La capacidad de reaccion del Estado
frente al dafio del ambiente:

la limitacion de la responsabilidad
administrativa ambiental

Lofenzo pE LA Puente Brukse

Abogada por la Pontificia Dnivarsidad Caiodca def Pesi
Master en erecha Ambiental y Energdtioo por la Uninversidad de Houston, Texas,

. Ineedusba
il Lo propuesty del nees §isema Nadomal de Baluackin y
Fisralizacidn Arlsloatal.
Il Lanerma gnbisnbal; déun segiieng i hechs a una oeenc ledic
V. Hotade meunplimieete 25 sancianahie:
1. Priacipso de tiphidad:
I Prmcipio delegalidad:
3, Prncipio de raronabiided;
4, Lodigguesta por ol Tribmal ComtRuiosl,
W L sepathion i “ulflma ratio”
WL Les medidas coutelpres yoomeciivak.
Wil La Admmisiraciin y L intemafzscdn 82 o cotes ambilehitales,
WL & e degonslusion,

la capatidad dn reaccidn def Eetmde [renle #) dado dal ambiante

& Facullag e Derecho de In Universidad de Lima

ek G

BOd par al

ADVOCATUS 12

BBETAINA



jecha de Ly Univarsidad de Linis

Wi o el (B gl alprmos de 1a Faculisd de De

ADVOCATUS | 10

. INTRODUCCION

inspira este Bnsao AuesiTo vtenes an gua b ek
ponsabdidad adminisirativa ambiental sea un
radioeficaz para prevenir ef dado amblental. Ya
fque este tipo de dano puede ser brreversible, la
sancidn, el castigo al causante, no es o primens
fue debe buscarse, <ind logear -cuanto antes- a
recuperacion del ambiente degradado, ¥ mis,
tociavia; hay gque intentar peevenin el daro, tra-
tando de eliminar o limltar los resgos.

La Administracian tiene ef mandato constitu-
clomal e pramover fa produccion limpla, Es
en gsa lines gue al Tribunal Constitucional ha
precisado gue la naturaleza del derecho fun-
damantal a un ambsente equilibrado tiene una
daoble naturateza; reaccional ¥ prestackonal. Con
relacian a ka pemera, se entlende gue el desecho
a un ambiente equilibraco exige que el Estado
se abstenga die realar actividades de degrada-
cldn gue afecten ol ambiente, De otro tado, la
naturaleza prestachonal de este derecho exige
que &l Estada implements politicas ehcaces de
prevencidn y di conservacian del ambienta’,
porgue sin ellas no tendsd capacidad do read-
cidn fremte al desgo y frante al dafo ambsental,

Sin embarge, aungue nuestra Constitiecion lo
manda ¥ [a Ley General del Ambéente tambkén
lo dispone asd, la Adminkstracion adn no impée-
renta politicas de promocién de la produccian
limpka & incaptivos pam la mepom ambiental
en la Industria 5i bien ya estd probada en las
naciones mas desarrolladas que sancionar mo
es sficiente para mejorar Lo calidad ded am-
Eaiemte, ba beginlacion ambiental peruana sigue
siendo marcadamente controladona y punitiva,
limitanda la capacidad de resccidn de la Ad-
minitiracian Irente sl dafin ambiental

fi. LA&PROPUESTA DEL NUEWD SISTEMA
MACIOMAL DE EVALUACION ¥
FISCALIZACION AMBIENTAL

Con o creackdn del Ministeno del Ambiente en

1
PRSI

Lorenzoe ¢ 18 Pusnie Brenka

ol 2008, er madio de la iImplementacidn del
Acwerdo de Promocion Comercial enire Perd
v Estados Unidos, se indcid una reforma de la
institucionalidad amblental gue nos estd llavan-
do a la paulating centralizacidn de la decisian
ambiental &n un sole organismo. Lo cual ya
habia sido propuesta, de alguna manera, por
el Codsgo del Medio Ambéenie ¥ |os Becursos
Baturabes de 1980, perague fue modificado por
# criterio sectarial ambsental 2n el ano 1994 ¥
plenamente vigents hasta la creadion de este
rministario

Jumta con ¢ Minisierio del Ambsente fue crea-
do el Organnimo de Evaluacidn y Flscallzacion
Ambiental - OEFA, arganisma pdlblice técnico
egpedializado adacrito a aquél, el cual, un ano
despugs de su creacion fuse constitubdo en ente
rectod del Sisiema Macional de Evaluascian v
Fiscalizacitn Amblental — SINEFA. De acuendo
con Decreto Legislative Moo 1013 que cred e
Ministerio del Ambisnte, asi como a la Tercera
Dispodcion Camplameantana Madificatoria de la
Ly 20325, Ley det SIMERA, el OEFRA debe garanti-
rar el cumpliméenic de las normas amblentales,
realizando funciones de fiscalizacién ambiental
y dirigienda ol régimen de incentivos prévidia
por |3 Ley General ded Ambisnts, Ley 28511,

Cre acuerchs Con la Ley 29325, el OEFA tiene lay
siguientes funciones generales, las cuales son
ka base del SINEFS: () la funcidn evaluadora
que comprende las acciones de vigilancia,
manjtorac y obras similares para asegurar al
curmplimiento de las normas ambsentales; (@)
I3 Tuncitn supervisora directa que comprisnde
I fecultad de reaticar acciones de seguimiento
y werificacion oon el proposito de asequrar el
cumplimients de las normas, cbligaciones ¢
mcentivay establecidos on la regulacidn am-
iental gor partes e by sdministrados; @il
funcion supervisors de entidedes pablicas guee
comprende ¢ sequimiento y verificacion del
detempafo de lag entldadaes de hucalizacidn
ambiental de caracter nacienal, reglonal olocak
y (beHia funcedn fscallzadora y sanclonadom que

Fundamentos juridicos & ¥ 10 de & wensencia del Tribunal Comst i kol recaics e sl Expediss Mo, 035 10- 2000



cormprends b facuftad de irvestigas la comisgion
de pasibles infracclones administrativas sancla-
nafles y de imponer sanciones.

