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RESUMEN

El presente trabajo, analiza la sentencia del Tribunal Constitucional sobre el articulo 19° de
la “Ley N° 30230” (2014). EI mencionado articulo modificé de manera sustancial y temporal
la tramitacion del procedimiento administrativo sancionador, convirtiéndose en una medida
excepcional, con el afan de privilegiar un enfoque correctivo en materia ambiental. Al
respecto, el objetivo principal del presente trabajo académico es evidenciar los problemas
que trae consigo la sentencia, en términos de administracion ambiental y el debilitamiento de
la institucionalidad ambiental en el Perd. Ciertamente, durante la vigencia de la norma se
evidencid un incremento del incumplimiento de las obligaciones ambientales por parte de los
administrados. Nuestra hipétesis de investigacion sostiene que, el articulo en mencién de la
Ley N° 30230 elevo el numero de infracciones, debido a que el OEFA ya no contaba con
instrumentos disuasivos.

En ese proposito, analizaremos los argumentos presentados tanto por los demandantes como
por el Tribunal Constitucional, para lo cual resulta importante el estudio de normativa
nacional asi como la internacional en materia ambiental y constitucional. Asimismo,
reflexionaremos sobre el analisis de la sentencia a la luz de los principios del Buen Gobierno

y sus principales consecuencias.

Palabras clave: Politica ambiental/ Eficacia normativa/Prevencion y correccion de las

conductas infractoras.



ABSTRACT

The present research work is based on the analysis of the sentence of the Constitutional Court
on article 19 of Law No. 30230. The mentioned article substantially and temporarily modified
the processing of the administrative sanctioning procedure, turning it into an exceptional
measure, with the purpose of favoring actions oriented to the prevention and correction of
the infringing conduct in environmental matters. In this respect, the main objective of this
academic work is to show the problems brought about by the sentence, in terms of
environmental management and the weakening of environmental institutions in Peru.
Certainly, during the enforcement of the rule, there was an increase in the non-compliance
of environmental obligations by the administered parties. Our hypothesis of investigation
sustains that article 19 of Law No. 30230 increased the number of infractions, due to the fact
that the OEFA no longer had the dissuasive effect that the sanction itself has.

For this purpose, we will analyze the arguments presented both by the plaintiffs and by the
Constitutional Court, for which the study of national and international environmental and
constitutional regulations is important. Likewise, we will reflect on the analysis of the
sentence in the light of the principles of Good Governance and its main consequences.

Keywords: Environmental policy/ Regulatory effectiveness/Prevention and correction of

infringing behaviors.
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INTRODUCCION

El Gobierno Peruano proclamo al afio dos mil catorce como el: “Afio de la Promocion de la
Industria Responsable y del Compromiso Climéatico” (2014). Sin embargo, dado a la caida
del precio de los metales, el sector empresarial en general, asi como los grupos empresariales
que desarrollan actividades de extraccion, exploracion, transporte y comercializacion de
hidrocarburos y minerales, promovieron una campaiia, con el fin de flexibilizar
procedimientos de gestién ambiental y reducir los requisitos de estos para su aprobacion. En
otras palabras, el sector privado inicié una serie de presiones para cambiar la legislacion
ambiental, sosteniendo que: “La tramitologia detenia las inversiones”. En ese contexto tan
complicado para el crecimiento econdémico, el gobierno de turno decret6 una serie de medidas
con el afan de solucionar la crisis financiera del pais.

Es asi que, en julio del 2014 se promulgdé la “Ley N° 302302 (2014), el mismo que instauré
en su Capitulo 11, “el privilegio de un enfoque preventivo v correctivo en el marco de la
fiscalizacion ambiental”. En consecuencia, el OEFA s6lo podia dictar medidas correctivas
frente a la comision de una infraccion ambiental, y solo de manera singular iniciar un

Procedimiento Administrativo Sancionador (en adelante PAS), por un periodo de tres afos.

En atencion al mencionado articulo de “Ley 30230 (2014), los procedimientos

administrativos sancionadores sélo podian prosperar bajo tres supuestos:

1. Hallazgos Criticos: En este supuesto, se necesitaba constituir un dafio existente, y muy
grave a la vida y la salud de las personas.

2. Proyectos que se ejecuten sin contar con la autorizacion de inicio de operaciones o
autorizacion de gestion ambiental.

