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RESOLUCION N° 091-2019-OEFA/TFA-SMEPIM

EXPEDIENTE :  1687-2017-OEFA/DFAIPAS

PROCEDENCIA : DIRECCION DE FISCALIZACION Y APLICACION DE
INCENTIVOS

ADMINISTRADO : COOPERATIVA INDUSTRIAL LA UNION LTDA

SECTOR : INDUSTRIA

APELACION : ﬁESOLUClON DIRECTORAL N° 2414-2018-OEFA/DFAI NO

SUMILLA: Se REVOCA Ila Resolucion Directoral N° 2414-2018-OEFA/DFAI del 11
de octubre de 2018 que declaré la existencia de responsabilidad administrativa de
La Unién S.A.C., por la comision de la conducta infractora descrita en el Cuadro
N° 1 de la presente resolucién, por los fundamentos expuestos en la parte
considerativa de la misma; en consecuencia, corresponde ARCHIVAR el presente
procedimiento administrativo sancionador, quedando agotada Ila via
administrativa.

Lima, 26 de febrero de 2019
I ANTECEDENTES

1. Cooperativa Industrial La Unién LTDA' (en adelante, Cooperativa La Unién) es
titular de la Planta Ate ubicada en el distrito de Ate, provincia y departamento de
Lima (en adelante, Planta Ate).

2. El 7 de setiembre de 2017, la Direccion de Supervision (DS) del Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) realizé una supervision especial en
la Planta Ate (Supervision Especial 2017) durante la cual se detectd presuntos
incumplimientos a las obligaciones ambientales fiscalizables a cargo de
Cooperativa La Unién, tal como se desprende del Informe de Supervision N° 790-
2017-OEFA/DS-IND del 14 de diciembre de 20172 (Informe de Supervision)®.

3. Sobre esa base, la Subdireccion de Actividades Productivas (SFAP) emitié la
Resolucion Subdirectoral N° 378-2018-OEFA/DFSAI/SFAP del 26 de abril de

: Registro Unico de Contribuyente N° 20137150761.
E Folios 2 al 16.
* /’fEn atencion a la denuncia ambiental con Codigo DINADA SC-0431-2016, a través del cual se precisa que el

/’ / horno de la planta industrial se enciende por las noches generando humareda que afecta a toda la zona. Folio 2
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20184, a través de la cual se inicié6 un procedimiento administrativo sancionador
contra La Unién.

Luego de la evaluacion de los descargos formulados por el administrado®, se
emitié el Informe Final de Instruccion N° 411-2018-OEFA/DFAI/SFEM del 25 de
julio de 20188 (Informe Final de Instruccién).

De forma posterior, analizados los descargos al Informe Final’, la Direccidon de
Fiscalizacion y Aplicacién de Incentivos del OEFA (DFAI) emitié la Resolucién
Directoral N° 2414-2018-OEFA/DFAI del 11 de octubre de 20188, mediante la cual
declard la existencia de responsabilidad administrativa de Cooperativa La Union,
por la conducta infractora detallada en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 1: Conducta infractora

&?&iﬁg:g Norma sustantiva Norma tipificadora
Cooperativa La | Literal a) del articulo 13°° y articulo 53° | Literal a) del numeral 5.1 del
Unioén realizé | del Reglamento de Gestion Ambiental | articulo 5° de la Tipificacién de las
actividades para la Industria Manufacturera vy |Infracciones y Escala de

industriales en la| Comercio Interno. Decreto Supremo N° | Sanciones vinculadas con los
Planta Ate, sin|017-2015-PRODUCE (RGAIMCI)™. Instrumentos de Gestion

contar con | Articulo 3° de la Ley N° 27446, Ley del | Ambiental y el desarrollo de
instrumento de | Sistema Nacional de Evaluaciéon del | actividades en zonas prohibidas.
gestion ambiental, | Impacto Ambiental (LSEIA)'" . Resolucion de Consejo Directivo

Folios 18 al 21. Notificada el 3 de mayo de 2018 (Folio 22).
Folios 23 al 35. Escrito presentado el 6 de junio de 2018.
Folios 28 al 35. Notificado el 1 de diciembre de 2017 (folio 37).
Folios 49 al 66. Escrito presentado el 20 de agosto de 2018.
Folios 84 al 94. Notificada el 19 de octubre de 2018 (Folio 95).

RGAIMCI, publicado en el diario oficial E/ Peruano el 4 de setiembre de 2015.

Articulo 13.- Obligaciones del titular

Son obligaciones del titular:

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

RGAIMCI
Articulo 53.- Adecuacion ambiental de las actividades en curso
53.1 Eltitular que viene ejecutando sus actividades sin contar con el instrumento de gestién ambiental aprobado,
debe solicitar a la autoridad competente, en los plazos y condiciones que ésta establezca, la adecuacion
ambiental de sus actividades en curso, a través de:
a) Declaracién de Adecuacién Ambiental (DAA)
Instrumento de gestién ambiental correctivo que considera los impactos ambientales negativos reales
y potenciales caracterizados como leves, generados o identificados en el area de influencia de la
actividad en curso.
b) Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA)
Instrumento de gestion ambiental correctivo que considera los impactos ambientales negativos reales
y/o potenciales caracterizados como relevantes, generados o identificados en el area de influencia de
la actividad en curso.
53.2 Elinstrumento de gestidn ambiental correctivo, propuesto por el titular para la adecuacién de su actividad,
debe ser sustentado en la metodologia que apruebe el PRODUCE, previa opinién favorable del MINAM de
conformidad con la Novena Disposicién Complementaria Final del presente Reglamento.

LSEIA, publicada en el diario oficial E/ Peruano el 23 de abril 2001.

Articulo 3°- Obligatoriedad de la certificacion ambiental

A partir de la entrada en vigencia del Reglamento de la presente Ley, no podra iniciarse la ejecucion de proyectos
incluidos en el articulo anterior y ninguna autoridad nacional, sectorial, regional o local podra aprobarlas,



Conducta

Norma sustantiva

Norma tipificadora

infractora
aprobada Articulo 15° del Reglamento de la Ley | N° 049-2013-OEFA/CD (RCD
previamente por la | del Sistema Nacional de Evaluacion del | N° 049-2013-OEFA/CD)'3.
autoridad Impacto Ambiental. Decreto Supremo | Numeral 3.1 del Cuadro de
competente. N° 019-2009-MINAM (RLSEIA)'2. Tipificacion 'y  Escala de
Sanciones de la RCD N° 049-

2013-OEFA/CD™.
Fuente: Resolucién Subdirectoral N° 378-2018-OEFA/DFSAI/SFAP.
Elaboracion: TFA

autorizarlas, permitirlas, concederlas o habilitarlas si no cuentan previamente con la certificaciéon ambiental
contenida en la Resolucién expedida por la respectiva autoridad competente.

RLSEIA.

Articulo 15°. - Obligatoriedad de Certificacion Ambiental

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

RCD N° 049-2013-OEFA/CD, publicada en el diario oficial £/ Peruano el 20 de diciembre de 2013.

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

5.1. Constituyen infracciones administrativas relacionadas con el desarrollo de actividades sin contar con un

Instrumento de Gestion Ambiental:

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

Cuadro de Tipificacién y Escala de Sanciones de la RCD N° 049-2013-OEFA/CD

3 DESARROLLAR ACTIVIDADES SIN CONTAR CON INSTRUMENTO DE GESTION AMBIENTAL

Desarrollar proyectos o actividades sin
contar con un Instrumento de Gestion
3.1 Ambiental aprobado previamente por la
autoridad competente, generando dafo
potencial a la flora o fauna.

Articulo 3° de la Ley del SEIA,
Articulo 15° del Reglamento de la
Ley del SEIA, Articulo 24°, Articulo
74 y Numeral 1 del Articulo 75° de
la Ley General del Ambiente.

De 176 a 17

MUY GRAVE 500 UIT

No obstante, la DFAI en aplicacién de la retroactividad benigna concluyé que el bloque de tipicidad establecido
en la Resoluciéon de Consejo Directivo N° 006-2018-OEFA/CD, mediante la cual se aprobé la tipificacion de
infracciones administrativas y establecen escala de sanciones relacionadas con los Instrumentos de Gestion
Ambiental, aplicables a los administrados que se encuentran bajo el ambito de competencia del OEFA, publicado
el 16 de febrero de 2018, le es mas favorable a Cooperativa La Unién.

Por lo que, corresponde considerar el rango de sancién monetaria, establecido en la Resolucién de Consejo
Directivo N° 006-2018-OEFA/CD.

Regulacion Anterior I Regqulacién Actual

previamente por la autoridad competente,
generando dafio potencial a la flora o fauna. La
referida infraccidén es muy grave y sera sancionada
con una multa de ciento setenta y cinco (175)
hasta diecisiete mil quinientos (17 500)
Unidades Impositivas Tributarias. ”

Hecho Cooperativa La Unién realiz6 actividades industriales en la Planta Ate, sin contar con instrumento de
imputado gestion ambiental, aprobada previamente por la autoridad competente.
Literal a), numeral 5.1 del articulo 5° de la | Articulo 6° de la Resolucién de Consejo
Resolucion de Consejo Directivo N° 049-2013- | Directivo N° 006-2018-OEFA/CD, Tipificacion de
OEFA/CD, Tipificacién de infracciones | infracciones administrativas y escala de sanciones
administrativas y escala de sanciones vinculadas | relacionadas con los Instrumentos de Gestion
con los instrumentos de gestion ambiental, y el | Ambientales, aplicables a los administrados que
Desarrollo de actividades en zonas prohibidas. “(...) | encuentran bajo el ambito de competencia del
Norma Desarrollar proyectos o actividades sin contar con | OEFA.
tipificadora un Instrumento de Gestion Ambiental aprobado | “Articulo 6°. - Infraccién administrativa relacionada

con el desarrollo de proyectos o actividades sin
contar con un Instrumento de Gestién Ambiental
aprobado por la autoridad competente. Esta
conducta es sancionada con una multa de hasta
treinta mil (30 000) Unidades Impositivas
Tributarias.




En consecuencia, resolvid sancionar a La Unién con una multa ascendente once
con 80/100 (11.80) Unidades Impositivas Tributarias (UIT), vigentes a la fecha de

pago.