Sin embarga, sequn lo dispeesto por la Primens
Disposicidn Complementaria Transiioria de ka
Ley Hi325, al OERA solo debend elercer las fun-
cinnes de sperdsion directa, de fscalizasion
¥ sancicn an materia smbiental wna vez que se
e trpnsleran las funconeas de las entidades que
han wenido ejercidndolas a la fecha ¥, ademis,
la Sétirna Disposicion Complementaria Final de
La misia ey ha establecido gue el OEFA dabe
aprobar el Baglamento del Ragimen Comun de
Fiscalizackin v Contral Ambilental, o cwal adn
sigue perdliente,

Es impartante recaltar gue, Incluso, una wez
tramsferidac las facultades da supervisidn
divecta, ce fiscaliracidn y sancidn en matera
ambdental, =l QEFA no deberd sjarcer su fun-
citin sancionadors sing hasta que cuente con
la earrespondients tipificacén de infracclones
v escala de canciones. Matarlal al cual nos refa-
riremos en la seccian IV al trstar sobire algunos
de o peincipees gue deben regir la polestad
sancionadora de la Administrackin,

M. LA NORMA AMBIENTAL: DE LIN
SUPLESTO DE HECHO A UMNA
CONSECUENCIA TEQRICA

Como es sabldo por el lector, wna parma
I.l:gii es salo un mandato gue a!rihd}'e una
consecusncin legal & un supuesio de hechao:
mandato que, ademas, se fundamenta en la
fuerza dal Estado para exkgir su cumplimiento,
Para nuestras proposites queremos resaltar
que 253 CONSEcUEncia pravista @n wna norma
&5 una abstraccian juridica que, como [al, no
pusece materializarse par & misma, 51 blen al
supeesto de hecho e ia en los hechas, valga
Iz redundancia, a consecuencia legal -agquello
guerich por la ley- no necesariamente, D
tal rianera quie, o0 matera ambiental, gl reto
de los operacdores del Derecho es lograr que
ey dbstracciones jurldicas contenidas en
las narmad puedan ser materalizadas para
lograr proteger e amblente eficarments. 58
trvtn dis conciatas |0 previsto par la noama,

@ cEpacisand df reEsEcoidn de

con todas las complejidades que el ambiente
le presanta al Derecho. Por esto 3 gue na
=2 debe creer que ba aprobacian de una ley
cambei las cosat ella reguiens de b actuscion
dela Administracian y de los instrumentos de
gestidn necesarios para que se peeda lograr
la consecuencia prevista.

El ambiente equilibrado, derecho fundamental
para &l adecusdo desarmallo de nuestras vidas,
ey by consecuencia deseada; ol objetivo del De-
rscho ambiental, Par lo tanto, esta consequencia
dabe incpirar los swpuestos de hecho dgue lag
noamas amikentabes legalas comtendrian. Enesa
rmiedida, cabe preguntanmas por la idoneidad de
los supuesies de hecho de nuestra legislacian
para lograr la calidad del amblente adecuado,
Es dacir, jsala nos deden Intanssar los supuesto
de hecho da dafics ambdgentalas para atribuirles
la consecuencia legal sancionadora v reparado-
ra? Por supuesto que nd. Bos deben interesar
tamidén bos supwestos de hecho de aquellzs
empresas que tlenan o adguienen processd Bm-
pios para atribuirles benahcios. Precisaments,
esros benaficios, concrelados en conseosencias
legales, se configuran en los moentivos iddneas
parm la promacian de lo prodeccian Ilmpla. Enel
Periy estos sugnsestos de bache parala industria
rim han sido legistados adn.

1V. MOTODOINCUMPLIMIENTO ES
SANCIDONABLE

Es necesario sefialar, aunque pueds pareces
ahvie, quie el mcumplimienta de una nonma
rier conlleva, recesariamente, una sancicn. £s
decir, no tedo incumplimientc ambigneal es
pasible de sancldn, entendida asta coma &l
scto admenistrativa final de un procedimients
sancionadod ¥ no toda sanciin et una mulla; de
serio, 52 beneficiaria irscamente de 3 ejecudidn
coactiva sobre ¢l patrimaonio del responsable,
segun o establece el Texto Unico Ordenado de
la Ly died Picsceclimlento de Eiecucidn Coactiva,
Diecreto Supremno ko, 0 18-2008-115,

Mokivados por las brregulardades que enmate-
ria armblental hemot padido spreciar en deros
procedimientos administratives sancionadones,
A cantinuacian qQuersmng mpasar algunns de ks

Exlads frente &l dabs del ambianle
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aspectos legales mas importantes gue rigen la
actividad sancionadora de la Admanisiracidn,

1. Principio de tipicidad

Conformse @ Principio de Tipicidad contenido
en &l inciso & del articubo 230 de 1z Ley del
Pracedimiento Administrativa General, Ley
27444, solo constituven conductas sancionables
administrativamente e infracckones provistas
expresamente en la ley mediante su tipificacén
coma tales, sin sdmitic inferprefaclon extensiva
o-analdgica, Ademdas, de acuerdo con ko sefa-
lade por el Tribunal Constitucional, el Princplo
di Tipicidad exige la preclsa definicion de La
conducta que la ley consldera comio falta, re-
sultando este al limite que ceimpone al legis-
lador penal o adminsirativa, a elecios de gue
las prohibiciones que definen sanciones estén
redactadas con precision suficiente, de mansra
gue se pueda comprender sin dificultad lo que
e estd proscribiendo bajo amenaza de sancidn
en uma determinada deposicion bgal !