3. Cuando el administrado reincida, por la misma infraccion dentro de un periodo de seis
(6) meses (Ley N° 30230, 2014).

1 Decreto Supremo 001-2014-PCM.
2 publicado el 12 de julio de 2014.
3 Articulo 19 de la Ley 30230.



En relacion con el tercer supuesto de reincidencia, la norma establecio que la multa a
imponerse no podia ser mayor al 50% de la sancién, privilegiando un enfoque preventivo,

como el mecanismo mas adecuado para asegurar la proteccion del medio ambiente®.

En efecto, la “Ley 30230” (2014) modificO de manera sustancial las actividades de
evaluacion y fiscalizacion ambiental del OEFA, anteriormente sostenidos por la “Ley
30011°(2013). Ciertamente, esta Gltima normativa introdujo diferentes mecanismos con el

fin de fortalecer las actividades del OEFA, entre los que se destacan, los siguientes aspectos:

1. OEFA tipificaria las conductas infractoras y sanciones generales.
2. Asimismo, le otorgd al OEFA la potestad de dictar medidas preventivas y mandatos,

con el fin de asegurar la eficiencia de la fiscalizacion ambiental. (ALMEYDA, 2016,

pag. 13-14)

Tal como se observa, a diferencia de la “Ley 30230, “la Ley 30011” introdujo cambios
importantes respecto a la funcion fiscalizadora del OEFA, con el afan de dotar de mayor
autonomia a la entidad, reforzando la gestion ambiental.

Frente a este escenario, el 30 de diciembre de 2014 se presentd la primera demanda de
inconstitucionalidad contra la “Ley 30230 (2014), en manos del Gobierno Regional de San
Martin. Del mismo modo, el 9 de abril de 2015 se presentd una segunda demanda, por parte
de un conjunto de ciudadanos. Mas tarde, el Tribunal Constitucional (en adelante TC) admiti6
a tramite ambas demandas. Posteriormente, el 22 de marzo de 2016 el TC decidié acumular

ambos expedientes, para finalmente pronunciarse sobre ella, el 12 de junio de 2020.

Ciertamente, el Tribunal Constitucional se pronuncié sobre la “Ley 30230”, después de mas

de 5 afios de admitida la primera demanda de inconstitucionalidad, a pesar de laimportancia

4 Articulo 19 de la Ley 30230.
5 Ley SINEFA, publicado el 8 de abril de 2013.



de la tutela efectiva a nivel administrativo en temas ambientales (Justicia Ambiental). Para
efectos del presente informe, nos concentramos en el analisis del colegiado respecto al
articulo 19° de la Ley 30230, el cual sostiene el régimen de excepcion para la fiscalizacion

ambiental.

Con referencia a lo anterior, el TC decididé resolver como infundada la demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 19 de la Ley, bajo el siguiente razonamiento:

No se trata de postular que el Estado, a traveés de sus organismos tenga que
necesariamente castigar como consecuencia inmediata de un comportamiento
indebido o contrario a la ley, sino que se otorgue la posibilidad de adoptar medidas
correctivas a fin de que estas puedan ser cumplidas antes de utilizar el maximo poder
que el estado ostenta, que no es otro que el sancionador. (Tribunal Constitucional,

2020, p.21)°

Es evidente entonces que, el colegiado considera que el mecanismo mas idoneo para proteger
el medio ambiente se materializa con las medidas correctivas, antes que con la funcion
sancionadora del Estado. Del mismo modo, sostiene que mas alla de los intereses o bienes
que resguarde una politica publica, se debe educar a la sociedad civil respecto a la normativa
ambiental, para de esta manera reducir las infracciones en un futuro. Efectivamente, el
colegiado apel6 a lo que podriamos nombrar como una fase estrictamente pedagdgica.

Dadas las condiciones que anteceden, y en atencidon a la controversia evidenciada, se

procedera a analizar el régimen de excepcion de la fiscalizacion ambiental, a través de

conceptos como el jus puniendi. competencia administrativa, principio de legalidad.
principio de prevencion vy principios del buen gobierno.

6 Sentencia del Tribunal Constitucional Ley N° 30230. Fundamentos 10 y 11.



CAPITULO |

1.1.  Marco Normativo ambiental previo a la vigencia de la Ley N° 30230

La fiscalizacion ambiental surge con el fin de promover y garantizar el medio ambiente,
prevenir dafios ambientales o, en su defecto buscar su efectiva remediacion. Es indudable
que, para ello es necesario un marco normativo que sea capaz de exigir a los ciudadanos y al
sector empresarial el cumplimiento de las obligaciones de respetar el medio ambiente.

