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Tribunal de Fiscalizacion Ambiental
Sala Especializada en Mineria y Energia

RESOLUCION N° 021-2016-OEFA/TFA-SME

EXPEDIENTE :  313-2013-OEFA-DFSAI/PAS
PROCEDENCIA :  DIRECCION DE FISCALIZACION, SANCION Y
APLICACION DE INCENTIVOS

ADMINISTRADO :  GRANA Y MONTERO PETROLERA S.A.
SECTOR . HIDROCARBUROS LiQUIDOS
APELACION :  RESOLUCION DIRECTORAL N° 859-2016-OEFA/DFSAI

SUMILLA: "Se declara la nulidad de la Resolucién Directoral N® 859-2016-OEFADFSAI
del 21 de junio de 2016, toda vez que para la aplicacién de la retroactividad
benigna, la primera instancia partié del analisis establecido en las normas
sustantivas mas no sobre la base de lo dispuesto en las normas tipificadoras,
incurriendo de esta manera en la causal prevista en el numeral 1 del articulo 10° de
la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General”.

Lima, 27 de octubre de 2016

.  ANTECEDENTES

El 19 de junio de 1995, mediante Oficio N° 136-95-EM/DGH, la Direccién
General de Hidrocarburos (en adelante, DGH) del Ministerio de Energia y Minas
en adelante, Minem) aprobd el Programa de Adecuaciéon y Manegjo Ambiental
de la Refineria (en adelante, PAMA) de la Planta de Gas Talara'.

El 24 de julio de 2007, a través de la Resolucion Directoral N° 462-2007-
MEM/DAAE, la Direccién General de Asuntos Ambientales Energéticos (en
adelante, Dgaae del Minem, aprobé el Estudio de Impacto Ambiental de la
Ampliacion y Modernizacion de la Planta de Procesamiento de Gas Parifias —
Piura (en adelante, EIA), a favor de Grafia y Montero Petrolera S.A. (en
adelante, GMP).

3. ElI 20 y 21 de abril de 2012, la Direccién de Supervision (en adelante, DS) del
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (en adelante, OEFA) realizé
una supervision regular (en adelante, Supervision Regular 2012) a |la Planta de
Procesamiento de Gas Natural Parifias v a la Planta de Procesamiento de
Liquidos de Gas Natural Verdun (en adelante, Plantas de Procesamiento), a fin

! Cabe precisar que el referido instrumento de gestién ambiental fue aprobade a favor de PETROPERU S.A., quien
en dicha fecha era el propietario de la Planta de Gas Talara. Entre las instalaciones con las que cuenta la referida
planta de gas se encuentran: (1) la Planta de Procesamiento de Gas Matural Parifias y (2) la Planta de
Procesamiento de Liquidos de Gas Natural Verdan.



de verificar el cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables a
cargos de dicha empresa. Como resultado de dicha diligencia, la DS detecto
diversos hallazgos de presuntas infracciones administrativas, conforme se
desprende del Informe de Supervision N° 1157-2012-OEFA/DS del 20 de agosto
de 2011 (en adelante, Informe de Supervisién)® y en el Informe Técnico
Acusatorio N® 155-2013-OEFA/DS del 17 de mayo de 2013 (en adelante, ITA}a.

Sobre la base del Informe de Supervision y del ITA, mediante Resolucion
Subdirectoral N° 353-2016-OEFA-DFSAI/SDI® del 14 de abril de 2016, la
Subdireccién de Instruccion e Investigaciéon (en adelante, SDI) de la Direccién
de Fiscalizacién, Sancién y Aplicacién de Incentivos (en adelante, DFSAI)
dispuso el inicio del presente procedimiento administrativo sancionador contra
GMP.

Luego de evaluar los descargos presentados por GMP el 16 de mayo de 20167,
la DFSAI emitid la Resolucién Directoral N® 859-2016-OEFA/DFSAI del 21 de
junio de 2016°, a través de la cual declard la existencia de responsabilidad
administrativa por parte de dicha empresa’, por la comisién de la infraccion

Fojas 6a 17,
Fojas 1a 5.

Fojas 56 a 62. Cabe sefialar que la referida resolucién subdirectoral fue notificada al administrado el 18 de abril de
2016 (foja 63).

Fojas 74 a 115.

Fojas 135 a 150. Cabe sefialar que la referida Resolucion Directoral N* B58-2016-OEFA/DFSAI fue notificada a
GMP el 22 de Junio de 2016 (foja 151).

En vifud de lo dispuesto en el articule 19* de la Ley N® 30230, Ley que establece medidas tributarias,
simplificacién de procedimientos y permises para la promocion y dinamizacion de la inversion en el pais, v la
Reszolucidn de Consejo Directiva N°® 026-2014-0EFA/CD, que aprueba las normas reglamentarias que facilitan la
aplicacion de lo establecido en el arliculo 19° de la Ley N® 30230:

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

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

En el marco de un enfoque preventivo de la politica ambiental, establécese un plazo de tres (3) afios contados a
partir de la vigencia de la presente Ley, durante el cual el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental -
QEFA privilegiard las acciones orentadas a la prevencién y commeccién de la conducta infractora en materia
ambiental.

Durante dicho periodo, el OEFA tramitara procedimientos sancionadores excepcionales. Si la autoridad
adminisirativa declara la existencia de infraccién, ordenara la realizacién de medidas comeclivas destinadas a
revertir la conducta infractora y suspendera el procedimiento sancionador excepcional. Verificado el cumplimiento
de la medida correctiva ordenada, el procedimiente sancionador excepcional concluird. De lo contrario, el referido
procedimiento se reanudara, quedando habilitado el OEFA a imponer la sancidn respectiva.

Mientras dure el periodo de tres (3) afios, las sanciones a imponerse por las infracciones no podran ser superiores
al 50% de la multa que corresponderia aplicar, de acuerde a la matodologia de delerminacién de sancionas,
considerando los atenuantes yfo agravantes corespondientes. Lo dispuesto en el presente parrafo no sera de
aplicacidn a los siguientes casos:

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

b) Aclividades que se realicen sin contar con el instrumento de gestidn ambiental o la autorizacidn de inicio de
operaciones correspondientes, o en zonas prohibidas.

c) Reincidencia, entendiéndose por tal la comisidn de |a misma infraccidn dentro de un periodo de seis (5) meses
desde que quedd firme la resolucion que sanciond la primera infraccién.
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detallada en el Cuadro N° 1 a continuacion:

Cuadro N° 1: Detalle de la conducta infractora por la cual se declard la

responsabilidad administrativa de Grafa y Montero mediante la Resolucion
Directoral N* 859-2016-0OEFA/DFSAI

hidrocarburos  en
Procesamiento de Gas Natural Parifias y
1 la Planta de Procesamiento de Liquidos
de Gas Natural Verdin, sin contar con la
gprobacion de un Plan de Cese
Temporal de Actividades por parte de la
autoridad competente.

las Plantas de

Proteccién  Ambiental
Aclividades de
Hidrocarburos,
aprobado por Decréto
Supremo N° 015-2006-
Em."

N® Conducta Infractora Norma Sustantiva Norma Tipificadora
DI L e sg:md'“’m 4 | Aticulo  91°  del | Numeral 2.1 de la Tipificacién de
e ades Reglamento de | infracciones administrativas y Escala de

Sanciones  relacionadas con  los
instrumentos de gestion ambiental y &l
desarrolloc de aclividades en =zonas
prohibidas, aprobada por Resolucion de
Consejo Directivo N® 049-2013-
OEFA/CD y sus modificatorias®.

Fuante: Resclucién Directoral N° 859-2016-0EFAJDF SAl

Elaboracidn: TFA

Asimismo, en la citada Resolucién Directoral N° 859-2016-OEFA/DFSAI, la DFSAI
ordend a GMP el cumplimiento de la siguiente medida correctiva:

Cuadro N° 2: Detalle de la medida correctiva impuesta por la DFSAI a GMP
mediante la Resolucion Directoral N°® 859-2016-0EFA/DFSAL

B Medida correctiva

Conducta = =

infractora Obligacién Plazo de cumplimiento ”“ﬁ;ﬁi:fg’:f’ ol
Grafia y Montero | Grafia ¥ Montero Remitir a esta Direccidén, en un
SA realzd Ia | debers: g:;ﬂ“mg'“:‘:j::a':‘:ﬁ;r:: plazo no mayor a cinco (05) dias
::s a?:ll;'ﬁunidad:i Elaborar un informe contados desde el dia Eifjl;::t:?:‘r:a::nsc;ﬂ i?rgqa:ﬁp:::
de hidrocarburos | sobre las actividades de siguianlIn ds not¥icade s cumplir con la medida correctiva, el

resolucion apelada, i .

en la Planta de | cese termporal Informe sobre las actividades de

DECRETO SUPREMO N* 015-2006-EM, Reglamento para la Proteccidén Ambiental en las Actividades de
Hidrocarburos, publicado en el diario oficial El Peruano €l 3 de marzo de 2006.

Articulo 91°.- Cuando el operador decida suspender temporalmente sus aclividades en lodo o en parie, deberd
elaborar un Plan de Cese Temporal de Actividades destinado a asegurar la prevencion de incidentes ambientales y
su control en caso de ocurrencia, ¥ someterlo a aprobacion por la DGAAE. El procedimiento administrative seguird
lo dispuesto en el articulo 89 sobre terminacion de actividades. El reinicio de actividades se realizara informando
previamente a la DGAAE de tal hecho,

Cuadro de Tipificacion de Infracciones y Escala de Sanciones vinculadas con los Instrumentos de Gestidn
Ambiental y el Desarrollo de Actividades en Zonas Prohibidas aprobada por Resolucidn de Consejo
Directive N® 049-2013-0EFA/CD, publicado en el diario oficial El Peruano el 20 de diciembre de 2013,

Infraccion  (supuesto  de
hecho del tipe infracter)

AMBIENTAL

Base Legal
Referencial

2 DESARROLLAR ACTIVIDADES INCUMPLIENDO

:;;alﬁwr':::i'; : Sancion Mo Sancion
la Infraccién Monetaria Monetaria

LO ESTABLECIDO EN EL INSTRUMENTO DE GESTION

2.1 Incumplir lo establecido
en los Instrumentos de
Gestion Ambiental
aprobados, sin generar dafio
patencial o real a la flora, la
vida o salud humana.

Articulo 24° de la
Ley General del
Ambiente, Articulo
15° de la Ley del
SElA, Articulo 29°

del  Reglamento
de la Ley del
SElA.

GRAVE

- De 5 a 500 LIT




aprobacion  de
un Plan de Cese

considerando el tiempo
de suspensidn de

Procesamiento . efectuadas en la Planta case temporal efectuadas. en la
de Gas Natural | de Procesamiento de Planta de Procesamiento de Gas
Pariias vy la | Gas NMatural Parifias y Matural Parifias y la Planta de
Planta de | la Planta de Procesamiento de Liguidos de Gas

Liquidos de Gas | Procesamiento de Matural Verdln, el cual debe
Matural Verddn, | Liquidos de Gas contener:
sin conlar con la | Natural Verdin, - El tiempo de suspensién de

operaciones, esto es, la fecha
desde que el administrado cesd

Tempaoral de | operaciones y  las efectivamente sus aclividades y

Aclividades por | medidas adoptadas la fecha aproximada en que las

parte de la | durante esle periodo, reiniciard.

autoridad con la finalidad de

competentes. prevenir vy miligar - La identificacion y evaluacion de
impactos  ambientales los impactos ambientales
negativos. generados producio de las

actividades de cese temporal las
plantas, asi como las medidas o
acciones adoptadas al respecto.

El estade actual de las
actividades comprendidas en el
cese temporal efectuado en las
Plantas.

Lo sefialado en el informe  sobre las
& actividades de cese temporal
debera ser acreditado mediante la
presentacién  de medios visuales
{fotografias ylo videos) de fecha
cierta y con coordenadas UTM
WGES 84,

Fuente: Resolucidn Directoral N* 859-2016-0EFA/DFSAI
Elaboracién: TFA

7. La Resolucién Directoral N°® 859-2016-OEFA/DFSAI se sustentd en los siguientes
fundamentos™: '

Respecto de las cuestiones procesales

(il GMP, en su escrito de descargos, alegd que mediante la Resolucion
Subdirectoral N* 353-2016-0OEFA-DFSAI/SDI se le imputé la comision de una
infraccién tipificada en el numeral 3.4.1. de Tipificacién de Infracciones y
escala de multas y sanciones de Osinergmin, aprobade por la Resolucion de
Consejo Directivo N° 028-2003-0S/CD (en adelante, Resolucion de Consejo
Directivo N° 028-2003-OS/CD); no obstante, antes del inicio del presente
procedimiento administrativo sancionador, se publicé la Resolucién de
Consejo Directivo N° 271-2012-0OS/CD", mediante la cual se aprobé la nueva
Tipificacion y Escala de Multas y Sanciones de Hidrocarburos del
OSINERGMIN (en adelante, Resolucion de Consejo Directivo N° 271-2012-
0SICD), que modificod integramente la Resolucion de Consejo Directivo N°
028-2003-0S/CD, derogando el numeral 3.4.1. de dicha tipificacion y escala
de sanciones. Por lo tanto, declarar la responsabilidad administrativa en base

L Cabe precisar que los presentes considerandos incluyen los fundamentos de la DFSAI vinculados con los exiremos

de la Resolucidn Directoral N* 859-2016-0EFA/DFSAI que fueron materia de apelacién.

o La Resolucién de Consejo Directive N® 271-2012-0S/CD fue aprobada el 27 de diciembre del 2012,
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al numeral 3.4.1. de la Resolucién de Consejo Directive N* 028-2003-0S/CD
vulnera el principio de tipicidad y la excepcién del principio de retroactividad.

(ii) Al respecto, la DFSAI sefiald que la eliminacién de las tipificaciones en
materia ambiental del subsector hidrocarburos, no implica una derogacién o
pérdida de efectividad de dichas tipificaciones, debido a que el OEFA es la
Unica entidad competente para aprobar variaciones normativas en materia
ambiental del subsector hidrocarburos desde el 4 de marzo de 2011,en virtud
de lo dispuesto en el Decreto Supremo N° 001-2010-MINAM, que aprobd el
inicio del proceso de transferencia de funciones de supervision, fiscalizacion y
sancion en materia ambiental del Organismo Supervisor de la Inversion en
Energia y Mineria al OEFA (en adelante, Decreto Supremo N°® 001-2010-
MINAM), por lo que en el presente procedimiento no se ha vulnerado el
principio de tipicidad en la medida que el OEFA es competente para exigir el
cumplimiento de las tipificaciones en materia ambiental de las actividades de
hidrocarburos establecidas en la Resolucion N° 028-2003-0OS/CD.