Asimismo, mediante el articulo 3° de la Resolucién Directoral N° 2414-2018-
OEFA/DFAI, la DFAIl orden6é a Cooperativa La Unién el cumplimiento de la
siguiente medida correctiva:

Medida correctiva

Conducta
Infractora Obligacién Plazo para el Plazo y forma para acreditar el
cumplimento cumplimiento

a) Proceder con el | En un plazo no | En un plazo no mayor de cinco (5)
cese de las | mayorde noventa | dias habiles, contados a partir del
actividades (90) dias habiles | dia siguiente del término del plazo
desarrolladas contado desde el | para cumplir la medida correctiva,
en la Planta Ate | dia siguiente de | debera remitir a esta Direccion:

hasta la | notificada la | i) Copia del cargo de comunicacién

aprobaciéon del | presente del cierre'® parcial, total, temporal

instrumento de | Resolucion o definitivo de la Planta Ate a la

gestion Directoral. autoridad certificadora ambiental.

ambiental ii)Un informe con las medidas a

; correspondient adoptarse para el cese de las
Sg%%eratlva reali‘ig e _ante la actividades desa(rolladas en la
S T autoridad Planta Ate que incluyan, entre
competente. otros, monitoreos de calidad

industriales en la

Planta Ate, sin ambiental, desmantelamiento de

instalaciones y equipos, retiro y

ﬁ]osr::ﬁkento ng disposiqién finall de residuos,
gestion ambiental fqtograflas y/o videos de fecha
aprobada ' \c;{legg 8);, con coordenadas UTM
g Letglr?c;nainte B El informe debera ser firmado.por el
competente personal a cargo de la ob_tt_encpn de

’ permisos y certificaciones

ambientales del administrado, asi
como por el representante legal.
En caso el administrado obtenga la
aprobacion de su Instrumento de
Gestion Ambiental antes del
vencimiento de los (90) noventa
dias habiles otorgados, debera
adjuntar a esta Direccién la copia
del documento de aprobacion del
referido instrumento.

Fuente: Resolucion Directoral N° 2414-2018-OEFA/DFAI.NO
Elaboraciéon: TFA
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RGAIMCI

Articulo 65.- Comunicacion del titular en caso de cierre

65.1 El titular debe comunicar a la autoridad competente su decision de cierre definitivo, temporal, parcial o total
de sus actividades o instalaciones, con una anticipacion no menor de noventa (90) dias calendario antes del
inicio de la ejecucion del cierre, en cuyo caso adjuntaré a la comunicacion el plan de cierre detallado. (...).

65.2 En caso el titular considere que no existen aspectos ambientales relevantes en la etapa de cierre y post
cierre, podra adjuntar a la comunicacion a que hace referencia el numeral anterior, una solicitud sustentada a la
autoridad competente, la cual determinara la exigibilidad o no de la presentacion de un plan de cierre detallado,
previa opinion favorable del ente fiscalizador.

65.3 En los casos de reinicio de actividades que hayan sido objeto de cierre temporal, parcial o total, el titular
debe comunicar al ente fiscalizador, y éste a la autoridad competente, el reinicio de sus actividades, dentro de
los diez (10) dias habiles posteriores.
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La Resolucién Directoral N° 2414-2018-OEFA/DFAI se sustento en los siguientes
fundamentos:

(i)  Durante la Supervision Especial 2017, la DS constaté que Cooperativa La
Unidn venia realizando actividades industriales en la Planta Ate sin contar
con instrumento de gestibn ambiental aprobado por la autoridad
competente.

(i)  Se establecié que la recurrente realizaba actividades industriales antes de
la vigencia del Reglamento de Proteccion Ambiental para el Desarrollo de
Actividades de la Industria Manufacturera (RPADAIM)'®; por lo que
Cooperativa La Unién estaba obliga a contar con un Programa de
Adecuaciéon y Manejo, conforme al articulo 18° del referido cuerpo
normativo'’.

(i)  De conformidad con el articulo 18° se indic6 que la exigibilidad de los PAMA
se encontraba condicionada a la promulgacion de normas que contengan
obligaciones ambientales que dispongan una adecuacion’®.

(iv) En ese sentido, concluye que la aplicacién del plazo de adecuacion de la
RGAIMCI es unicamente para aquellas actividades en curso a la entrada de
vigencia de la RPADAIM y que hayan sido priorizadas por normas que
contengan obligaciones de adecuacion ambiental.

(v)  En atencion a ello, establecié que si bien el administrado realiza actividades
en curso, dichas actividades —Fabricacion de productos de arcilla y ceramica
no refractarias para uso estructural— no fueron priorizadas; por lo que, la
Cuarta Disposicion Complementaria Final del RGAIMCI no le es aplicable.

(vi) En relacion al acuerdo de cierre definitivo, alegada por la recurrente, se
establecid que ello, no desvirtua la conducta imputada, por cuanto, esta no
acredité que haya iniciado los tramites de plan de cierre, ni obtenido su
certificacion ambiental correspondiente.

Publicado en el diario oficial E/ Peruano el 01 de octubre de 1997

RPADAIM

Articulo 8.- Documentos Exigibles.- Las actividades de la industria manufacturera estan sujetas a la

presentacion de:

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

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

Los PAMA son exigibles a las empresas que tengan actividades en curso a la fecha de promulgacién de normas
que contengan obligaciones ambientales que impliquen una adecuacion.

La presentacién del PAMA se sujetara a los plazos y condiciones que apruebe la Autoridad Competente.

RPADAIM

| Articulo 18.- PAMA.- De conformidad con lo establecido en el inciso 2) del Articulo 8, la adecuacién a las

regulaciones ambientales a que se encuentran obligadas las empresas de la industria manufacturera, se hara a
través de los PAMA para la Industria Manufacturera.

Los PAMA son exigibles a las empresas que tengan actividades en curso a la fecha de promulgacién de normas
gue contengan obligaciones ambientales que impliguen una adecuacién.

La presentacién del PAMA se sujetara a los plazos y condiciones que apruebe la Autoridad Competente.
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Mediante escrito presentado el 29 de octubre de 2018, Cooperativa La Union
interpuso recurso de apelacién' contra la Resolucién Directoral N° 2414-2018-
OEFA/DFAI, argumentando lo siguiente:

a) El Decreto Supremo N° 025-2001-ITINCI que aprueba el Régimen de
Sanciones e Incentivos del Reglamento de Proteccién Ambiental®®
estableci6 que la autoridad competente esta facultada a exigir el inicio de la
adecuacion ambiental a aquellas actividades en curso siempre que estas
fueran objeto de una denuncia ambiental.

b)  Habiendo transcurrido tres afios de la vigencia del RGAIMCI y siendo que la
autoridad jamas exigié la presentacién de un instrumento de gestion
ambiental correctivo; dicha facultad prescribid; con ello, alega que el
RGAIMCI no le es aplicable.

c) En atencién con los principios de indubio pro homine y pro libertate, indica
que le asiste el derecho de solicitar una prérroga de dos afos para que se
aplique el RGAIMCI.

d) Siendo que realizamos actividades de arcilla y ceramicos antes de la
vigencia del PRDAIM, no resulta aplicable dicho reglamento y tampoco el
Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE, a través del cual se aproboé los
Limites Maximos Permisibles y Valores Referenciales para las actividades
industriales de cemento, cerveza, curtiembre y papel.

e) No es responsabilidad de la administrada la demora del Ministerio de la
Produccién (PRODUCE) para aprobar la Declaracién de Adecuacion
Ambiental desde el 20 de febrero de 2018.

f) Finalmente, impugné la imposicién de la multa impuesta; al no estar de
acuerdo por los motivos sefalados.

COMPETENCIA

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

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

21

Folios 97 al 100.

Publicado en el diario oficial £/ Peruano el 18 de julio de 2001.

DECRETO LEGISLATIVO N° 1013, publicado en el diario oficial El Peruano el 14 de mayo de 2008.

Segunda Disposicion Complementaria Final. - Creacion de Organismos Publicos Adscritos al Ministerio

del Ambiente

1. Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
Créase el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental - OEFA como organismo publico técnico
especializado, con personeria juridica de derecho publico interno, constituyéndose en pliego presupuestal,
adscrito al Ministerio del Ambiente y encargado de la fiscalizacién, la supervision, el control y la sancion en
materia ambiental que corresponde.



12.

18

N° 30011%2 (Ley del SINEFA), el OEFA es un organismo publico técnico
especializado, con personeria juridica de derecho publico interno, adscrito al
Ministerio del Ambiente y encargado de la fiscalizacion, supervision, control y
sancién en materia ambiental.

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

Mediante Decreto Supremo N° 009-2011-MINAM?* se aprob¢ el inicio del proceso
de transferencia de funciones de seguimiento, vigilancia, supervisién,
fiscalizacion, control y sancién ambiental de los sectores industria y pesqueria de
Produce al OEFA, y mediante Resolucién de Consejo Directivo 011-2017-
OEFA/CD?* se establecié que el OEFA asumiria las funciones de seguimiento,
supervision, fiscalizacion, control y sancién en materia ambiental respecto a las
actividades contenidas en la Division 26 «Fabricacion de productos minerales no

22
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LEY DEL SINEFA, publicada en el diario oficial El Peruano el 5 de marzo de 2009, modificada por la Ley N°
30011, publicada en el diario oficial E/ Peruano el 26 de abril de 2013. (...)

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

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

Articulo 11°. - Funciones generales

Son funciones generales del OEFA: (...)

a) Funcién fiscalizadora y sancionadora: comprende la facultad de investigar la comisién de posibles
infracciones administrativas sancionables y la de imponer sanciones por el incumplimiento de obligaciones
y compromisos derivados de los instrumentos de gestion ambiental, de las normas ambientales,
compromisos ambientales de contratos de concesién 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 del SINEFA.

Disposiciones Complementarias Finales

Primera. Mediante Decreto Supremo refrendado por los Sectores involucrados, se estableceran las entidades
cuyas funciones de evaluacidn, supervision, fiscalizacion, control y sancién en materia ambiental seran 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° 009-2011-MINAM, aprueban inicio del Proceso de Transferencia de Funciones
en materia ambiental de los sectores pesqueria e industria de PRODUCE al OEFA, publicado en el diario
oficial EI Peruano el 3 de junio de 2011.

Articulo 1°. - Apruébese el inicio del proceso de transferencia de las funciones de seguimiento, vigilancia,
supervision, fiscalizacion, control y sanciéon en materia ambiental de los sectores industria y pesqueria, del
Ministerio de la Produccién al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental.

Resolucion de Consejo Directivo N° 011-2017-OEFA/CD, publicado en el diario oficial £/ Peruano el 30 de
marzo de 2017.

Articulo 1°.- Determinar que a partir del 31 de marzo de 2017 el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion
Ambiental - OEFA asume las funciones de seguimiento, vigilancia, supervisién, fiscalizacion, control y sancién
en materia ambiental respecto de las actividades contenidas en las divisiones de la Clasificacién Industrial
Internacional Uniforme -ClIU: (i) Divisién 26: Fabricacion de productos minerales no metalicos y sus Clases
numeros 2610, 2691, 2692, 2693, 2694, 2696 y 2699; (ii) Divisién 27: Fabricacién de metales comunes y su Clase
numero 2720; (iii) Division 28: Fabricacién de productos elaborados de metal, excepto maquinaria y equipo y sus
Clases nuimeros 2811, 2812, 2813, 2891, 2892, 2893 y 2899; vy, (iv) Division 31: Fabricacion de maquinaria y
aparatos eléctricos NCP y sus Clases numeros 3110, 3120, 3130, 3140, 3150 y 3190; considerando su
equivalente en la Revision 4.



metalicos» y su clase 2693 «Fabricacién de productos de arcilla y ceramica no
refractaria para su uso estructural» a partir del 31 de marzo de 2017.