Ciertamente, en el Per( la normatividad ambiental encuentra su base en el numeral 22 del
Articulo 2° de la Constitucién Politica, en el que se establece la proteccion de un medio
ambiente equilibrado. En ese propdsito, se busca amparar un medio ambiente sano

equilibrado, mediante una legislacion solida.

Con el mismo proposito, se emitié la Ley 300011, el cual modifica la perspectiva de la
supervision y fiscalizacion ambiental, con el fin de fortalecer la institucionalidad ambiental
del OEFA. En efecto, La Ley en cuestion regul6 los siguientes aspectos:

1. Se amplio y puntualizé las competencias del OEFA en el marco de la supervision y
fiscalizacion ambiental.

2. Se otorgo competencia al OEFA sobre la potestad de: i) tipificar, ii) clasificar, y iii)
graduar y ejecutar sanciones en materia ambiental.

3. Se otorgd al OEFA la potestad de emitir medidas preventivas y disposiciones que
garanticen la eficiencia de la fiscalizacion ambiental.

4. Se establece que, a pesar de que el administrado inicie un procedimiento contencioso
en la via administrativa, no se interrumpira ni suspendera el PAS emitidas por el

OEFA, ya sea en primera o segunda instancia administrativa’.

Del mismo modo, la Ley 30011 permitio al OEFA aplicar “medidas preventivas” en un

escenario en el que se pudiera presentar una “potencialidad de riesgo”, debido a un dafio

" Ley N° 30011.



ambiental grave. De la misma manera,se determind la facultad del OEFA para imponer
disposiciones con el fin de exigir a los administrados determinadas acciones, con el afan de

promover la eficiencia de la fiscalizacion ambiental.

Como se observa, antes de la “Ley 30230 (2014) se aplicaron politicas publicas, con el fin
de consolidar la institucionalidad ambiental, dotando al OEFA de mejores herramientas de
fiscalizacion y prevencion. Incluso, ante la presentacion de una demanda de un contencioso
administrativo, no se permitio la interrupcion ni la suspension del procedimiento

administrativo sancionador, o procedimiento de ejecucidn coactiva emitidas por el OEFA.

En conclusion, consideramos que la “Ley 30011” (2013) doté de mayor autonomia y
competencia al OEFA, consolidando la institucionalidad ambiental, mediante el poder
punitivo del Estado, desincentivando al sector empresarial de cometer actividades que
vulneraria el medio ambiente. En consecuencia, el Estado cumplio con su rol protector en
favor de la diversidad e integridad del ambiente, preponderando la fiscalizacion ambiental

antes que los intereses econdémicos.

1.2.  La potestad sancionadora de la administracion publica en materiaambiental

La potestad sancionadora del OEFA, como el de todas las entidades, se encuentra en el marco
de los siguientes principios: legalidad, debido procedimiento, razonabilidad, tipicidad,
irretroactividad, causalidad, entre otros. Para efectos del presente trabajo nos centraremos en
el principio de legalidad.

En ese orden de ideas, el doctor Hugo Gomez (2014) sefiala que el Derecho administrativo
tiene como elemento fundamental al ius imperium, para garantizar que el comportamiento de
los administrados no sea contrario a lo establecido por el ordenamiento juridico. En efecto,
el OEFA tiene como finalidad prevenir, impedir o evitar la constitucion de infracciones
ambientales. En ese proposito, el OEFA necesita contar con instrumentos de gestion

ambiental.

Antes que nada, es necesario explicar algunas cuestiones previas de la potestad sancionadora

de la administracion publica. Ciertamente, en su devenir historico, el Estado peruano ha sido



percibido como un Ente en el cual convergen distintas potestades y diversos poderes
publicos, los cuales producen situaciones juridicas, que necesitan ser autotuteladas. Es por
ello que, el Poder Ejecutivo y Poder Legislativo necesitaban contar con instrumentos que
autotutelen el ejercicio de su poder. En ese proposito, surge la figura juridica de la “potestad
sancionadora de la administracion”. En ese orden de ideas, la jurisprudencia comparada ha

identificado una serie de razones que justifican esta figura:

1. Dotar de mayor eficiencia al poder represivo respecto de los ilicitos menores.
2. Promover mayor inmediacion de la autoridad sancionadora respecto de los
administrados. (LP, 2021)2

Del mismo modo, tenemos que reconocer que al ser el Poder Ejecutivo el encargado de velar
por el cumplimiento de las normas, resulta necesario dotarlo de un poder coercitivo tal, que
le permita hacer cumplir sus decisiones y resoluciones.

