alto
riesgo al
ambiente, los
recursos
naturales o la
salud de las
personas.

®

des que generanobienes, mercan- <'

peligro
inminente o alto
riesgo al
ambiente, los
recursos
naturales o la
salud de las
personas.

inmovilizacién de

cias, objetos,
instrumentos,
maquinaria,
artefactos o
sustancias que
generan peligro
inminente o alto
riesgo al
ambiente, los
recursos
naturales o la
salud de las
personas.

4 A4 Y4 A
a. b. c. d. e.
La clausura La paralizacién El decomiso La destruccion o Cualquier otra
temporal, temporal, temporal, el accién andloga medida idénea
parcial o total parcial o total, depdsito o la de materiales o para alcanzar
del local, de las activida-

residuos

peligrosos que @ prevencion.

generen peligro
inminente o alto
riesgo al
ambiente, los
recursos
naturales o la
salud de las
personas.

los fines de

. a AN

i)

o

o

Adicionalmente a las medidas enunciadas, en el Reglamento de Medidas Administrativas
del OEFA se deja constancia que las medidas preventivas son numerus apertus debido a que
en el inciso e) del articulo que las desarrolla, se menciona que también pueden dictarse

cualquier otra medida o accién idénea para alcanzar los fines de prevencién
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65
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2.3.2Procedimiento para el dictado de medidas preventivas

Grdafico 30 Procedimiento para el dictado de medidas preventivas

Competencia Requisitos Ejecucion
-
Son dictadas por la autori- = La resolucion debe  La ejecucion de la medida
dad de supervisién o por el = establecer las acciones @ preventiva es inmediata
supervisor designado = que el administrado debe | desde el mismo dia de su

mediante la emisién de una = adoptar para revertir el  notificacién.
resolucién  debidamente = inminente peligro, alto
motivada. riesgo o mitigar el dafio.

El administrado puede solicitar la variacién de la medida preventiva, impuesta por la
autoridad de supervision.

Dicha solicitud de variacién puede presentarla en cualquier momento, debido a que la
normativa no sefiala plazo para su presentacion.

Para conceder dicha variacién, se tendrdn en cuenta las circunstancias particulares del caso
concreto.

De no estar de acuerdo con la decision de la autoridad de supervision, el administrado
podra recurrir a la presentacién del recurso de apelacion, sin efecto suspensivo.

Con respecto del cumplimiento de la medida preventiva impuesta, tenemos estos dos
escenarios:
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Grdfico 31 Cumplimiento de la medida preventiva

Una vez verifica-
do el cumpli-

El incumplimien-

miento de la P

medida preventi- 4 & to de una
va, la Autoridad — medida preven-
de  Supervisién ﬁ tiva constituye
Directa emitira O una infraccion

una resoluciéon administrativa.
manifestando su
conformidad.

Para garantizar la ejecucién de las medidas preventivas, la persona designada podré volver
a realizar la diligencia sin necesidad de que se emita otra resolucién, de manera tal que se
asegure su cumplimiento.

Asimismo, el Reglamento de Supervisién prevé que en caso el administrado no ejecute la
medida preventiva, el Supervisor realizard la referida ejecucion, por si o a través de terceros,
a costa del administrado.

De igual manera, se menciona que para hacer efectiva la ¢jecucién de las medidas
preventivas, el Supervisor designado podra solicitar, en el marco de la legislacion vigente, la
participacién de la Policia Nacional del Peru.

Como puede advertirse, las medidas preventivas se aplican en contextos en los que no

necesariamente se ha configurado una infraccién administrativa, es decir, son independientes
del inicio de un procedimiento administrativo sancionador.

2.4 Requerimientos dictados en el marco del Sistema Nacional de Evaluacion
de Impacto Ambiental - SEIA

Los requerimientos dictados en el marco del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto
Ambiental, se justifican en:

La Autoridad de Supervisién dicta requerimientos en el marco del Sistema Nacional
de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA) para la actualizacién del estudio

75

Cuaderno de Aprendizaje 4 Regimen de medidas administrativas IMPRENTA.indd 75 9/07/2018 05:33:38



Qefa

N° 4 Medidas administrativas aplicables a la supervision y fiscalizacién ambiental

ambiental u otras acciones, cuando en el desarrollo de la fiscalizacién ambiental
identifique que se verifican los supuestos previstos en los Articulos 30° y 78° del
Reglamento de la Ley No 27 446 - Ley del Sistema Nacional de Evaluacién de
Impacto Ambiental, aprobado por Decreto Supremo N° 019-2009-MINAM, asi
como la normativa vigente en la materia ®.

2.4.1Procedimiento para el dictado del requerimiento en el marco del SEIA

Grdafico 32 Procedimiento para el dictado de requerimientos en el marco del SEIA

Solicitud de opinion Independencia

@ | [

Esta medida puede ser

Competencia

Es dictado por la autoridad
de supervision mediante la
emisién de una resolucién

debidamente motivada.
Deberd contar con un
Informe Técnico que

sustente la medida dictada.

La autoridad de supervi-
sion podrd solicitar opinion
a la autoridad competente
para emitir la certificacién
sobre los alcances de las
obligaciones asumidas por
el administrado en su
estudio ambiental.

impuesta sin perjuicio del
dictado de otras medidas
administrativas que sean
necesarias para mitigar y
controlar el impacto nega-
tivo que podria generarse
en el ambiente.

\_ J

Con respecto del cumplimiento del requerimiento dictado en el marco del SEIA, tenemos
estos dos escenarios:

¢ Art. 28 del Reglamento del Titulo IV “De las Medidas Administrativas” del Reglamento de Supervisién,
aprobado por Resolucién de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD
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Grdfico 33 Cumplimiento del requerimiento en el marco del SEIA

Una vez que el
administrado
haya acreditado
ante la autoridad
de supervisién el
cumplimiento de
esta medida
administrativa,
se emitird una
resolucion
manifestando su
conformidad.

El incumplimiento
del requerimiento
constituye
infraccion
administrativa.

El administrado debe acreditar ante la Autoridad de Supervisién, el cumplimiento de la
medida administrativa dictada.

Problematizacién, conceptualizacion e
integracion cognitiva

Senale en sus propios términos, las causas que pueden originar a que se solicite al
administrado la actualizacién de su IGA:
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Explique cudl es la finalidad de la medida preventiva y cudl es la oportunidad de la misma:
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Resumen de la Unidad 2

En la Unidad 2 se abordaron las medidas administrativas dictadas en el ejercicio de la
funcién de supervision del OEFA.

Asimismo, se ha desarrollado la figura de los mandatos de cardcter particular como medida
administrativa de cardcter excepcional, a través de los cuales se ordena al administrado
claborar o generar informacién o documentacién relevante que permita garantizar la
eficacia de la fiscalizacién ambiental.

Posteriormente, se ha evaluado los alcances de las medidas administrativas preventivas
como disposicién de cardcter muy excepcional a través de las cuales la autoridad de
supervisién impone a un administrado una obligacién de hacer o no hacer, destinada a
evitar un inminente peligro o alto riesgo de producirse un dafo grave al ambiente.

Finalmente, se expuso la funcién del OEFA para dictar una medida con el fin de requerir
al administrado iniciar el trdmite de actualizacién de su instrumento de gestién ambiental
ante la autoridad competente para emitir la certificacién ambiental.

Esta tltima medida se fundamenta en los requerimientos que pueden ser dictados en el
marco del SEIA, cuando se identifique que los impactos ambientales negativos generados

difieren de manera significativa con los declarados en la documentacién que propicié la
certificacién ambiental.
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CONTENIDO TEMATICO

MEDIDAS ADMINISTRATIVAS DICTADAS
EN EL EJERCICIO DE FISCALIZACION

3.1

Medidas
cautelares

I;
s 7}
B
|
=4
37
=

3.2

Medidas
correctivas




=

Organismo
de Evaluacion
y Fiscalizacion
Ambiental

Especialistas del OEFA realizando monitoreo ambiental de la calidad de aire, foto superior alrededor de una

Central Termoeléctrica, Callao; foto inferior en carretera en el departamento de Puno
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Introduccion a la Unidad 3

La fiscalizacién que realiza el OEFA puede ser entendida como fiscalizacién ambiental
en sentido amplio, cuando la misma comprenda las acciones de vigilancia, control,
monitoreo, seguimiento, verificacién u otras similares que se enmarcan dentro de las
funciones de evaluacidn, supervision y fiscalizacién y sancidn, con la finalidad de asegurar
el cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables.

En sentido amplio, la fiscalizacién ambiental puede verse como un macroproceso que
tiene como fin asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales. Asimismo, la
fiscalizacién ambiental se constituye en un sentido estricto cuando la misma comprende la
facultad de investigar la comisién de posibles infracciones administrativas y la de imponer
sanciones y medidas correctivas.