14. Por otro lado, el articulo 10° de la Ley del SINEFA?, y los articulos 19° y 20° del
Reglamento de Organizacién y Funciones del OEFA aprobado por el Decreto
Supremo N° 013-2017-MINAM?", disponen que el Tribunal de Fiscalizacién
Ambiental (TFA) es el 6rgano encargado de ejercer funciones como segunda y
ultima instancia administrativa del OEFA, en materias de su competencia.

. PROTECCION CONSTITUCIONAL AL AMBIENTE

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

16. En esa misma linea, en el numeral 2.3 del articulo 2° de la Ley General del
Ambiente (LGA)?°, se 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

Articulo 10°.- Tribunal de Fiscalizacién Ambiental.

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

\ 2 LEY DEL SINEFA.

it DECRETO SUPREMO N° 013-2017-MINAM, que aprueba el Reglamento de Organizacion y Funciones del
OEFA, publicado en el diario oficial EI Peruano el 21 de diciembre de 2017.
Articulo 19°. - Tribunal de Fiscalizacién Ambiental
19.1 El Tribunal de Fiscalizacién Ambiental es el 6rgano resolutivo que ejerce funciones como segunda y ultima
instancia administrativa del OEFA, cuenta con autonomia en el ejercicio de sus funciones en la emision de
sus resoluciones y pronunciamiento; y esta integrado por salas Especializadas en los asuntos de
competencia del OEFA. Las resoluciones del Tribunal son de obligatorio cumplimiento y constituyen
precedente vinculante en materia ambiental, siempre que esta circunstancia se sefiale en la misma
/ resolucion, en cuyo caso deberan ser publicadas de acuerdo a Ley.
19.2 La conformacion y funcionamiento de la sala del Tribunal de Fiscalizacién Ambiental es regulada mediante
/ \ Resolucién del Consejo Directivo del OEFA.

El Tribunal de Fiscalizacién Ambiental tiene las siguientes funciones:

a) Conocery resolver en segunda y tltima instancia administrativa los recursos de apelacién interpuestos contra
los actos administrativos impugnables emitidos por los érganos de linea del OEFA.

b) Proponer a la Presidencia del Consejo Directivo mejoras a la normativa ambiental, dentro del ambito de su
competencia.

c) Emitir precedentes vinculantes que interpreten de modo expreso el sentido y alcance de las normas de
competencia del OEFA, cuando corresponda.

d) Ejercer las demas funciones que establece la normativa vigente sobre la materia.

} Articulo 20°. - Funciones del Tribunal de Fiscalizacion Ambiental
N

% Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 0048-2004-Al/TC. Fundamento juridico 27.
29 LGA, publicada en el diario oficial E/ Peruano el 15 de octubre de 2005.
9 Articulo 2°. - Del ambito
/’ 2.3 Entiéndase, para los efectos de la presente Ley, que toda menciéon hecha al “ambiente” o a “sus
componentes” comprende a los 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
//,w" que aseguran la salud individual y colectiva de las personas y la conservacion de los recursos naturales,

la diversidad bioldgica y el patrimonio cultural asociado a ellos, entre otros.
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17.

18.

19.

20.

21.

los factores que aseguran la salud individual y colectiva de las personas y la
conservacion de los recursos naturales, la diversidad biologica y el patrimonio
cultural asociado a ellos, entre otros.

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 proteccién otorga al ambiente y a los
recursos naturales, pues el resultado de proteger tales bienes incide en el nivel de
calidad de vida de las personas.

En el sistema juridico nacional, 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 Per( que fija las relaciones entre
el individuo, la sociedad y el ambiente®.

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

Cabe destacar que, en su dimensidén como conjunto de obligaciones, la
preservacién de un ambiente sano y equilibrado impone a los particulares la
obligacién de adoptar medidas tendientes a prevenir, evitar o reparar los dafios
que sus actividades productivas causen o puedan causar al ambiente. Tales
medidas se encuentran contempladas en el marco juridico que regula la
proteccién del ambiente y en los respectivos instrumentos de gestion ambiental.

Sobre la base de este sustento constitucional, el Estado hace efectiva la
proteccién al ambiente, frente al incumplimiento de la normativa ambiental, a
través del ejercicio de la potestad sancionadora en el marco de un debido
procedimiento administrativo, asi como mediante la aplicacién de tres grandes
grupos de medidas: (i) medidas de reparacion frente a dafios ya producidos;

30

31

32
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7))
/33v
7

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

Constitucién Politica del Pert de 1993.

Articulo 2°. - Toda persona tiene derecho:

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

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el Expediente N° 03343-2007-PA/TC,
fundamento juridico 4, ha sefialado lo siguiente:

En su primera manifestacion, comporta la facultad de las personas de disfrutar de un medio ambiente en
el que sus elementos se desarrollan e interrelacionan de manera natural y sustantiva. La intervencion del
ser humano no debe suponer, en consecuencia, una alteracién sustantiva de la indicada interrelacion.
(...) Sobre el segundo acapite (...) entraiia obligaciones ineludibles para los poderes publicos de
mantener los bienes ambientales en las condiciones adecuadas para su disfrute. Evidentemente, tal
obligacion alcanza también a los particulares.

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

23.

24.

VI.

25,

(i) medidas de prevencion frente a riesgos conocidos antes que se produzcan; y,
(i) medidas de precaucién frente a amenazas de dafios desconocidos e
inciertos®.

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

ADMISIBILIDAD

El recurso de apelacion ha sido interpuesto dentro de los quince (15) dias habiles
de notificado el acto impugnado y cumple con los requisitos previstos en los
articulos 220° y 221° del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General, aprobado por el Decreto Supremo N° 004-
2019-JUS (TUO de la LPAG)®*, por lo que es admitido a tramite.

CUESTION CONTROVERTIDA

Determinar si corresponde declarar la responsabilidad administrativa de
Cooperativa La Unién por desarrollar actividades sin contar con un instrumento de
gestién ambiental aprobado por la autoridad competente.

ANALISIS DE LA CUESTION CONTROVERTIDA

Respecto a los hechos detectados en la Supervisién Especial 2017

Durante la Supervisién Especial 2017 en la Planta Planta Ate, la DS constaté que
Cooperativa La Unién realiza actividades industriales de fabricacién de ladrillos
(cinco hornos de coccion de ladrillos, tanque de agua, una zona de acumulacion
de area, una chimenea rectangular, maquina de molienda), conforme se aprecia
a continuacién:

Supervisiéon Especial 2017

10 lVeriﬁcacién de obl(gacionesﬂy_ ﬁ\edios prgbatorios B

i H iCorrigié? z ;l?:;ga,'ﬁ.
! N°. | Descripcién éS:: na.‘p:l; ProasE gy
| el correccion (*)
- N— -
b) Infor i6n del Gt i o inct {
1 El administrado realiza actividades induslriales de fabricacion de No Indeterminado |
fabricacion de ladrillos, sin contar con el certificade ambiental |

aorobado por la auteridad sectorial.

d) Medios probatorios: Manifestacion del administrado, y l
verificacion en la lista de instrumentos de gestién ambiental
aprobades por PRODUCE que se encuentra en su pagina web SR, CAN——

Fuente: Acta de Supervision®.

34
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Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 03048-2007-PA/TC. Fundamento juridico 9.

TUO DE LA LPAG publicado en el diario oficial E/ Peruano, el 25 de enero de 2019.

Articulo 220.- Recurso de apelacion

El recurso de apelacion se interpondra cuando la impugnacion se sustente en diferente interpretacion de las
pruebas producidas o cuando se trate de cuestiones de puro derecho, debiendo dirigirse a la misma autoridad
que expidio el acto que se impugna para que eleve lo actuado al superior jerarquico.

Articulo 221.- Requisitos del recurso

El escrito del recurso debera sefialar el acto del que se recurre y cumplird los demas requisitos previstos en el
articulo 124 de la presente Ley.

Pagina 5 del Acta de Supervisién, contenido en el disco compacto que obra en el folio 16.

10



Informe de Supervision

19

22

24

21.

111.7.3 Analisis del presunto incumplimiento

No obstante eilo, duramnte la supenvisian reabzada el 7 de setiembre de 2017 e
constaté que ‘a Planta Ate realiza actividades de cocoian de ladrilos crudos. &0
respento. el representante deladministrado informs que producen ladrillos do los
siguientes tipos: King Kong y pandereta. Asimismo. el agministrado sefald que
producsen un promedio de T80 a 200 milares de ladrilos por mes y gue sola
reabiza la ~occion de los tadrillos crudos, adquiriéndolos de fa empresa Coaramica
El Sol S.A.C™.

Acimismn, so identficd en el drea de coccian ge ladrilios, cinco (4) hormos con
una capacidad de 80 milares de ladrilios aprox'madarnente cada uno™ y es
gdonde s¢ realiraba la coorion de tos ladnilos orudos

Diches homos son Denados con ladriflos crudos de forma manual nasta
~ompletar su maxima capacidad. Postaricrmente 2s cubierta con una capa de
iadrilos y laminas cortadas de cilindros de metal. En dicha procadimiento
también =e realiza el scllacdo de la puerta del horno con barrs Al respecto, el
admirnistrado mfarmd gue, con la finghcad de sellar ins hornas para & procoesa
de concion se utitiza barro que se forma como resuitado de a mezcla de arena
Yy Agua.

Cabe procisar que, duranta la supervision se observd qua los hornos 1, 3 ¥ 5 se
eneontraban can ladrillo del tipo King Kong y pandeoreta, lslos para la venta. En
Ios homos 2 y 4 se verificaron ladrillos en proceso de coccidn™™

También, se obsorvd al lndo de la maquina de molienda de carbon, una (1) zona
de acopio de Aserrin, una (1) zona de Carbdn, una (1} zona de Guano, una (1)
zona de Cascara de Café y una {1) zona de Cascara de Paima'®

Dor los hechos antes expuestos, ha quedade acreditado que =1 administrado al
momanto de la supsryicion se orncantraba realizando la actividad ndustrial de
tabricacian de ladrilos en su Planta Ate, sin cantar cen instrumento de Gestidn
Ambiontal (1GA) aprobade por ke autondad competlente, hecho qgue es calificadae
como un ncumplimisnto a la normatva ambilental

Fuente: Informe de Supervisién®’,

Lo detectado por la DS se complementa con las siguientes fotografias®®:

WA ot T o
. wry
:."t.‘: L

Folio 5.

Paginas 41 al 54 del Informe de Supervisién, contenido en el disco compacto que obra en el folio 16.
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28.

29,

30.

a1,

32.

Complementariamente, de la busqueda Registro Administrativo de Certificaciones
Ambientales del PRODUCE, la DS evidencié que Cooperativa La Unién no cuenta
con un instrumento de gestibn ambiental para realizar las actividades de
fabricacion de productos de arcilla y ceramica no refractaria para uso estructural,
conforme a lo sefalado en el Informe de Supervisiéne.

Sobre el particular, debe considerarse que en atencion al numeral 3.2 del articulo
3° del RGAIMCI*® se consideraran como actividades de la industria manufacturera
a aquellas que estén comprendidas en la Clasificaciéon Industrial Internacional
Uniforme (CIIU) de las Actividades Economicas de las Naciones Unidas.