(iii) Por otro lado, respecto a que el TFA se habria pronunciado en la Resolucién
N® 022-2014-OEFA/TFA-SEP1 sobre lo concerniente a la aplicacién de la
retroactividad benigna; la DFSAI precisa que lo resuelto en la misma no se
ncuentra relacionado con la aplicacién de la Resolucién de Consejo Directivo
N® 028-2003-0S/CD, sino que versa sobre normas aplicables a la actividad
de mineria™,

También sefialéd que la aplicacién del Decreto Supremo N°® 001-2010-MINAM
(mediante el cual se faculté al OEFA para utilizar la escala de multas que
hubiera aprobado el OSINERGMIN) era una medida temporal, en tanto el
OEFA no tuviera sus propias normas de aplicacién; sin embargo, han pasado
dos arios y el OEFA no ha emitido sus propias escalas de multas y sanciones,
hecho que genera inseguridad juridica a los administrados.

(v) Sobre el particular, la DFSAI, sustentdé que el OEFA se encuentra facultado
normativamente para aplicar las tipificaciones y escala de sanciones que en
materia ambiental haya emitido el OSINERGMIN, por lo que no es correcto

C{':Cf afirmar que el OEFA esté perjudicando a los administrados, creando una
situacion de inseguridad juridica, ya que la utilizacion de dichos dispositivos
legales son de su facultad.

(vi} Por otro lado, GMP sostuve que se habria vulnerado el principio de tipicidad,
establecido en la Ley N° 27444, toda vez que el hecho imputado en la
Resolucion Subdirectoral N° 353-2006-OEFA-DFSAI/SDI (referido a la
suspension de actividades de hidrocarburos sin contar con un plan de cese
temporal aprobado) no calzaria en la conducta descrita en la norma
tipificadora imputada en el presente caso, esto es, el numeral 3.4.1 de la
Resolucién de Consejo Directivo N® 028-2003-0S/CD (relacionada al iniciado

Como la Resolucion de Consejo Directivo N* 185-2008-05/CD, que aprobd la Tipificacidn de Infracciones
Generales y Escala de Multas ¥ Sanciones de OSINERGMIN aplicable a la actividad minara,



(vii)

(viii)

(ix)

operaciones o trabajos de ampliacion sin un Estudio Ambiental o Instrumento
de Gestién Ambiental aprobado).

En mismo sentido, agregé que la empresa no inici6 actividades en las Plantas
de Procesamiento Parifias y Verdln sin un instrumento de gestion ambiental
aprobado debido a que cuentan con un PAMA,; y tampoco habrian realizado
trabajos de ampliacion en las referidas plantas, por lo que, no resulta
aplicable el numeral 3.4.1. de la Resolucidon de Consejo Directivo N° 028-
2003-0S/CD.

Al respecto, la DFSAI indicé que el hecho imputado a GMFP es haber iniciado
el cese temporal en las Plantas de Procesamiento sin que previamente la
autoridad competente haya aprobado el IGA correspondiente, es decir, el
Plan de Cese Temporal. La importancia de contar con la aprobacién de dicho
Plan de Cese Temporal antes de efectuarse el cese temporal de las
actividades de hidrocarburos, reside en que este instrumento de gestion
ambiental contiene un conjunto de acciones o medidas para dejar
temporalmente las actividades de hidrocarburos y de esta forma prevenir la
ocurrencia de impactos ambientales negativos.

En ese sentido, la DFSAI advierte que el hecho imputado en el presente caso
si se adecua con la descripcion tipica de la infraccion contenida en el numeral
3.4.1 de la Resolucién de Consejo Directivo N°® 028-2003-0S/CD"™, toda vez
que ambos se encuentran referidos a la realizacion de actividades sin contar
con un IGA aprobado por autoridad competente. Por lo tanto, la tipificacion
efectuada cumple con la exigencia del principio de tipicidad.

No obstante ello, precisa que lo sefialade por el administrado respecto al
PAMA, no resulta pertinente para efectos del presente caso, toda vez que el
instrumento de gestién ambiental (IGA) exigido por la normativa en cuando al
desarrollo de actividades de cese temporal es el Plan de Cese Temporal y no
el PAMA.

Respecto a la cuestion de fondo

(xi)

La DFSAI, indicd que durante la visita de supervision realizada el 20 y 21 de
abril de 2012, la DS detecté que las Plantas de Procesamiento de Gas
MNatural (Parifias y Verdin) suspendieron sus operaciones sin contar con el
Plan de Cese Temporal de Actividades aprobado por la autoridad
competente; observaciones que fueron consignadas en el Informe de
Supervision y respaldadas por las fotografias N° 23" (Planta Parifias) y N°
27 a 30" (Planta Verdun). Precisé que en ambos casos, el administrado

La DFSAI precisa que la conducta descrita en el numeral 3.4.1 de la Resolucién de Consejo Directivo N* 028-2003-
OSICD, se encuentra referida al inicio de operaciones sin contar con un Estudio Ambiental wo instrumento de
Gestién Ambiental aprobado.

Foja 15.

Foja 16y 17.



(xii)

(xii)

(xiv)
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comunicé la suspension de sus actividades mediante escritos con registro N°
016594 y N° 016596, respectivamente, ambos de fecha del 31 de julio de
2012.

En su escrito de descargos, GMP sefiald que el articulo 91° del Decreto
Supremo N° 015-2006-EM no exige la presentacién y aprobacion del Plan de
Cese Temporal como instrumento de gestion ambiental, sino que basta que el
titular comunique a la autoridad competente la decision de suspension
temporal de sus actividades.

Asimismo, sostuvo que el Decreto Supremo N° 039-2014-EM, que aprueba el
Nuevo Reglamento para la Proteccion Ambiental en las Actividades de
Hidrocarburos (en adelante, Decreto Supremo N°039-2014-EM) vy la
Resolucion de Consejo Directivo N°® 035-2015-OEFA/CD que aprueba la
Tipificacion de las infracciones administrativas y establecen la escala de
sanciones aplicable a las actividades desarrolladas por las empresas del
subsector hidrocarburos que se encuentran bajo el ambito de competencia del
OEFA (en adelante, Resolucion de Consejo Directivo N° 035-2015-
OEFAICD), no se ha previsto como infraccion administrativa la falta de
presentacion de Plan de Cese Temporal, toda vez que el nuevo marco
regulatorio establecido en el Decreto Supremo N°® 039-2014-EM no lo exige.
En este sentido, la normativa actual ha destipificado la conducta materia de
imputacion en el presente caso, por lo que en virtud del principio de
retroactividad benigna el presente procedimiento debe ser archivado.

En atencion a los argumentos antes expuestos, la DFSAI indico respecto a la
aplicacion del principio de retroactividad benigna, con relacion a los
reglamentos aprobados mediante los Decretos Supremos N® 015-2006-EM vy
N°® 038-2014-EM, que dichas disposiciones establecen exigencias distintas y
por tanto no son equiparables, toda vez que si bien el reglamento actual no
contempla la obligacion del titular de contar con la aprobacién previa de un
Plan de Cese Temporal, no obstante, establece condiciones nuevas a las
contempladas en la norma anterior, las mismas que de ser aplicadas de forma
retroactiva no resultan mas favorables para el administrado.

En consecuencia, las disposiciones contempladas en el Decreto Supremo N°
039-2014-EM, con relacion a la suspension temporal de actividades, no
resulta ser mas favorable para el administrado, sino mas bien, modifican las
obligaciones ambientales establecidas en el marco normativo anterior, por lo
que no corresponde aplicar la excepcion del principio de irretroactividad.

Precisa la DFSAI que en dicho escrito, GMP presentd diversos documentos, entre estos, el infarme semestral de
monitoreo ambiental de la Planta de Procesamiento de Gas Natural Verdin (cormespondiente a junio de 2012).
Asimismo, indica que al respecto. en el numeral 1 de dicho documento, se indicd que “el estado actual de la Planta
de Procesamiento de Gas Natural Parifias — Antigua es de “Disponibilidad Operativa®, eso es, que |a referida planta
i bien no se enconlraria operando, se encuentra lista para reanudar sus operacionas en cualquier momento que el
administrade lo decida,



{xvi) Respecto a la aplicacion de la excepcion del principio de irretroactividad, con

relacion a los reglamentos aprobados mediante los Decretos Supremos N°
028-2003-0S/CD y N° 035-2015-OEFA/CD, la DFSAl sefiald que la
Resolucion de Consejo Directivo N° 035-2015-OEFA/CD no tipifica las
infracciones del Decreto Supremo N° 015-2006-EM, y estando a que ha
quedado acreditado que la norma aplicable en el presente caso es el Decreto
Supremo N° 015-2008-EM, esta norma tipificadora, es decir, el Decreio
Supremo N° 035-2015-OEFA/CD no sera considerada en su analisis.

(xvii) Bajo esta consideracion, la DFSAI estimd pertinente realizar el analisis de la

benignidad en torno a la Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-
OS/CD y la Resolucién de Consejo Directivo N° 049-213-OEFA/CD, que
Tipifica las infracciones administrativas y establece escalas de sanciones
relacionadas con los Instrumentos de Gestion Ambiental y el desarrollo de
actividades en zonas prohibidas (en adelante, Resolucion de Consejo
Directivo N° 049-213-OEFA/CD)"".

(xviii) Al respecto, DFSAI sefialé que la Resolucién de Consejo Directivo N° 049-

(xix)

213-0EFAJCD resultaria aplicable en virtud de lo establecido en su-numeral
5.2 del articulo 5° que establece, en caso un administrado haya obtenido su
IGA para el inicio de sus operaciones o actividades, pero no cuente con un
IGA complementario para la modificacion, ampliacién o terminacién de sus
operaciones o actividades, la imputacion por dicho incumplimiento sera por
desarrollar actividades incumpliendo lo establecido en el IGA conforme a lo
previsto en el numeral 4.1 del articulo 4° de la citada norma.

En ese sentido, dado que GMP contaba con un IGA para el inicio de sus
actividades, la infraccion de realizar la suspension de las actividades de las
Plantas Parifias y Verdun sin contar con el plan de cese temporal previamente
aprobado, serd calificada como desarrollar actividades incumpliendo lo
establecido en el IGA, y se tomara en cuenta la sanciéon dispuesta por la
norma aplicable en caso de incumplimiento de una medida correctiva
ordenada.

En consecuencia, considera que la norma mas favorable para el administrado
es la aplicacion del numeral 2.1 de la Resolucién de Consejo Directivo N®
049-2013-OEFAJ/CD, toda vez que contempla un rango de multa menor en
comparacién con el establecido en la Resclucion de Consejo Directivo N°
028-2003-05/CD.

-

DFSAl precisa que "GMP contaba con un IGA para el inicio de sus actividades, ElA de la Ampliacion y
Modernizacidn de la Planta de Procesamiento de Gas Parifias - Piura, aprobado por Resolucion Directoral N® 462-
2007-MEMIAAE dél 24 de julio de 2007, la infraceitn de realizar la suspensidn de las actividades de las Plantas de
Parifias y Verddn, sin contar con el plan de cese temporal previamente establecido en el IGA, y se tomara en
cuenta la sancién dispuesta por la norma aplicable en caso de incumplimiento de una medida correctiva ordenado,
en caso corresponda su aplicacion por el principio de retroaclividad benigna” (foja 147).
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Respecto de la imposicion de la medida correctiva

(xxi)

{xcxii)

La DFSAI sefialé que ha quedado acreditado que GMP suspendid sus
actividades sin contar con Plan de Cese Temporal aprobado, lo cual vulnera
el articulo 91° del Decreto Supremo N° 015-2006-EM, conducta tipificada
como infraccion administrativa en el numeral 2.1. de la Resolucién de Consejo
Directivo N® 049-2013-OEFA/CD.

Sobre el particular, GMP en su escrito de descargos sefialé que en el caso se
declare respansablljdad administrativa en su contra, el cumplimiento de la
medida correctiva'® referida a la presentacién de un plan de abandono, resulta
inviable, pues la intencion de la empresa es la reactivacion de sus actividades

en el corto plazo.

(xxiii) Asimismo, el administrado alegé que los impactos ambientales que podrian

generarse en las Plantas de Procesamiento Parifias y Verdin (en la medida
que dichas instalaciones se encuentran en una situacion de disponibilidad
operativa), no significa que existan impactos ambientales negativus“‘.ﬁ Sefiald
que no contienen productos almacenados y que los Unicos residuos
generados son de tipos comunes, provenientes del personal de vigilancia de
las plantas.

(xxiv) Al respecto, la DFSAI, sostuvo que, GMP no adjunté medios probateorios que

acrediten las afirmaciones expuestas conforme lo exige el numeral 2 del
articulo 162°*° de la Ley N° 27444. Asimismo, indicé que el administrado no
senald donde fueron almacenados los productos retirados de las Plantas de
Procesamiento Parifias y Verddn; de igual forma no sefald donde fueron
almacenados los productos retirados en dichas plantas.

(xxv) Finalmente, respecto a la medida correctiva propuesta por GMP (elaboracién

de un plan de cese temporal que permita mantener la infraestructura — no
desmantelarla- por el tiempo que dicha empresa proponga a la autoridad
competente); la DFSAI, indico que en el Decreto Supremo N° 039-2014-EM
no se contempla la figura del Plan de Cese temporal como un IGA y en su
lugar se han dispuesto otras condiciones con el fin de asegurar la calidad

Se refiere a la medida comrectiva propuesta por la Resolucidn Subdirectoral N° 353-2016-0EFA-DFSAISDI,

El administrado precisd que (i) no existen emisiones gaseosas, efluentes liquidos, ni residucs sdlidos peligrosos ni
comunes, toda vez que no se realizan actividades operativas, por tanto no contienen productos almacenadaos; vy,
(i} el dnico tipo de emisiones gaseocsas generadas en la Planta de Procesamiento de Gas Natural Parifias
provienen de las pruebas programadas a la motobomba contra incendios ello para verificar su comecto
funcionamiento, y los Onicos residuos generados son de tipe comunes, provenientes del personal de vigilancia de
las plantas.

Ley N* 27444
Articulo 62.- Presuncién de competencia desconcentrada

62.2 Particularmente compete a estos drganos resolver los asuntos que consistan en [a simple confrontacién de
hechos con normas expresas o asuntos tales como: cerificaciones, inscripciones, remisiones al archivo,
notificaciones, expedicidn de copias cerificadas de documentos, comunicaciones o la devolucion de documentos.