En cuanto & nuestna Docmna, Moron Urbéna ex-
plca medianie unejempls [0 ques imglica que la
potestad sancionadora de una entidad pabilics
se sufote al Principio de Tipicidad;

“Un efemplo furtrativo de o agrasi legal
a este princio (de lsicidad), o constituye
el ovticuo 65 de o Ley 28411, Ley Geneval
died Sistema Macional de Presupuesio gie
pretende fjar Iod redgansabiifdodsd y sam-
Ehowed par kcumpiimientos & o adms-
rracian precipdestal, def modo sigusenie
“El incumplimiento de oz disposiciones
esfabiecidns en br Ley General, lay Leyes de
Fresupoesto def Sector Mo, asf coma fay
Chrectivias y disposicipnes cornplemenborias
emitides por b Ddneceidn Naclonal de Pre-
st Pablico do lgar 0 Ins $nciones
administrativas aplicabites, Sin peruidio
de o respomiabiidad ched o penal @ gue

ierbare dugar? Sedala Mondn, que “adgu
estanmos frente @ wn casa tipico de ley san-
cionadara e blanco gue. ie obstanie su
tifwln, caracs de contenidp moterinl, desds
gue no precisa fo hipdtesis que define fa
conducta sancionabile, sino quwe @ frevés
de ung fdemiuls waga o gendnce, coloa e
la gutodddad edministrativa o posibilided
de establecer, caso por case, y can amplic
dlierecionslidad, s wna deterninada con-
i es sancianabieona, o clam S¢ inedLce
e wistacidn def principio de tipcidiad. Por
etlo, fas tipificociones vaolns o en oo,
que an lugar de definie de manerd cherta la
canducta sancionable, condiderdn coma
taies cualguier vinlacion e fo todaidod de
wner Ley oo un Begianmends, son contranas ol
e ioie de Nipcidad

De acuerdo, pues, con la legidacién, jurispr-
dencia y doctring arriba citadas respecto del
Principio de Tipicidad, la Administracion, &n
el a]:lrrir_le:. de su potestad sancionadora, se
prcucmira facwliada a imponar sanciones por
infracciones. siempre ¥ cuango estas se en-
cuentren Clasamente tipificadas, redactadas con
precision sufickente ¥ gue definen de manera
clerta la conducta sancionable. Las leyes son-
cionadoras en blanco soncontrarias al Pringipio
de Tipecidad, pues cansideran comeo tipifcadion
cualquier vigdacion de ba totalidad de una ey o
reglamentn,

El giemple citado de una lgy sancionadora an
Blanco, cwuvas caracteristicss gendricas determi-
man lavrlneacidn del Primcipio de Tipickdad, es
sirnilar a lovestipuiadoen materia amblental pos
la Resolisciin Ministerial Mo, 353- 2000-E8ATRL
gue aprueha la Eicala de Multss yPenaladades
quie s aplicada por el Organssmo Supenduos di
la brversidn en Energla y Minens - OSINERGRMIN
on los procadimientos adminisieativos sancio-
nadeees que s inicien a [ iIndustrka minera. El
mumeral L1 de esta nomma, al cual sg remine el

d  Fusclimsivan g ilicn 13 08 b seeaeniii del THimal Cnidligiciona) recaidds en o Expedieyie ko, S808- 1006-PATL
i MORCH LIRHIKA, kan Carlis, Covesniaion & R ey S Priwsalinsantn dmes fralive el Ot Edirmn Ed o

il Gaota haidaa, Lima, Pl JHIH pa 704705

Loranzo dm la Puanlo Bramna



riurtiseral 3,2 do la mizmia, establece infracciones
dE rmanara generics 4 wn conjunto indetesmi-
nachy cle beyes w reglarmentos. Esta resolucion
miresterial no expresa con preciiin suficients
mi define de manera certa y precisa ls conducta
sancionable, remitiendo de lorma genérica a
las obligaciones estabiacidas por un conjunto
indeterminado de normas.

Siguaendo o dicha arrita, |2 Resolucion Minis-
terial Mo, 353-2000-EMAMM @5 un ejernplo
de una ley sancionadorsa en blanco v, por
ecnde, vulneradore del Principic de Tipicidad.
Dasde esta perspectiva, aténta contra este
principio gque OSINERGMIN pretends sancic-
nar sustentindose on el numeral 3.7 de esta
resolucidn, pues ne define con precision las
conducias consideradas como infraccidn. sing
que gendricamente sehala comoe Infraccldan el
incumplimiento de las obligacdones cantenidas
eni las diversas normad legales alli setaladas,
En comsecuencia, el scto administrativo gue
pretends sancionar sobre Lo base del pumeral
1.7 de esta resolucion, serd nulo, confarme al
incise 1 del articwlo 10 de la Ley del Procedi-
méenic Administrative Generad, por contravenir
2l inciso 4 del articude 230 de B misma |E-!|-'.
que ohliga a las entidades poblicas 8 observar
2l Principio de Tipicidad en el sjercicia de su
potestad sancionadora,

Orro ejernplo clarg, pere mucho maéas reciente,
es el ded articulo 17 de | propda Ley del Sidtama
Macional de EBvaluacian y Fiscalizacitn fAmbwen-
tal cuyo texto original sefalaba vegaments |o
siguiente; o coviductas sanciongbes aominls-
tepibiverrmeniig por infracciones amiientales son fps
previstos e ko Ley 206 11, Ley General def Ambien
de, otevrads Teyes sobve la matarda®, Sin embarga,
este texto legal fue aceriadamente modificado
el M0 par |a Ley 29514, guedando redactado
cle [ sicpuaiente mamera:

“idedignie decreto suprerna, rrfrendada par
el Ministro diel Arvhionde y en vt reglomien-
fanfe, we tipiffodn loe conduetas sanokn-
bles celmrinlsiratiwnmiente por imfrecoiones
ambiientales previstas en kr Ley 28671 Ley
Genenal del Armblente, y demds novmos
solure ko ghena.