De la busqueda de la CllU se evidencia que, la fabricacion de ladrillos se
encuentra en la Clase 2693 «Fabricacion de productos de arcilla y ceramica no
refractaria para su uso estructural».

Al respecto, mediante la Resolucion Ministerial N° 157-2011-MINAM del 19 de julio
de 2011, la Clase 2693 «Fabricacién de productos de arcilla y ceramica no
refractaria para su uso estructural» ha sido incluida en el Listado de Inclusién de
los Proyectos de Inversion sujetos al SEIA, considerados en el Anexo Il del
RLSEIA; por lo que, en atencion al articulo 28° del RGAIMCI*', el titular debe
gestionar una certificacion ambiental ante la autoridad competente.

En consideracién a lo expuesto y habiéndose acreditado, durante la Supervisién
Especial 2017, que Cooperativa La Unidn se dedica a la fabricacion de productos
de arcilla y ceramica no refractaria para su uso estructural, le corresponderia
contar con Certificacidn Ambiental.

Sobre los alegatos presentados por Cooperativa La Unidn

En el recurso de apelacién interpuesto, Cooperativa La Union alegé que le asiste
el derecho de solicitar una prérroga de dos afios para que se aplique el RGAIMCI.

39

40

41

Folio 5.

RGAIMCI

Articulo 3.- Ambito de aplicacién

3.2. Para efectos del presente reglamento, se considera actividades de la industria manufacturera a aquellas
comprendidas en la Clasificaciéon Industrial Internacional Uniforme (ClIU) vigente de las Actividades
Econdmicas de las Naciones Unidas o aquella que la sustituya, con exclusion de aquellas actividades que,
conforme a las normas de la materia, estdn comprendidas bajo la competencia de otros sectores. No estan
comprendidas las actividades de transformacion primaria de productos naturales, que se rigen por las leyes
que regulan la actividad extractiva que les da origen.

RGAIMCI

Capitulo Il

Proceso de Evaluacion de Impacto Ambiental de Proyectos de Inversién

Subcapitulo |

Disposiciones Generales

Articulo 28.- Obligatoriedad de la certificacion ambiental

28.1 Eltitular que pretenda desarrollar un proyecto de inversién sujeto al SEIA debe gestionar una certificacion
ambiental, ante la autoridad competente, de acuerdo a lo establecido en el presente Reglamento.

28.2 La resolucién que aprueba el instrumento de gestién ambiental preventivo, constituye la certificacion
ambiental.

12
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34.

36.

37,

Asimismo, aleg6 que no puede responsabilizarse por la demora del PRODUCE
para aprobar la Declaracion de Adecuacion Ambiental desde el 20 de febrero de
2018, entre otros argumentos.

Al respecto, con la finalidad de absolver los alegatos formulados por la recurrente,
esta Sala considera oportuno: (i) determinar la situacion juridica del administrado
al momento de la entrada en vigencia del RGAIMCI para con ello, (ii) identificar
aquellas disposiciones contenidas en el RGAIMCI aplicables a la situacion juridica
de Cooperativa La Union.

Respecto a la certificacion ambiental

En el articulo 3° de la LSEIA, en concordancia con el articulo 15° del RLSEIA, se
establecié que toda persona (natural o juridica) que pretenda desarrollar un
proyecto de inversion susceptible de generar impactos ambientales negativos de
caracter significativo, tiene la obligacion de gestionar y obtener la aprobacion de
una certificacion ambiental por parte de la autoridad competente, de forma previa
al inicio de operaciones*?; lo que determina la imposibilidad legal de iniciar obras,
ejecutar y continuar con el desarrollo del proyecto de inversién, en caso de
desaprobacion, improcedencia, inadmisibilidad o cualquier otra causa que
implique la no obtencién o la pérdida de la certificacién ambiental.

Asimismo, a través del articulo 24° de la LGA** se ratifico la evaluacion del impacto
ambiental como instrumento de gestién aplicable obligatoriamente a toda actividad
humana que implique servicios y otras actividades susceptibles de causar
impactos ambientales significativos; precisandose, ademas, que aun aquellos
proyectos o actividades no comprendidos dentro del Sistema Nacional de
Evaluacion del Impacto Ambiental debian cumplir con las normas ambientales
especificas.

Resulta oportuno indicar, que la certificacion ambiental es un mecanismo
orientado a garantizar la calidad ambiental y la conservacion de los recursos
naturales, asi como lograr su manejo sostenible, en beneficio del entorno natural
y social. Esta se formaliza mediante la emisién de un acto administrativo por parte
de la autoridad competente, que determina la viabilidad ambiental de la actividad
a realizar, y que se expresa en la aprobacién del correspondiente estudio de
impacto ambiental.

42

43

Asimismo, dicha norma establece la imposibilidad legal de iniciar obras, ejecutar y continuar con el desarrollo del
proyecto de inversién, en caso de desaprobacion, improcedencia, inadmisibilidad o cualquier otra causa que
implique la no obtencion o la pérdida de la certificacion ambiental).

LGA.

Articulo 24.- Del Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental

24.1 Toda actividad humana que implique construcciones, obras, servicios y otras actividades, asi como las
politicas, planes y programas publicos susceptibles de causar impactos ambientales de caracter
significativo, esta sujeta, de acuerdo a ley, al Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental - SEIA,
el cual es administrado por la Autoridad Ambiental Nacional. La ley y su reglamento desarrollan los
componentes del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental.

24.2 Los proyectos o actividades que no estan comprendidos en el Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto
Ambiental, deben desarrollarse de conformidad con las normas de proteccién ambiental especificas de la
materia.

13
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39.
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42.

En ese sentido, los instrumentos de gestién ambiental, incluyen las acciones que
el titular se encuentra obligado a realizar, las cuales consisten en técnicas para
conducir y manejar el ambiente, considerando los elementos que lo conforman y
las actividades que lo afectan .

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

Respecto al marco normativo de la Industria Manufacturera

Sobre el particular, debe considerarse que el 01 de octubre de 1997 se publicé el
RPADAIM con la finalidad de priorizar la regulaciéon de practicas e instrumentos
de prevenciéon y evaluacion ambiental para afianzar el desarrollo sostenible del
Sector Industria, dentro de un marco de flexibilidad para los distintos subsectores.

En esa linea, el RPADAIM establecié dos supuestos: (i) titulares que inician
nuevas actividades, para quienes se establecidé como requisito previo contar con

un instrumento de gestidon ambiental (Declaracién de Impacto Ambiental -DIA- o
un Estudio de Impacto Ambiental -EIA)*®'y (ii) titulares con actividades en curso,
en este segundo supuesto se establecio la obligacion de adecuar su actividad a
las regulaciones ambientales aprobadas por la Autoridad Competente, mediante
un Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental - PAMA*’ sujetos a plazos y
condiciones aprobados por la Autoridad Competente.

En relaciéon con la adecuacion ambiental contemplada en el RPADAIM, en el
segundo parrafo de su articulo 18°, expresamente se sefiala que los PAMA son
exigibles a las empresas gque tengan actividades en curso a la fecha de
promulgacién de normas gue contengan obligaciones ambientales que impliguen

Ver las Resoluciones N° 126-2018-OEFA/TFA-SMEPIM del 17 de mayo de 2018, N° 065-2017-OEFA/TFA-
SMEPIM del 31 de octubre de 2017, N° 270-2018-OEFA/TFA-SMEPIM del 19 de setiembre de 2018, N° 294-
2018-OEFA/TFA-SMEPIM del 28 de setiembre de 2018.

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

RPADAIM

Articulo 10.- Exigencia para nuevas Actividades o Ampliacidn. - Los titulares de la industria manufacturera

deberan presentar:

1. Un EIA o una DIA como requisito previo al inicio de nuevas actividades.

2. Un EIA o una DIA para los que realicen incrementos en la capacidad de produccion, de tamafio de planta o
instalacion fabril, diversificacién, reubicacion o relocalizacion.

RPADAIM

Articulo 8.- Documentos Exigibles. - Las actividades de la industria manufacturera estan sujetas a la

presentacién de:

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

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

3. Un Informe Ambiental en los plazos y con la informacién que establezca por Resolucion Ministerial la
Autoridad Competente, suscrito por un Consultor Ambiental y por el titular de la actividad. (...)
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44.

45.

adecuacion.“® Para tales efectos, correspondia al Ministerio priorizar las
actividades industriales para el proceso de adecuacion®®.

En esalinea, el 4 de octubre de 2002 se publicé el Decreto Supremo N° 003-2002-
PRODUCE, através del cual se aprobé los Limites Maximos Permisibles y Valores
Referenciales para las actividades industriales de cemento, cerveza, curtiembre y
papel (Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE).

Priorizandose las actividades industriales dedicadas a la produccién de cemento,
cerveza, y papel. Al respecto, en relacion al subsector de curtiembre se establecio
que se propondria posteriormente las medidas preventivas, de mitigacion y/o
correctivas a ser implementadas a corto plazo, por lo que ésta ultima no estaba
incluida®.

En el caso de las actividades industriales manufactureras: textil, fundicion y
ceramica y otras, en cuyos procesos utilicen plomo o compuestos de plomo, con
la finalidad de recabar informacién y complementar la evaluacién ambiental, en el
marco del proceso de adecuacion ambiental, se requirié a los titulares de las
actividades industriales presentar informacion referente a la caracterizacion de los
contaminantes que se generan por el desarrollo de su actividad®'.

48

49
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RPADAIM

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

Los PAMA son exigibles a las empresas que tengan actividades en curso a la fecha de promulgacion de normas
que contengan obligaciones ambientales que impliquen una adecuacion.

La presentacion del PAMA se sujetara a los plazos y condiciones que apruebe la Autoridad Competente.

RPADAIM
Anexo Il
Procedimiento para la adecuacién gradual de las actividades en curso de laindustria manufacturera a las
exigencias ambientales del PAMA.
- Obligaciones del Ministerio y Obligaciones del titular de la industria
- Promulgacion del Reglamento
- Priorizacién de las Actividades Industriales para el proceso de adecuacién
- Elaboracion y Aprobacion de los Protocolos de Monitoreo de Emisiones y Efluentes. (...)

Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE

Articulo 7.- Diagnostico Ambiental Preliminar

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

La referida comunicacién debera precisar la fecha de inicio del monitoreo necesario para la formulacién del
correspondiente DAP, documento este Ultimo que debera ser presentado en un plazo no mayor de treinta (30)
dias utiles de concluido el monitoreo.

La fecha de inicio del monitoreo a que se refiere el parrafo precedente debera concretarse dentro del plazo
maximo de noventa (90) dias calendario de la fecha de vigencia del presente Decreto Supremo.

Para el caso de las empresas pertenecientes al subsector curtiembre, el Ministerio de la Produccién propondra
posteriormente las medidas preventivas, de mitigacion y/o correctivas a ser implementadas a corto plazo.