Si bien, la potestad sancionadora de la administracion puablica no estd expresamente
reconocida en nuestra Constitucion, nuestro Tribunal Constitucional ha reconocido su

validez en diversos pronunciamientos.

En buena cuenta, podemos concluir que, la potestad sancionadora del Estado constituye un
poder natural de las competencias otorgadas a la Administracion Pablica, en determinadas
materias (Dands Orddfiez, 1995), en especial, las referidas a la ordenacion y regulacion de
las actividades en la sociedad. Sin embargo, se ha precisado que el ejercicio de esta se
encuentra condicionado al cumplimiento y respeto de la Constitucion, asi como, el respeto

de los Derechos Fundamentales de los administrados. Es evidente entonces que, |a potestad

sancionadora del OEFA surge con la necesidad de controlar el comportamiento del
sector empresarial, a favor del medio ambiente.

Si bien, la potestad sancionadora de la administracion publica no esta expresamente

reconocida en la Constitucion. Empero, la Administracion Publica cuenta con la capacidad

8 https://Ipderecho.pe/potestad-sancionadora-administracion-publica



de ejercer la potestad punitiva, conforme a lo dispuesto en la Ley 27444 - Ley de

Procedimiento Administrativo General (en adelante LPAG)?°.

En ese orden de ideas, la_potestad sancionadora es un mecanismo gque garantiza la

eficiencia de la gestidon publica frente al incumplimiento. Significa entonces, que la
fiscalizacion ambiental, se garantiza mediante el ejercicio de importantes potestades

administrativas como la de policia, control, la sancion, la autotutela, entre otros mecanismos.
(OEFA, EIl Derecho Administrativo Sancionador Ambiental: Experiencia en Colombia,
Espafia y Peru, 2014, pag. 10)

En nuestra legislacion nacional, esta competencia se consolida mediante la “Ley 29325, Ley
del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental”°. Asimismo, el OEFA ha
emitido lineamientos con la finalidad de explicar los supuestos en los cuales se constituyen
los dafios ambientales, respetando de esta manera el principio de legalidad (OEFA, El
Derecho Administrativo Sancionador Ambiental , 2014)

En esa misma direccion, se consolida la fiscalizacion ambiental del OEFA, en el articulo 130

de la Ley General del Ambiente:

La fiscalizacion ambiental comprende las acciones de vigilancia, control,
seguimiento, verificacién y otros similares, que realiza la Autoridad Ambiental
Nacional y las demas autoridades competentes a fin de asegurar el cumplimiento de

las normas y obligaciones establecidas en la presente Ley (28611, 2005)

Por otra parte, en la Ley de Procedimiento Administrativo, en su articulo 232° sefiala que las
sanciones administrativas son compatibles con la imposicién de medidas correctivas. En
efecto, los procedimientos administrativos sancionadores, en materia ambiental, tienen por
finalidad promover una armonia entre las actividades econdmicas y el derecho de gozar de
un ambiente adecuado. En relacion con este ultimo, la Dra. Maria Luisa Egusquina sostiene

que:

9 Decreto Supremo 004-2019-JUS.
10| ey 28611, MINAM.



Es importante enfatizar que el ejercicio de la potestad sancionadora no agota su
finalidad con la imposicion de sanciones frente a la comision de una infraccion, sino
que la autoridad administrativa tiene la potestad de imponer medidas administrativas
de cumplimiento obligatorio para los administrados, con la finalidad de eliminar, en
la medida de lo posible, los impactos negativos producidos en el ambiente (OEFA,

2014)

Por todo lo presentado, concluimos que la legislacién nacional, en materia ambiental, prevé
la aplicacion de sanciones, medidas de seguridad y medidas correctivas. Significa entonces,
que es posible aplicar instrumentos de sancion y medidas correctivas de manera paralela.
Todo esto, con la finalidad de garantizar la conservacion de la armonia ecoldgica. Asi como,
propiciar el desarrollo sustentable. En ese propdsito, la normativa nacional, antes de la Ley
30230, tuvo como objetivo la consolidacion de la institucionalidad ambiental. Ciertamente,
en el pais las autoridades ambientales rigen su actuacion en base a la LGA. A saber,
concluimos que es necesario ajustar los mecanismos de inspeccion y vigilancia para
efectivizar las funciones del OEFA.