Le capacidad d@ resecifn &

De esta manera, la by remite la determinacion
exartade las infracciones 3 un derreto supremao,
lo cual estd aceptado por la docirina,

Aumgue no estd relacionado direciamente con
el Pringipio de Tipicidad, pero s estd listado
corre unn de boi diez principlos de la potestad
sancionadora adminsiratva, contenidos en el
articula 230 dé la Ley del Procadimiernta Admi-
nistrative General, vale & pena referirnos agqui
al Principio de la Continuachén de Infraccinnes,
Segun este pringipio, para determinar la impo-
sicion de sanciones por infracciones an las qua
&l administrado incwra en forma continua, se
racpaiers que hays transcurrido por o menos
preintadias habiles desde |a fecha de img=asician
de fa altima sancion ¥ que se acredite haber
solcitacks al admmisirado que demuesire ha-
ber cesado | infraccién dentro de 252 plazo.
Ademnids, i ley es dare al disponor que ho s
pueds atribuir al supussto de continuidad o Lo
mpesicion de la sancidn respectiva cupnddn 2
haya Interpuasto un recurso administrativo y
atin no se haye resueito, Mo cabe, pues, gue la
Administracion impanga una madia ras otra,
cuanda hay infraccienss contlnuadas, sin que
L8 raspetan estos critarios,

2. Principio de legalidad

Ademas del Principle de Tipicidad referkdo alas
canductas sancionables administrativamente
finfracciones previstas expresamentes an la
Iy mediante su tipifcacidnl, of Principio de
Liegatidad, comtenicio en el incise 1 del ardouto
230 de la Ley del Procedinmiento Administrativo
General dispone gus Sofo por A0mmg can rango
de ey cobe diribuir & lag enfidades fa potestod
santianadard y & consigulente previsidn de s
conserusncias adrinErativas gue a itk e
seangide sov podibles e gplicar o un adminiv,
[ uE B ANgUn caso abiiiomn a aisporer o
v i e libartod”,

Sequn Mordn, nos encontramos aqul Frente
o e g e reterva ele CruTPEteN I [T s
aspectas e a potested sanciinaedov; o id
grrbucitn de fg compeiencio sancienoeend o
iner Eneidad pobitoa y para Mo identifcocion de
dax sancrones aplicatiles @ oy admimnistroaos pod
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faeLrrir an ifciios adnriniiirativos” Pars ete su-
tof, b reserva de identificacion de las sancianss
aplicables “no sofo implicg gue wmT meema oo
FERGE dE (e CURmMgT o entnclar qué pendg ser
aplicable fporej, muite, suipensidn o inhabilig:
cidn de derechos), sino gue debe Ajar con lo mayor
precizidn posible sas rmdrgenes de aplicacidn, su
carticard, su duracinn ete” Consider qua atenta
contra el Prncipic de Legalidad que una norma
legal sefale una sancion de multa dando un
ampdio margen entre mukta minima y maxima,
e par ello daje wun gran espacio dende o Ad.
ministraciin puede actuar arbitrariamante. A,
inchica que “en el mrtsrne mivel de reprochinbde s
ETHCLE RN 05 Cas0s en ias gue kb norrm sevial o
=mnCian ae malia, peng previd midngennes sxtremmes
parg su dplivadidn, desde el monto bdfmo hasto
OfFo axerentaciamesme oito, dejamdo e b discra-
cronaidod de ke Administracian ponderar su gra-
dugcis, Agul el rango extramadameriie abierto
ortire el mdmimo y & mudaiae o tiene sustanclsl
diferenclhs con e ausencio de especificocion de
SOV, Yo e wirtuedmende se extaria defegan-
do a fa Administracion determings su contenido
grrvRs v los admininrodos ™"

51 buscamad wi ejemplo de norma ambsiental
que vislnEra eite principio, nos enoont raemos
co el Anee 1 de laResolucidn Moo 185-2003-
CEC D del QSENERGMIN, va que sefials multas
e van desde 1 UIT hasta ef monto sxtrema:
damende altode 1000 LT, dejan:ln R ERCESRD
margen dediscrecionalidad & la Administracion
para grivduar la sanchén, pudiends prestarse a
arbitrasiedadies que la Ley del Procadimiento
Adminditrativo General proseribe. Siends esto
&sl, vada respluckon gue pretends sancionar
par infringir aquello sefalado en el Anexo 1
de la Fesolucion Mo 185-2008-05/C0 serd
ruila, porgue esta contraviene & Principlo da
Lagalidad contanidoen el inciso 1 del articelo
230 dé a Ley del Procedimients Administrativa
Ganeral, con [0 gue incurre en el swpuesto de

A I SR TA

nulidad previsto en al incizo 1 del articula 10
die la mismaley.

En matesia ambiental general, di acuerdo con
&l articubo 19,2 de la Ley 39325, o Ministero
del Ambiente, a propuesta del OEFA, deberd
aprobar la ascala de sanchones en la cual se
establecerin las aplicables para cada tipo de
infraccian, tomande comao base las sancioneas
estabdecidas en el artioubo 136 de la Ley General
ded Ambiante, Tal escala de sanciones deberd
respetar al Principlo de Lagalidad.