Resolucién Ministerial N° 055-2005-PRODUCE, Disponen presentacion de informes ambientales a cargo
de titulares de actividades industriales manufactureras textil, fundicién y ceramica y otras en cuyos
procesos utilicen plomo o compuestos de plomo, publicada en el diario oficial £/ Peruano el 3 de marzo de
2015.Articulo 1.- Priorizacion

El Ministerio de la Produccion priorizara las actividades industriales, textil, fundiciéon y ceramica, para iniciar el
proceso de adecuaciéon ambiental de sus operaciones, en base a las normas, obligaciones y compromisos
establecidos en el Reglamento de Proteccion Ambiental para el Desarrollo de Actividades de la Industria
Manufacturera vigente y en las demas normas complementarias sobre la materia.
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46.

47.

48.

49.

50.

51

Ahora bien, es importante mencionar que el RPADAIM se emitié en el marco del
Cddigo del Medio Ambiente y Recursos Naturales aprobado por Decreto
Legislativo N° 613 junto a otras normas ambientales, que al 2015 habian sido
derogadas por diferentes disposiciones que conformaron una nueva
institucionalidad ambiental encabezada por la LGA. Teniendo en cuenta ello,
resulté necesario aprobar un nuevo reglamento para el sector industria; por lo que,
el 6 de junio de 2015 se emitié el RGAIMCI.

Conforme se detalla en la Exposicién de Motivos del RGAIMCI, con su aprobaciéon
se cumple el mandato dispuesto por la Primera Disposicion Complementaria Final
del RLSEIA, la cual establece que las autoridades competentes deben elaborar o
actualizar sus normas relativas a la evaluacién del impacto ambiental, en
coordinacion con el Ministerio del Ambiente.

De acuerdo a ello, los alcances propuestos en el nuevo Reglamento cumplirian
con la disposicién de adecuacién normativa, contribuyendo a una mayor eficiencia
de la norma y a afianzar un marco de seguridad juridica para la inversién en
beneficio del sector y del pais®.

En la Primera Disposicién Complementaria Final del RGAIMCI®? se establece que,
su entrada en vigencia seria a los noventa (90) dias calendario de su publicacion;
es decir, a partir del 4 de setiembre de 2015.

Considerando el nuevo marco normativo, resulta fundamental considerar que una
de las principales disposiciones del RGAIMCI se funda en exigir como regla
general la obligatoriedad de contar con certificacién ambiental.

En ese sentido, en el literal a) del articulo 13% del citado reglamento se establece
que los titulares de la actividad de la industria manufacturera estan obligados a
someter a evaluacién de la autoridad competente los instrumentos de gestion
ambiental para su aprobacion que, sequn las caracteristicas y etapa de su
actividad, pudieran corresponderle.

Articulo 2°.- Obligatoriedad de presentar los informes ambientales

Los titulares de las actividades industriales manufactureras textil, fundicién y ceramica, asi como los titulares de
las actividades industriales manufactureras en cuyos procesos utilicen y/o exista presencia de plomo o
compuestos de plomo, segun la relacion de la Tabla N° 1 del Anexo que forma parte integrante de la presente
Resolucién, deberan presentar hasta el 1 de junio del 2005, informacion referente a la caracterizacién de los
contaminantes que se generan por el desarrollo de su actividad.

Exposicion de Motivos del RGAIMCI. pp. 1-2.

RGAIMCI

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

Primera. - Vigencia

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

RGAIMCI

Articulo 13.- Obligaciones del titular

Son obligaciones del titular:

a) Someter a la evaluacion de la autoridad competente los instrumentos de gestion ambiental para su
aprobacién que, segtn las caracteristicas y etapa de su actividad, pudieran corresponderle.
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52.

53.

54.

29,

56.

Sobre el particular, en el articulo 16 del RGAIMCI®® se precisa que los tipos de
instrumentos de gestion ambiental son: (i) preventivo, (ii) correctivo -para las
actividades en curso-, y (iii) los de gestion ambiental de planificacion, promocion,
de seguimiento y otros.

Al respecto, en el articulo 28 se establece que todo titular que pretenda desarrollar
un proyecto de inversién sujeto al SEIA debe gestionar una certificacion ambiental,
ante la autoridad competente®.

Sobre ello, cabe considerar que en la Segunda Disposicion Complementaria Final
se sefiala expresamente que, a partir de la entrada en vigencia del RGAIMCI, los
proyectos de inversion deben contar, previamente, con la certificacion ambiental
respectiva para su ejecucion, de conformidad con la normatividad vigente®. En
caso contrario, se desprende gue el titular obligado incurriria en un supuesto de
infraccién administrativa sancionable.

En ese sentido, se advierte que la voluntad del legislador fue establecer que, si la
actividad se inicia después de la vigencia del RGAIMCI, sin que el proyecto cuente
con la certificacién ambiental correspondiente, el administrado incurre en
infraccidon administrativa sancionable.

En consecuencia, se tiene que a partir de la entrada en vigencia del RGAIMCI, en
el caso de las actividades nuevas, los titulares de industrias manufactureras,
deberéan contar con la certificacion ambiental respectiva, de manera previa al inicio

TiTULO IV
INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL
Capitulo |
Disposiciones Generales
Articulo 16.- Instrumentos de gestién ambiental
16.1  Los instrumentos de gestion ambiental de tipo preventivo que corresponden ser presentados por el Titular
de cualquier proyecto comprendido en el Listado de Proyectos de Inversion sujetos al SEIA, o los que el
MINAM determine en el marco de sus funciones, son:
a) Declaracién de Impacto Ambiental (DIA)
b) Estudio de Impacto Ambiental Semidetallado (EIAsd)
c) Estudio de Impacto Ambiental Detallado (EIA-d)
16.2  Los instrumentos de gestion ambiental de tipo correctivo que corresponden ser presentados por el titular
de actividades en curso, para su adecuacion a la normativa ambiental, son:
a) Declaracion de Adecuacion Ambiental (DAA)
b) Programa de Adecuaciéon y Manejo Ambiental (PAMA)
16.3  Los instrumentos de gestidon ambiental de planificacién, promocién, de seguimiento y otros, son:
a) Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE)
b) Acuerdos de Produccién Mas Limpia
c) Reporte Ambiental
d) Plan de Cierre
e) Otros establecidos por la Ley General del Ambiente

RGAIMCI

Articulo 28.- Obligatoriedad de la certificacion ambiental

28.1 Eltitular que pretenda desarroliar un proyecto de inversion sujeto al SEIA debe gestionar una certificacion
ambiental, ante la autoridad competente, de acuerdo a lo establecido en el presente Reglamento.

28.2 La resolucién que aprueba el instrumento de gestion ambiental preventivo, constituye la certificacion
ambiental.

RGAIMCI

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

Segunda. Obligatoriedad de la certificacion ambiental

A partir de la vigencia del presente Reglamento, los proyectos de inversién deben contar, previamente, con la
certificacién ambiental respectiva para su ejecucion, de conformidad con la normatividad vigente; caso contrario
el titular, incurre en infraccién administrativa sancionable.
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58.

59.

de sus actividades; siendo que, de infringir esta disposicién, correspondera a la
autoridad fiscalizadora disponer el inicio de un procedimiento administrativo
sancionador®®.

De otro lado, en el articulo 53° del RGAIMCI, se dispone que los titulares de la
actividad de la industria manufacturera que vienen ejecutando sus actividades sin
contar con IGA deben solicitar ante la autoridad competente, en los plazos y
condiciones que ésta establezca, la adecuacion ambiental de sus actividades en
curso, a través de un IGA correctivo®® -DAA o PAMA-, con la finalidad de evaluar
los impactos que ha producido su actividad y establecer medidas de manejo
correctivas, de adecuacién y de restauracién del ambiente en caso de ser
necesario®.

Para tales efectos, el Anexo | del RGAIMCI define como actividad en
curso, cualquier actividad de la industria manufacturera o de comercio interno de
competencia del PRODUCE que se viene ejecutando a la vigencia de la referida
norma®’.

Asimismo, en el articulo 53° del RGAIMCI, se sefiala que el IGA correctivo,
propuesto por el titular para la adecuacion de su actividad, debe ser sustentado
en la metodologia que apruebe el PRODUCE, previa opinion favorable del MINAM
de conformidad con la Novena Disposicion Complementaria Final del RGAIMCI®2,

58

59

60

61

/|
. 62

RGAIMCI

Articulo 73.- Supervision y fiscalizacién de los instrumentos de gestion ambiental de la industria

manufacturera o de comercio interno

73.4 En caso el ente fiscalizador advierta la comision de alguna infraccion administrativa, dispondra el inicio del
procedimiento administrativo sancionador, conforme a la reglamentacion vigente.

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

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

CONESA, Vicente. Op. cit., p. 119.

RGAIMCI
Articulo 53°. - Adecuaciéon ambiental de las actividades en curso
53.1 Eltitular que viene ejecutando sus actividades sin contar con el instrumento de gestién ambiental aprobado,
debe solicitar a la autoridad competente, en los plazos y condiciones que ésta establezca, la adecuacion
ambiental de sus actividades en curso, a través de:
a) Declaracién de Adecuacion Ambiental (DAA)
Instrumento de gestién ambiental correctivo que considera los impactos ambientales negativos reales
y potenciales caracterizados como leves, generados o identificados en el area de influencia de la
actividad en curso.
b) Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA) Instrumento de gestion ambiental correctivo
que considera los impactos ambientales negativos reales y/o potenciales caracterizados como
relevantes, generados o identificados en el area de influencia de la actividad en curso.

RGAIMCI

ANEXO |

DEFINICIONES

Para la aplicacion de lo dispuesto en el presente Reglamento se utilizaran los términos establecidos en la
normativa ambiental vigente y los que se precisan a continuacién:

Actividad en curso. - Cualquier actividad de la industria manufacturera o de comercio interno de competencia del
PRODUCE que se viene ejecutando.

RGAIMCI
Articulo 53°. - Adecuacion ambiental de las actividades en curso
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61.

62.

63.

64.

65.

En este sentido, se tiene que, para el caso de las actividades en curso, el
RGAIMCI contemplé un supuesto de adecuacién ambiental, sujeto a las
condiciones, plazos y metodologia que la autoridad competente establezca.

Cabe recalcar que este nuevo marco legal, responde a la necesidad de ordenar la
legislacion ambiental, dado que, desde la vigencia del RPADAIM hubo diversos
cambios en normas que regulaban materias ambientales aplicables a todas las
actividades econdmicas, por lo que resultaba conveniente generar mejores
condiciones que fomenten el cumplimiento de las obligaciones ambientales.

Asi, dentro de los beneficios esperados se evidencia; la posibilidad de que las
empresas de la industria manufacturera y de comercio interno presenten
instrumentos ambientales acordes a su realidad y al riesgo que genera la actividad
que desarrollaran o que se encuentren desarrollando, evitando de esta manera
costos innecesarios®®.Conforme se advierte, la citada actualizacion normativa
implica nuevas exigencias a los titulares de la industria manufacturera derivados
de la aplicacién del marco legal antes sefialado.

Para tales efectos, en la Cuarta Disposicion Complementaria Final®, se dispuso
un plazo maximo de tres (3) afios a partir de la entrada en vigencia del RGAIMCI,
para la presentacion del instrumento de gestion ambiental correspondiente.