En la actualidad, si durante la visita de inspeccion la autoridad ambiental advierte un caso de
riesgo o de desequilibrio ecolégico, procedera a la aplicacién de medidas de seguridad, como
lo son la suspension temporal de actividades. Por otro lado, la propia Ley establece que de
los resultados que se obtengan, se tiene que emplazar al presunto infractor del procedimiento,

indicando las medidas correctivas para cumplir con las disposiciones juridicas.

1.3. Competencia administrativa y principio de legalidad

Anteriormente, el Poder Ejecutivo tenia como unico rol la funcion ejecutiva, de la misma
manera, el Poder Judicial poseia como unico rol la funcion jurisdiccional. Sin embargo, en
el tiempo la transversalidad de la funcion administrativa rompié con estas funciones clasicas
de los poderes publicos. En efecto, la funcion administrativa es transversal a los niveles de

gobierno y a las funciones ejercidas por cada uno de los poderes.



En ese orden de ideas, al momento de ejercer competencia el ejercicio obedece a un tema de
materia, y de fraccionamiento, ya que en la actualidad es mas usual hablar de procedimientos
administrativos complejos, donde la participacién de las entidades publicas es muchas veces
compartida. En este caso, nos referiremos a la competencia en materia ambiental.

Asegurar la proteccion del ambiente y la gestion sostenible de los recursos naturales es
esencial para el desarrollo de un pais, en ese proposito, se crea el Sistema Nacional de Gestion
Ambiental (en adelante SNGA). Este sistema es el conjunto de la politica, procedimientos,
mecanismos e instrumentos mediante los cuales se organiza y se desarrolla las funciones,
competencias y compromisos ambientales en el pais. Su finalidad es garantizar el
cumplimiento de la Politica Nacional del Ambiente para permitir reducir las superposiciones,
omisiones o0 vacios entre las instituciones del Estado.

En relacion con las competencias administrativas, dentro del ordenamiento juridico peruano
esta se encuentra establecida en Titulo Preliminar, articulo 1V y el articulo 72 de la Ley del

Procedimiento Administrativo General.

En efecto, el ordenamiento juridico establece que la competencia administrativa es la aptitud
legal expresa que tiene un Grgano para actuar, en ese propdésito, el Estado dota de atribuciones
a los organismos con el fin de que este cumpla con su misién y vision. En este caso, el OEFA
posee la competencia en materia de fiscalizacion ambiental.

Dadas las condiciones que anteceden, es evidente que, para el ejercicio de la funcion publica,
los entes tienen que poseer ciertas potestades, en especifico en el sector ambiental, el OEFA
tiene la facultad para tipificar infracciones y sanciones con el fin de evitar, proteger o remediar
la comision de infracciones ambientales.

Es evidente entonces que, la fiscalizacion ambiental sirve para asegurar el cumplimiento de
obligaciones ambientales que se encuentran en los estudios de impacto ambiental y en la
legislacion peruana. Si revisamos las normas ambientales, sobre la fiscalizacion ambiental se

entiende en dos sentidos:

1. Sentido Amplio, el cual comprende tres funciones: la funcion de evaluacion,

supervision y fiscalizacion.



2. Sentido estricto de la fiscalizacion ambiental, faculta al Estado a investigar alguna
infraccion ambiental que se haya cometido, a fin de remediar o sancionar dicha
conducta.

Estas competencias, es una responsabilidad compartida por diversas instituciones publicas
conocidas como “Entidades de Fiscalizacion Ambiental”, las que pueden ser de dmbito
nacional, regional y local. En ese proposito, el OEFA vigila el adecuado desempefio de estas
entidades, para garantizar que las actividades econdmicas del pais se desarrollen en equilibrio

con el derecho de las personas a disfrutar de un medio ambiente sano.