()



ambiental y la prevencion y control de incidentes, por el tiempo que dure la
suspension de actividades. En consecuencia dispuso la aplicacion de la
medida correctiva sefialada en el Cuadro N° 2 de la presente resolucion.

El 14 de julio de 2016, GMP interpuso recurso de apelacién®' contra la Resolucién
Directoral N® 859-2016-OEFA/DFSAI, argumentando lo siguiente:

Sobre la vulneracién al principio de debido procedimiento recogido en la Ley N°
27444

a)

b)

GMP alegd que en el presente caso se habria vulnerado el principio del
debido procedimiento administrativo, toda vez que lo hallaron responsable
sobre una norma tipificadora (numeral 2.1 de la Resolucion de Consejo
Directivo N* 049-2013-OEFA/CD) sobre la cual no ha podido defenderse.

Sobre este punto, el administrado refirid que mediante la Resolucion
Subdirectoral N° 353-2016-OEFA-DFSAI/SDI se inicid el presente
procedimiento administrativo sancionador en su contra considerande como
norma tipificadora de la eventual infraccion al numeral 3.4.1 de la Resolucion
N°® 028-2003-0OS/CD y sus modificatorias, sin embargo, la Resolucién
Directoral N* 859-2016-OEFA/DFSAI resolvid el procedimiento administrativo
sefialando que la norma tipificadora era el numeral 2.1 de la Resolucién de
Consejo Directivo N° 049-2013-OEFAJ/CD.

Asimismo, el administrado sostuvo que no se le comunicéd la variacién de la
imputacion de cargos ni se le otorgd un plazo para presentar sus descargos,
de conformidad con lo establecido en el articulo 14° de la Resolucién de
Presidencia de Consejo Directivo N° 045-2015-OEFA/PCD que aprueba el
Texto Unico Ordenado del Reglamento del Procedimiento Administrativo
Sancionador del OEFA (en adelante, Resoluciéon de Presidencia de
Consejo Directivo N° 045-2015-O0EFA/PCD); lo que constituye una
vulneraciéon al debido procedimiento recogido en la Ley N® 27444,

Sobre la vulneracién al principio de tipicidad establecido en la Ley N° 27444

d)

El administrado argumentd que la conducta imputada, consistente en
suspender actividades sin contar con un Plan de Cese Temporal, no encaja
en el tipo contemplado en el numeral 3.4.1 de la Resolucién de Consejo
Directivo N* 028-2003-0S5/CD, toda vez que “el item 3.4.1. sdlo es aplicable a
aquellas actividades de hidrocarburos, que conforme al Decreto Supremo N°
015-2006-EM, son las operaciones de exploracién, explotacién, refinacion,
procesamiento, almacenamiento, transporte, comercializacion y distribucion
de hidrocarburo’®, mas no al cese o abandono de las mismas. Por ello,

Fojas del 154 al 173

Foja 158,
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menciona que se habria vulnerado el principio de tipicidad recogido en la Ley
N°® 27444,

e) Asimismo, GMP sefialé que dicho principio habria sido vulnerado, toda vez
que el numeral 3.4.1. de la Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-
0S/CD fue dejado sin efecto con la entrada en vigencia de la Resolucién de
Consejo Directivo N° 271-2012-0S/CD, al modificar integramente la version
contenida en Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-0S/CD®,

f) Finalmente, respecto del argumento de la DFSAI*, GMP mencioné que el
OEFA asumié funciones en la supervision y fiscalizacion ambiental en el
sector minero — energético el 4 de marzo de 2011, siendo que la aplicacion de
la escala aprobada por el Osinergmin era una medida temporal, en tanto el
OEFA no tuviera sus propias normas. En esa linea, agregd que el OEFA
contaba con dos (2) afios para que emita su propia escala de multas y
sanciones.

Sobre la aplicacion de la refroactividad benigna

gl GMP sostuvo que en virtud a la excepcion al principio de irretroactividad
(retroactividad benigna), la Administracién debia comparar normas que
establecen sanciones a un administrado (norma tipificadora), mas no efectuar
dicha comparacion sobre |la base de normas que regulan la obligacién (norma
sustantiva).

%ﬁ-— h) Partiendo de ello, el administrado refirié que el andlisis de la retroactividad
benigna fue realizada por la DFSAI sobre la base de la comparacién entre dos
(2) normas sustantivas®™, esto es, respecto de lo dispuesto en el Decreto
Supremo N°® 015-2006-EM y de lo recogido en el Decreto Supremo N° 039-
2014-EM. En ese sentido, consider6 que dicha comparacién no era la
adecuada ni acorde con lo sefialado en la mencionada excepcién, razén por
la cual indico lo siguiente:

o Sobre el tipo de modificacidn, el administrade manifestd que esta era una de tipo reductive, “pues efimina de sus
confenidos diversos numerales de la Tipificacidn y Escala de Multas y Sanciones de Hidrocarburos, antre ellos, el
numeral 3.4.1° (Foja 163)

- El argumento de la DFSAI esta referido a que la eliminacion de las tipificaciones en maleria ambiantal del subsector
hidrecarburos ne implica una deregacidn o pérdida de efectividad de dichas fipificaciones debido a que el OEFA es
la Onica entidad competente para aprobar modificaciones normativas en materia ambiental del subsector
hidrocarburos desde el 4 de marzo de 2011.

. Considerando 77 de la Resolucidn Directoral N*859-2016-0EFA/DFSAI:

“Como puede apreciarse, las disposiciones establecidas en los Decretos Supremos N* 015-2006-EM y N* 039-
2014-EM, establecen exigancias disfintas y por tanto no equiparables toda vez que si bien el reglamento aclual no
contempla la obligacion del titular de contar con g aprobacion previa de un Plan de Cese Temporal, no obstanie,
establece condiciones nuevas a las conlempladas en la novma anlerior (estas son, comumicar la duracidn de la
suspensidn temporal de actividades y adjuntar el compromiso de cumplir con las medidas establecidas en su
Estudio Ambiental aprobado), las mismas que de ser gplicadas de forma refroactiva no resultan més favorables
para el admimistrado”.
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"... solicitamos que se realice la comparacién y anélisis de la RCD N* 028-
2003-05/CD (eso sin perjuicio de lo sefialado en el presenie escrifo) y la
RCD 035-2015-0EFA-CD, y por ende se aplique el principio de
retroactividad benigna, caso contrario conllevaria a una vulneracién al
articulo 230° de la Ley N® 27444,

i) Por otro lado, GMP menciond que en el presente caso no correspondia
aplicar la Resolucién de Consejo Directivo N® 049-2013-OEFA/CD, toda vez
que dicha norma resulta aplicable para aquellos casos de ampliacién,
modificacién o terminacion de actividades, lo cual le llevaba a concluir que
“estd pensado para aquellos casos de abandono o cese definitivo™; no
obstante, el presente supuesto se referia a una suspension de actividades.
Ello, a consideracién de GMP constituye una interpretacion extensiva, lo cual
vulneraria el principio de tipicidad recogido en la Ley N° 27444,

Sobre la imposicion de medidas correctivas

i) GMP sostuvo que sobre la base de la aplicacién de la retroactividad benigna
no habria cometido ninguna infraccién y, con ello, tampoco corresponderia la
imposicién de una medida correctiva.

) Asimismo, la mencionado empresa menciond que “..Ja sifuacion de
disponibilidad operativa de las plantas hoy en dia no implica impactos
ambientales negativos y que nuestra intencion es ponerias en funcionamiento
mediante un plan de reactivacion que implique el uso de los equipos e
infraestructuras de dichas plantas™®.

)] Con el propésito de acreditar que no se produciria impacto ambiental negativo
en las plantas Verdun y Parifias, GMP identifico que respecto de emisiones,
efluentes, residuos peligrosos, residuos comunes, no se realizaba actividad
operativa alguna y, que ante la ocurrencia de posibles emergencias “no se
tenia almacenamiento de combustible en ningdn equipe” en ambas plantas.
Asimismo, precisé que dicha afirmacion debe tener presuncién de veracidad,
de conformidad con el numeral 1.7 del articulo IV de la Ley N° 27444,

COMPETENCIA

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

i

Foja 169.
Foja 170.
Foja 170.

DECRETO LEGISLATIVO N* 1013, Decreto Legislative que aprueba la Ley de Creacién, Organizacién y
Funciones del Ministerio del Ambiente, publicado en el diario oficial El Peruano el 14 de mayo de 2008.

12
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Segun lo establecido en los articulos 6° y 11° de la Ley N° 29325, Ley del Sistema
Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental, modificada por la Ley N°® 30011%°
(en adelante, Ley N° 29325), el OEFA es un organismo publico técnico
especializado, con personeria juridica de derecho plblico interno, adscrito al
Ministerio del Ambiente y encargado de la fiscalizacion, supervision, control y
sancion en materia ambiental.

Asimismo, la Primera Disposicion Complementaria Final de la Ley N°® 29325
dispone gque mediante Decreto Supremo, refrendado por los sectores involucrados,
se estableceran las entidades cuyas funciones de evaluacién, supervisién,
fiscalizacién, control y sancién en materia ambiental seran asumidas por el OEFA™".

Mediante Decreto Supremo N° 001-2010-MINAM* se aprobé el inicio del proceso
de transferencia de funciones de supervision, fiscalizacion y sancidén en materia
ambiental del Osinergmin® al OEFA, y mediante Resolucién de Consejo Directivo

Segunda Disposicidn Complementaria Final.- Creacién de Organismos Plblicos Adscritos al Ministerio del

Ambiente

1. Organismo de Evaluacién y Fiscalizacidn Ambiental
Créase el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental - OEFA como organismo pdblico técnico
especializado, con personeria juridica de derecho plblico interno, constifuyéndose en pliego presupuestal,
adscrito al Ministerio del Ambiente y encargado de la fiscalizacién, la supervision, el control y la sancidn en
materia ambiental que corresponde.

LEY N° 28325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacidn y Fiscalizacidn Ambiental, publicada en el diario oficial
El Peruano el 5 de marzo de 2009, modificada por la Ley N® 30011, publicada en el diario oficial El Peruano el 26
de abril de 2013.

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

El Organismo de Evaluacidn y Fiscalizacidn Ambiental (OEFA) es un organismo pdblico técnico especializado, con
personeria juridica de derecho plblico interno, que constituye un pliego presupuestal. Se encuentra adscrito al
MINAM, v se encarga de la fiscalizacion, supervisidn, evaluacidn, control y sancién en materia ambiental, asi como
de la aplicacién de los incentivos, y ejerce las funciones previstas en el Decreto Legislative N* 1013 v la presente
y. El OEFA es el ente rector del Sistema de Evaluacidn y Fiscalizacidn Ambilental.

Articulo 11°.- Funciones generales

Son funciones generales del OEFA:

(-}

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

LEY N* 29325

Disposiciones Complementarias Finales

Primera. Mediante Decreto Supremo refrendado por los Sectores involucrados, se establecerdn las entidades
cuyas funciones de evaluacidn, supervisidn, fiscalizacidn, control y sancién en materia ambiantal serdn asumidas
por el OEFA, asi como el cronograma para la transferencia del respectivo acervo documentario, personal, bienes y
recursos, de cada una de las entidades.

DECRETO SUPREMO N° 001-2010-MINAM que aprueba el inicio del proceso de transferencia de funciones
de supervisidn, fiscalizacion y sancidn en materia ambiental del OSINERGMIN al QEFA, publicado en el diario

oficial El Peruanc el 21 de enero de 2010.
Articulo 1°.- Inicio del proceso de transferencia de las funciones de supervisidn, fiscalizacién y sancién en

materia ambiental del OSINERGMIN al OEFA

Apruébese el inicio del procese de transferencia de las funciones de supervision, fiscalizacion y sancién en materia
ambiental del Organismo Supervisor de la Inversidn en Energia y Mineria - QSINERGMIN, al Qrganismo de
Evaluacion v Fiscalizacién Ambiental - OEFA.

LEY N* 28964,
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N°® 001-2011-OEFA/CD™ se establecié que el OEFA asumiria las funciones de
supervision, fiscalizacion y sanciéon ambiental en materia de hidrocarburos en
general y electricidad desde el 4 de marzo de 2011.

Por otro lado, el articulo 10° de la Ley N° 29325, y los articulos 18° y 19° del
Decreto Supremo N° 022-2009-MINAM, Reglamento de Organizacion y Funciones
del OEFA*, disponen que el Tribunal de Fiscalizacidon Ambiental es el drgano
encargado de ejercer funciones como segunda y ultima instancia administrativa del
OEFA, en materias de su competencia.

PROTECCION CONSTITUCIONAL AL AMBIENTE

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

Articule 18°.- Referencia al OSINERG
A partir de la entrada en vigencia de la presente Ley, toda mencidn que se haga al OSINERG en el texto de leyes o
normas de rango inferior debe entenderse que esta referida al OSINERGMIN.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N° 001-2011-OEFA/CD, aprueban aspectos objeto de la
transferencia de las funciones de supervisidn, fiscalizacion y sancién ambiental en materia de
hidrocarburos en general y electricidad, entre OSINERGMIN y el OEFA, publicada en el diario oficial EI
Peruano el 3 de marzo de 2011, ; :
Articulo 2°.- Determinar que la facha en la que el OEFA asumird las funciones de supervision, fiscalizacion y
sancidn ambiental en maleria de hidrocarburos en general v electricidad, transferidas del OSINERGMIN, seré el 4
de marzo de 2011.

LEY N* 29325.

Articule 10*.- Tribunal de Fiscalizacién Ambiental

10.1 El Organismo de Evaluacidn y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) cuenta con un Tribunal de Fiscalizacidn
Ambiental (TFA) que ejerce funciones como Gltima instancia administrativa. Lo resuelto por el TFA es de obligatorio
cumplimiento y constituye precedente vinculante en materia ambiental, siempre que esta circunstancia se sefiale
en la misma resolucion, en cuyo caso debe ser publicada de acuerdo a lay.

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

Articulo 18°.- Tribunal de Fiscalizacion Ambiental

El Tribunal de Fiscalizacidn Ambiental (TFA) es el drgano encargado de ejercer funciones como Gitima instancia
administrativa del OEFA. Las resoluciones del Tribunal son de obligatorio cumplimiento, y constituyen precedente
vinculante en materia ambiental, siempre gue se sefiale en la misma Resolucidn, en cuyo caso deberdn ser
publicadas de acuerdo a Ley.