En sentido estricto, esta puede entenderse como el poder que tiene el Estado para imponer
sanciones por el incumplimiento de obligaciones ambientales®.

Con fecha 12 de octubre de 2017, se aprobé el Reglamento del Procedimiento Administrativo
Sancionador del OEFA, el mismo que incluye en su Titulo IV a las medidas administrativas
dictadas en el marco del ejercicio de la actividad de fiscalizacidn.

En tal sentido, en la presente Unidad abordaremos la fiscalizacién en sentido estricto, frente
a la cual el OEFA persigue la obligacién ambiental fiscalizable y asegura su cumplimiento

a través de la potestad sancionadora de la administracién manifestada en una imposicién
de medida administrativa.

¢ El Régimen Comun de Fiscalizacién Ambiental del OEFA. (2014). Ministerio del Ambiente. Lima, p. 3.
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3.1 Medidas cautelares
Las medidas cautelares son disposiciones a través de las cuales se impone al administrado
una orden para prevenir un dafio irreparable al ambiente, los recursos naturales o la salud

de las personas, ante la deteccion de la comisién de una presunta infraccién®

Grdafico 34 Presupuestos para el dictado de una medida cautelar

Verosimilitud de la @ Razonabilidad de la medida
existencia de una infraccion a emitirse para garantizar la
administrativa. eficacia de la decision final.

Peligro de dafio porla

Q demora en la expedicion de
la resolucion final.
/4

Grdafico 35 Medidas cautelares que pueden dictar la autoridad decisora

El decomiso de los bienes que generan
a. peligro o riesgo al ambiente, los
recursos naturales o la salud de las Q
personas.

El cese o restriccion condicionada de
la actividad causante del peligro o
riesgo al ambiente, los recursos b
naturales o la salud de las personas. .

El retiro, tratamiento, almacenamien-
to o destruccion de los bienes o
¢ infraestructura causante del peligro o
riesgo al ambiente, los recursos
naturales o la salud de las personas

El cierre parcial o total del local o
establecimiento donde se lleve a
cabo la actividad causante del
peligro o riesgo al ambiente, los  d.
recursos naturales o la salud de las
personas.

La entrega, inmovilizacion o depdsito

de todo tipo de bienes que generan R
€ peligro o riesgo al ambiente, los

recursos naturales o la salud de las

personas.

Todas aquellas acciones necesarias
que ante el peligro en la demora
pudieran generar un dafio irreparable

x al ambiente, la vida o salud de las
personas. %7

6 Art. 15 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA, de fecha 12 de octubre
de 2017.
® Art. 16 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.
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Adicionalmente, se menciona que la autoridad decisora puede tomar las otras medidas que
sean necesarias para evitar un dano irreparable al ambiente, los recursos naturales o la vida
o salud de las personas. Por tanto, las medidas cautelares a ser dictadas por el OEFA son
numerus apertus.

3.1.1 Procedimiento para el dictado de medidas cautelares

Grdafico 36 Procedimiento para el dictado de medidas cautelares

Posible solicitud Competencia Suspension de la medida

La Autoridad Instructora  La Autoridad Decisora = En cualquier etapa del
podrd solicitar a la Autori- | podrd dictar la medida  procedimiento, se podra
dad Decisora el dictado de  cautelar solicitada u otra = modificar, suspender o
una medida cautelar, que considere pertinente, dejar sin efecto la medida
adjuntando  un  informe teniendo en cuenta las cautelar dictada, en virtud
técnico que sustente la  circunstancias del caso @ de circunstancias sobrevi-
medida propuesta. concreto. nientes o que no pudieron

ser consideradas en el

\ momento de su odopciénij

En el caso que la autoridad decisora dicte una medida cautelar antes del inicio del
procedimiento administrativo sancionador, este deberd iniciarse en un plazo mdximo de
quince dias hdbiles, contado desde la notificacién de la medida cautelar.

Si vencido dicho plazo no se inicié el respectivo procedimiento administrativo sancionador,
la medida cautelar caducara.

Respecto del cumplimiento de la medida cautelar, tenemos estos dos escenarios:
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Grdfico 37 Cumplimiento de la medida cautelar

Una vez verifica-
do el cumplimien-
to de la medida
cautelar, la Auto-

El incumplimiento
de una medida
cautelar generala

rldgtcj . Decisora imposicion de
emitira una multas coerciti-
resolucién mani-

vas.
festando su

conformidad.

Con la finalidad de ejecutar lo dispuesto en la medida cautelar, la autoridad decisora podrd
disponer adicionalmente las siguientes acciones: 7

Cuadro 4 Acciones para ejecutar una medida cautelar

Instalar distintivos, pancartas o avisos en los que se consigne la identifi-
a. cacién del administrado, la denominacién de la medida dispuesta y su
plazo de vigencia.

b Colocar precintos, dispositivos o mecanismos que impidan, restrinjan o
: limiten el desarrollo de la actividad o la continuacién de la construccion.

c. Implementar sistemas o mecanismos de monitoreo y/o vigilancia.

d. Implementar mecanismos o acciones de verificacién periddica.

Requerir la realizacién de reportes de situacion o estado por los adminis-
trados.

f. Demds mecanismos o acciones necesarias.

7 Art. 17 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.
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Es importante sefialar que el Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador
del OEFA, menciona que en cualquier etapa del procedimiento, se puede dejar sin efecto
o variar, de oficio o a pedido de parte, la medida cautelar, en virtud de circunstancias
sobrevinientes o que no pudieron ser consideradas en el momento de su adopcién.

Para tales fines, la autoridad competente se deberd pronunciar mediante una resolucién
debidamente motivada. No obstante ello, no procederd la solicitud de variacién de
medida cautelar una vez vencido el plazo otorgado por la autoridad competente para su
cumplimiento.

3.2 Medidas correctivas

Las medidas correctivas son disposiciones contenidas en la resolucién final, a través
de las cuales se impone al administrado una orden 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’.

Existen claras diferencias entre las medidas correctivas y las sanciones administrativas.
Las sanciones son medidas administrativas que afectan negativamente la esfera juridica
de los administrados infractores, y que tienen por objeto desincentivar la realizacién de
conductas ilegales.

Las sanciones pueden tener cardcter monetario (v. gr. la multa) como no monetario (v.
gr. la amonestacién). Por su parte, las medidas correctivas tienen por objeto “revertir” o
“disminuir en lo posible” el efecto nocivo de la conducta infractora; buscan corregir los
efectos negativos de la infraccién sobre el bien juridico protegido; reponer el estado de las
cosas a la situacion anterior al de la comision de la infraccion.

Como se observa, los fines de las sanciones y las medidas correctivas son distintos.

La ventaja de que estos supuestos sean considerados como medidas correctivas y no como
sanciones es su efectividad.

7t Art. 18 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.
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La interposicién de recursos administrativos suspende la ejecucién de las sanciones, mas
no asi de las medidas correctivas. Ademds, a diferencia de las sanciones, el cumplimiento
de las medidas correctivas puede exigirse a través de la imposicién de multas coercitivas’.

Los lineamientos para la aplicacién de las medidas correctivas, aprobados por Resolucién
del Consejo Directivo N° 010-2013- OEFA/CD, establecen las directrices y metodologia
para su aplicacién por parte del OEFA.

La ley del SINEFA senala por su parte, que las medidas correctivas deben ser adoptadas
teniendo en consideracion el principio de razonabilidad y deben estar debidamente
fundamentadas, siéndoles en lo pertinente, aplicables las reglas para la imposicién de
medidas cautelares establecidas en el TUO de la Ley N° 27444 - Ley del Procedimiento
Administrativo General.

Asimismo, dicha normativa menciona:

Grdafico 38 Tipos de medidas correctivas

| | | |
4 N N N N

Estas medidas
tienen por objeto
que el administra-

do adapte sus

actividades a

determinados
estdandares para

asegurar la
mitigacion de
posibles efectos
perjudiciales en el
ambiente o la salud
de las personas.
Deben darse frente
a supuestos en los
cuales el dafioy la
infraccion son de
cardcter menor.

Estas medidas
pretenden paralizar
o neutralizar la
actividad que
genera el dafio
ambiental, y asi
evitar que se
continte con la
afectaciéon del
ambiente y la salud
de las personas.

Estas medidas
tiene por objeto
restaurar, rehabili-
tar o reparar la
situacién alterada
con la finalidad de
retornar al estado
de las cosas
existente con
anterioridad a la
afectacién.

Medidas de Medidas de Medidas de Medidas de
adecuacién paralizacién restauracion compensacion
ambiental

Estas medidas
tienen por finalidad
sustituir el bien
ambiental afecta-
do que no puede
ser restaurado.