En ese sentido, se advierte que la voluntad del legislador fue establecer un periodo
de adecuacion, para aqguellas actividades gue se encontraban en curso a la
entrada de vigencia del RGAIMCI, con la finalidad de que los administrados
adecuen su conducta y presenten su instrumento de gestién ambiental correctivo,
conforme a las condiciones, plazo y metodologia que la autoridad competente
establezca.

Respecto al caso en particular

En este punto, resulta importante establecer la norma aplicable a Cooperativa La
Union, en atencion a la conducta infractora imputada, esto es, realizar actividades

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

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

Novena. - Aprobacién de Metodologias

EI PRODUCE, mediante Resolucién Ministerial, en un plazo no mayor de noventa (90) dias calendario, contados
a partir del dia siguiente de la publicacion del presente Reglamento en el Diario Ofi cial EI Peruano, previa opinion
favorable del MINAM, aprobara las Metodologias que se mencionan en el presente Reglamento.

Exposicién de motivos del RGAIMCI — Pagina 8

RGAIMCI

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

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

Los titulares que de acuerdo a la normativa ambiental existente a la aprobacion del presente Reglamento
estuviesen sujetos al cumplimiento de Limites Maximos Permisibles, de Estandares de Calidad Ambiental,
aprovechamiento de los recursos naturales, control de sustancias peligrosas y otras obligaciones de naturaleza
similar, que no cuenten con un Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental o un Diagnéstico Ambiental
Preliminar, tendran un plazo maximo de tres (03) afios a partir de la entrada en vigencia del presente reglamento
para la presentacién del instrumento de gestiéon ambiental correspondiente.
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67.
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industriales en la Planta Ate sin contar con un instrumento de gestion ambiental
aprobado por la autoridad competente.

Al respecto, de la revision de los actuados en el expediente se evidencia que la
recurrente inicid actividades el 23 de setiembre de 1988% sin contar con
certificacion ambiental, conducta que hasta el momento de la emisién de la
presente resolucion, no habria cesado®®.

Ahora bien, conforme se ha pronunciado este Tribunal, en anteriores
pronunciamientos®”, la conducta referida a desarrollar proyectos o realizar
actividades sin contar con un instrumento de gestion ambiental aprobado por la
autoridad competente, constituye una infraccion permanente.

En atencion a lo anterior, cabe precisar que, sobre las infracciones permanentes,
la profesora De Palma del Teso 8 sefiala lo siguiente:

Las infracciones permanentes se caracterizan porque determinan la creacién de una
situacion antijuridica que se prolonga durante un tiempo por voluntad de su autor.
Asi, a lo largo de aquel tiempo el ilicito se sigue consumando, la infraccién se
continia cometiendo, se prolonga hasta que se abandona la situacion antijuridica.
En consecuencia, en este caso el plazo de prescripcidn sélo podra comenzar a
computarse desde el momento en que ha cesado la situacion antijuridica, ya que es
entonces cuando se consuma la infraccion.

En la misma linea, Lépez-Urbina® sostiene que, en las infracciones permanentes,
el administrado se mantiene en una situacién infractora, cuyo mantenimiento le es
imputable; ya que, el ilicito se sigue consumando, la infraccibn se sigue
cometiendo y se prolonga hasta que se abandona la situacion antijuridica.

Siendo ello asi, corresponde considerar que durante la comision de la presente
conducta infractora se ha producido un cambio normativo, toda vez que el
reglamento vigente a la fecha de inicio de actividades de Cooperativa La Unién
fue el RPADAIM; el cual, fue derogado por el RGAIMCI, reglamento vigente
actualmente.

Al respecto, corresponde sefialar que conforme se ha pronunciado el Tribunal
Constitucional, la norma aplicable en los casos de los delitos permanentes —

65

66

67

68

Conforme a la consulta realizada en el portal de la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion
Tributaria — SUNAT: https://e-consultaruc.sunat.gob.pe/cl-ti-itmrconsruc/jcrSO0Alias

De acuerdo a la busqueda en el Registro Administrativo de Certificaciones Ambientales aprobadas de PRODUCE
en su portal web http://www2.produce.gob.pe/descarga/produce/daai/estudios.xls, se verifica que el administrado
no cuenta con un IGA aprobado. (tltima revisiéon: 21 de febrero de 2019).

Como es el caso de la Resolucién N° 149-2018-OEFA/TFA-SEPIM del 28 de mayo de 2018, Resolucion N° 186-
2018-OEFA/TFA-SMEPIM del 27 de junio de 2018 y Resoluciéon N° 246-2018-OEFA/TFA-SMEPIM del 29 de
agosto de 2018.

DE PALMA DEL TESO, Angeles. Las infracciones administrativas continuadas, las infracciones permanentes,
las infracciones de estado y las infracciones de pluralidad de actos: distincion a efectos del computo del plazo de
prescripcion. Disponible en:
http://www.mpfn.gob.pe/escuela/contenido/actividades/docs/2271_palma_del_teso_clases_de_infracciones.pdf
Consulta: 20 de febrero de 2019. p. 557.

Lépez-Urbina, Carlos. El computo del plazo de prescripcién en el derecho peruano. Piura: Universidad de Piura,
2015. p. 28.
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criterio aplicable por extension a las infracciones permanentes— es la norma
vigente cuando cesa la consumacién de la infraccion, de acuerdo al siguiente

detalle:

Procesos por desaparicidon forzada frente al principio de legalidad

26. Finalmente, si bien cuando se produjo la presunta detencion de Genaro
Villegas Namuche no se encontraba vigente en nuestro Codigo Penal el delito
de desaparicion forzada, ello no constituye impedimento para que se lleve a
cabo el correspondiente proceso penal y se sancione a los responsables, por
los otros delitos concurrentes en los hechos.
En todo caso, si bien el principio de legalidad penal, reconocido en el articulo
2.24, d de la Constitucién, incluye entre sus garantias la de la Lex previa,
segun la cual la norma prohibitiva debera ser anterior al hecho delictivo, en el
caso de delitos de naturaleza permanente, la ley penal aplicable no
necesariamente sera la gue estuvo vigente cuando se ejecutd el delito.
La garantia de la ley previa comporta la necesidad de que, al momento de
cometerse el delito, esté vigente una norma penal que establezca una
determinada pena. Asi, en el caso de delitos instantaneos, la ley penal
aplicable sera siempre anterior al hecho delictivo. En cambio, en los delitos
permanentes, pueden surgir huevas normas penales, que seran aplicables a
quienes en ese momento ejecuten el delito, sin que ello signifique aplicacion
retroactiva de la ley penal.
Tal es el caso del delito de desaparicion forzada, el cual, segun el articulo !l
de la Convencion Interamericana sobre Desaparicién Forzada de Personas,
debera ser considerado como delito permanente mientras no se establezca
el destino o paradero de la victima.”®
(Subrayado agregado)

72. Respecto al supuesto de las infracciones permanentes, el profesor Baca’' sefiala
lo siguiente:

En el supuesto de las infracciones permanentes existe una voluntad infractora que
se mantiene a lo largo del tiempo, pues el tipo infractor no se refiere Unicamente a
la creacion de una situacion antijuridica, sino a su mantenimiento a lo largo del
tiempo. En este caso, mientras la situacién antijuridica persista, también lo hace la
voluntad infractora y, por tanto, la infraccién sigue consumandose.

Esta es la razon, por ejemplo, por la cual en las infracciones permanentes el plazo
prescriptorio se empieza contar desde que cesa la conducta infractora, no desde
que ésta se inicia. Por tanto, “toda vez que la accién efectuada se extiende dentro
del @mbito de vigencia de la nueva Ley, por lo que el autor puede prever las
consecuencias punitivas de su conducta”, tiene sentido que se le castigue aplicando
la ley que estuviera vigente cuando cesa su conducta infractora, incluso si es que
resulta mas desfavorable.

(Subrayado agregado)

s

73. En ese sentido, esta sala considera que en la medida que la conducta infractora -
realizar actividades industriales sin contar con un instrumento de gestion

o Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 18 de marzo de 2004, recaida en el Expediente 2488-2002-HC; y
de fecha 20 de marzo de 2007, recaida en el Expediente 0442-2007-HC.

n BA/(:A ONETO, Victor Sebastian. “La Retroactividad Favorable en Derecho Administrativo Sancionador”. En:
/ /https://www.minjus.qob.pe/wp-content/uploads/2017/09/2.-VICTOR-BACA-FIDA-2015-L a-retroactividad-
§ /,/ //favorable-en-Derecho-administrativo-sancionador.pdf p. 26.
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ambiental- persiste, corresponde aplicar la norma material’? actualmente vigente,
esto es el RGAIMCI.

74. Ahora bien, conforme a lo sefialado previamente, para el caso en especifico, en
el RGAIMCI se establecen dos supuestos:

(i) Si la actividad se inicia después de la vigencia del RGAIMCI, sin que el
proyecto cuente con la certificacion ambiental correspondiente, el
administrado incurre en infraccion administrativa sancionable.

(i) Si la actividad se encontraba en curso a la entrada de vigencia del
RGAIMCI, correspondia aplicar el periodo de adecuacion -tres (3) afios-,
con la finalidad de que el administrado presente su instrumento de gestion
ambiental correctivo, conforme a las condiciones, plazo y metodologia que
la_autoridad competente establezca.

75. Cabe precisar que dichas premisas se obtienen de una interpretacion sistematica
de la norma’®, toda vez que este método permite interpretar aplicando el conjunto
de principios, conceptos, elementos y contenidos que sirven para dar contexto a
la norma dentro de su grupo o conjunto normativo’. El método de interpretacion

e Fundamento de voto del Magistrado del Tribunal Constitucional Espinoza Saldafa en las Sentencias del Tribunal
Constitucional de los Expedientes 3745-2015-AA y 5983-2015-AA de 24 de enero de 2017.

En el ambito constitucional se ha sefialado la diferencia entre disposiciones materiales y procesales del
siguiente modo:

En efecto, en la doctrina procesal tradicional se diferencié entre dos tipos de normas juridicas. De un lado,
las normas de caracter "sustantivo”, término que aludia a aquellas normas que regulan una situacion juridica
determinada, es decir, normas que reconocen un derecho, imponen una obligacion o permiten la libre
realizacién o no de una determinada conducta. Y, en contraposicidén a las anteriores, se utilizé el término
"normas adjetivas" para hacer alusién a las normas que regulan el tramite de un proceso, otorgandole a las
mismas la calificacién de normas de naturaleza meramente formal e identificando al conjunto de dichas
normas con el Derecho Procesal, conforme era entendida anteriormente dicha rama del Derecho. Sin
embargo, la distincién comentada ha sido superada con el desarrollo de la doctrina procesal que reconoce
la autonomia cientifica del Derecho Procesal. Asi, en la actualidad se prefiere distinquir entre normas
materiales, aquellas gue regulan distintas situaciones juridicas en un ambito extra procesal. y normas
procesales, estas ultimas referidas no solamente a los aspectos que pueden considerarse "formales” de un
proceso, sino que también regulan determinadas situaciones juridicas existentes en el contexto de un
proceso o a propdsito de este. (Subrayado agregado)

B Conforme al Fundamento 193 de la Sentencia de Tribunal Constitucional Exp. N° 0010-2002-Al-TC de 3 de enero
de 2003 que establece:

Si bien una interpretacion literal de la primera parte del inciso 14) del articulo 139° de la Constitucién
pareceria circunscribir el reconocimiento del derecho de defensa al ambito del proceso, una
interpretacion sistematica de la ultima parte del mismo precepto constitucional permite concluir que ese
derecho a no ser privado de la defensa debe entenderse, por lo que hace al ambito penal, como
comprensivo de la etapa de investigacion policial, desde su inicio; de manera que el derecho a ser
asesorado por un defensor, libremente elegido, no admite que, por ley o norma con valor de ley, este
ambito pueda reducirse y, en ese sentido, disponerse que el derecho a ser asistido por un profesional
del derecho no alcance el momento previo a la toma de la manifestacion. El contenido
constitucionalmente protegido del derecho de defensa garantiza que toda persona sometida a detencion,
policial o judicial, deba ser informada irrestrictamente de las razones que lo promueven, y que, desde su
inicio, hasta su culminacion, pueda ser asistida por un defensor libremente elegido.