3. Principio de razonabilidad

Como lo reconocen los tratadistas an Derecho
administrative, e problema mas importante da
la multa es ol de su cwantia legitima, ¥ en pala-
bras del catedrdtico madrilenn, Andrés Betancos,
l& restriccion que ha de soportar la libertad de
EMPIEE] COMO0 Consecuendia de la ordenacdn,
cleontrol v la sancidn de la sdministracidn debe
sar razonable ¥ proporcionadas al chjetive que
s pratende 2lcanzar, o sea, la proteccidn del
ambiente v de la salud de fas personas,”

En nuestro Dorecho tenemos incorparado ol
Principisc de Razonabllidad, cantenida en los
articulaes By 1.4 de la Ley del Procedimlenta
Administrativo General, segon al cual las deci-
siorss de la Adminisiracion, cuando establezcan
restricclones a boy administrados, delen man-
tenes [a debida proporcidn entre los medios a
emplear v les lines piblicss que deba tutelar,
fin de que redponcan a Io ectrictamsnts neca-
saric para la satidfaccion de su cometida,

A proposite de este principio, Maran Urbina
coments que |3 autoridad, 3] decidir el tipo de
QrEvamen A emitie o enire les diversos giadas
gue mha misma sancldn peede conllevar, ne
tene plena discrecienalidad parala opclon, sing
que debe optar por aguella gue sea proporcio-

§  BETANCOR, Andrés, £ oo I u'n.' -.J.'lu_mﬁn. cormtETidn anabva el de-hod devectios Sindamentales afcimdes y s
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nal 2 ka finalldad perseguida por anorma legal,
El articulo 230.3 de la misma ley contiene wn
a0 interesante de juicio de adecwacion, para
iewitar caeren la Insuficiencla de sancldn, cuan

do dispone gue debe preverse que la sancidn a
aplicarse no sea mas ventajosa en refacidn con
2| beneficio que el mfractor pasdiera chitaner a
traveas de f3 conducta prohidbida. Asl sucaderia
3| fuvigramos una sancldn de amonestacion o
mubta dimlnuta frente a la pesca degal en gran
ascala, Asimismo, por el jultio de necesidad, la
medida sanclonadora elegida debe ser la me-
dida menos lesiva para los derechaos e intareses
de kos adminstradios (genaralmsente patrimioanio,
o dercchos subjetivos) ¥ gque no existan oiras
miedidas sancionadanss que siendo mis pegpa-
fuoaias e la ecfara jurldico privada oomplan con
iyieal eficacia con los finas pravisios paradasan-
chdy, en funcidn de las circunstancias del caso®

4. Lodispuesto por el Tribunal
Constitucional

Para insisth en b mportanca de kaarriba dicho,
creemos necasario recordar gue el Derecho
acdmindstrative tiene una relackn de jerargua
con ¢ Derecha Constitucional, por lo que ka
fctministracion debe subardinarsa a las nosmas
y pincipios constitucienales. Pracisamente, &
las normas confenigas en nuestra Constitucion
Poditica v & las noemas gue componen gl lama-
do blogue de constitucionalidad” queemos
referirnos, hadiendo referencia a lo gque senala
o mdxirm intérprets de la Constrhscion.

For elin, tsene especial importandia par nuesin
tema b sentenciz del Tribunal Constitucional
recalda en el Expediente No. 2192-2004-AA /TC

& FCRON UREEMA, Juan Cerlas Op £l p 00,

raferica & los efectos dal Principio de Legalidad
¥, mas precisamente, del Princpio de Taxativi-
dad en el procedimianto adminkirativo san-
clpnador; asi como de los alcances y efectos del
debar de motivar el acta administrative, sobea
s cuando este contiens una decison que
restringe o limita un derecho fundamantal; as|
cono las inplicancias del Principie de Razona-
bilidad en la sancidn impuesta para determinar
la justicla de la decision, Suceds, pues, que 1
Administracion no pueds desatendder auog prin-
cighas rectores guse son garantiade w adecuada
attuacetn frente al administrade,

V. LASANCION COMO"ULTIMA RATIO"

Comma sefialamos al iniciar este ensayo, of dafo
ambéanizl puade ser irmeversible, por o que la
sancidd, el castigo al causante, e e Ip primero
que el Derecho debe buscar, sing prevenirla,
Cormo dice el reconocide tratadista inghés Philip-
pe Sands, e consa e gueal Darecho am-
e s& coreriarg oo deckimas que pondien
prisiding ios que soaben destruyendee plamera

La sancicn, degin definicién de Garcla do Ente-
irim es el sl infigddo par be Admimithracion o un
autrrit radn Coma ConsecuENCi de wnd oorduc-
ey ke, Este i -canstitwicho e el i affictheode
i sanciin- cowsistid siempre en lp grivacion de
i bfen o de L derechi o en kaimpasicicn de ung
ehfigacitn de pago dewra multa, ¥ se distmguan
S50Es FaRicionas e fas penas propiamete dichas
Jrar wn date formal, krautorided gue ks impone:
aqueias, o Aduvinistracidn: estas, fos ribunales
pengles ™ Siendo, pues, es1a, la definicion de
samcion, y considerando las caracteristicas del
dafoambiental, &5 1Gglco deducir gue & bien es

7 Bl Triunal Corssiticiondl, on b STC 0047-2004-A0TC pubficadn el 8 de muye do 2006, explicn que el blogus de
canylibutiomalidacd as un pasdmetr de contod sy decin b e e reliriancia o partic de B cusl @ Trbunad ek
I yakicke e | by cugstinnadia, De tal marern crie el Blagio da consttudonalided esta niegrada fo sl pai s
cheperticinines const turinna ke, sine Lambiain por todas L leyes a b gue i Constibudian ha conferda s capacodad

che: il & obres posrrw gl i migmo range [ranga s kgl
& SANLS Philppe. Princpies of inemrtionoy Emdranmenng Liw. Secand Edition. Combradgpe Ursviesiy Press, Reing

Ui, IO, [ 248

@ GARCTA [3E EMTERRALA, Cohisrdu v FERMAMNIER, Toeuls Famdn Curso ol Deress Admisfirarin. Toms 1o Cvicas Edi-

prewe, S, Mad ricl, Earada, JHHL pU 161
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nacekara imponari, no sera &l primer objetivo
che La Admindstracion e la tarea de proteger el
ambicnte,

De otro lada, en palabras del profesor espanel,
Algjandro Micto:

. el prineipdo represivo fundamental o
sen, ¢ cegue ef olyativo real de i porestad
sancionaoong €5 D TEMET JUE KGR
se tradiece inevitoblemente en ofrg no
menos canocido: o sancidn es Yo uitima
ratia” del Estodo, guien sofo debe acudin
o ella cuandn mo 5o puadan ufilizar ained
meecliog mads conwicantas parg fogir gue
fos particulares cumplan fas drderes ¥
ks prohibiciones. B lamado principio de
subsidioriedad debe generalizarse en in
p]mm mds elevada. La rEPOF IOVTe e fas
infracclones gue cometen lag pequrenas
ermpresd a0 debiaas, ademds de o faita
de infarmaeige, o lo lalia de meagios. Por
glio, uno adecinods politica de francio-
ot finalista es mds eficar gue undg durg
pralition de reparesion, apmque npiuralrranie
resuthe mds eova ¥ menos comada gue lo
simple aprobacidn de unas ordenanzes
de infracoiones. Sea como fuere, Sigue o
cienda Mieto, loimportante, dentro de g3a
temdricg, &5 ke exigencin de colabongoiin
pinblicn, entendida como la adopcidn de
medidas que puedan evitar lns infraceio-
e L) Nese trate def Eshodio contra lod
ciudadanas {como ahoda se plensal sing
it Exland fundo con Jos chudadanas ot
fes infraetones, Wiantras no renga lugaer esfe
carmbis de mendalidad en fos funcionarios
de g Admindstracian, ko polifos représiva
seguird slendo fon nitil comao artiiraria y
et it algpama servird pava of keges de sy
werdadisnn abletivo: el cumplimismio da fed
AerrTE, Lo ue fay Aofmas sanclonadaras
Furciarmentenmenie prelendet e por famio,
que el dang na se podusc ¥ pang evitar ese
dhaia hioy quie evitar previomente ef risige,

qise &3 &l verdodero objetive de ka politica
reprEsiva,™

Lamentablemente, por el énfasls sancionador
de |a gestian amblental, an nuestro ardena-
miento juridico son escasas las normas que se
refieren a incentivos ambientalas. Entre aflas
#ith la Loy General del Ambients, pero solo
una, de muy reciente data, etorga un beneficio
tributario por desempefio ambiental,

Aungue el impacto de esta norma en el am-
bigtrte sérd difich de medir, la Qrcdenanza Mo
1B2-2010-MDOPH de la Mumicipalidad Distrital
e Pumita Hermosd, publicada en junio de este
afig, wiene a corvertirse &h 18 primera norma
legal pensana que otorga, efectivamente, un
beneficio tributario con un fin ambdiental. Esta
ordenanza dicpone que aguellos vecinos de
Punta Harmosa que pinten sus fachadas de
codor blanco recibirdn un descuento del diez
par ciento sobre & monto total de los arbitrios
mumicipale=s, La reora ambiental gue reconooe
la ordenanea pars otorgar el banefcio tributario
o4 ba contribucitn a la disminucidin de los indices
de calentamiento global

Es probable que o impacto de esta medida sea
minirmo en & majoE de este problama atmos-
Iericn, pera o podemos desconocer el valor
que pisede tener &0 la conciencia chedadana y,
pror bo tanito, en el Derecho ambsental peruana,
Dk psn se traia coando se thene comao olbjetivo
la produccidn lmpea: las mejoras ambeentales
s lesgran ne selo exsgiendolas, sine tamblen
con incentivos scondmicos y ilbulaios: de otia
Maneda o podremos avanzar en una msyo
eficacia de ka gestion ambdental peruana

& viroes apanecen wsiek e rueslno Congreso de
La Repiihlica proponiende L aprobacion de ik
NOFMas Con sanciones mas altas, como si esa
fuese B solucidn a la degradacion amblental en
&l pals Pareclens gue Inchuso quislean wobver a
aquiellas épocas en lague la Adrvnistracion tam-

10 METC GARCIA, Adejandm. Deverie Admmnbobey soecionddor. Cusrta Edicen. Editorial Teonos, Madnid, Expafia,

20005, po. 5540
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B paciia imporer taneiones de privacion de b
libertad de las personas, yendo encontra e la
conente de despenalizchin, En oo casa, habria
que recordares normas oomo aguella contenida
en el arficulo 25.3 de la Constituckin Espahola
de 1978, la cual dispone que Ya Administraciin
clud o podred Impaner senclones que, directa o
subsidfariomeande. impliquen poivacidnoe ibertod”,

¥ e sole en ol Congresa de ls Republica, pare-
ciera que entee slgunod funcionarios pdblicas
la potestad de indpeccion ed eanfundida eon
la potestad de sancida, como sl se tratasa de
ko mismo. Habrla que recordar gee 1 actividad
atdministrativa de Inspeccidn tene por objets
verfficar el cumplimiento de lo previste por la
h:,r, finzlidad distinta y muchilsma mas antplla
cpue la pedestad sanclonadara. Esta confusidn de
algunce et levanda & lemitar bos efectos de la
inspaccion & ke caos de incumpEimianta, sin
achrertir la utilidad de esta en la pramocn dal
l:urnpli.rni:ntn ambisntal

Laactuacidn de nspocchia, b supervisian, por
parta dela Adminkstracian, no tens atro fin que
vierificar i los administrados ::umplm £ M3 Con
lir bstgs lacidon: y 50 analisis. Por bo tania, el advertin
la existencia de una Infraccldn, asi comosu poy
terior sancidn a travis de un procedimienta ad-
frinistrative, nodeben sar bos dnlcos efectos de
la inspeccitn, 5 kas entidades padblicas Bmitan
la wipervision ambiental a la tarea de atheertir
incurmplimientos y sanckonarkas, la gesticon am-
biental estatal queda atrofiada en su capacidad
d-egestlljn promotora de la prﬂduttlﬂlﬂ liwipia,