72

Lineamientos para la aplicacién de las medidas correctivas, aprobados por Resolucién del Consejo
Directivo N°© 010-2013- OEFA/CD. p. 22.
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A manera enunciativa, las medidas correctivas que se pueden dictar son las siguientes:

Cuadro 5 Listado de medidas correctivas que se pueden dictar”

a. El decomiso de los bienes empleados para el desarrollo de la actividad
econdémica.

b La paralizacion, cese o restriccion de la actividad econémica causante de
. la infraccion.

c Elretiro, tratamiento, almacenamiento o destruccidon de bienes o infraes-
* tructura.

El cierre parcial o total del local o establecimiento donde se lleve a cabo
d. la actividad econdémica causante de la infraccion.

La obligacién del responsable del dafio de restaurar, rehabilitar o reparar
e. la situacion alterada, segin sea el caso, y de no ser posible ello, la obliga-
cién a compensarla en términos ambientales y/o econdémicos.

f. Adopciéon de medidas de mitigacion.

g Imposicion de obligaciones compensatorias sustentadas en la Politica
: Ambiental Nacional, Regional, Local o Sectorial, segin sea el caso.

Acciones para revertir o disminuir en lo posible el efecto nocivo de la
h. conducta infractora sobre el ambiente, los recursos naturales o la salud
de las personas.

Acciones para evitar la continuacion del efecto nocivo de la conducta

i. infractora sobre el ambiente, los recursos naturales o la salud de las
personas.
j- Otras que se deriven del ordenamiento vigente en materia ambiental .”?

Otras que se consideren necesarias para revertir o disminuir en lo posible,

k. o evitar la continuaciéon del efecto nocivo que la conducta infractora
hubiera podido producir en el ambiente, los recursos naturales o la salud
de las personas.

73 Art. 19 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.
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En relacién al cumplimiento de la medida correctiva, tenemos estos dos escenarios:

Grafico 39 Cumplimiento de la medida correctora

Una vez que el
administrado
haya acreditado
el cumplimiento
de la medida
correctiva, la
Autoridad
Decisora emitira
una resoluciéon
manifestando su
conformidad.

El incumplimiento
de wuna medida
correctiva genera
la imposicion de
multas coerciti-
vas.

El administrado deberd acreditar que ha cumplido con ejecutar la medida correctiva
dispuesta por la autoridad decisora.

Asimismo, cuando las circunstancias del caso lo ameriten, la autoridad decisora podra
verificar el cumplimiento de la medida correctiva con los medios probatorios proporcionados
por el administrado.

Un punto importante respecto al dictado de las medidas correctivas, es que se puede dejar
sin efecto o variar la medida correctiva dictada, de oficio o a pedido de parte, en virtud
de circunstancias sobrevinientes o que no pudieron ser consideradas en el momento de su

adopcién, mediante resolucién debidamente motivada.

Cabe recalcar, que no procede la solicitud de variacién de medida correctiva una vez vencido
el plazo otorgado por la autoridad competente para su cumplimiento.
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Problematizacién, conceptualizacion e
integracion cognitiva

Explique en sus propios términos:

Por qué el incumplimiento de una medida cautelar o una medida correctiva implica la
generacién de una infraccién?:

Explique las caracteristicas de las medidas correctivas y cite tres tipos de ejemplos:
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Sefale qué entiende usted sobre la aplicacién del principio de razonabilidad en la aplicacién
de las medidas correctivas:

Senale la diferencia entre las medidas cautelares y las medidas correctivas:
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Resumen de la Unidad 3

En la Unidad 3 se abordaron las medidas administrativas dictadas en el ejercicio de la
funcién de fiscalizacién del OEFA.

Se ha desarrollado la figura de las medidas administrativas cautelares, la cual configura una
orden para prevenir un dafio irreparable al ambiente, los recursos naturales o la salud de
las personas.

Un tema importante senalado es que la medida cautelar debe obedecer los siguientes
requisitos: (i) verosimilitud de la existencia de una infraccién administrativa, (ii) peligro en
la demora; y, (iii) razonabilidad de la medida.

Finalmente, en la Unidad 3 se ha desarrollado la funcién del OEFA para dictar una medida
con el fin de 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,
esta ultima medida puede incluir decomisos, paralizaciones, retiros y cierres parciales o
totales de locales donde se llevé a cabo la actividad econédmica causante de la infraccién.

Asimismo, a través de las medidas correctivas, se puede ordenar al administrado adoptar
medidas de mitigacidn de los impactos negativos hacia el ambiente y los recursos naturales.
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CONTENIDO TEMATICO

UNIDAD
g <

LA SANCION POR INCUMPLIMIENTO
DE OBLIGACIONES AMBIENTALES
Y LA SANCION POR INCUMPLIMIENTO
DE MEDIDAS ADMINISTRATIVAS

41 4.2

Tipificacion de
Obligaciones

¢ infracciones y
ambientales y escala de
clasificacion de
infracciones y
sanciones a
cargo del Sinefa.

sanciones
dispuestas por
OEFA por
incumplimiento de
obligaciones
ambientales

4.3

Sancién por
incumplimiento
de medidas
administrativas.

Diferencias entre
la sancién
administrativa
y las medidas
administrativas
impuestas por el
OEFA.
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Especialistas del OEFA realizando muestra del componente agua, en el distrito de Santa

Eulalia, Huarochori.

Especialistas del OEFA, a 5045 msnm, realizando pardmetro de campo
en la comunidad Chacaconiza del distrito de Corani, Puno.
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4 R

Introducion a la Unidad 4

El Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, OEFA ejerce la potestad
sancionadora respecto de las obligaciones ambientales establecidas en los planes, programas
y demds instrumentos de gestién ambiental que corresponda aprobar al Ministerio del

Ambiente, MINAM.

& B W

La presente Unidad tiene por objetivo, desarrollar el concepto de obligaciones ambientales
y de sanciones en el marco de un procedimiento administrativo sancionador.

Asimismo, se abordard la clasificaciéon de las infracciones y se identificardn las diferencias
entre la sancién por incumplimiento de obligaciones ambientales y la sancién por
incumplimiento de medidas administrativas.
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4.1 Obligaciones ambientales y clasificacién de infracciones y sanciones a
cargo del Sinefa

Segtin la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental, se menciona
que el ejercicio de la fiscalizacién ambiental comprende las funciones de evaluacion,
supervisién, fiscalizacién y sancién destinadas a asegurar el cumplimiento de las
obligaciones ambientales fiscalizables establecidas en la legislacién ambiental, asi como de
los compromisos derivados de los instrumentos de gestién ambiental y de los mandatos o
disposiciones emitidos por el OEFA”“.

Por su parte, en la Resolucién Ministerial N° 247-2013-MINAM, que aprueba el Régimen
Comun de Fiscalizacién Ambiental”, se menciona que las obligaciones ambientales

fiscalizables se encuentran establecidas en:

Cuadro 6 Obligaciones ambientales fiscalizables

a. La legislacién ambiental emanada de los érganos competentes de las
autoridades de los tres niveles de gobierno.

b. Mandatos y disposiciones emitidos por el OEFA.

c. Mandatos y disposiciones emitidos por las EFA.

d. Los instrumentos de gestién ambiental.

e. Los mandatos y disposiciones emitidos por las EFA y el OEFA.

f. Entre otras fuentes de obligaciones.

7 Ley N°29325. Articulo 11.- Funciones generales 11.1 El ejercicio de la fiscalizacién ambiental comprende

las funciones de evaluacidn, supervision, fiscalizacién y sancién destinadas a asegurar el cumplimiento
de las obligaciones ambientales fiscalizables establecidas en la legislacién ambiental, asi como de los
compromisos derivados de los instrumentos de gestién ambiental y de los mandatos o disposiciones
emitidos por el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental (OEFA), en concordancia con lo
establecido en el articulo 17, conforme a lo siguiente: (...)

7> Resolucién Ministerial N° 247-2013-MINAM.
Articulo 2°.- Ambito de Aplicacién (...)
2.3. Las obligaciones ambientales fiscalizables se encuentran establecidas en la legislacién ambiental
emanada de los 6rganos competentes de las autoridades de los tres niveles de gobierno, en los instrumentos
de gestién ambiental; y, asimismo, en los mandatos y disposiciones emitidos por las EFA y el OEFA,
entre otras fuentes de obligaciones. Pueden comprender obligaciones de hacer u obligaciones de no
hacer relacionadas a la proteccién del ambiente, asi como al aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales, incluyendo los aspectos socioambientales.
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Para un mejor andlisis del tema, es preciso identificar los elementos que intervienen en las
obligaciones ambientales fiscalizables, los cuales son:

4.1.1 Sujetos

Intervienen el Estado, como sujeto activo de la relacién obligatoria, con capacidad para
exigir el cumplimiento de la prestacién; y el obligado, sujeto pasivo que debe ejecutar las
medidas comprometidas. En el presente caso, quien tiene la facultad conferida por mandato
legal es el OEFA.