Articulo 19°.- Funciones del Tribunal de Fiscalizacion Ambiental

Son funciones del Tribunal de Fiscalizacion Ambiental:

a) Resolver en segunda y dltima instancia administrativa los recursos de apelacién interpuestos contra las
resoluciones o actos administratives impugnables emitidos por la Direccion de Fiscalizacidn, Sancion y Aplicacion
de Incentivos.

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

¢) Ejercer las demas atribuciones que comespondan de acuerdo a Ley.

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N* 0048-2004-AUTC. Fundamento juridica 27.
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En esa misma linea, el numeral 2.3 del articulo 2° de la Ley N° 28611, prescribe
que el ambiente comprende aquellos elementos fisicos, quimicos y biolégicos de
origen natural o antropogénico que, en forma individual o asociada, conforman el
medio en el que se desarrolla la vida, siendo los factores que aseguran la salud
individual y colectiva de las personas y la conservacion de los recursos naturales, la
diversidad biolégica y el patrimonio cultural asociado a ellos, entre otros.

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

En nuestro sistema juridico, el primer nivel de proteccién al ambiente es formal y
viene dado por elevar a rango constitucional las normas que tutelan bienes
ambientales, lo cual ha dado origen al reconocimiento de una “Constitucion
Ecologica” dentro de la Constitucion Politica del Pert, que fija las relaciones entre el
individuo, la sociedad y el ambiente™.

El segundo nivel de proteccién al ambiente es material y viene dado pgr su
consideracion como: (i) principio juridico que irradia todo el ordenamiento juridico;
(ii) 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) conjunto de obligaciones impuestas a
autoridades y particulares en su calidad de contribuyentes sociales*.

&1

42

LEY N* 28611.
Articulo 2°.- Del ambito

()

2.3 Entiéndase, para los efectos de la presente Ley, que toda mencidn hecha al "ambiente” o & “sus componentes™
comprende a los elementos fisicos, quimicos y bioldégicos de origen nalural o antropogénico que, en forma
individual o asociada, conforman &l medio en el que se desarrolla la vida, siando los factores que aseguran la salud
individual ¥ colectiva de las personas y la conservacidn de los recursos naturales, la diversidad bioldgica y el
patrimonio cultural asociado a ellas, entre obros.

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

CONSTITUCION POLITICA DEL PERU DE 1993.
Articulo 2°.- Toda persona tiene derecho;

(...)
22. A la paz, a la tranquilidad, al disfrute del tiempo libre v al descanso, asi como a gozar de un ambiente
equilibrade ¥ adecuado al desarrollo de su vida.

Al respecto, el Tribunal Constifucional, en la senlencia recaida en el expediente N* 03343-2007-PASTC,
fundamento juridico 4, ha sefalado lo siguiente;

“En su primera manifestacidn, comporta la facultad de las parsonas de disfrutar de un medio ambiente en el
que sus elementos se desarollan e interrelacionan de manera natural y sustantiva. La intervencion del ser
humano no debe suponer, en consecuencia, una alteracidn sustantiva de la indicada interrelacion. (...)
Sobre el segundo acdpile (...) entrafia obligaciones ineludibles para los poderes pdblicos de mantener los
bienes ambientales en las condiciones adecuadas para su disfrute. Evidentemente, tal obligacion alcanza
también a los parliculares”.

Sobre la triple dimension de la proteccidn 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 expedienta N® 03610-
2008-PASTC,
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-19. Cabe destacar que en su dimensién como conjunto de obligaciones, la preservacion

de un ambiente sano y equilibrado impone a los particulares la obligacion de
adoptar medidas tendientes a prevenir, evitar o reparar los dafios gue sus
actividades productivas causen o puedan causar al ambiente. Tales medidas se
encuentran contempladas en el marco juridico que regula la proteccion del
ambiente y en los respectivos instrumentos de gestidn ambiental.

20. 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 aplicacion de tres grandes grupos de medidas:

(i) medidas de reparacion frente a dafios ya producidos; (ii) medidas de prevencion

frente a riesgos conocidos antes que se produzcan; }1 (iiiy medidas de precaucién
frente a amenazas de dafios desconocidos e inciertos™. :

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

IV. CUESTIONES CONTROVERTIDAS
22. Las cuestiones controvertidas a resolver en el presente caso son las siguientes: -

(i)  Sila DFSAI, mediante la Resolucion Directoral N° 859-2016-OEFA/DFSAI, se
vulnero el principio del debido procedimiento administrativo recogido en la Ley
N® 27444, ;

(i) Si la DFSAI, mediante la Resolucion Directoral N° 859-2016-OEFA/DFSAI,
vulnerd el principio de tipicidad recogido en el numeral 4 del articulo 230° de
la Ley N° 27444,

(i) Si en el presente procedimiento administrativo sancionador correspondia
aplicar la retroactividad benigna a favor de GMP.

V. ANALISIS DE LAS CUESTIONES CONTROVERTIDAS

V.1 Si la DFSAIl, mediante la Resolucion Directoral N°* 859-2016-OEFA/DFSAI,
vulneré el principio del debido procedimiento administrative recogido en la
Ley N° 27444

23. GMP alegd que en el presente caso se habria vulnerado el principio del debido
procedimiento administrativo recogido en la Ley N°® 27444, al haber considerado
como norma sancionadora en el presente procedimiento administrativo sancionador
al numeral 2.1 de la Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD, sobre
la cual no se habria defendido.

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N* 03048-2007-PATC. Fundamento juridico 9.
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24. En ese sentido, refirid que mediante la Resolucién Subdirectoral N°® 353-2016-
OEFA-DFSAI/SDI se inicio el presente procedimiento administrativo sancionador en
su contra considerando como norma tipificadora al numeral 3.4.1 de la Resolucién
de Consejo Directivo N° 028-2003-08/CD vy sus modificatorias; sin embargo, la
DFSAI, mediante la Resolucion Directoral N° 858-2016-OEFA/DFSAI resolvio el
presente procedimiento sefialando que la norma sancionadora aplicable era el
numeral 2.1 de la Resolucién de Consejo Directive N® 048-2013-OEFA/CD.

25. Asimismo, el administrado sostuvo que no se le comunicé la variacién de la
imputacién de cargos ni se le otorgd un plazo para presentar sus descargos, de
conformidad con lo establecido en el articulo 14° de la Resolucién de Presidencia

de

Consejo Directivo N° 045-2015-OEFA/PCD que aprueba el Texto Unico

Ordenado del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del QEFA
(en adelante, Resolucion de Presidencia de Consejo Directivo N° 045-2015-
OEFA/PCD). Ello, advirtid constituia una wvulneraciéon al debido procedimiento
administrativo.

6. Al

respecto, debe precisarse que el principio del debido procedimiento

administrativo es recogido como uno de los elementos especiales que rigen el
ejercicio de la potestad sancionadora administrativa®, ello al atribuir a la autoridad

administrativa la obligacién de sujetarse al procedimiento establecido, y a respetar
las garantias consustanciales a todo procedimiento administrativo.

27. En ese escenario, el articulo 235° de la Ley N° 27444 regula la ordenacién del
procedimiento administrativo sancionador, pudiéndose inferir de su texto las etapas

6;{-{" L LEY N° 27444, Ley del Procedimiento Administrative General, publicada en el diaric oficial EI Peruano el 11 de
abril de 2001.
Articulo 230°.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
La potestad sancionadora de todas las entidades estd regida adicionalmenta por los siguientes principios
especiales (...)
2. Debido procedimiento.- Las enlidades aplicaran sanciones sujetdndose al procedimiento establecido
respetando las garantias del debido procesa.

* LEY N® 27444,
Articule 235° - Procedimiento Sancionador
Las entidades en el ejercicio de su potestad sancionadora se cefiran a las siguientes disposiciones:

1.
2

El procedimiento sancionador se inicia siempre de oficio, bien por propia iniciativa o como consecuencia de
orden superior, peticidn molivada de otros drganos o entidades o por denuncia.

Con anterioridad a la iniciacién formal del procedimiento se podran realizar actuaciones previas de
investigacion, averiguacion & inspeccidn con el objeto de determinar con cardcter preliminar si concurren
circunstancias que justifiquen su iniciacion,

Decidida la iniciacidn del procedimiento sancionador, la auteridad insiructora del procedimiento formula la
respectiva notificacion de cargo al posible sancionado, la que debe contener los datos a que se refiere el
numeral 3 del articulo precedente para que presente sus descargos por escrito en un plazo que no podra
ser inferior a cinco dias hdbiles contados a partir de la fecha de notificacion.

Vencido dicho plazo y con el respectivo descargo o sin &, la autoridad que instruye el procedimiento
realizard de oficio todas las acluaciones necesarias para el examen de los hechos, recabando los datos e
informaciones gque sean relevantes para determinar, en su caso, la existencia de responsabiliidad
susceplible de sancidn.

Concluida, de ser el caso, la recoleccion de pruebas, la autondad instructora del procedimiento resuelve la
imposicidn de una sancidn o la no existencia de infraccidn. En caso de que la estruciura del procedimiento
contemple la existencia diferenciada de organos de instruccion y drganes de resolucién concluida la
recoleccién de pruebas, la autoridad instructora formulard propuesta de resolucidn en la que se
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del mismo y las actuaciones de potestad de la Autoridad Instructora y la Autoridad
Decisora, asi como del administrado. Partiendo de ello, es posible individualizar
(como actuaciones diferenciadas y distintas), la iniciacion del procedimiento
administrativo sancionador, la notificacién del cargo al administrado, la instruccién
del procedimiento y la decisién administrativa®.

En ese orden de ideas, cabe destacar que la Resolucion de Consejo Directivo
N° 045-2015-OEFA/PCD, dentro de la seccion “desarrollo del procedimiento
administrativo sancionador®, diferencia también distintas etapas al interior de un
procedimiento sancionador (ello en armonia con el articulo 235° de la Ley N® 27444
antes citada), haciendo alusién a las siguientes: inicio del procedimiento
administrativo sancionador (con la imputacidn de cargos), presentaciéon de los
descargos por parte del administrado, posible variacion de la imputacion de cargos,
actuacién de pruebas, audiencia de informe oral y resolucién final®.

Respecto a la etapa de instruccion del procedimiento, la autoridad correspondiente
(en este caso, la Subdireccion de Instruccién e Investigacion de la DFSAI) se
ncuentra obligada a notificar al administrado la imputacion de cargos cumpliendo
con los requisitos especificos que exige la ley; es decir, los hechos que se le
imputan a titulo de cargo, la calificacion de las infracciones que tales hechos
podrian constituir, las posibles sanciones que corresponderian, la autoridad
competente para emitir la sancion y la norma que atribuya dicha competencia,
otorgandole ademas la posibilidad de presentar los descargos del caso.

Sobre este punto, cabe destacar que la Resolucion de Consejo Directivo N°* 045-
2015-OEFA/CD*, a través de su articulo 14°, faculta a la Autoridad Instructora, en
esta etapa del procedimiento, a variar o a precisar (bajo ciertos supuestos), la

aT

determinars, de manera motivada, las conductas que se consideren probadas constitutivas de infraccidn, la
norma que prevé la imposicion de sancion para dicha conducta y la sancién que se propone que se
imponga; o bien se propondra la declaracidn de no existencia de infraccidn. Recibida la propuesta de
resolucidn, el drgano competente para decidir la aplicacion de la sancién podra disponer la realizacion de
actuaciones complementarias, siempre que sean indispensables para resolver &l procadimiants.

6. La resolucion que apligue la sancién o la decisién de archivar el procedimiento serd notificada tanto al
administrado como al drgano u entidad que formuld la solicitud o a quién denuncid la infraccidn, de ser el
Caso,

MOROMN URBIMA, Juan Carlos. Comeniarios a la Ley del Procedimiento Administrative General. Novena Edicion.
Lima: Gaceta Juridica, 2011, pp. 746 - 747,

Dicho desarrollo es recogido en los articulos 11" al 19" de la Resolucion de Consejo Directivo N* 045-2015-
OEFA/FCD, publicada en el diario oficial El Pervano el 7 de abril de 2015, que aprobd el Texto Unico Ordenado
del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.

RESOLUCION DE CONSEJO DIRECTIVO N® 045-2015-0EFA/CD, Texto Unico Ordenado del Reglamento del
Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA, publicada en | diario oficial El Peruano el 07 de abril de
2015,

Articulo 14*.- Variacién de la imputacion de cargos

14.1 Si la Autoridad Instructora considera que comesponde variar la imputacidn de cargos, debera otorgar al
administrado investigado la oportunidad de ejercer adecuadamente su derecho de defensa aplicando el plazo para
presentar descargos mencionado en el numeral 13.1 del articulo precedente.

14.2 5i la variacion de la imputacidn de cargos comprende una valoracidn distinta de los hechos imputados o una
interpretacion diferente de la norma aplicable, podra continuarse la tramitacion del procedimiento administrativo
sancionador con el mismo ndmero de axpadienta.
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imputacién de cargos inicialmente efectuada, siempre gue se. otorgue al
administrado la oporiunidad de formular sus descargos

Bajo dicho contexto normativo, corresponde a esta Sala determinar si en el
presente caso se ha presentado el supuesto de variacion de imputacién de cargos
conforme a lo previsto en el referido articulo 14° de la Resolucion de Consejo
Directivo N° 045-2015-OEFA/CD.

Al respecto, el 18 de abril de 2016, mediante la Resolucién Subdirectoral N® 353-
2016-OEFA-DFSAI/SDI, la SDI notifico a GMP el inicioc de un procedimiento
administrativo sancionador en su contra, precisando que la conducta imputada
(realizar la suspension de sus actividades de hidrocarburos sin contar con la
aprobacion de un Plan de Cese Temporal de actividades por parte de la autoridad
competente) constituia el incumplimiento del articulo 91° del Decreto Supremo N°
015-2006-EM, lo cual configurd la infraccion prevista en el numeral 3.4.1 de la
Tipificacion de Infracciones y Escala de Multas y Sanciones del Osinergmin
aprobada por la Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-05/CD:

Cuadro N*® 3: Detalle de la norma informada a GMP mediante la fFe
Resolucidon Subdirectoral N®353-2016-0EFA-DFSAIISDI

Conducta infractora Morma gque tipifica la | Norma gque establece la | Eventual
infraccion administrativa eventual sancién sancién

Grana y Montero 5.A realizé la | Articulo 91° del Reglamento | Numeral 3.4.1 de la | Hasta 2 000
suspansion de sus actividades | de  Proteccidn  Ambiental | Tipificacion y Escala de | UIT

de hidrocarbures en las | Actividades de | Multas y Sanciones de
Plantas de Procesamiento de | Hidrocarburos,  aprobado | Hidrocarburos,

Gas Matural Parifas y la | por Decreto Supremo N° | contenida en la

Planta de Procesamiento de | 015-2006-EM. Resolucién de Consejo
Liguidos de Gas Natural Directive N* 028-2003--
Vardin, sin contar con la QsiCD ¥ EATES
aprobacién de un Plan de modificatorias.