Wi, LAS MEDIDAS CAUTELARES Y
CORRECTIVAS

En materia de Derecho administrative am
Baental las normas que rigen la imposicidn de

medicas cautelares ¢ correclivas por parts de
la Administracein —aderrds de la Ley del Proce-
diméenta Administratlao Gemeral' - san la Ley
General ded Ambicrte’ del 2005 y la Ley del
Ststema Maclonad de Evaluacién y Fiscalzacion
Amblantal™ dal 2004, las cualas, por falta de
técnica legpishati, mo son ded todo consistentas

Amitans normas ditinguen eniie medhdas cauie-
Larest w cormec livas; mientras gue aguellas tenen
la finalidad de prevenir un dafo lmeparable,
2stas apuntan & revertir o disrminulr, an lo pos-
ble, el sfecto nocwe que una conducta nfrac-
tora pudiera producir. Como se ve, las primeras
thenen un cardcter notaments preventiva y las
segundss Lienen wn cardcter reparador y una
finatidad correctiva, como su mismo nombre la
indica. Ambas medidas puedan exprasarse en
el dacormiza; |3 paralizacion o restriccion de la
actividad; el cherre temiporal, parcial o total; asl
cormo oiras gue pudieran ser necesarias para
curmplic con bes fines de la medida,

Ademas, por su caracter reparador, la medida
cofrectiva puede inchilr la obligacian diel res-
ponsable del dano & repararn, segin sea e caso, ¥
di noser posibde elio, l& obligacida a cormpensar
en birmings smiventales wie econdmicos Como
wabernod, [a medida cautelar as una decisicon dus
dekss tarmar [a Admin cracdn cuandn prest que
e puede afectar la eficada de un acto administra-
thva, Medida gue sedo debe ser adpptada denfro
de un procedirmiento adrminkstrativo ya iniciado,
diempre v cuands Iz Administracion tenga los
glemeantas de juicio wuficientes. Sola por excep-
cifa, dispussio &n neermas espaciales con rangs
e |y, cabe adopiar medidas coutclares antas
de indiclado un procedimiento admdnistraliva.

Addemids de las medidas cangelares y correclivas,
la Lay del Sisterna Macional de Evaluacion v

11 Ll articule 146 de la Ley 27444 dispone gue s suioridd competents, medianbs decsion mieds y con clemen
o dlm foici suflientes pubde sdoptar, provisanaments bajs su rsponsshalidad, meckcls cautelares. 5 buirens
Pt Bilidad de o sin su adopoie: = anlgsga fa efcacli de fa esalucian s smitie. Afade gue ro e podrdn dciar
madidas canelires que pusden casiai peifuido de mposile eparsditn ks adminisracos

17 Articubas TGy 11 de ln Lep 28511
13 Articubo 21 el F3de B Ly 38323
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Fiscallzacton Ambiental incluye en s articulo
23 a las “medidas die restauracidn, relhabilitacidn,
repanacidn, compensecisn y de recuperdcidn dal
Patrimonio Natural de fo Necion”, 5in embarge,
niasotros no advartimos mayor difefencaa entre
estas medicdas v las madidias correcthvas del ar-
ticuln 22 En todo caso, ya que debe haber una
cliferencia porgue s 18 ha ncluido en el mismo
tonto legal, ereemod gue esta radicaria en gue el
articula 23, a diferencia del articulo 22, sl haca
referencia &l articula 1X de la Ley General del
Ambiente que dispone 3 obBgacian de Soom-
pensar en térmings ambientales los dofos gene

rados, sin perjuicio de otras responsabilidades
aadmintztratives, chilrs o penoles o que hubisra
lagar”: obfigacion que esta limitada a aguellos
0% en que no fuers posible adoptar medidas
de “resfauracion, rehabifitacidn o repanaciin”,

Ls pregunta, entonces, e ja qué se refiere la
Ley Genarad del Ambiente al pretender abligar
& Tompeniaren Mrminos ambientaltes los dafios
generados, sin pefjuicio de olras respansabii-
deded adrminitradivas, civiles o PEAMES T Que
heibwera bigar”. Comd &4 obwio fue no exiute
responsabilidad por dano amblental que emane
de un procese distinte a aguellos segubdos &n
las sedes civiles, penales y administrativas, no
s dothe tratar de wn proceso de atribucion de
reapardabilidad distints a los ya existantes en
fiuEstra sistema legal Par lo tants, pensamas
fuier s frataria e un concapto Rweevo en el
Derecho de dafos peruano aplicable solo en
acquelos casos on gue ya nooes posible restau
raf, rehabilitar o reparar una situacian, luego
die oedrrids el dafio ambisntal, Mée alld de o
dicho, In Ley General def Ambiante no da luces
sobee of particular

Tomaonds cormao referencls & otras jurisdicciones,
[PENSIMOS (pis £5TA COMPEnsaaion en teiminod
ambientales” puede referirie o las rmedid as

de compansacidn llevadas a cabo en lugares
distintos al afectado. Puade ser €l caso, por
ejernpla, del daho reparable a un humedal, que
podria trasr camo comtecuances, sdeman de la
sancian al causante, la abligaciin de mantenss
0 recuperar una mayor area de humedales, en
peeligrooo no, enotro lugar de la geografia pena-
na. Por bo tanto, ng se tratana de la reparacion
I narwes, tan dificll en @Erminos. ambientales,
sina de compensar en ofro lwgar en tdrminos
arnbisntales Enmatedia de Derecho de dafuns,
cuando no cabe la repamcion i nofuna, cabe la
compensacion “en térmings econdmicos”; sin
embarrs, como la naturabeza no acepta dinero,
crepmas acertado que e haya introducido la
compensackan “en @rminos ambientales”, sies
que nuestra merpretacion es comecia,