4.1.2Vinculo o relacién juridica

Elemento que enlaza al Estado con el sujeto obligado y que dota de exigibilidad a la
obligacién, por lo que guarda relaciéon con el poder coercitivo de aquél. Debe identificarse
que la relacién juridica se basa en el cumplimiento de lo dispuesto por la normativa
ambiental general, su instrumento de gestién ambiental y los compromisos asumidos por
el titular.

4.1.30bjeto

Constituido por la conducta mediante la cual se da cumplimiento a la obligacién y puede
consistir en prestaciones de dar (e]. presentar una actualizacién a su instrumento de gestién
ambiental), hacer (ej. segregar y retirar los residuos peligrosos del drea donde se realiza
la actividad) y no hacer (¢j. no diluir efluentes liquidos con en cuerpos receptores para
cumplir con los limites méximos permisibles)”®.

Como puede apreciarse, la obligacién ambiental fiscalizable puede definirse como aquella
relacién juridica establecida entre el Estado y toda persona natural o juridica en virtud de
la cual esta tltima debe cumplir lo dispuesto en la normatividad ambiental, instrumentos
de gestién ambiental, mandatos y disposiciones de la autoridad y demds fuentes, en aras de
proteccion, prevencién y reparacién ambiental, asi como al aprovechamiento sostenible de
los recursos naturales.

76 Valdez Carpio, Yosue. Sobre las obligaciones ambientales fiscalizables y el desarrollo de la fiscalizacién. p. 8.
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Segiin la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental, constituyen
infracciones administrativas bajo el dmbito de competencias del OEFA, las siguientes
conductas:

a. El incumplimiento de las obligaciones contenidas en la normativa ambiental.

b. El incumplimiento de las obligaciones a cargo de los administrados establecidas en
los instrumentos de gestién ambiental sefialados en la normativa ambiental vigente.

c. El incumplimiento de los compromisos ambientales asumidos en contratos de
concesion.

d. El incumplimiento de las medidas cautelares, preventivas o correctivas, asi como de
las disposiciones o mandatos emitidos por las instancias competentes del OEFA.

e. Otras que correspondan al dmbito de su competencia.

Un punto importante que cabe resaltar de lo dispuesto en la normativa ambiental, es
que el cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables antes mencionadas es
obligatorio para todas las personas naturales o juridicas que realizan las actividades que son
de competencia del OEFA, aun cuando no cuenten con permisos, autorizaciones ni titulos
habilitantes para el ejercicio de las mismas.

Esta disposicién es aplicable a todas las Entidades de Fiscalizacién Ambiental (EFA),
respecto de sus competencias, segin corresponda.

En atencién a las infracciones expuestas, el OEFA ha dispuesto que las mismas deben
clasificarse como leves, graves y muy graves.

La determinacién se fundamenta en la afectacién ala salud y al ambiente, en su potencialidad
o certeza de dafio, en la extension de sus efectos y en otros criterios que puedan ser definidos
de acuerdo a la normativa vigente.
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4.2 Tipificacién de infracciones y escala de sanciones dispuestas por el OEFA
por incumplimiento de obligaciones ambientales

Con fecha 16 de febrero de 2018, se publicé la Resolucién de Consejo Directivo N° 006-
2018-OEFA”’, mediante la cual se aprobd la tipificacién de infracciones administrativas y
se establecié la escala de sanciones relacionadas con los instrumentos de gestién ambiental
aplicables a los administrados que se encuentran bajo el dmbito de competencia del OEFA.

Como se menciond, las conductas infractoras tipificadas por el OEFA se clasifican como
leves, graves o muy graves y son de cardcter transversal.

En el siguiente cuadro, se detalla lo certificado por la Resolucién que aprobé la tipificacién
de infracciones administrativas:

Cuadro 7 Tipificacién de infracciones administrativas

Tipificacién de infracciones administrativas’®

Supuesto de hecho del tipo

infractor Base Legal Calificacion de

la gravedad de la
infraccién

Sancidn
monetaria
Infraccién

1 No comunicar el inicio de obras

No comunicar a la

autoridad competen-

te el inicio de obras

para la ejecucion del

proyecto contempla-

do en el Instrumento | Articulo 57 del HASTA
11 | de Gestion Ambiental = Reglamento de la GRAVE 1 500

previamente  apro- | Ley del SEIA. ulT

bado, dentro de los

treinta (30) dias ha-

biles posteriores al

mencionado inicio de

actividades.

77" La resolucién en mencién dispuso derogar la Resolucién de Consejo Directivo No 049-2013-OEFA-CD

que aprueba la “Tipificacién de Infracciones y Escala de Sanciones vinculadas con los Instrumentos de
Gestion Ambiental y el desarrollo de actividades en zonas prohibidas”.

Fuente: Anexo “Cuadro de tipificacién de infracciones administrativas y escala de sanciones relacionadas
con los instrumentos de gestién ambiental” de la Resolucién de Consejo Directivo N° 006-2018-OEFA.
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2 NO ACTUALIZAR EL INSTRUMENTO DE GESTION AMBIENTAL

No actualizar el Ins-
trumento de Gestion
Ambiental en aque-
llos componentes que
21 | lo requieran, al quinto
afo de iniciada la eje-
cucion del proyecto o
por periodos conse-
cutivos y similares.

No remitir la actuali-
zacion del Instrumen-
to de Gestion Am-
biental a la autoridad
competente para que
ésta la utilice durante
las acciones de Vvi-
gilancia y control de
los compromisos am-
bientales asumidos
en los estudios am-
bientales aprobados.

22

Articulo 30 del
Reglamento de la
Ley del SEIA.

GRAVE

Articulos 30 y 75
del  Reglamen-
to de la Ley del
SEIA.

AMONES-

LEVE TACION

HASTA

ulT

HASTA 10
ulT

gestion ambiental

Desarrollar proyectos o actividades incumpliendo lo establecido en el instrumento de

Incumplir lo estable-

Articulos 13 y 29

petente.

Articulos 26 y 27
de la Ley General
del Ambiente.

cido en el Instrumento |, TR S YT HASTA 15

31 | de Gestién Ambiental 9 MUY GRAVE 000
to de la Ley del

aprobado por la auto- SEIA ulT

ridad competente. ’
4 Desarrollar proyectos o actividades sin contar con instrumento de gestion ambiental

Desarrollar - proyec- | Articulos 3 y 12

tos o actividades sin | yg|q Ley del SEIA.

contar con el Instru- | Articulos 13 y

mento de Gestién | 15 el Regla- HASTA 30
41 | Ambiental aprobado | mento  de  Ia MUY GRAVE 000

por la autoridad com- Ley del SEIA. uIT

En atenci6n a lo desarrollado en el cuadro, la Resolucién menciona que para determinar
las multas que se deben utilizar en los rangos establecidos, se aplicard la Metodologia para
el célculo de las multas base y la aplicacion de los factores para la graduacion de sanciones,
aprobada por Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo N°© 035-2013-OEFA-PCD y
modificada por Resolucién de Consejo Directivo N°© 024-2017-OEFA-CD.
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4.3 Sancion por incumplimiento de medidas administrativas

Con fecha 12 de octubre de 2017, se publicé la Resolucién de Consejo Directivo
N°027-2017-OEFA-CD, mediante la cual se aprobé el nuevo Reglamento del Procedimiento
Administrativo Sancionador del OEFA.

En dicho cuerpo normativo, se dispone la autoridad supervisora es la responsable de
verificar el cumplimiento de la medida administrativa, salvo los casos en los que a criterio
de la autoridad decisora se considere que la autoridad instructora pueda realizar dicha
verificacion.

Esto presupone que el administrado debe acreditar ante la autoridad competente que ha
cumplido con ejecutar la medida administrativa conforme a lo establecido por la autoridad
decisora.

No obstante ello, el incumplimiento de las medidas cautelares y correctivas genera la
imposicién de multas coercitivas de manera automdtica y sin necesidad de requerimiento
previo, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 21.5 del articulo 21 y el numeral 22.4
del articulo 22 de la Ley N© 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién
Ambiental.

Al respecto, se mencionan las siguientes caracteristicas para la imposicién de las multas
coercitivas:

a) La autoridad decisora otorga un plazo de cinco dias habiles para el pago de la multa
coercitiva, vencido el cual se ordenard su cobranza coactiva.

b) En caso persista el incumplimiento de la medida administrativa, se impondrd
una nueva multa coercitiva, duplicando sucesiva e ilimitadamente el monto de la
tltima multa coercitiva impuesta, hasta que se cumpla con la medida administrativa
ordenada.

c) Frente a la imposicién de una multa coercitiva no procede la interposicién de recurso
impugnativo.