Cese Temporal de Actividades
por parte de la autoridad
compeatents.

Fuente: Resolucidn Subdirectoral N* 353-2016-0EFA-DFSANSDI
Elaboracién: TFA

Como se advierte, en el marco de la ordenacion del presente procedimiento
administrativo sancionador, la SDI, mediante la Resolucién Subdirectoral N® 353-
2016-OEFA-DFSAIfSDI, cumplic con notificar al administrado la imputacion de
cargos conforme a los requisitos que exige el articulo 234°% de la Ley N° 27444; es
decir, se le imputo el incumplimiento de lo establecido en el articulo 917 del Decreto

Ello podria suceder, en ¢aso dicha autoridad advierta la eventual aplicacion de una norma distinta aplicable al caso,
o en caso efectie una valoracion preliminar diferente a aguella iniciaimente efectuada respecto de los hechos
imputados iniclalmente al adminisirado, y que pedrian repercutir en fa decision final a ser emitida.

LEY N°® 27444, Ley del Procedimiento Administrative Sancionador,

Articule 234°.- Caracteres del procedimiento sancionador

Fara el gjercicio de la potestad sancionadora se requiere obligatoriamente haber seguido el procedimiento legal o
raglamentariamente establecido caracterizado por:

(-}

3. Motificar a los administrados los hechos que se le imputen a titulo de cargo la calificacion de las infracciones que
talas hechos pueden construir v la expresidn de las sanciones que, en su caso, se le pudiera imponer, asi como la
autoridad competente para impaner la sancidn y la norma que atribuya tal competencia.

19



35.

36.

37.

Supremo N°® 015-2006-EM y como norma que establecia la posible sancion
correspondiente, el numeral 3.4.1 de la Resolucion de Consejo Directivo N° 028-
2003-0S/CD, otorgandole ademas la posibilidad de presentar los descargos del
respectivos.

Posteriormente, con fecha 16 de mayo de 2016, el administrado presentd sus
descargos respecto de la imputacién notificada mediante la Resolucion
Subdirectoral N° 353-2016-OEFA-DFSAI/SDI, es decir, por haber realizado la
suspension de sus actividades de hidrocarburos en las Plantas Parifias y Verdin
sin contar con la aprobacion de un Plan de Cese Temporal de Actividades por parte
de la autoridad competente y respecto a la sancion impuesta segun lo dispuesto en
el numeral 3.4.1 de la Resolucién de Consejo Directivo N® 028-2003-08/CD.

Luego de analizar los descargos del administrado, la DFSAI, mediante la
Resolucion Directoral N° 859-2016-OEFA/DFSAI, declaré la responsabilidad
administrativa, considerando como norma tipificadora la siguiente:

Cuadro N° 4: Detalle de la norma tipificadora mediante la cual se declaré responsable
administrativo a GMP mediante la Resolucion Directoral N* 859-2016-0EFA/DFSAL

e P Norma gue establece Norma que ﬂ|:|_]ﬂ|:a=
Conducta infractora la obligacién la infraceidn Sancidn
ambiental _administrativa
Grafia y Montero 5.A realizé la suspension | Ardiculo ar* del | Humeral 21 de la [De 5 a
de sus actividades de hidrocarburos en las | Reglamento de | Resolucién de | 500 LNT
Plantas de Procesamienio de Gas Matural | Proteccion  Ambiental | Consejo  Directivo
Parifias ¥ la Planta de Procesamiento de | Actividades de | N 049-2013-
Liquidos de Gas Matural Verddn, sin contar | Hidrocarburos, OEFAICD y sus
con la aprobacidn de un Plan de Cese | aprobado por Decreto | modificatorias.
Temporal de Actividades por parle se la | Supremo W* 015-2006- -
autoridad competente, EmM

Fuente: Resolucidn Direcloral N° B58-2016-0EFA-DFSAI
Elaboracién: TFA

Al respecto, si bien la DFSAI hallé responsable a GMP sobre la base del numeral
21 de la Resolucibn de Consejo Directivo N° 049-2013-OEFA/CD (norma
tipificadora distinta a la imputada en la resolucion que inicidé el presente
procedimiento administrativo sancionador), lo hizo luego de determinar que en
virtud a la retroactividad benigna, dicha norma le resultaba mas favorable, toda vez
que, segun dicha direccion, contempla un range de multa mener en comparacion
con el establecido en la Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-0S/CD"'.

Como se advierte, en el presente caso, no existe medio probatorio alguno que
acredite que la SDI, como o6rgano competente, haya ejercido su facultad para
aplicar el supuesto de variacion de imputacion de cargos conforme a lo previsto en
el articulo 14° de la Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo N° 045-2015-
OEFA/PCD. En ese sentido, no se ha wulnerado el principio del debido
procedimiento administrativo o el derecho de defensa del administrado; en

Sobre este punto, revisar los considerandos N™ 84 a 88 de la Resolucidn Directoral N* 859-2016-0EFA/DFSAI.
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consecuencia, corresponde desestimar los argumentos de la apelacion presentados
por GMP en este extremo.

V.2 Si la DFSAI, mediante la Resolucion Directoral N° 859-2016-OEFA/DFSAI,
vulnerdé el principio de tipicidad recogido en el numeral 4 del articulo 230° de
la Ley N° 27444

38. El administrado argumenté que la conducta imputada, consistente en suspender
actividades sin contar con un Plan de Cese Temporal, no encaja en el tipo
contemplado en el numeral 3.4.1 de la Resolucién de Consejo Directivo N* 028-

003-0S/CD, toda vez que:

"el ftem 3.4.1. sdlo es aplicable a aquellas actividades de hidrocarburos, que
conforme al Decreto Supremo N° 015-2006-EM, son las operaciones de
exploracion, explotacidn, refinacién, procesamiento, almacenamiento; transporfe,
comercializacion y distribucién de hidrocarburo™, mas no al cese o abandono de
las mismas. Por ello, menciona que se habria vulnerado el principio de tipicidad
recogido en la Ley N° 27444,

39! Asimismo, sefialo que dicho principio habria sido vulnerado, toda vez que el
numeral 3.4.1. de la Resolucion de Consejo Directivo N° 028-2003-O5/CD fue
dejado sin efecto con la entrada en viggencia de |la Resolucién de Consejo Directivo
N° 271-2012-0S/CD, al modificar™ integramente la versién contenida en
Resolucion de Consejo Directivo N°® 028-2003-0S/CD™.

40, Sobre el particular, teniendo en cuenta los argumentos expuestos por la empresa

apelante, esta Sala considera relevante evaluar los siguientes aspectos: a) si la

2 presente imputacion encaja dentro del tipo infractor contenide en el numeral 3.4.1

de la Resolucidon de Consejo Directivo N° 028-2003-0S/CD, y b) si resulta valida la

aplicacion de la Tipificacion y Escala de Multas y Sanciones de Hidrocarburos

aprobada por Resolucion de Consejo Directivo N* 028-2003-0S/CD en el presente
procedimiento administrativo sancionador.

a) Sila presente imputacion encaja dentro del tipo infractor contenido en el
numeral 3.4.1 de la Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-0S/CD

41. El principio de tipicidad regulado en el numeral 4 del articulo 230° de la Ley N°
27444%, establece que solo constituyen conductas  sancionables

= Foja 158,

- Sobre el tipo de modificacion, el administrado manifestd que esta era una de tipo reductive, “pues elimina de sus
contenidos diversos numerales de fa Tipificacidn y Escafa de Mullas y Sanciones de Hidrocarburos, enlre ellos, el
numeral 3,477, (Foja 163)

También sefiald que la aplicacién del Decreto Supremo N® 001-2010-MINAM (mediante el cual se faculte al OEFA
para utilizar |a escala de multas que hubiera aprobado el OSINERGMIN) era una medida temporal, en tanto el
QOEFA no tuviera sus propias normas de aplicacidm; sin embargo, han pasado dos afios v el OEFA no ha emitido
sus propias escalas de multas y sanciones, hecho que genera inseguridad juridica a los administrados.

& LEY N® 27444,
Articulo 230" - Principios de la potestad sancionadora administrativa
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43.

administrativamente las infracciones previstas expresamente en normas con rango
de ley mediante su tipificacion como tales, sin admitir interpretacion extensiva o
analogia.

Diche mandato de tipificacién se presenta en dos niveles: (i) en un primer nivel
exige que la norma describa los elementos esenciales del hecho que califica como
infraccién sancionable, con un nivel de precision suficiente que permita a cualquier
ciudadano de formacion bésica, comprender sin dificultad lo que se esta
proscribiendo bajo amenaza de sancion en una determinada disposicion legal (de
acuerdo con el principio de taxatividad); y, (ii) en un segundo nivel —en la fase de la
aplicacion de la norma— viene la exigencia de que el hecho concreto imputado al
autor corresponda exactamente con el descrito previamente en la norma. Si tal
correspondencia no existe, ordinariamente por ausencia de algin elemento
esencial, se produce la falta de tipificacion de los hechos, de acuerdo con el
denominado principio de tipicidad en sentido estricto™.

En relacién al primer nivel, la exigencia de la “cerfeza o exhaustividad suficiente” o
“nivel de precision suficiente” en la descripcion de las conductas que constituyen
infracciones administrativas®, tiene como finalidad que —en un caso en concreto— al
realizarse la subsuncién del hecho en la norma que describe la infraccion, esta
pueda ser efectuada con relativa certidumbre™.

La potestad sancionadora de fodas lss entidades estd regida adicionalmente por los siguientes principios
especiales:

()

4, Tipicidad.- Sélo constiuyen conductas sancionables administrativarmente las infracciones previstas
expresamente &n normas con rango de ley mediante su tipificacion como tales, sin admitir interpretacion extensiva
o analogia. Las disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas dirigidas a
identificar las conductas o determinar sanciones, sin constituir nuevas conductas sancionables a las previstas
legalmente, salvo los casos en que la ley permita tipificar por via reglamentaria.

Para Mieto Garcia:

“*En un nivel narmative, primers, donde implica la exigencia (...) de que una norma deseriba los elementos
esgnciales de un hecho, sin cuye incumplimiento tal hecho - abstractamente considerado - no pusde ser
calificado de infraccidn (da acuerdo con ef principio de faxatividad). El proceso de tipificacidn, sin embargo,
no termina aqui porque a conlinuacidn —en la fase de la aplicacidn de la norma- viene la exigencia de que
al hecho concrefo impulado af autor s2 comesponda exaclamente con el descrilo previamante en la norma,
Si tal comespondencia no existe, ordinaramente por ausencia de algun elemenio esencial, se produce la
indicada falfa de lipificacién de los hechos (de acuerdo con el principio de fipificidad en sentido estricla).”

(NIETO GARCIA, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 5* Edicién. Madrid: Editorial Tecnos, 2012, p.
269.)

Es importante sefialar que, conforme a Mordn:

“Este principio exige el cumplimiento de fres aspectos concurrantas: ) La reserva de ley para fa descripcion
de aguellas pasibles de sancidn por la Administracion; i) La exigencia de certeza o exhaustividad
suficiente en la descripcién de las conductas sancionables constitutivas de las infracciones
administrativas, i) La interdiccidn de la analogia y la interpretacidn exfensiva en la aplicacidn de los
supwestos descritos como ilicifos (desde el punfo de wista concrefo, la lipificacidn es de inferprelacidn
resirctiva y correcia)”. (Resaltado agregado).

MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiente Adminisirative General. Novena edicidn.
Lima: Gaceta Juridica, 2011. p. T08.

Al respecto, @l Tribunal Constitucional, en las sentencias recaidas en los expedientes N° 010-2002-ALTC
(Fundamentos juridicos 45 y 46) y N® 2192-2004-AA (fundamento juridico 5), ha precisado lo siguiente:
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45.

46.

47.

Respecto a lo concerniente al segundo nivel en el examen de tipificacion, se exige
gue los hechos imputados por la Administracién correspondan con la conducta
descrita en el tipo infractor correspondiente.

En ese sentido, esta Sala considera pertinente determinar si, en observancia al
principio de tipicidad antes descrito, existe certeza o nivel de precision suficiente en
la descripcion de la norma que tipifica la infraccién administrativa y, con base en
ello, determinar si la DFSAI —en el marco del presente procedimiento administrativo
sancionador— realizé una correcta aplicacion del principio de tipicidad: es decir, si la
conducta imputada a GMP (conducta infractora descrita en el Cuadro N°.1 de la
presente resolucion), corresponde con el tipo infractor correspondiente (esto es, la
norma que describe la infraccion administrativa).

Para ello, a efectos de llevar a cabo el analisis antes descrito, corresponde precisar
que esta Sala Especializada ha llevado a cabo en reiterados pronunciamientos en
el sector que nos ocupa®®, un distingo entre norma sustantiva vy norma tipificadora,
sefialando que la primera contiene la obligacion ambiental fiscalizable cuyo
incumplimiento se imputa, mientras que la segunda, la calificacion de dicho
incumplimiento como infraccién administrativa, atribuyéndole la respectiva
consecuencia juridica.

En el presente caso, se observa que, la SDI a través de la Resolucién Subdirectoral
N°® 353-2016-OEFA-DFSAI/SDI, comunicé a GMP el inicio de un procedimiento
administrativo sancionador en su contra, por el presunto incumplimiento de la
obligacion ambiental establecida en el articulo 91°del Decreto Supremo N°® 015-
2006-EM; considerando como norma tipificadora para la eventual sancién el
numeral 3.4.1 de la Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-0S/CD.

Expedi N* 010-2002-ALT

45. "Ef principio de legalidad exige no sdlo que por fey se esfablezecan los delites, sing tambign gue las
conductas prohibidas estén claramente delimitadas en la fey. Esfo es lo que s& conoce como af
mandato de delerminacidn, que prohibe la promulgacidn da leyas penales indelerminadas, y constiluye
una exigencia expresa en nuestro lexto conshitucional al regueric of eral *d” del inciso 24) del Articulo
2* de la Constitucidn que la tipificacién previa de la ilicitud penal sea "expresa e inequivoca”™ (Lex
certa).