Vil. LA ADMINISTRACION ¥ LA
INTERNALIZACION DE LOS COSTOS
AMBIENTALES

El principio de prevenchén, contenihdo en el Art-
culo Vi de la Ley Generad del Ambiemne, pricriza
las politicas do gestian ambiental que eliminan
o reducen peviibles contaminaciones antos de
fue astas e peoduzcan, Este principio ha sido
ampRarnente neconocichn por instrumanios -
termacionales como la Declarackon de Estocolmo
¥ la Declaraciin de Ria.™

De atre lads, e principio de internalizacidn
de costos, recogido en la Ley General del
Arbiente”, propone que kas estructuras de
costod de los bienes y bos servicios Incorporen
los potencisles danios ambientales y —lo que es
mas impartante— bos riesgos que los mismod
pudigsan generar

Como consecwenda de a incorparaciin de bos
riesgos amblentales on la cstructura de costos
de la produccldn de bienes o de la prestacidn

18 Vaw fert principocs B, T8, 10y 24 dee s Declaracidn ds Foaociemna ybos poncigios 11 y 1 7 de la Digselaene i ke R

15 Ve il arshcilo W ded Thulo Prelienine de lnLey W 255100, Crivas: mgemmas. gue costienen esie prve pio sere o Hisn
I il anticido 5 69 s Ly Marco che Satemns Macional de Gestidn Ambiental, Ley 28345, ol articukh &, rumeral & giet
Aeglamentc de b Ley Mama ded Satemae Nacional de Gestitn Ambientsl, Decreto Supsamo Mo, (00 2005 PCM; v ol
skl 1 del Beglaments de Exthrd ares Maxionales de Calidad Smblencal para Fusda, Drecreto Supremo Ma. 085
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de servicios on gl mercado, hay gue entender
e Ao salo 4 debe condiderar &l costo par la
reparacidn del daso generads, dno tarsbién &
costo por la necesaria prevencién para poner
los medios mas adecuadas destinados a pre-
venir el dafia,

Fara entender el principio de intemalizackin dea
costos, &l que algunaes Baman principlo conta-
min&dor-pagador, hay que distinguir su doble
finalidad, Por un lada, su finalidad inmediata
es obligar al agente contaminante a cubrir los
gastas, pagos o erngacicnes que su conducta
puada causar. migntras que. de otro lado, s
Anaidad mediate es buscar que fos potenciales
contaminadares gaman el costo de ba preven-
cidn del dafo en los precios de sus productos
o senddos, oa traves de seguros obligatorios,
effre otros mecandsmos.'

Es decir #l principeso de lntermalizacion de costos
o salo obliga a pagar @ gulen contaming, sino
tarnbidn al potencial contaminador en cuanto
al costo de prevencian, De Emitarse al primar
supumsto, b5 deckr que solo e fue contaming s
el que repara el dafie, no serla definitivamente
un principss prophodel Derecho ambintzl, s
urng-comdn al Derachoen general, va que el De-
recho contlene diversas disposiciones referidad
a |3 reparackan del dafio. Tal es el caso, por sjem-
plo, de ko articubos 1969 18970 diel Codhign Civil,
e Cuanto a la reparacksn civll extracontraciusl

Vill. A MANERA DE CONCLUSION

Ls sctividad administrativa de inspeccidn
tiene por objeto werificar el cumplimiento de
o previsto por la bey, finalidad distinta y mu-
chisimo mas amplia que la potestad sanciona-
diora. Pareciera gue el sesgo sancionador e4th
Hevando g limdtar los efactos de la inspeccidn
mara los casas de incumplimiento ¥ sanchon
sim aclwertir la wtifickad de ba inspeccions o su-
pervision en |la promoecién def cumplimienta

ambigntal, i lns entidades paldicas siguen
limitasdo la supervisidn ambiental a la sola
tarea de advertic Incumplimientas para san-
clonar, la gestidn ambiental estatal peruana
guedard aerafiads en su capacidad de reac-
cign frente al defio sl embiente,

En s labor fiscalizadors y sanclonadon, las en-
tidlades pdblicas deben respatar los principios
e begalkdad v tipicidad dis puestos porla Ley del
Frocedimienta Admintstrative General Bl no ha-
cerlo esti llevando a los administrados a scudir
al cantrol judicial de las decisiones administrati-
was, prrjudicanda innecesamamaents b inversion
y sotmecanpandn i labores del Podar Judicial.
Laereacitn del Sistema Macional de Evabuacldn
y Fiscallzackén Amblental, regldo por el OERA,
dehe promover que [ gnﬂldn ambiartal oitalal
evolucions v tenga un cardctar promotor de s
produccion limpia, caractenakndoss no S0k por
& mero control sino también por incentivar a
quie la Inchestra bmvierta mids recunos en prave-
nir la contaminacian.

La Adméndstracion ambiental peruana no eus
influyendo debidomente en las conductas de
las empresa, debiende incentivarias para que
asurman estandares por encima dil cumplimien
1o eminimc legal. Creemas que eso s debe ala
actual gestion pdblica carente de macanismos
da incentive, locual la cormderte enuna gestidn
peialica reactiva y punitiva que ng favorecs la
conservackan del armblents,

La Administracion ambiental tiende 3 actuar
gola sin tomar an cuenta |a participacion de ke
ciudadancs y secior ermpresanal en sugestian,
Esa participackin es indispensable para pocer
Ilegar a dafinir un rarco promotoer de la indus-
tria limpia en nuestro pals Cormo aceredamsan-
t8 lohadicho al profesor Nira y ko sanhalabarmos
arrba: “Wo se treta ofed Fxtendo contra los oludodla-

s {oovnio ahord A piende) sine del Eshad o
can los cindadenas cordra los infractomes™

I8 PATEIO FORESE. Miguel Darecho Ambveninl Cnlambders, Legid BEdhoies 54 Colombia, 1954, o 66
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