Como se ha mencionado, conforme al principio de responsabilidad ambiental el

causante de la degradacién del ambiente y de sus componentes, sea una persona natural o

juridica, publica o privada, estd obligado a adoptar inexcusablemente las medidas para su
restauracion, rehabilitacién o reparacién segin corresponda o, cuando lo anterior no fuera
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posible, a compensar en términos ambientales los danos generados, sin perjuicio de otras
responsabilidades administrativas, civiles o penales a que hubiera lugar.

En tal sentido, se prevé que segin la gravedad de la infraccién, las personas puedan estar
sujetas a sanciones o medidas correctivas.

En palabras de Morén, la nocién de medida correctiva, como consecuencia aparejada a
la comisién de ilicitos por parte de los administrados, aparece bajo el parimetro de la
responsabilidad ambiental, de modo que la autoridad que impone estas medidas estd
haciendo cumplir el genérico deber de soportar la restauracién, rehabilitacién o reparacién
de los efectos de sus actos incorrectos en contra del medio ambiente.

Luego de haber desarrollado ambas figuras, a continuacién se procederd a evaluar las
diferencias entre la sancién administrativa y las medidas administrativas impuestas por el

OEFA.

4.4 Diferencias entre la sanciéon administrativa y las medidas administrativas
impuestas por el OEFA

Sin perjuicio de lo desarrollado anteriormente, la doctrina especializada en derecho
perj P
administrativo ha definido a la “sancién administrativa” en los siguientes términos:

* “Un mal infringido por la Administracién al administrado como consecuencia de
una conducta ilegal” (Garcia de Enterria: 2004)

* “Una resolucién administrativa de gravamen que disminuye o debilita —incluso
elimina— algin espacio de la esfera juridica de los particulares, bien porque se le
priva de un derecho, bien porque se le impone un deber u obligacién, siempre como
consecuencia de la generacién de una responsabilidad derivada de la actitud de los
mismos” (Bermejo Vera:1999)

En nuestro ordenamiento juridico se sefiala que el derecho administrativo sancionador es
una de las expresiones del poder punitivo del Estado, motivo por el cual se le debe aplicar las

garantias previstas en el derecho sancionador general, con los matices que sean necesarios.

Entre ellas se encuentra el cardcter de tltima ratio que tiene la sancién por implicar una alta
intromisién en los derechos de las personas.
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En esa linea, se puede identificar los siguientes elementos de la sancién administrativa:

1. La carga que se le impone al administrado.

2. El gravamen que debe ser consecuencia de una conducta lesiva a un bien juridico
protegido en una infraccién administrativa.

3. El poder que ostenta las autoridades administrativas para imponerla, de acuerdo con
las normas y principios que rigen la actividad sancionadora.

Por su parte, se ha definido a las medidas administrativas en los siguientes términos:

1. Este tipo de medidas tienen por finalidad, la consecucién del buen orden en el uso
de los bienes publicos, asi como el de velar por el cumplimiento estricto de las leyes
y disposiciones complementarias.

2. Dichas medidas pueden ser de reparacién frente a danos ya producidos, medidas
de prevencién frente a riesgos conocidos antes que se produzcan; y, medidas de
precaucion frente a amenazas de dafios desconocidos e inciertos.

3. Las medidas administrativas son disposiciones emitidas por los érganos competentes
del OEFA que tienen por finalidad garantizar el interés puablico y la proteccién
ambiental. Dichas medidas forman parte de las obligaciones ambientales fiscalizables
de los administrados y deben ser cumplidas en el plazo, forma y modo establecidos.
Estas medidas administrativas podrdn ser dispuestas en ejercicio de las funciones de
supervision directa y fiscalizadora del OEFA. Por ello, la autoridad competente debe
conceder al administrado un plazo razonable para su cumplimiento, considerando
las circunstancias del caso concreto, la complejidad de su ejecucion y la necesidad de
la proteccién ambiental.

En consecuencia, se puede advertir las siguientes diferencias entre las sanciones
administrativas y las medidas administrativas:

1. Segin Sinchez Mordn, (2005): “No_toda medida o acto de gravamen que la
Administracion puede adoptar como consecuencia de una vulneracion del orden juridico
es una sancidn administrativa”.
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2. Segtn Rebollo Puig, (1990): “En el Derecho Administrativo Sancionador se implican
aspectos distintos no incluibles todos ellos en las diversas materias conforme a idénticos
criterios. Por lo pronto urge depurar el concepto mismo para excluir de él las falsas
sanciones y, consiguientemente, todo el régimen juridico de otras medidas administrativas
igualmente gravosas pero de naturaleza no propiamente represiva’.

3. En palabras de Nieto Garcia, (2005): “En el ordenamiento juridico existen diversas
consecuencias juridicas muy similares a la sancion administrativa, que se rigen por
diversos regimenes juridicos; es el caso de las multas coercitivas, la responsabilidad civil,
medidas provisionales, medidas que afectan la eficacia de los titulos juridicos otorgados
por la misma Administracion’.

4. Para evitar la confusién entre la sancién y las medidas que producen cargas para los
administrados, ciertas leyes se han pronunciado al respecto afirmando que algunas de
las medidas que generan cargas al administrado no tienen la naturaleza de sancién:
“El cierre de un establecimiento o la prohibicién de desarrollar una actividad o
espectdculo que no cuente con la correspondiente licencia o autorizacién no tendrd
cardcter de sancién (...)” (La Ley 1/1998, de 8 de enero, de régimen juridico de los
espectdculos publicos y actividades clasificadas de Canarias, art. 54.2)

5. A diferencia de la sancién administrativa, las medidas de policia no son una
manifestacion del 7us puniendi del Estado, como tampoco una consecuencia de las
medidas prohibitivas.

6. Por tanto, al no ser una expresién del poder sancionador de la Administracidn, es
totalmente posible la acumulacién con la sancién administrativas, sin quebrantar

con ello el principio non bis in idem.

7. En ese sentido, las medidas de decomiso, paralizacién de actividades y clausura del
establecimiento tienen una naturaleza correctiva (no propiamente de castigo), dado
que no buscan sancionar al administrado infractor sino retornar las cosas al estado
anterior o mitigar los efectos nocivos del dafo.
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é Resumen de la Unidad 4

En la Unidad 4 se han abordado las diferencias entre la sancién administrativa y las medidas
administrativas impuestas por el OEFA.

En la Unidad 1 ya se habia adelantado acerca de la naturaleza juridica de las medidas
administrativas y sus diferencias sustanciales con las sanciones, pero en el presente
capitulo se ha evaluado la figura de la obligacién fiscalizable ambiental y la tipificacién
de infracciones y escala de sanciones dispuestas por el OEFA por incumplimiento de
obligaciones ambientales.

Todo ello, con la finalidad de introducir al lector en el tratamiento interno de la potestad
punitiva del OEFA, sin adentrarnos en el detalle de la imposicién de la infraccién.

Se ha procedido al andlisis de los elementos de la sancién, asi como lo expuesto por la
doctrina administrativa.

Asimismo, se ha desarrollado lo expuesto para las medidas administrativas, con el 4nimo
de concluir enunciativamente en las diferencias entre ambas figuras.
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CONTENIDO TEMATICO
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MEDIDAS ADMINISTRATIVAS EN EL
DERECHO ADMINISTRATIVO PERUANO

3.1

La
capacitacién
como medida
correctiva

Acreditar que la
estacion cuenta
con el registro
de residuos
soélidos como
medida
correctiva.

Adopcion de
medidas de
control para
mitigar y evitar
los impactos
ambientales
como medida
preventiva

3.2

Confluencia
de medidas
administrativas

Medidas
administrativas
en el caso de
las zonas
impactadas en
hidrocarburos

2.8

Paralizacién
inmediata de
las actividades
de
construccion
como medida
preventiva
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Permitir que
la Direccidén
de Supervisiéon
del Oefa
efectue sus
labores como
medida
correctiva.

9.6

Cese
inmediato de
vertimientos o
disposicién de

efluentes
como medida
preventiva

La realizacién
de monitoreos
de suelos,
cuerpo marino
y sedimento
marino como
mandato de
cardcter
particular
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Especialista del OEFA en pleno monitoreo de ruido ambiental,
en el distrito de Chorrillos, Lima.

Especialistas del OEFA recogiendo muestra de suelo
en el distrito de Santa Eulalia, Huarochori.
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Introduccion a la Unidad 5

En la Unidad 5, se desarrollard la jurisprudencia en medidas administrativas que recoge
el OEFA a partir de la publicacién de diversas Resoluciones Directorales y Resoluciones
emitidas por su Tribunal.

Evaluacién ambiental temprana, con participacién ciudadana en componente

agua, en la Comunidad Chacaconiza del distrito de Corani, Puno.