46. El principio de determinacidn del supuesto de hecho previsto en la Ley es una prescripeidn dirigida al
legislador para que ésle dote de significado unfvoco y preciso al tipo penal, de tal forma que la
actividad de subsuncién del hecho en fa norma sea verificable con relativa certidumbre (..)"

(Resaltado agregado),
Expediente N* 27192-2004-44

5. *(...) El subprincipio de tipicidad o taxafividad constifuye una de las manifestaciones o concreciones del
principio de legalidad respeclo de los Fmites que se imponen al legislador penal o administrativo, a
efectos de que las prohibiciones que definen sanciones, sean éstas penales o adminisirativas, esién
redacladas con un nivel de precision suficiente que permila a cualguwler cludadano de formacicn
bésica, comprender sin dificuffad lo que se esld proscribiendo bajo amenaza de sancién en una
deferminada disposicion legal” (Resaltade agregado).

Conforme se observa por ejemplo, de las Resoluciones N® 009-2014-0EFATFA, N* 002-2014-0EFA/TFA-SEP1

N* 008-2014-0EFATFA-SEP1, N° 016-2015-0EFA/TFA-SEE, N° 019-2015-0EFA/TFA-SEE, N* 034-2015-
QEFA/TFA-SEE, N 040-2015-0EFA/TFA-SEE, N° 059-2015-0EFATFA-SEE y N* 063-2015-0EFA/TFA-SEE.
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49.

50.

51.

52.

95,

. Respecto al alcance del numeral 3.4.1 de la. Resolucién de Consejo
Directiva N° 028-2003-0S/CD, y la obligacién contenida en el articulo 91°
del Decreto Supremo N* 015-2006-EM

El numeral 3.4.1 de la Resolucién de Consejo Directivo N® 028-2003-0S/CD
establece que configura una infraccion administrativa el “inicio de operaciones y/o
realizacion de frabajos de ampliacion sin Estudio Ambiental y/o Instrumento de
Gestién Ambiental aprobados”®.

Por su parte, debe indicarse que el articulo 91° del Decreto Supremo N° 015-20086-
EM recoge la obligacion del operador de que cuando decida suspender
temporalmente sus actividades (en todo o en parte), debe elaborar un Plan de Cese
Temporal de Actividades destinado a asegurar la prevencion de incidentes
ambientales y su control en caso de ocurrencia, y someterlo a aprobacién por la
DGAA.

Asimismo, el Decreto Supremo N° 015-2006-EM —en su articulo 4°- define al
Instrumento de Gestién Ambiental como “los programas y compromisos asumidos
por los titulares a través de planes como: (...) Plan de Cese Temporal”y, este a su
vez, es definido como “el conjunfo de acciones para dejar temporalmente las
actividades de hidrocarburos en un érea o instalacion”.

Atendiendo a dichas definiciones, es posible concluir que la conducta imputada al
administrado, es decir, el inicio de operaciones de cese (o la suspension de
actividades) sin contar con el plan correspondiente (IGA) encaja dentro del
supuesto previsto en el numeral 3.4.1 de la Resolucion de Consejo Directivo N°
028-2003-0S5/CD, motivo por el cual no se habria vulnerado el principio de tipicidad
recogido en la Ley N° 27444,

b)  Si resulta valida la aplicacion de la Tipificacion y Escala de Multas y
Sanciones de Hidrocarburos aprobada por Resolucién de Consejo
Directive N°® 028-2003-OS/CD en el presente procedimiento
administrativo sancionador

Sobre este punto, el administrado sefiald que también se habria vulnerado el
principio de tipicidad, toda vez que el numeral 3.4.1. de la Resolucion de Consejo
Directivo N°® 028-2003-OS/CD, fue dejado sin efecto con la entrada en vigencia de
la Resolucion de Consejo Directivo N° 271-2012-0S/CD, al modificar®™
integramente la versién contenida en Resolucién de Consejo Directivo N* 028-
2003-08/CD.

En ese sentido, corresponde precisar que la Tipificacion y Escala de Multas y
Sanciones de Hidrocarburos aprobada por Resolucion de Consejo Directivo N® 028-
2003-05/CD, asi como la Resolucion de Consejo Directiva N 358-2008-0OS/CD,

Sobre el tipo de modificacion, el administrado manifestd que esla era una de tipo reductivo, “pues elimina de sus
contenidos diversos numerales de la Tipificacion y Escala de Mullas y Sanciones de Hidrocarburos, enire ellos, ef
numeral 3.4.7". (Foja 163)
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que modificé diversos rubros de la mencionada escala, fueron emitidas por el
Osinergmin en ejercicio de sus facultades de tipificacion®' y dentro del ambito de
sus competencias®, resultando estas aplicables en las materias de conservacion ¥
proteccién del ambiente.

54  Posteriormente, mediante Decreto Legislativo N® 1013, fue creado el OEFA como
organismo plblico técnico especializado, encargado de la fiscalizacion, la
upervision, el control y la sancién en materia ambiental, y a través de la Ley
N® 29325, se designd a dicho organismo como el ente rector del Sistema de
Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental.

Del mismo modo, a través del Decreto Supremo N® 001-2010-MINAM se aprobd el
inicio del proceso de transferencia de funciones de supervision, fiscalizacion y
sancion ambiental del Osinergmin al OEFA, y mediante Resolucion de Consejo
Directivo N® 001-2011-OEFA/CD se establecié que el OEFA asumiria las funciones

| de supervision, fiscalizacion y sancion ambiental en materia de hidrocarburos en
general y electricidad desde el 4 de marzo de 2011.

56. En este contexto, y con la finalidad de garantizar la continuidad del ejercicio de las
facultades adquiridas por el OEFA en materia ambiental, a través del articulo 4° del
Decreto Supremo N° 001-2010-MINAME3, se facultd a dicha institucién para
sancionar las infracciones en materia ambiental que hayan sido tipificadas mediante
normas y reglamentos emitidos por el Osinergmin, aplicando la escala de sanciones
que para tal efecto hubiere aprobado dicho organismo regulador.

57. El 23 de enero de 2013, cuando el Osinergmin ya no ejercia las funciones de
supervision, fiscalizacion y sancion en materia ambiental —ello como consecuencia
del proceso de transferencia— se publicé en el diario oficial El Peruano la
Resolucién de Consejo Directive N® 271-2012-05-CD, a través de la cual el
mencionado regulador modificod la Tipificacion y Escala de Multas y Sanciones de
Hidrocarburos aprobada por Resolucion de Consejo Directivoe N° 028-2003-0S/CD
y aprobo una nueva Tipificacion y Escala de Multas y Sanciones de Hidrocarburos.

sl Cabe precisar que la facultad para tipificar infracciones y para graduar sanciones fue octorgada al Osinergmin en
virtud del articulo 13* de la Ley N® 28964, Ley que transfiere competencias de supervision vy fiscalizacion de las
actividades mineras al Osinergmin; v al articule 1° de la Ley N° 276929, Ley Complementaria de Fortalecimiento
Institucional del Organismo Supervisor de la Inversidn en Energia, en concordancia con el literal c) del numeral 3.1
del articulo 3* de la Ley N® 27332, Ley Marco de los Organismos Reguladores.

= Al respecto, cormesponde destacar que el articulo 1° del Reglamento General de Osinergmin, aprobado por Decreto
Supremo N°® 054-2001-PCM, establecia que el ambito de competencia de dicho organizsmo incluia la materia
ambiental. En este sentido, de la revision del articulo 21° del mencionado reglamento (el cual sefiala que dicho
organismo ejerce de manera exclusiva la funcidn normativa dentro de su émbito de compelencia), es posible
concluir que las resoluciones de consejo directive antes mencionadas fueron validamente emitidas.

g DECRETO SUPREMO N° 001-2010-MINAM.

Articulo 4°.- Referencias Normativas

Al término del proceso de transferencia de funciones, toda referencia a las funciones de supervision, fiscalizacion y

sancion en materia ambiental que realiza el Organismo Supervisor de la Inversion en Energia vy Mineria -

OSINERGMIN, 5e anlendera cm'm:- effectuada al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental = QEFA,
ien s en materia ambiental que hayan sido tipificadas mediante normas y

@giamentos Emltldus por el OGINERGMIN aplicando la escala de sanciones que para tal efecto hubiere aprobado

dicho organismo requlador (subrayado agregado).
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58.

50.

60.

Partiendo de ello —y de una interpretacion sistematica de las normas precitadas— se
concluye que en virtud de lo dispuesto en el articulo 21° del Decreto Supremo
N® 054-2001-PCM, asi como en el numeral 3 del articulo 32° de la Ley N® 29158,
Ley Organica del Poder Ejecutivo®, las normas emitidas por el organismo regulador
solo pueden ser entendidas dentro del ambito de su competencia, ya que lo
contrario implicaria intervenir en el desarrollo de las facultades de otras entidades.

Siendo esto asi, las disposiciones contenidas en la Resolucién de Consejo Directivo
N® 271-2012-0S-CD deben entenderse de acuerdo con las competencias de la
entidad que la emitié®*: es decir, las modificaciones realizadas por el Osinergmin,
son aplicables Unicamente para temas vinculados a las obligaciones técnicas y de
seguridad en las actividades de hidrocarburos.

Por lo tanto, interpretar que la Tipificacién y Escala de Multas y Sanciones de
Hidrocarburos aprobada por Resolucion de Consejo Directivo N° 271-2012-OS-CD
dejo sin efecto la Tipificacion y Escala de Multas y Sanciones de Hidrocarburos
aprobada por Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-OS/CD aplicable a
materia ambiental, implicaria no reconocer la transferencia de las competencias de
supervision, fiscalizacién y sancion en materia ambiental atribuida al OEFA, de
acuerdo con el Decreto Supremo N® 001-2001-EM, vulneraria el principio de
legalidad®.

LEY N* 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo.
Articulo 32*.- Organismos Reguladores
Los Organismos Reguladores:

3. Dentro d;.sus respeclivos dmbitos de compelencia, tienen funciones supervisoras, reguladoras, normalivas,
fiscalizadoras y sancionadoras; y da solucion de confroversias y reclamos, en los términos pravistos por la Ley de
la matenia.

De hecho, la misma Resolucidn de Consejo Directive N° 271-2012-05/CD, delimila claramente las materias de
competencia propias del Osinergmin, excluyendo aguellas relacionadas con la materia ambiental, en los siguientes
términos:

CONSIDERANDO:

Que, gdemds, medianle la segunda Disposicidn Complementaria Final del Decrelo Legislalivo N° 1013, se
establecid la creacidn del Organismo en Evaluacitn y Fiscalizacidn Amblental - OEFA como organismo publico
léenico especializado, adscrfo al Ministerio del Ambiente y encargado de las funciones de fiscalizacidn,
supervisidn, conirol y sancidn en materia ambigntal. Asl como también, mediante Decrefo Supremo N° 001-2010-
MINAM ¥ Decreto Supremo N° 002-2011-MINAM se reguwid ef proceso de fransferencia de funciones de
supervisidn, fMscalizacidn y sancion en matena ambiental del OSINERGMIN al QEFA, el mismo que culming con
fecha 04 de marzo de 2011;

Que, en fal senlide, desde el 04 de marzo de 2011, el OEFA asumid las funciones, debidamente fransferidas por
OSINERGMIN, de supervisidn, fiscalizacion, confrol y sancidn ambiental en materia de hidrocarburos; y en virlud
de dichas funciones verifica el cumplimignto de las disposiciones en malteria ambiental contenidas en la normaliva
emitida por el Ministarno de Energia y Minas;

(..

Que, conforme a lo menclonado en los parrafos precedentes, resulta importante contar con un instrumento jurdico
actualizado que ordene y sistematice de manera infegral ef universo de hechos u omisiones sancionables por parte
de la Gerencia de Fiscalizacidn de Hidrocarburos alendiendo a los dltimos cambios normalivos, gue respalde las
funwm de supendsfdn fﬁmahzacrdn de GSINERGMN r sobretodo aseaum_ﬁ! cumplimignto de las obligaciones

e LT § i aliva vigente (énfasis

ag regada).

LEY N* 27444, Ley del Procedimiento Administrative General.
Articulo IV.- Principios del procedimiento administrative
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61. Tomando en consideracion lo antes expuesto, y en atencién a la continuidad del
ejercicio de la politica de proteccién ambiental, esta Sala considera que, mediante
la aplicacién de la Tipificacion y Escala de Multas y Sanciones de Hidrocarburos
aprobada por Resolucion de Consejo Directivo N°® 028-2003-0S/CD y sus
modificatorias, el OEFA, ejerce su potestad estatal de continuar aplicando la
normativa sancionadora en materia ambiental que en su momento aplicod el
Osinergmin, la cual entrd a formar parte del ordenamiento juridico ambiental®’.

62. Por otro lado, cabe precisar que la continuidad mencionada en los considerandos
precedentes, es coincidente con lo sefialado en el Informe Juridico N° 12-2014-
JUS/DGDOJ®, del 2 de diciembre de 2014, emitido por la Direccidn General de
Desarrollo y Ordenamiento Juridico del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos®, en el cual se precisé lo siguiente:

"(xii) En consecuencia, para la Direccion General de Desarrollo y Ordenamiento
Juridico... las tipificaciones en materia ambiental aprobadas por el Organismo
Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria — OSINERGMIN, durante el
periodo en que contaba con competencia normativa en materia ambiental, no han
side derogadas posteriormente con la emisidn de las Resoluciones de Consejo
Directivo N* 267-2012-05/CD, N*® 271-2012-0S/CD y N* 035-2014-0S/CD, en la
medida que es el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental — OEFA, el
organismo competente en el ejercicio de la fiscalizacién ambiental, siendo esta
entidad la gue cuenta con funcion normativa para tipificar infracciones y sanciones
correspondientes en materia ambiental, ’

1. El procedimiento adminisirative se sustenta fundamentalmente en los siguwientes principios, sin perjuicio de la
vigencia de olros principios generales del Derecho Administrative:

1.1. Principio de legalidad.- Las aulonidades adminisirativas deben actuar con respelo a la Constitucion, la ley y al
derecho, dentro de las facullades que lo estén atrbuidas y de acverdo con los fines para fos que fes fueron
confendas.

o El Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el Expediente N* 00047-2004-Al del 26 de abril de 2006

(fundamento juridico 66}, ha desarrollado, con relacidn al ordenamiento juridico y a la cbligacion estatal de resolver
un conflicto de intereses, el concepto de plenitud juridica, sefialando:

“2.2.2. La plenitud juridica

= Esta nocidn significa que lodo hecho de implicancia infersubjeliva se encuentra somelido al ordenamiento juridico,
aun cuando no haya alcanzedo regulacion preceptiva... Se frala de aquella capacidad definitiva para encontrar
respuesta a todas las confroversias, aunque no lodas lengan la respuesta expresamente regulada por una norma
Jjuridica, El ordenamiento es complelo en el sentido de que ef Estado garantiza que fodo confiiclo de infereses que
se presente tendrd una solucidn... En pundad, significa que todo ordenamiento debe considerarse hermético y
completo, esfo es, sin vacios, por lo gue eslos solo existen como lagunas normalivas, las cuales deberdn ser
cubiertas.