Asimismo, similar criterio se desarrolla en las siguientes Resoluciones 273-93-AA-TC de 8 de enero de 1998,
2209-2002-AA-TC de 12 de mayo de 2003, 0005-2003-Al-TC de 03 de octubre de 2003, y 578-2003-AA-TC de
8 de abril de 2003.

o,

* Marcial Rubio Correa, El Sistema Juridico (Introduccion al Derecho), Lima: Fondo Editorial de la Pontificia
Universidad Catolica del Peru, 2001, p. 271.
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77.
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sistematica concibe el derecho como un sistema estructural y establece la
interpretacion considerandolo como una totalidad integrada y no solo en funcién
del cuerpo legislativo en el que se halla la norma juridica.

Al respecto, resulta importante considerar que, conforme a lo sefialado en la
Exposicion de Motivos, a través del RGAIMCI se busca establecer un nuevo marco
normativo para la gestion ambiental de las actividades de la industria
manufacturera, en el marco de los objetivos del Plan Nacional de Diversificacion
Productiva y la Politica Nacional del Ambiente’®. Asi, se busca adecuar
regulaciones y simplificacion administrativa’® que coadyuven al fomento de un
crecimiento sostenible a nivel econdmico, social y medioambiental.

No obstante, el avance en este tipo de regulaciones requiere de un disefio fino
que evite inconsistencias, regulaciones y costos innecesarios o incentivos
inadecuados. Para ello, es necesario identificar espacios estratégicos de mejora y
productos normativos que fortalezcan de manera eficiente y eficaz el ambito de
las unidades productivas.

Asi, con la aprobacién del RGAIMCI se buscd generar beneficios netos a los
ciudadanos y al Estado, puesto que la adecuacion al Sistema de Evaluacion de
Impacto Ambiental, asi como a las demas normas ambientales vigentes,
contribuyen al fortalecimiento de la seguridad juridica, lo cual no solo constituye
un principio general del ordenamiento juridico, sino también un bien publico para
los ciudadanos.

El escenario citado en los parrafos anteriores resulta concordante con la aplicacion
responsiva de la regulacion’’, modelo en el cual se busca ofrecer incentivos para
la adecuacion antes que sancionar, a fin de lograr eficiencia en el mayor 6ptimo
posible. Ello significa preferir que el administrado realice acciones que permitan
reparar, restaurar, rehabilitar o compensar los dafios al ambiente que se pudieran
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7

Aprobado mediante Decreto Supremo N° 004-2014-PRODUCE

Plan Nacional de Diversificacion Productiva

Eje 2: Adecuacion de regulaciones y simplificacién administrativa

Este eje tiene como objetivo reducir fallas de Estado, en muchos casos vinculadas con la regulacion social; es
decir, aquella que busca limitar los riesgos a la seguridad de los trabajadores, la salud de los consumidores y al
cuidado del medioambiente derivados de las actividades productivas.

Estos riesgos surgen de problemas de informacién derivados de una percepcion imperfecta de ellos por parte de
los trabajadores o de externalidades causadas por la operacién de las unidades productivas. El Estado puede
intervenir en el ambito de la regulacion social mediante la puesta en funcionamiento de un esquema de
penalidades, la creacion de mecanismos que provean informacion, la implementacién de regulaciones directas
a través de parametros o estandares que pueden incluso llegar a la eleccién de la tecnologia, por citar solo
algunos ejemplos. (...)

Por ello se propone perfeccionar las regulaciones en, por lo menos, tres areas — laboral, salud y
medioambiental— mediante una agenda de trabajo normativa que permita identificar espacios estratégicos de
mejora y productos normativos que fortalezcan de manera eficiente y eficaz el ambito de las unidades
productivas. Para la identificacion de las regulaciones susceptibles de ser modificadas se usard como insumo
principal la Encuesta Anual sobre Percepcion de Regulaciones. Para la consecuente adecuacion, el Ministerio
de la Produccion realizara este trabajo de manera permanente en estrecha coordinacién con la Presidencia del
Consejo de Ministros, los demas sectores involucrados y los gremios correspondientes. (...).

AYRES, lan y John BRAITHWAITE. Responsive regulation: Transcending the deregulation debate. Nueva York:
Oxford University Press, 1992. p. 35. En: http://johnbraithwaite.com/wp content/uploads/2016/06/Responsive-
Requlation-Transce.pdf En el modelo planteado por Ayres y Brathwaite se presenta una piramide de
enformcement (cumplimiento de la ley) en cuya punta figura la revocacion de licencias como la ultima ratio,
prefiriéndose medidas previas para incentivar la ejecucion de determinadas conductas por parte de los agentes
en el mercado, estableciéndose un rango de sanciones preliminares.
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haber realizado por la comisién de infracciones a la normativa ambiental, como
parte de los instrumentos de comando y control.

En el presente caso, se evidencia la voluntad del legislador de aplicar un margen
de adecuacién para las actividades en curso a la entrada en vigencia del
RGAIMCI, bajo control del certificador a fin que los administrados puedan
presentar propuestas de certificacion que serian evaluadas dentro de un plazo
determinado por la autoridad.

De otro lado, cabe sefialar que de acuerdo a lo dispuesto en la Cuarta Disposicion
Complementaria Final, el referido periodo de adecuacion resulta aplicable a los
titulares que de acuerdo a la normativa ambiental existente a la aprobacion del
RGAIMCI, estuviesen sujetos al cumplimiento de Limites Maximos Permisibles, de
Estandares de Calidad Ambiental, aprovechamiento de los recursos naturales,
control de sustancias peligrosas y otras obligaciones de naturaleza similar, que no
cuenten con un PAMA o un DAP.

Sobre ello, resulta importante indicar que, se considera como recursos naturales
a todo componente de la naturaleza susceptible de ser aprovechado por el ser
humano para la satisfaccion de sus necesidades y que tenga un valor actual o
potencial en el mercado, se clasifican en renovables y no renovables, tales como:
las aguas, el suelo, la diversidad biolégica, los recursos hidrocarburiferos,
hidroenergéticos, edlicos, solares, geotérmicos, la atmosfera, los minerales’®.

Al respecto, en el Glosario Juridico Ambiental Peruano, se sefiala lo siguiente:

Aprovechamiento sostenible de recursos naturales. -

1. Seconsideran recursos naturales a todos los componentes de la naturaleza,
susceptibles de ser aprovechados por el ser humano para la satisfaccién
de sus necesidades y que tengan un valor actual o potencial en el
mercado, conforme lo dispone la ley. (Ley N°28611, Articulo 84). LEY
GENERAL DEL AMBIENTE.

2. Los recursos naturales deben aprovecharse en forma sostenible. El
aprovechamiento sostenible implica el manejo racional de los recursos
naturales teniendo en cuenta su capacidad de renovacioén, evitando su
sobreexplotacién y reponiéndolos cualitativa y cuantitativamente, de ser
el caso. El aprovechamiento sostenible de los recursos no renovables consiste

78

Ley N° 26821 - Ley Organica para el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales

Titulo | Disposiciones Generales

Definicion de recursos naturales

Articulo 3.- Se consideran recursos naturales a todo componente de la naturaleza, susceptible de ser

aprovechado por el ser humano para la satisfaccién de sus necesidades y que tenga un valor actual o

potencial en el mercado, tales como:

a. las aguas: superficiales y subterraneas;

b. el suelo, subsuelo y las tierras por su capacidad de uso mayor: agricolas, pecuarias, forestales y de
proteccion;

c. la diversidad bioldégica: como las especies de flora, de la fauna y de los microorganismos o protistos; los
recursos genéticos, y los ecosistemas que dan soporte a la vida;

d. Los recursos hidrocarburiferos, hidroenergéticos, edlicos, solares, geotérmicos y similares;

e. La atmdsferay el espectro radioeléctrico;

f. Los minerales;

g. Los demas considerados como tales.

El paisaje natural, en tanto sea objeto de aprovechamiento econémico, es considerado recurso natural para

efectos de la presente Ley.
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en la explotacion eficiente de los mismos, bajo el principio de sustitucion de
valores o beneficios reales, evitando o mitigando el impacto negativo sobre
otros recursos del entorno y del ambiente. (Ley N° 26821, articulo 28). LEY
ORGANICA PARA EL APROVECHAMIENTO SOSTENIBLE DE LOS
RECURSOS NATURALES.”7®

84. Por lo que, considerando el alcance de la Cuarta Disposicion Complementaria
Final, se advierte que todos los rubros del sector industria se encontrarian dentro
de su ambito de aplicacién

85. Sobre ello, cabe tener en cuenta que, respecto al principio de igualdad en los
pronunciamientos de la administracion publica, el Tribunal Constitucional se
pronuncié sefalando lo siguiente:

(...) Este Colegiado ha explicado que el derecho a la igualdad tiene dos facetas: el
derecho a la igualdad ante la ley y el derecho a la igualdad en la aplicacion de la
ley. En cuanto a la primera faceta, el derecho a la igualdad exige que la norma deba
ser aplicable, por igual, a todos los que se encuentren en la situacion descrita en el
supuesto de la norma juridica; mientras que por lo que se refiere a la segunda, el
derecho a la igualdad implica que un 6rgano no puede apartarse arbitrariamente del
sentido de sus decisiones en casos sustancialmente iguales, y que cuando se
considere que se debe modificar sus precedentes, tiene que ofrecer para ello una
fundamentacion suficiente y razonable®, (Subrayado agregado)

86. Respecto a la igualdad de trato, el Tribunal Constitucicnal Espafiol ha referido lo
siguiente:

(...) la igualdad juridica o igualdad ante la ley no comporta necesariamente una
igualdad material o igualdad econémica real y efectiva. Significa que a los supuestos
de hecho iguales han de series aplicadas unas consecuencias juridicas que sean
iguales también y que para introducir diferencias entre los supuestos de hecho tiene
que existir una suficiente justificacion de tal diferencia que aparezca, al mismo
tiempo, como fundada y razonable de acuerdo con criterios y juicios de valor
generalmente aceptados®’.

r 87. En ese sentido, dentro de la linea de la interpretacion sistematica, de la lectura
Y conjunta del articulo 53.1 del RGAIMCI, la definicion del término actividades en

,{ curso recogido en el Anexo | del citado reglamento, y el pronunciamiento del
Tribunal Constitucional sobre la igualdad en la aplicacion de la norma, se advierte
. que la Cuarta Disposicion Complementaria Final, seria aplicable a las actividades

en curso de la industria manufacturera o de comercio interno que se venian
ejecutando a la entrada en vigencia del RGAIMCI.