2
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5.1 La capacitacion como medida correctiva

Con fecha 27 de febrero de 2015, se dict6 la Resolucién Directoral No 185-2015-OEFA/
DFSAI, mediante la cual se adoptd la siguiente medida correctiva a ser cumplida a cargo de
Pluspetrol Perti Corporation S.A:

Cuadro 8 Pluspetrol Peru Corporation S.A medida correctiva

Conducta
infractora

Norma que tipifica la
infraccion

Medida
correctora

En el punto de monitoreo
de efluentes residuales
domeésticos L56-PA-
GW-ED-01 , Pluspetrol

Peru Corporation
excedié el parametro
Nitrégeno Amoniacal

durante los meses de
marzo, abril y octubre de
2011 ; y, el parametro
Aceites y Grasas duran-
te el mes de marzo y
setiembre de 2011 ,
incumpliendo lo estable-
cido en el EIA de Amplia-
cién de Perforacién del
Lote 56.

Articulo 9° del Regla-
mento para la Protec-
cion Ambiental en las
Actividades de Hidro-
carburos, aprobado por
Decreto Supremo N°
015- 2006-EM.

Capacitar al personal
responsable  de los
monitoreos en temas
referidos a la importan-
cia de cumplir con la
normativa ambiental a
efectos de no exceder

los Limites Mdaximos
Permisibles  estableci-
dos en la referida

normativa 'y en los
instrumentos de gestién
ambiental aprobados en
favor del Lote 56.

En el punto de monitoreo
L56- PAGA-ED-05,
Pluspetrol Perd Corpo-
ration excedié el Limite
Madaximo Permisible
respecto del parametro
Fésforo durante los
meses de enero y febre-
ro del 2011.

Articulo 3° del Decreto
Supremo Ne°
015-2006-EM, en
concordancia con el
articulo 1 ° del Decreto
Supremo N° 037-
2008-PCM.
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En el punto de monitoreo

L56- PAGW-ED-01
Pluspetrol Perd Corpo-
ration excedid los

Limites Mdximos Permi-
sibles de los parametros
Fosforo (febrero, marzo,
mayo, junio, agosto,
setiembre y octubre de
2011), Demanda Bioqui-
mica de Oxigeno
(setiembre de 2011) y
Demanda Quimica de
Oxigeno (marzo de
2011).

En el punto de monitoreo

L56- PAGA-EI-02
Pluspetrol Perd Corpo-
ration excedid los

Limites Mdaximos Permi-
sibles respecto de los
pardmetros Demanda
Quimica de Oxigeno y
Demanda Bioquimica de
Oxigeno durante el mes
de enero del afio 2011.

En dicha Resolucién se recalcé que las medidas correctivas se ordenan luego de un
andlisis técnico-legal de adecuacién y proporcionalidad entre los efectos de las infracciones
identificadas y el tipo de medida que puede revertir, remediar o atenuar dichos efectos.

Asimismo, en la determinacién de la medida correctiva pertinente ante una infraccién
ambiental, la autoridad administrativa debe respetar el dmbito de libre decisién de los

administrados en lo que respecta a su gestién ambiental, siempre y cuando se cumpla con
la finalidad de la medida correctiva.
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Grdfico 40 Factores para establecer plazos razonables para el cumplimiento de
medidas correctivas

unidad productiv

= o

< Estacionales (
Implementacién
de la medida, etc.
< Geogrdficos (9 —

Entre los tipos de medidas correctivas que pueden ordenarse se encuentran las medidas
correctivas de adecuacién ambiental.

Dichas medidas tienen como objetivo que el administrado adapte sus actividades a
estdndares determinados derivados de la normativa ambiental, para asegurar la eliminacién
o mitigacién de posibles efectos perjudiciales en el ambiente o en la salud de las personas.

Un ejemplo de estas medidas son los cursos de capacitacién ambiental obligatorios.

Tal como se aprecia en el presente caso, luego de que el administrado “Pluspetrol Pert
Corporation” excedi6 el pardmetro Nitrégeno Amoniacal y excedié el limite mdximo
permisible respecto del pardmetro Fésforo, se ordené que la empresa debe capacitar al
personal responsable de los monitoreos en temas referidos a la importancia de cumplir con
la normativa ambiental.

¢Cudl es el impacto de la capacitacién ambiental en marco del dictado de una
medida correctiva?

A través de la capacitacién ambiental se busca que la empresa cumpla con los estdndares
requeridos a nivel ambiental y evite incurrir en la comisién de la infraccién nuevamente, lo

que implica un mejor desempeno ambiental, de conformidad con las obligaciones ambientales
que le corresponden, asi como la importancia que conlleva respetar dicho proceder.
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Grdfico 41 Informacién relevante a la obligacién que fue incumplida.
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Capacitacion Objetivo Temaa
ambiental desarrollar
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La capacitacién Instruir a los sujetos El tema a desarrollar
ambiental es ordena- involucrados en en la capacitacién
da luego de identifi- dichos procesos debe  abordar el
car fallas en el control sobre cudl es la proceso interno en el
de los diferentes manera adecuada en cual se identificé la
procesos de las la que deben proce- falla explicando cual
empresas que incum- der a efectos de que es el proceder
plen la normativa o se respeten las adecuado que el
los compromisos obligaciones personal debe acatar.
ambientales. W ambientales. W, y

5.2 Confluencia de medidas administrativas

En algunos casos, dependiendo de la complejidad del caso y de los danos causados
y la prevencién de los futuros danos, refuerzan y complementan se puede resolver una
confluencia de medidas administrativas en aras de asegurar un éptimo cumplimiento de la
normativa ambiental.

En tal sentido, con fecha 13 de enero de 2016, mediante la Resolucién Directoral N° 004-
2016-OEFA/DS, se dictaron las siguientes medidas preventivas y cautelares a cargo de la
empresa Minera San Nicolds S.A:
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Cuadro 9 Empresa Minera San Nicolds medidas preventivas y cautelares

Hecho infractor

Medida preventiva

Se verificé que los pardmetros medidos
en el punto de descarga M-7 (que corres-
ponde al efluente de la bocamina del
nivel Prosperidad) cuyo cuerpo receptor
es el rio Tingo, se encontraban fuera de
los limites mdximos permisibles.

La adopcién de medidas que eviten, por
un lado, que el agua de contacto colec-
tada enel canal de derivacién se descar-
gue sin previo tratamiento a un cuerpo
receptor; y por otro lado, que el agua
contenida en la poza de lodos se rebose.
Para evitar que dichas descargas
causenimpactos ambientales negativos
en la calidad del suelo y del agua.

Hecho infractor

Actualizacion de su Instrumento de
Gestion Ambiental

Se verificé que los sistemas de trata-
miento del nivel Prosperidad (punto de
descarga M-7) y Renacimiento (punto de
descarga C-1) son deficientes. Por
consiguiente, se requiere su actualiza-
cién a efecto que la Autoridad de Certi-
ficacién Ambiental evalie los impactos
y las medidas de manejo ambiental
aplicable al tratamiento de efluentes.

La Actualizacion de su Instrumento de
Gestion Ambiental debe comprender
medidas de manejo para evitar el rebose
del agua que esta contiene.

Hecho infractor

Medida cautelar

Las supervisiones a la Unidad Minera,
evidencian que la descarga a la quebra-
da Sinchao, reporta valores fuera del
rango de los LMP, siendo que en reitera-
das oportunidades la superacion fue en
pardmetros de mayor riesgo ambiental
(arsénico, cadmio y mercurio).

Cesar las descargas a la quebrada
Sinchao tributario del rio Tingo, de aque-
llos efluentes provenientes de los siste-
mas de tratamiento Renacimiento que
no cumplan con los LMP.

Asimismo, se dispuso que San Nicolds
realice las acciones necesarias para
optimizar el sistema de tratamiento
Renacimiento con el objetivo de detec-
tar y corregir las deficiencias que estdn
provocando que los efluentes estén
fuera de los valores de los LMP, respecto
del punto C-1.
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De las medidas administrativas dictadas mediante la Resolucién, se puede advertir que
las medidas preventivas y la medida de actualizacién del IGA de la Minera San Nicolds,
refuerzan y complementan lo ordenado por la Direccién de Fiscalizacion, Sancién y
Aplicacién de Incentivos, pues se busca impedir que las descargas causen impactos
ambientales en la calidad del suelo y del agua”.

5.3 Permitir que la Direccién de Supervisién del OEFA efectue sus labores como
medida correctiva

Mediante la Resolucién N° 048-2016-OEFA/TFA-SEM con fecha 13 de setiembre
de 2016, se confirmé la Resolucién Directoral N° 605-2016-OEFA/DFSAI del 29 de
abril de 2016, a través de la cual se declaré improcedente el recurso de reconsideracién
interpuesto por Corporacién del Centro S.A.C. contra la Resolucién Directoral N° 382-
2016-OEFA/DFSAI del 18 de marzo de 2016, mediante la cual se declaré la existencia de
responsabilidad administrativa por parte de la referida empresa al haber obstaculizado las
labores de supervisién del OEFA.