Un ordenamiento ez plenc en la medida que contiene una norma, principio, valor o modo de integracion que, en
buena cuenla, permite regular cualguier caso o sifvacidn de naluraleza juridica que se presente en la sociedad...”

- Informe de acceso plblico en la "Malriz de Opiniones Juridicas™ del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.

- Es oportuno indicar que, si bien el Informe Juridico N* 12-2014-JUS/DGDOJ emitido por la Direccidon General de

Desarrolle y Ordenamiente Juridico del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos no es vinculante, su mencidn
rasulta pertinente debido a que el mencionado drgano de linea, tiene como funcidn atender las solicitudes de
asesoria juridica formuladas por las entidades del Sector Piblico, emitiendo para tal efecto, informes en los que se
precisan log alcances yfo la interpretacidn de las normas juridicas, de acuerdo con lo dispuesto en el aticulo 64° de
su Reglamento de Organizacién y Funciones, aprebado por Decreto Supremno N* 011-2012-JUS.
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63.

64.

65.

(xiii) - Finalmente... las tipificaciones aprobadas por Rescluciones de Consejo
Directivo N® 028-2003-05/CD, 388-2007-05/CD y 185-2008-0S/CD, se
mantendrian vigentes en lo referido a las infracciones y sanciones en materia
ambiental en los sectores de energia y mineria, en tanto fueron aprobadas bajo la
competencia ejercida del Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y
Minerfa = OSINERGMIN y, han concrefado la confinuidad de las funciones de
proteccién del medio ambiente que le corresponde al Esfada a través del
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental - OEFA™",

simismo, debe acotarse que de acuerdo con lo dispuesto en el numeral 11.2 del
articulo 11° de la Ley N° 29325, el OEFA, en su calidad de ente rector del Sistema
Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, tiene la facultad de dictar, en el
ambito y materia de sus competencias, las normas que regulen el ejercicio de la
fiscalizacion ambiental en el marco del referido sistema, y otras de caracter general
referidas a la verificacion del cumplimiento de las obligaciones ambientales
fiscalizables de los administrados a su cargo. Siendo esto asi, las disposiciones
normativas que emita la entidad en su calidad de 6rganoc especializado y en
ejercicio de sus competencias dejaran sin efecto aquellas que en materia ambiental
hayan sido expedidas con anterioridad y en funcion a sus competencias, ello en
virtud del principio de especialidad de la norma.

En consecuencia, de acuerdo con lo sefialado en los considerandos precedentes,
corresponde desestimar los argumentos de GMP, puesto que el criterio de la DFSAI
en el presente procedimiento administrativo sancionador fue determinar la
responsabilidad administrativa, bajo la Tipificacion y Escala de Multas y Sanciones
de Hidrocarburos aprobada por Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-
OS/CD como norma tipificadora del incumplimiento imputado al administrado.

Finalmente, debe mencionarse que la aplicacion de la Resolucion de Consejo
Directivo N®" 028-2003-OS/CD scbre las normas tipificadoras dictadas
posteriormente por Osinergmin, ha sido anteriormente recogido por la Sala
Especializada en Energia del Tribunal de Fiscalizacién Ambiental, especificamente,
en las Resoluciones N° 028-2015-OEFA/TFA-SEE, N° 044-2015-OEFA-TFA-SEE,
N° 050-2015-OEFA-TFA-SEE, N° 059-2015-OEFA-TFA-SEE, N° 006-2016-OEFA-
TFA-SEE, N° 023-2016-OEFA-TFA-SEE de fechas 13 de julio, 30 de setiembre, 29

Pagina 15 del Informe Juridico N* 12-2014-JUSIDGDOJ.

LEY N* 20325,
Articulo 11°.- Funciones generales

{oe)

11.2 ElI OEFA, en su calidad de ente rector del Sistema Macional de Ewvaluacién y Fiscalizacion Ambiental
(SINEFA), ejerce las siguientes funciones:

a) Funcign normativa: comprende la facultad de dictar, en el &mbito ¥ en materia de sus compatencias, las normas
que regulen el ejercicio de la fiscalizacidn ambiental en el marco del Sistema Macional de Evalvacion y
Fiscalizacidn Ambiental (SINEFA), y otras de cariacter general referidas a la verificacién del cumplimiento de las
obligaciones ambientales fiscalizables de los administrados a su cargo; asi como aquellas necesarias para el
ejercicio de la funcion de supemrvision de entidades de fiscalizacidn ambiental, las que son de obligatorio
cumplimiento para dichas entidades en los tres niveles de goblamo,

En ejercicio de la funcién normativa, el OEFA es competente, entre otros, para tipificar infracciones administrativas
y aprobar la escala de sanciones correspondientes, asi como los criterios de graduacion de estas y los alcances de
las medidas preventivas, cautelares y correctivas a ser emilidas por las instancias competentes respectivas.

28



4 PERU Ministerio Organismo de Evaluacion y “fribunalide = Jf-f_n :
del Ambiente Fiscalizacion Ambiental - OEFA [BEISEalizaeiOnAmbIERta e

66.

67.

68.

de octubre v 30 de noviembre de 2015, 25 de.enero y 1 de abril .de 2016,
respectivamente, en las cuales se arribaron a las mismas conclusiones a las
alcanzadas en el presente acapite.

En consecuencia, el analisis realizado por la DFSAI en la Resolucion Directoral
N°® 859-2016-OEFA-DFSAI respecto de la aplicacién de la Tipificacion y Escala de
Multas y Sanciones de Hidrocarburos aprobada por Resolucién de Consejo
Directivo N° 028-2003-0S/CD y sus modificatorias en el presente procedimiento, no
vulnera el principio de tipicidad.

Finalmente, respecto de lo alegado por el administrado con referencia a la presunta
inseguridad juridica en la que se encontraria debido a que el OEFA aln no habria
aprobado su propia escala de multas y sanciones, pese a transcurrir un plazo de
dos (2) afios, cabe sefalar que la seguridad juridica, en el ambito administrativo se
encuentra expresado en el principio de predictibilidad™ (recogido en el numeral 1.15
del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N° 27444), el cual tiene por finalidad
que el administrado determine previamente el posible resultado de un
procedimiento, a efectos de elaborar los mecanismos de defensa mas adecuados a
sus intereses’. Asimismo, la aplicacién del principio en cuestién requiere que la
Administracién Puablica genere resultados predecibles, es decir, consistentes entre
si, para que los administrados, al iniciar un tramite, tengan una expectativa bastante
certera de cudl sera el resultado final que este tendra™

Partiendo de ello, esta Sala es de la opinion que, en el presente caso, no se ha
vulnerado el principio en cuestion, puesto que a la fecha el OEFA viene aplicando lo
dispuesto en la Resolucién de Consejo Directivo N° 028-2003-OS/CD por los
fundamentos expuestos en los considerandos precedentes de la presente
resolucion, siendo que en el marco del presente procedimiento administrativo
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Es importante sefialar que, conforme a Mordn:

“Este principio consfituye el reflejo en el dmbito de las relaciones administrativas del principio de seguridad juridica
que ha sido calificado por el Tribunal Constitucional como un principio consustancial al Estado constitucional de
Deracho que transita todo el ordenamiento juridico, incluyendo, desde luego, a la norma fundamental que lo
preside y su reconccimiento se encuentra implicitoe en nuestra Constitucidn®

MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimianto Administrative General. Octava edicién.
Lima: Gaceta Juridica, 2019. p. 92.

GUZMAN MAPURI, Christian. Los principios generales del Derecho Administrativo. En: lus La Revista, N* 38. Lima:
Asociacién Civil lus et Veritas, 2008, p.248.

Asimismo, Meron Urbina sefiala que la aplicacion de este principio involucra que el suministre de cualquier
informacian a los ciudadanos sobre secuencias del procedimiento, competencias administrativas, tasas o derechos
de trdmite, criterios administrativos anteriores, entre ofros, permitan a los ciudadanos anliciparse y planificar sus
actividades (subrayado agregado).

MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a fa Ley del Procedimiento Administralivo General. Novena Edicidn.
Lima: Gaceta Juridica, 2011, p. 82.

AREA DE ESTUDIOS ECOMOMICOS DEL INDECOPI| impulsando la Simplificacidn Administrativa: Un refo
pendiente. Documento de Trabajo N 002-2000, publicado el 10 de abril de 2000 en el diario oficial El Peruano, p.

23.
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sancionador no habria concurrido situacion distinta, toda vez que el OEFA utilizé
dicha norma para determinar la responsabilidad administrativa de GMP.

V.3 Si en el presente procedimiento administrativo sancionador correspondia
aplicar la retroactividad benigna a favor de GMP

69. En su recurso de apelacion, GMP sostuvo que el analisis de la retroactividad
benigna, debia realizarse sobre la base de la norma tipificadora, mas no sobre la
base de la norma sustantiva. Partiendo de ello, el administrado refirié que el analisis
de la retroactividad benigna fue realizada por la DFSAI sobre la base de la
comparacién entre dos (2) normas sustantivas’, esto es, respecto de lo dispuesto
en el Decreto Supremo N°® 015-2006-EM y de lo recogido en el Decreto Supremo
N°® 039-2014-EM. En ese sentido, considerd que dicha comparacién no era la
adecuada ni acorde con el andlisis de la retroactividad benigna, razén por la cual
indico lo siguiente:

*... solicitamos que se realice la comparacién y anélisis de la RCD N° 028-2003-
0S/CD (eso sin perjuicio de lo sefialado en el presente escrito) y la RCD 035
2015-OEFA-CD, y por ende se aplique el principio de retroactividad benigna,
caso contrario conllevaria a wna vulneracién al articulo 230° de la Ley
N® 27444™,

70. Por otro lado, mencioné que en el presente caso no correspondia aplicar la
Resolucién de Consejo Directivo N° 048-2013-OEFA/CD, toda vez que dicha norma
resulta aplicable para aquellos casos de ampliacion, modificacion o terminacion de
actividades, lo cual le llevaba a concluir que “esta pensado para aquellos casos de
abandono o cese definitivo™"; no obstante, el presente supuesto se referia a una

4'/5!:/ suspension de actividades. ’ '

71. Sobre el particular, debe mencionarse que el principio de irretroactividad
contemplado en el articulo 103° de la Constitucién Politica del Per(i’®, garantiza la

H' El Considerando 77 de la Resolucién Directoral N*858-2016-0EFA/DFSAI, establecid lo siguiente:

“Como puede apreciarse, las disposiciones establecidas en los Decretos Supremos N° 0715-2006-EM y N* 039-
2014-EM, eslablecen exigencias dislintas y por lanto no equiparables toda vez que si bien el reglamento aclual no
contempla la obligacidn del titwlar de contar con la aprobacion previa de un Flan de Cese Temporal, no obstante,
eslablece condiciones nuevas a las contempladas en la norma anterior (esfas son, comunicar la duracidn de la
suspension temporal de aclividades y adiuntar el compromise de cumplir con las medidas establocidas en su
Estudic Ambiental aprobada), las mismas que de ser aplicadas de forma relroachiva no resultan mas favorables

para el administrado”.
- Foja 169.
i Foja 170.
“ CONSTITUCION POLITICA DEL PERLU.

Articulo 103°.- Leyes especiales, irretroactividad, derogacion y abuso del derecho

Pueden expedirse leyes especiales porque asi lo exige |a naturaleza de las cosas, pero no por razén de las
diferencias de las personas. La ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a las consecuencias de las relaciones y
situaciones juridicas existentes y no tiene fuerza ni efectos retroactivos; salvo, en ambos supuestos, en
materia penal cuando favorece al reo. La ley se deroga sélo por otra ley. También queda sin efecto por sentencia
que declara su inconstitucionalidad.
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aplicacion del mandato establecido en la norma a las consecuencias de las
relaciones y situaciones juridicas existentes desde la fecha de su entrada en

vigencia.

Cabe destacar que dicho principio también ha sido recogido en el numeral 5 del
articulo 230° de la Ley N° 27444™ esto quiere decir que la regla general de la
irretroactividad de las normas en el tiempo ha sido extendida al ejercicio de la
potestad sancionadora de la administracién publica, debiendo ser esta aplicada por
los distintos érganos de las entidades administrativas, particularmente aquellos con
funciones recursivas.

Del marco normativo expuesto, se desprende que existe una importante excepcién
que el sistema juridico ha admitido en torno al principio de irretroactividad, en
materia penal y administrativo sancionador, conocido como la retroactividad
benigna.

La aplicacion practica de la retroactividad benigna en el ambito del derecho
administrativo sancionador implica que si luego de la comision de un ilicito
dministrativo, segun la norma preexistente, se produce una modificacién
normativa y la nueva norma establece una consecuencia mas beneficiosa
(destipificacion o establecimiento de una sancién inferior) para el infractor, en
comparacion con la norma que estuvo vigente cuando se cometid la infraccion,
debe aplicarse retroactivamente la nueva norma, asi no haya estado vigente al
momento de la comision del hecho ilicito o al momento de su calificaciéon por la
autoridad administrativa.

De acuerdo con lo sostenido por Nieto Garcia, el fundamento de la retroactividad de
las_normas_sancionadoras favorables es la igualdad, puesto que si luego de la
comision de la infraccion, el ordenamiento juridico considera suficiente una
intervencion menos gravosa sobre la persona que cometié la infraccion, resulta
injusto sancionar de distinta manera a quienes han cometido la misma infraccién,
bajo el fundamento de la seguridad juridica®.

De lo anterior, es posible concluir que el analisis de benignidad se realiza sobre la
base de normas tipificadoras, pues son estas las que califican determinadas
conductas como infracciones administrativas y, a su vez, las que determinan su

A pesar de que la Consfitucién Politica del Pend no hace alusidn a la aplicacidén retroactiva de las normas
sancionadoras en materia administrativa, el legislador considerd constitucionalmente admisible extender esta
garantia al ambéto administrativo sancionador. De este modo, el principio de retroactividad benigna se encuenira
incorporado en el principio de iretroactividad en materia administrativo-sancionadora contemplado en el numeral 5
del articulo 230° de la Ley N* 27444,

LEY N® 27444, Ley del Procedimiento Administrative General, publicada en el diario oficial El Peruano el 11
de abril de 2001.