88. Sobre ello, cabe sefalar que mediante la Resolucion Vice Ministerial N° 015-2018-
PRODUCE/DVMYPE-I del 11 de diciembre de 2018, PRODUCE sefalé que el

® VALDEZ, Walter & FOY, Pierre. “Glosario Juridico Ambiental Peruano” Academia de la Magistratura, Primera
edicion. Lima. 2012. ISBN N° 978-9972-779-35-0, pp. 46 y 47.

Bentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 04293-2012-PA-TC, fundamento 19.
u/' 'Sentencia del Tribunal Constitucional espafol del 14 de julio de 1982. Fundamento juridico 2. Dicho fallo tuvo

como magistrado ponente a Luis Diez Picazo. Citado por: LORCA NAVARRETE, José F. Derechos
Fundamentales y Jurisprudencia. Madrid: Piramide, 1995. p.139.
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plazo de adecuacion contemplado en la Cuarta Disposicion Complementaria Final
del RGAIMCI, debera considerar que mediante el Decreto Supremo N° 011-2016-
PRODUCE que modifica el Texto Unico de Procedimientos Administrativos del
Ministerio de la Produccién se aprobaron las metodologias para la elaboracién del
instrumento de gestion ambiental correctivo®?, lo cual permite el cumplimiento de
lo establecido en el numeral 53.2 del articulo 53° del RGAIMCI; en relacién, a las
metodologias que deben utilizar los titulares de actividades en curso para la
elaboracién del instrumento de gestién ambiental correctivo®?.

En ese sentido, el plazo de adecuacién establecido en la Cuarta Disposicion
Complementaria Final del RGAIMCI para la presentacién del instrumento de
gestién _ambiental correctivo venceria el 27 de junio de 2019, conforme a lo
sefialado por la autoridad competente.

Cabe precisar, que en el caso materia de analisis, de la revisién de los actuados
se advierte, que el administrado no ha presentado instrumento de gestion
ambiental para evaluacién ante la entidad certificadora hasta la fecha.

En consecuencia, del analisis realizado precedentemente, se verifica que,
contrario a los argumentos desarrollados por la DFAI, respecto a que la Cuarta
Disposicion Complementaria Final del RGAIMCI solo resulta aplicable a las
actividades en curso a la vigencia del RPADAIM y que hayan sido priorizadas por
normas que contengan obligaciones de adecuacion ambiental, esta sala considera
que al estar las actividades de Curtiembre JB en curso a la entrada en vigencia
del RGAIMCI, le resulta aplicable el plazo de adecuacion establecido en la Cuarta
Disposicion Complementaria Final.

Al respecto, en el numeral 6.3 del articulo 6° del TUO de la LPAG®** se establece
que no constituye causal de nulidad el hecho de que el superior jerarquico de la
autoridad que emitié el acto que se impugna tenga una apreciacidén distinta
respecto de la aplicacion o interpretacion contenida en dicho acto®.

Sobre el particular, Morén Urbina® sefiala:
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Publicado en el Diario El Peruano el 25 de junio de 2016.

Resolucién Vice Ministerial N° 015-2018-PRODUCE/DVMYPE-|

Articulo 2.- Disponer que la Direccion General de Asuntos Ambientales de industria del Ministerio de la
Produccion tome acciones en atencion a la interpretacion planteada en la parte considerativa de la presente
Resolucion Vice Ministerial; respecto de la vigencia del plazo establecido en la Cuarta Disposicion
Complementaria Final.

TUO de la LPAG

Articulo 6.- Motivacion del acto administrativo

6.3 No son admisibles como motivacion, la exposicion de férmulas generales o vacias de fundamentacion
para el caso concreto o aquellas formulas que por su oscuridad, vaguedad, contradiccion o insuficiencia
no resulten especificamente esclarecedoras para la motivacion del acto.
No constituye causal de nulidad el hecho de que el superior jerarquico de la autoridad que emitié el acto
gue se impugna tenga una apreciacion distinta respecto de la valoracién de los medios probatorios o de
la_aplicacién o interpretacién del derecho contenida en dicho acto. Dicha apreciacion distinta debe
conducir a estimar parcial o totalmente el recurso presentado contra el acto impugnado (resaltado

agregado)

Conforme se ha sefialado, entre otros pronunciamientos, en la Resolucién N° 214-2018-OEFA/TFA-SMEPIM.

MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Tomo I. 13era
ed. Lima: Gaceta Juridica, 2018. p. 240.
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(...) en el plano de fortalecer a la falta o insuficiencia de motivaciéon como causal de
nulidad de un acto administrativo, se precisa que no constituye causal de nulidad el
hecho de gue el superior jerarquico de la autoridad emisora del acto tenga una
apreciacion distinta, debiendo en base a ello proceder a estimar total o parcialmente
el recurso presentado contra ese acto impugnado. La idea es que, si existe
Unicamente una discrepancia de la autoridad superior con la motivacion de la
primera instancia, corresponde estimar parcial o totalmente el recurso presentado
contra el acto impugnado y no declarar la nulidad del acto y reenviarlo a la primera
instancia para una nueva decisién.

En ese orden de ideas, esta Sala considera que en la medida que los titulares que
realizaban actividades antes de la entrada en vigencia del RGAIMCI -actividades
en curso- tendran como plazo maximo el 27 de junio de 2019 para la presentacién
del instrumento de gestion ambiental correspondiente, conforme a lo establecido
en la Cuarta Disposicion Complementaria Final del RGAIMCI; corresponde
revocar la Resolucién Directoral N° 2414-2018-OEFA/DFAI del 11 de octubre de
2018 que declarod la existencia de responsabilidad administrativa de Cooperativa
La Union, por la comision de la conducta infractora descrita en el Cuadro N° 1 de
la presente resolucién.

Si bien, con lo antes sefialado, esta sala varia el criterio seguido en
pronunciamientos anteriores del Tribunal, corresponde indicar que Ila
Administracion esta en la capacidad de modificar las decisiones administrativas
que haya emitido en un determinado momento®’, de acuerdo con lo dispuesto en
el numeral 2° del articulo VI del Titulo Preliminar del TUO de LPAG®.

Al respecto, Tirado Barrera considera que el cambio de criterio interpretativo se
relaciona con el principio de igualdad y el de interdiccion de la arbitrariedad; siendo
que la justificacidn del cambio se sustenta en el fundamento que sustenta el
criterio, tal como se sefala a continuacion:

(...) el cambio de los criterios interpretativos aplicados por los organos
jurisdiccionales o administrativos es una préactica habitual, inherente al desarrollo de
sus funciones. Ahora bien, el cambio de criterio interpretativo se relaciona inmediata
y directamente con el principio de igualdad en la aplicacién de la Ley y con el
principio de interdiccion de la arbitrariedad a través de la exigencia constitucional de
gque dicho cambio de criterio se encuentre debidamente fundamentado. (...) La
exigencia de la fundamentacion del cambio de criterio interpretativo viene
establecida también por la necesidad de respetar el principio de interdiccion de la
arbitrariedad en el ejercicio del poder publico. Si se puede acreditar que el cambio
del criterio obedece a razones plenamente atendibles que han sido expuestas de
manera suficiente y que han sopesado que la decision que se exterioriza configura
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Con similar criterio, la Resoluciéon N° 029-2015-OEFA/TFA-SEM sefiala en el Fundamento N° 40 lo siguiente:

(...), Esta Sala considera que la Administraciéon estd en capacidad de poder modificar las decisiones
administrativas que haya emitido en un determinado momento, en caso considere que la interpretacion
anterior no ha sido la correcta, o que es contraria al interés general, de acuerdo con lo dispuesto en el numeral
2 del articulo VI del Titulo Preliminar de la Ley N° 27444.

TUO DE LA LPAG

/ /Articulo IV.- Precedentes Administrativos

2. Los criterios interpretativos establecidos por las entidades, podran ser modificados si se considera que no es
correcta la Interpretacion anterior o es contraria al interés general. La nueva interpretaciéon no podra aplicarse
a situaciones anteriores, salvo que fuere mas favorable a los administrados.
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la mas idénea dada las circunstancias, entonces nos encontramos ante una decision
constitucionalmente valida.®®.
(Subrayado agregado)

97. En atencién a las consideraciones antes expuestas, carece de objeto emitir
pronunciamiento respecto de los argumentos esbozados por el administrado en
otros extremos de su recurso de apelacion.

98. Finalmente, cabe precisar que corresponde a los titulares de actividades de la
industria manufacturera o de comercio interno, cumplir con lo establecido en la
normativa ambiental vigente a fin de garantizar el cumplimiento de la normativa
general sobre el manejo de residuos sélidos, aguas, efluentes, emisiones, ruidos,
suelos, conservacién del patrimonio natural

De conformidad con lo dispuesto en el Texto Unico Ordenado de la Ley del
Procedimiento Administrativo General aprobado por Decreto Supremo N° 004-2019-
JUS, la Ley N° 29325 - Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental, el Decreto Legislativo N° 1013 que aprueba la Ley de Creacion, Organizacion
y Funciones del Ministerio del Ambiente, el Decreto Supremo N° 013-2017-MINAM que
aprueba el Reglamento de Organizacion y Funciones del OEFA y la Resolucién de
Consejo Directivo N° 032-2013-OEFA/CD que aprueba el Reglamento Interno del
Tribunal de Fiscalizacidn Ambiental del OEFA.

SE RESUELVE:

PRIMERO.- REVOCAR la Resolucién Directoral N° 2414-2018-OEFA/DFAI del 11 de
octubre de 2018 que declardé la existencia de responsabilidad administrativa de
Cooperativa La Unidn, por la comision de la conducta infractora descrita en el Cuadro
N° 1 de la presente resolucién, por los fundamentos expuestos en la parte considerativa
de la misma; en consecuencia, corresponde ARCHIVAR el presente procedimiento
administrativo sancionador, quedando agotada la via administrativa.

SEGUNDO. - Notificar la presente Resolucion a Cooperativa La Union y remitir el
expediente a la Direccién de Fiscalizacion y Aplicacion de Incentivos del OEFA para los
fines pertinentes.

Registrese y comuniquese;

& Presidente
Sala Especializada en Mineria, Energia,
Pesqueria e Industria Manufacturera
Tribunal de Fiscalizacion Ambiental

4 TIRADO BARRERA, José Antonio. Modernizando el Estado para un pais mejor. Ponencias del IV Congreso
Nacional de Derecho Administrativo. 1ra ed. Lima: Palestra, 2010, pp. 139 -141.
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