Dicha infraccién se configuré porque la empresa no permitié el ingreso de los supervisores
a la unidad minera “El Toro”, lo que generé el incumplimiento del numeral 20.1 del
articulo 20° del Reglamento de Supervisién Directa, aprobado por Resolucién de Consejo
Directivo N° 007-2013-OEFA/CD, y configuré la infraccién prevista en el numeral 2.3
del Punto 2 del Cuadro de Tipificacion de Infracciones y Escala de Sanciones vinculadas
con la Eficacia de la Fiscalizacién Ambiental, se confirmd la siguiente medida correctiva:

79 Resolucién Directoral N° 004-2016-OEFA/DS, de fecha 13 de enero de 2016.
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Cuadro 10 Corporacidn del Centro S.A.C medida correctiva

Qefa

Conducta
infractora

Medida correctiva

Obligacion

Plazo de

cumplimiento

Forma y plazo
para acreditar el
cumplimiento

El titular minero no
permitié el ingreso de
los supervisores a la
UM El Toro y obstaculi-
z6 las labores de super-
vision del OEFA.

Permitir que la DS
del OEFA efectue
sus labores de
inspeccién en las
proximas visitas
de campo que
realice enla UM EI
Toro.

Fecha en la que
los supervisores
del OEFA realicen
la préxima super-
visién a la UM El
Toro, a partirde la
notificacién de la
Resolucién Direc-

toral N°
382-2016-0E-
FA/DFSAI.

En un plazo no
mayor de cinco
(5) dias hdbiles,
contado desde el
dia habil siguien-
te de realizada la
préxima supervi-
sién a la UM El
Toro, Corporacion
del Centro
deberd remitir a
la DFSAI medios
visuales  (foto-
grafias y/o
videos) de fecha
cierta, asi como
copia del Acta de
Supervision
debidamente
llenada y firmada
por los supervi-
sores del OEFA y
los representan-
tes del Adminis-
trado.

En dicho caso, la DFSAT ordené a Corporacién del Centro una medida correctiva por la
conducta que declaré la existencia de responsabilidad administrativa, al considerar que la
obstaculizacién de la realizacién de la supervisién especial del ano 2015, impidié corroborar
el cumplimiento de los compromisos ambientales asumidos por la Corporacién del Centro
y de la normativa ambiental vigente, ademds de investigar si las denuncias formuladas por
los pobladores de los caserios colindantes a la UM El Toro tenfan un asidero real.

En tal sentido, la Sala Especializada consideré que la medida correctiva impuesta mediante
la Resolucién Directoral N° 382-2016-OEFA/DFESALI resulta necesaria y adecuada para
que el OEFA cumpla su funcién de supervisién directa con la finalidad de hacer un
seguimiento y verificacién del cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables a
cargo de Corporacién del Centro.
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5.4 Acreditar que la estacion de servicios cuenta con el Registro de residuos
s6lidos como medida correctiva

Mediante la Resolucién Directoral N° 1003-2015-OEFA/DFSAI de fecha 30 de octubre de
2015, se confirmé el cumplimiento de la medida correctiva ordenada mediante Resolucién
Directoral N° 175-2015-0EFAIDFSAI del 27 de febrero del 2015 consistente en que Coesti
S.A. acredite que la estacién de servicios cuenta con el Registro de residuos sélidos en
general, el cual deberd contar con los criterios de clasificacién, cantidades generadas, forma
de tratamiento y/o disposicién para cada clase de residuo, conforme al Articulo 50° del
Reglamento para la Proteccién Ambiental en las Actividades de Hidrocarburos aprobado
por el Decreto Supremo N° 015-2006-EM, la cual se puede resumir en el siguiente cuadro:

Cuadro 11 Coesti S.A medida correctiva

Conducta Norma que establece la Medida
infractora obligacién incumplida correctiva
Coesti S.A no conté con Articulo 50° del Regla- Acreditar que la

el Registro sobre la
generacion de residuos
sélidos.

mento para la Protec-
cion Ambiental en las
Actividades de Hidro-
carburos aprobado por
el Decreto Supremo N°
015-2006-EM.

estacién de servicios
cuenta con el Registro
de residuos sodlidos en
general, el cual debera
contar con los criterios
de clasificacion, canti-
dades generadas, forma
de  tratamiento  y/o
disposicién para cada
clase de residuo.

En dicha resolucién se analiza que como tipos de medidas correctivas de adecuacién
ambiental se tiene a aquellas que consisten en disponer que el administrado ajuste sus
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actividades a lo dispuesto en la normativa ambiental o las obligaciones dispuestas en sus
respectivos instrumentos de gestién ambiental.

En estos casos, la autoridad administrativa considera que una actuacién positiva del
administrado asegura la reversién de los posibles perjuicios causados al ambiente.

Luego de dicho anilisis, se concluye que el administrado cumplié con acreditar que cuenta
con el registro correspondiente; y por tanto, se declaré el cumplimiento de la medida
correctiva y se dio por concluido el procedimiento administrativo sancionador.

5.5 Medidas administrativas en el caso de las zonas impactadas en
hidrocarburos

Mediante la Resolucién N° 046-2015-OEFA/TFA-SEE de fecha 07 de octubre de 2015 se
confirmé la Resolucién Directoral N° 726-2015-OEFA/DESALI de fecha 04 de agosto de
2015 que ordend a Pluspetrol Norte S.A. la ejecucién de las siguientes medidas cautelares:
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Cuadro 12 Pluspetrol Norte S.A medidas cautelares

Medidas cautelares

Identificar todas las zonas impactadas con hidrocarburos e incluirlas enun
instrumento de gestién ambiental para su remediacién, de conformidad
con lo dispuesto en la normativa ambiental correspondiente. Dicho
mandato deberd ser implementado, en los términos previstos en la resolu-
cién directoral impugnada, salvo que la autoridad certificadora en ejerci-
cio de sus competencias indique lo contrario en el procedimiento seguido
por Pluspetrol Norte S.A. para la aprobacion del Plan de Abandono del Lote
1-AB bajo el Expediente N° 2468743.

Impermeabilizar el suelo de las dreas estancas de los tanques y patios de

b tanques de almacenamiento de hidrocarburos en las locaciones de
. Andoas, Capahuari Norte, Capahuari Sur, Tambo, Shiviyacu, Forestal, San
Jacinto y Jibarito; asi como las juntas de dilatacién en Huayuriy Dorissa.

Impermeabilizar con una losa de concreto el patio de tratadores de crudo
c. en la bateria de produccién y el drea del tratador térmico V-605 de la
topping plant en la locaciéon de Shiviyacu.

Acreditar que el quemado de petréleo crudo y gas natural se efectua
d. conforme a los procedimientos adecuados, a fin de completar la combus-
tion, en las locaciones de Forestal, San Jacinto y Huayuri.

Implementar los sistemas de contencidn a fin de evitar el ingreso de agua
e. al interior de la cantina en las plataformas de los pozos 6, 13,1504, 1508 y
1509 de las locaciones de Shiviyacu y Carmen.

Acreditar el tratamiento previo de los efluentes industriales en las
locaciones de Jibarito, Dorissa y Huayuri, y el tratamiento previo de las

f aguas residuales domésticas provenientes de las actividades realizadas
. en pozas en Capahuari Norte, Dorissa y Jibarito, asi como realizar las
acciones necesarias a fin de obtener la autorizacion correspondiente para

el vertimiento de efluentes domésticos en la locacién de Capahuari Norte.

Optimizar el sistema de tratamiento de los efluentes domésticos en las
locaciones de Capahuari Norte, Andoas, Jibarito, Huayuri, Dorissa, Fores-

g. tal, Teniente Lopez, Shiviyacuy San Jacinto, a fin de que los pardmetros de
dichos efluentes no excedan los Limites Maximos Permisibles de Efluentes
del Subsector Hidrocarburos, entre otras...

En dicha resolucién se analiza que una medida cautelar tiene como objeto garantizar la
eficacia de la resolucion final que la autoridad decisora emita en el marco de un procedimiento
administrativo sancionador.
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Por tanto, la decisién final incorpora la determinacién de responsabilidad, y el dictado de
las medidas correctivas correspondientes, de ser el caso.

En el caso, la DFSAI ordené a Pluspetrol Norte la identificacién de las zonas impactadas
con hidrocarburos y la inclusién de las mismas en un instrumento de gestién ambiental
para su posterior remediacién.

La medida cautelar pretende la rehabilitacién de los sitios afectados con hidrocarburos, a
fin de retornarlos al estado anterior al de su afectacién.

Cabe recalcar, que el dictado de la medida cautelar implica una atribucién preliminar de
responsabilidad administrativa, de acuerdo con lo sostenido por el Tribunal Constitucional,
la imposicién de medidas cautelares en el marco de un procedimiento administrativo
sancionador no supone una vulneracién al derecho al debido proceso, toda vez que no
constituyen un anticipo de la decisién final.