Articulo 220.- Principios de la potestad sancionadora administrativa

(...}

5. Irretroactividad.- Son aplicables las disposiciones sancionadoras vigentes en el momento de incurrir el
administrado en la conducta a sancionar, salvo gue las posteriores le sean mas favorables.

NIETO GARCIA, Alejandro. Derecho Adminisirativo Sancionador. 4" Edicidn. Madrid: Tecnos, 2005, p. 244,
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consecuencia juridica, como lo son las multas administrativas. Ahora bien, cabe
destacar que en determinados casos la norma tipificadora esta relacionada a una
norma sustantiva, por lo que, en dicho supuesto, el mencionado analisis debe
realizarse conjuntamente; no obstante, debe iniciarse sobre la base de la norma
tipificadora.

77. En el presente caso, con relacién a la aplicacién de la retroactividad benigna, la
DFSAI sefiald lo siguiente:

“(...) para la aplicacién de la retroactividad benigna, se debe realizar un anélisis
integral de: (a) la regulacién sobre el Plan de Cese Temporal establecida en los
reglamentos aprobados mediante los Decretos Supremos N° 015-2006-EM y N°
039-2014-EM; v, seguidamente, (b) la identificacion, en caso corresponda, de una
norma lipificadora que establezca una consecuencia mas beneficiosa que la
previsfa en la Resolucion de Conse_m Du’acfrm N° 028-2003-0S/CD (norma
tinificadora en el presente procedimienta)®'.

78.\ Con relacion al primer analisis respecto de las normas sustantivas (Decretos
Supremos N* 015-2006-EM y 039-2014-EM), la primera instancia, luego de
identificar las obligaciones contempladas en los referidos decretos supremos™
sobre la suspension temporal de actividades de hidrocarburos, precisé lo siguiente:

o Foja 145.

- Sobre el particular, la DFSAI presentd el siguiente cuadro

[~ Reglamento para la Proteccién Ambimrtnf en las | Reglamento para la Proteccitén Ambiental en Ias

Actividades H.Hrummums, Actividades de Hfgxmum aprobado po.r_ ]
mediante. Supremo N°* afs-ms-aﬂ‘ Decreto Suprémo N° 039-2014-EM _ -

Articulo 4°,- Definiciones

Instrumento de Gestion Ambiental- Los
programas y compromisos asumidos por los
Titulares a través de planes comeo: Plan Ambiantal
Complementario, Plan de Abandono, Plan de
Abandono Parclal, Plan de Cese, Plan de Cese
Temporal, Plan de Conlingencia y Plan de Mansjo ”
Ambiental.

Plan de Cese Temporal- Es el conjunle de
acciones para dejar lemporaimente las actividades
de hidrocarburos en un drea o instalacidn.

Articule 91°%- Cuande el operador decida | Artleule 97°.-
suspender temporalmente sus aclividades en todo o | Actividades

Suspension  temporal de

en parte, deberd elaborar un Plan de Cese
Temporal de Aclividades destinado a asegurar la
prevencidn de incidentes ambienfales y su confrol
&n caso de ocurrencia, y somelerio a aprobacidn por
la DGAAE. El procedimiento administralive seguird
o dispuesto en el antfoulo 89 sobre lerminacidn de
aclividades. El reinicio de aclividades se realizard
infarmando previamente a la DGAAE de tal hecho.

Cuando el Titwlar decida suspender temporalments
sus aclividades, en odo o en parte, deberd informar
previamente a la Aulondad Ambiental Competante y
@ la Autoridad Competente en malera de
Fiscalizacion Ambiental, proponiends la duracidn de
la suspensidn y adjuntando e compromiso de
cumplir con las medidas establecidas en su Estudio
Ambiental aprobade, a fin de asegurar la calidad
ambiental y la prevencidn y conlrol de incidenies,
por af Nempo que dure dicha suspensidn. El relniclo
de actividades se realizard informando de tal hecho,
previamente, a la Aulondad Ambiental Competente
correspondiente y a la Auloridad Compelente en
maleria de Fiscalizacidn Ambiental,
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"73. Ahora bien, del anélisis de Articulo 91° del RPAAH, se advierte que en el
supuesto de que el operador decida suspender temporalmente sus actividades (en
todo o en parte), este deberd previamenfe a su ejecucidn, cumplir con las
siguientes condiciones:

(i) Elaborar un Plan de Cese Temporal de Aclividades;
{ii) Someter el referido plan a la aprobacién por la DGAAE; y
i) Obtener la aprobacién por la DGAAE.

(..

75. Por su parte, el Articulo 97 del aclual RPAAH, dispone que en el supuesto de
que el operador decida suspender temporalmente sus actividades (en todo o en
parte), este deberd previamente a su ejecucidn, cumplic con las siguientes
condiciones:

(0 Informar dicha decisién a la Autoridad Ambiental Compelente y a la
Autoridad Compelente en materia de Fiscalizacidén Ambiental,

(i) Proponer a dichas entidades la duracién de la suspensién temporal de

aclividades; y
(i) Adjuntar el compromiso de cumplir con las medidas establecidas en su
Estudio Ambiental aprobado.
(.J°
79. Ahora bien, atendlendo a dichas consideraciones, la primera mstancaa manifestd lo
‘siguiente:

Como puede apreciase, las disposiciones esfablecidas en los Decrefos Supremos
N*® 015-20068-EM y N° 039-2014-EM, establecen exigencias distintas y por tanio no
equiparables, toda vez que si bien el reglamento actual no contempla la obligacién
del titwlar de contar con la aprobacién previa de un Plan de Cese Temporal, no
obstante, establece condiciones nuevas a las contempladas en la norma anterior
(estas son, comunicar la_duracién de la suspensién temporal de actividades y

adjuntar el compromiso de cumplir con las medidas establecidas en su Estudio

Ambiental aprobado), las mismas que de ser aplicadas de forma retroactiva no
resultan mas favorables para el administrado. (Subrayado de origen)

80. Partiendo de ello, la DFSAI concluyé que las disposiciones contempladas en el
Decreto Supremo N°® 039-2014-EM (con relacion a la suspension temporal de
actividades), no resultan ser mas favorables para el administrado, toda vez que solo
modifican las obligaciones ambientales establecidas en el marco normativo anterior

72. De acuerdo con ef cuadro comparalivo precedenie, se advierte que la regulacidn del Plan de Cese Temporal,
confemplada en los Articulos 4° y 91° del reglamenio aprobade por el Decreto Supremo N* 015-2006-EM, se
encuentra actuaimente recogida en ef Arliculo 97" del reglamento aprobado por el Decreto Supremo N® 039-2074-
EM. Cabe precisar que ambas normas establecen como supuesfo de hecho & caso en gue ef titwlar decida

suspander temporaimente sus actividades.”
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81.

83.

m 84.

(Decreto Supremo N° 015-2006-EM), por lo que indicd que no correspondia aplicar
la excepcién del principio de irretroactividad.

Por otro lado, respecto del analisis de la aplicacion de la retroactividad benigna
sobre normas tipificadoras, la DFSAI no considerd el andlisis de la Resolucion de
Consejo Directivo N° 035-2015-OEFA/CD™, toda vez que arguments lo siguiente:

"...la Resolucién de Consejo Directivo N° 035-2015-OEFA/CD no tipifica
las infracciones al anterior RPAAH [Decreto Supremo N° 015-2006-EM], y
en la medida que ha quedado acreditada que la norma aplicable en el
presente caso es el reglamento aprobado por el Decreto Supremo N° 015-
2006-EM (anterior RPAAH), esta norma tipificadora (Resolucion de .
Consejo Directivo N° 035-2015-0EFA/CD) no serd considerada en el
analisis del presente acapite”.

Cobmo se aprecia, la primera instancia descarto la aplicacion de la Resolucién de
Consejo Directivo N° 035-2015-OEFA/CD sobre la base de la conclusion a la que
arribé en el andlisis de la retroactividad benigna para las normas sustantivas

(Decretos Supremos N® 015-2006-EM y 039-2014-EM); es decir, dicho analisis
hecho por la primera instancia partidé de lo establecido en las normas sustantivas sin
realizar el analisis conjunto con la norma tipificadora. De conformidad con los
fundamentos expuestos en los considerandos precedentes, en este caso, la
aplicacion de la retroactividad debid realizarse sobre la base de ambas normas
(tipificadora y sustantiva).

Por consiguiente, en el presente caso correspondia realizar el analisis conjunto de
la norma tipificadora y la norma sustantiva, partiendo, sobre la base de lo dispuesto
en la primera. En ese sentido, la DFSAI debid realizar el analisis de la retroactividad
benigna entre lo dispuesto en la Resolucion de Consejo Directivo N® 028-2003-
OS/CD y en la Resolucion de Consejo Directivo N° 035-2015-OEFA/CD*, toda vez
que son aquellas normas las que recogen disposiciones referidas a las actividades
desarrolladas por las empresas del subsector hidrocarburos y tipifican el supuesto
de hecho materia de evaluacion en el presente procedimiento administrativo
sancionador (suspension de actividades de hidrocarburos); sin embargo, la DFSAI
descarté la segunda partiendo del analisis de benignidad sobre normas sustantivas,
tal como fuese resefiado en considerandos precedentes.

Al respecto, cabe sefialar que de acuerdo con el principio del debido procedimiento,”
previsto en el numeral 1.2 del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N°® 27444,
en concordancia con el principio de legalidad regulado en el numeral 1.1 del articulo
IV del mismo cuerpo normativo, los pronunciamientos de la autoridad administrativa

Cabe precisar que en sus descargos el administrado indicé que deberia aplicar retroactivamente la Resolucidn de
Consejo Directive N* 035-2015-0EFA/CD, en lanto esta difima va no contempla la situacién de “no prasentar al
plan de cese temporal’.

Cabe precisar que la Resolucidn de Consejo Directiva N* 035-2015-0EFA/CD se encuentra vigente desde el 19 de

agosto de 2015, esto es con posterioridad a la fecha de comision de la infraccion v con anterioridad a la fecha de
emision de la resolucién apelada.
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deben sustentarse en la debida aplicacién e interpretacion del conjunto de normas
que integran el ordenamiento juridico vigente, lo cual implica la obligacién de la
autoridad de no desconocer o contradecir dicha regulacion legislativa y, por ende,
garantizar a los administrados la obtencién de una decisién motivada y fundada en
derecho®.

85. En atencion a lo expuesto, esta Sala es considera que en el presente caso, se ha
vulnerado el principio de legalidad, motivo por el cual se habria configurado la
causal de nulidad prevista en el numeral 10.1 del articulo 10° de la Ley N® 27444,

86. Por consiguiente y en aplicacién de lo dispuesto en el numeral 202.1 del articulo

202° de la citada Ley®, corresponde declarar la nulidad de la Resolucién Directoral

° 859-2016-OEFA/DFSAI vy, en consecuencia, retrotraer el presente procedimiento

administrativo al momento en que el vicio se produjo®, con la respectiva devolucion

de los actuados a la Direccion de Fiscalizacién, Sancién y Aplicacion de Incentivos

para que proceda a emitir un nuevoe pronunciamiento, de acuerdoe a sus
atribuciones.

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

- LEY N® 27444,
TITULO PRELIMINAR
Articulo IV.- Principios del procedimiento administrativo
1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentaimente en los siguientes principios, sin perjuicio de la
vigencia de otros principios generales del Derecho Administrativo:
1.1. Principio de legalidad.- Las autoridades administrativas deben actuar con respeto a la Constitucion, la ley y al
daref:hn. dentro de las facultades que le estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que les fueron
conferidas.
1.2. Principio del debido procedimiento.- Los administrados gozan de todos los derechos y garantias inherentes
al debido procedimiento administrativa, que comprende el derecho a exponer sus argumentos, a ofrecer y producir
pruebas y a oblener una decisiin motivada y fundada en derecho. La institucién del debido procedimiento
administrativo e rige por los principios del Derecho Administrative. La regulacion propia del Derecho Procesal Civil
es aplicable sdlo en cuanto sea compatible con el régimen administrativa.

- LEY N*® 27444,
Articulo 202°.- Nulidad de oficio
202.1. En cualquiera de los casos enumerados en el Articulo 10, puede declararse de oficio la nulidad de los actos
administralivos, aun cuando hayan quedado firmes, siempre que agravien el interés pdblico.
202.2, La nulidad de oficio sdlo puede ser declarada por el funcionario jerarquico superior al que expidio el acto que
se invalida. 5i se tratara de un acto emilide por una autoridad que no estd sometida a subordinacién jerarquica, la
nulidad serd declarada por resolucidn del mismo funcionario.
Ademas de declarar la nulidad, la autaridad podra resolver sobre el fondo del asunto de contarse con los elementos
suficientes para ello. En esle caso, este extremo sdlo podra ser objeto de reconsideracidn. Cuando no sea posible
pronunciarse sobre el fondo del asunto, se dispondra la reposicidn del procedimiento al momento en que el vicio se

produjo (...).

= LEY N® 27444,
Articulo 11*.- Instancia competente para declarar la nulidad

(-.)
11.3 La resolucidn que declara la nulidad, ademas dispandrd lo conveniente para hacer efectiva la responsabilidad

del emisor del aclo viciado.
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SE RESUELVE:

PRIMERO.- Declarar la NULIDAD de la Resolucién Directoral N° 859-2016-OEFA/DFSAI
del 21 de junio de 2016, por los fundamentos expuestos en la parte considerativa de la
presente resolucién, debiéndose retrotraer el presente procedimiento administrativo
sancionador hasta el momento en que el vicio se produjo.

SEGUNDO.- DISPONER que, en aplicacién del numeral 11.3 del articulo 11° de la Ley
N°® 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, se adopten las acciones
necesarias a efectos de determinar la responsabilidad a que hubiere lugar, de ser el caso,

por la declaracion de nulidad a que se refiere el articulo segundo de la presente
resolucion.

TERCERO.- NOTIFICAR la presente resolucién a Grafia y Montero Petrolera S.A. vy;
DEVOLVER los actuados a la Direccién de Fiscalizacién, Sancién y Aplicacién de
Incentivos para que proceda de acuerdo con sus atribuciones, por los fundamentos
expuestos en la parte considerativa de la presente resolucion.

Registrese y comuniquese.

|||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||

LUIS EDUARDO RAMIREZ PATRON
Presidente
Sala Especializada en Mineria y Energia
Tribunal de Fiscalizacion Ambiental
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