5.6 Cese inmediato de vertimientos o disposicién de efluentes como medida
preventiva

Mediante la Resolucién N° 001-2016-OEFA/TFA-SEPIM de fecha 22 de enero de 2016, se
confirmé la Resolucién Directoral la Resolucién Directoral N° 026-2015-OEFA/DS del 5
de noviembre de 2015, a través de la cual la Direccién de Supervisiéon del OEFA ordené a la
empresa Consorcio Pesquero El Ferrol S.A.C. una medida preventiva, consistente en el cese
inmediato de toda forma de vertimiento o disposicion de los efluentes de sanguaza, caldo
de coccién y de limpieza de planta, generados en su planta de enlatado a la orilla de playa
del mar de la bahia El Ferrol o a cualquier otro punto que no sea a través de los emisores
submarinos operados por la Asociacién de Productores de Harina, Aceite y Conservas de
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Pescado de Chimbote y la Asociacién de Productores de Harina, Aceite y Conservas de
Pescado Bahia El Ferrol, Aproferrol S.A.”.

En dicha Resolucién, la Sala consideré importante resaltar que el ambiente es el dmbito
donde se desarrollala 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 demis seres vivientes (plantas, animales y microorganismos).

Se menciond que el numeral 2.3 del articulo 2° de la Ley N° 28611, Ley General del
Ambiente prescribe que el ambiente comprende aquellos elementos fisicos, quimicos
y bioldgicos 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 biolégica y el patrimonio cultural asociado a ellos, entre otros.

La resolucién se ampara sobre la triple dimension de la proteccion al ambiente, la cual viene
dado por su consideracién: (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®.

Se evalda si corresponde disponer el levantamiento de la medida preventiva ordenada a
Consorcio Pesquero.

En consecuencia, se analiza que las medidas preventivas al tener su fundamento en el
principio de prevencién contemplado en la Ley N° 28611, pueden ser dictadas en los
siguientes casos: (i) cuando exista un inminente peligro al ambiente cuya ocurrencia es
altamente probable en el corto plazo, (ii) cuando exista un alto riesgo de que ocurran
impactos ambientales que puedan afectar negativamente al ambiente y a la poblacién y
(iii) cuando habiendo ocurrido un impacto ambiental negativo, sea necesario implementar
acciones para prevenir dafios acumulativo de mayor gravedad sobre el ambiente.

En el caso concreto, la conducta realizada por el administrado, implicé un alto riesgo
de producirse un dafo grave al ambiente y a los recursos naturales al verter los efluentes

80 Sobre la triple dimensién 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, citado en la Resolucién N° 001-2016-OEFA/TFA-SEPIM.
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sanguaza, coccién y limpieza sin el debido tratamiento a la orilla de la playa, y resultaba
necesario mitigar los impactos ambientales negativos ocasionados por el administrado que
degrada el mar de la bahia El Ferrol, lo que no permitia su recuperacién.

Por tanto, esta Sala considera que si correspondia ordenar una medida correctiva.

5.7 Adopcion de medidas de control para mitigar y evitar los impactos
ambientales como medida preventiva

Mediante la Resolucién N° 024-2017-OEFA/TFA-SME de fecha 08 de febrero de 2017, se
confirmé la Resolucién Directoral N° 036-2016-OEFA/DS del 14 de noviembre de 2016,
en el extremo que declaré infundado el recurso de reconsideracién interpuesto por Oxidos
de Pasco S.A.C. contra la Resolucién Directoral N° 024-2016-OEFA/DS del 16 de junio
de 2016, a través de la cual se ordené a dicha empresa lo siguiente:

(i) Adoptar medidas de control para mitigar y evitar los impactos ambientales negativos
que podria ocasionar la dispersién del material particulado de mineral y el drenaje
4cido de roca que se generaria en los stock piles de la Planta de Oxidos.

(if) Elaborar y presentar un proyecto de actualizacién de su instrumento de gestién
ambiental ante la autoridad de certificacién ambiental competente, a efectos de que
se incluyan medidas de manejo ambiental que mitiguen los impactos ambientales
negativos que podria ocasionar la dispersién del material particulado y el drenaje
dcido de roca que se generarfa en los stock piles de la Planta de Oxidos.
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En el presente caso, se senald que si existian factores que favorecian la dispersién del
material particulado compuesto de metales pesados como plomo, zinc, cadmio y arsénico;
sustancias perjudiciales para la calidad del aire y la salud de los pobladores de los centros
poblados de Paragsha y José Carlos Maridtegui y que el EIA Planta Complementaria no
contemplaba medidas de manejo ambiental para el drenaje dcido que puede generarse en el
almacenamiento de mineral.

Por tanto, la Resolucion concluyé que es pertinente requerir la actualizacién del instrumento
de gestién ambiental.

5.8 Paralizaciéon inmediata de las actividades de construccion como medida
preventiva

La Resolucién N° 008-2017-OEFA/TFA-SMEPIM de fecha 23 de mayo de 2017, revoca
la Resolucién Directoral N° 006-2017-OEFAIDS a través de la cual se ordené a Compania
Minera Coimolache S.A., en calidad de medida preventiva, la paralizacién inmediata de las
actividades de construccién que se estuvieron desarrollando en la parte externa al Depésito
de Material Estéril 3 - Tantahuatay; asi como la presentacién de un cronograma para la
remediacion del drea disturbada, exterior al Depdsito de Material Estéril 3 - Tantahuatay.

En el caso materia de andlisis, luego de una supervision especial al Proyecto Minero, se detectaron
presuntos incumplimientos a las obligaciones ambientales, consistentes en la verificacién de
que una construccién de obras en las pozas de sedimentacion, representarfa un dafo real a la
flora y fauna, por lo que se cumpliria uno de los supuestos establecidos en el articulo 12° del
Reglamento aprobado por Resolucién de Consejo Directivo N° 007-2015-OEFA/CD.

En consecuencia, se ordené como medida preventiva la paralizacién inmediata de las
actividades de construccién que se estuvieron desarrollando en la parte externa al depésito.
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La Resolucién desarrolla la naturaleza de la medida preventiva, concluyendo que su objetivo
es proteger, asegurar o evitar que se produzca un dafio grave al ambiente, a los recursos
naturales o a la salud de las personas ante un inminente peligro o alto riesgo, asi como
mitigar las causas que generan dicho dafo.

Sin embargo, en dicha Resolucién se concluye que la disposicién de la medida preventiva
no fue oportuna, toda vez que en la fecha de emisién ya no existia el alto riesgo que se
verificé en la supervision especial.

Por lo tanto, la Resolucidn resuelve revocar la Resoluciéon Directoral N° 006-2017-OEFAIDS
a través de la cual se ordend el cumplimiento de la medida preventiva.

59 Larealizaciéon de monitoreos de suelos, cuerpo marino y sedimento marino
como mandato de cardcter particular

La Resolucién N° 006-2015-OEFA/TFA-SEPIM, de fecha 20 de abril de 2015, resuelve
revocar la Resoluciéon Directoral N° 006-2017-OEFAIDS a través de la cual se ordené el
cumplimiento de la medida preventiva.

Se confirma la Resolucién Directoral N° 010-2014-OEFA/DS del 21 de octubre de 2014, en
el extremo que ordend a Proveedora de Productos Marinos S.A.C. un mandato de cardcter
particular, consistente en realizar un estudio que incluya la realizacién de monitoreos de
suelos, cuerpo marino y sedimento marino de la zona en la cual realizé el vertimiento de
sus efluentes industriales.

En el presente caso, ha quedado acreditado que el hallazgo detectado en el Establecimiento
Industrial Pesquero de la empresa (vertimiento de efluentes industriales en la Bahia de
Paita) cumple con los supuestos para el dictado de un mandato de cardcter particular.
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Resumen de la Unidad 5

En la Unidad 5 se desarrollaron ejemplos de medidas administrativas impuestas por el
OEFA como consecuencia de la actividad de supervisién y fiscalizacion.

Se abordaron diversas actividades fiscalizables, como son las vinculadas a los sectores pesca,
mineria y energfa.

Se reconoce en cada Resolucién la infraccién cometida y los criterios que llevaron a motivar
las medidas administrativas impuestas a los administrados, con el 4nimo de explicar los
conceptos expuestos y lo desarrollado en la normativa en las cuatro Unidades precedentes.
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Problematizacioén, conceptualizacion e
integracion cognitiva

Explique en sus propios términos:

¢Por qué se considera a la obligacién de capacitacién ambiental como un dictado de medida
correctiva?

Explique qué consecuencias acarrea no permitir que la Direccién de Supervisién del OEFA
efectte sus labores:
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Senale qué entiende usted por la confluencia de medidas administrativas, ;cudl es el objetivo

principal de dichas medidas?
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