Como puede observarse, el “Principio de Legalidad” tiene una estrecha relacién con el
concepto de “competencia”, el cual tiene su fuente en la Constitucion Politica del Perd.
Ademas, el mencionado principio se encuentra protegido en el Articulo 1V de la Ley 27444

(numeral 1.2.):

1.1. Principio de legalidad.- Las autoridades administrativas deben actuar con
respeto a la Constitucion, la Ley y al derecho, dentro de las facultades que le
estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que fueron conferidas
(Decreto Supremo 004-2019-JUS)

El principio de legalidad consolida un Estado de Derecho, ya que garantiza que se respete
los derechos fundamentales de los administrados, y limita de manera efectiva la arbitrariedad
de los gobiernos de turno. En efecto, el Estado s6lo puede hacer lo que la ley especificamente
le faculte a hacer, todo lo demas queda fuera de sus facultades y por lo tanto no lo puede
realizar.

Entonces, vemos como el OEFA pese a ser el ente rector de la fiscalizacién ambiental, posee

limites para de esta manera garantizar los derechos del sector empresarial.

1.4.  Principio de Prevencion en materia ambiental

En la legislacion ambiental, la proteccion del ambiente debe abordarse con una actitud
esencialmente preventiva. En ese propésito, el gobierno debe promulgar politicas publicas

de prevencion, ya que los dafios al medio ambiente no siempre pueden ser restaurados,

10



incluso en mucho casos son irreparables — haciendo imposible la idea de devolver las cosas
a su estado anterior antes del dafio ambiental (ANDALUZ, 2011)
El Principio de Prevencion, en la normativa peruana, se encuentra prevista en el numeral 75.1

del Articulo 75 de la LGA, el mismo establece que:

El titular de operaciones debe adoptar prioritariamente medidas de prevencion
del riesqgo v dafio ambiental en la fuente generadora de los mismos, asi como las
demas medidas de conservacion y proteccion ambiental que corresponda en cada una
de las etapas de sus operaciones, bajo el concepto de ciclo de vida de los bienes que
produzca o los servicios que provea, de conformidad con los principios establecidos
en el Titulo Preliminar de la presente Ley y las demas normas legales vigentes. (LGA)

(Subrayado nuestro)

Esto quiere decir que, el principio de prevencion tiene como base el conocimiento técnico, el
cual nos permite dimensionar cuéles son los impactos negativos que pueden generar ciertas
actividades economicas al medio ambiente o la salud humana; y a través de ello tomar la
decision mas favorable para proteger ambos bienes juridicos.

En ese mismo sentido, el Tribunal de Fiscalizacion ambiental establece que la finalidad del
ordenamiento juridico, en materia ambiental, es preservar el ambiente para lo cual se tiene
que adoptar medidas de prevencién y control, a fin de evitar infracciones ambientales!?.
Adicionalmente, el Principio de Prevencion permite desarrollar y evaluar cuéles seran las
medidas de mitigacion, de compensacion y de prevencion que se deben adoptar, con la
finalidad de que los dafios graves e irreversibles no se realicen.

En ese sentido, el Estado peruano tiene el deber y el derecho de prevenir, mitigar y evitar la
degradacion del ambiente, y cuando no sea posible eliminar las causas que la generan,

adoptar medidas de recuperacion, restauracion o eventual compensacion que correspondan??,

11 Resolucion 21-2014-OEFA-TFA-SEP1.
12 Tribunal Constitucional, Sentencia del 13 de abril del 2005.
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En ese propdsito el gobierno tiene que realizar acciones que sean necesarias para
impedir gue se produzcan dafios irreversibles en el ambiente.

El principio de accion preventiva, sostiene que el Estado esta obligado a prevenir dafos
dentro de su jurisdiccion, por lo tanto, es necesario detener acciones que contravengan el
medio ambiente, esto con el fin de garantizar un ecosistema equilibrado. En ese propdsito,
los Estados han establecido procedimientos junto con organismos internacionales, asi como
muchos convenios en los que incorporan estudios de impacto ambiental, como instrumento
de decision al momento de ejecutar proyectos que impliquen el desarrollo y explotacién de
los recursos naturales. Sin embargo, pese a la importancia de prevenir los dafios ambientales,
en nuestro pais se han instaurado instrumentos que limitan la accion preventiva, en
efecto, el Estado espera a que los dafios se generen, para recién ocuparse de los dafios

causados Y restaurar aquello que ya se ha destruido.
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CAPITULO Il

2.1. Antecedentes y Hechos de la Sentencia de la Ley N° 30230

En el afio 2014, se promulgo la “Ley 30230 (2014), el cual preponderd la imposicion de
medidas correctivas sobre los “procedimientos administrativos sancionadores™*3, incluso en
aquellos casos donde se comprobara la constitucion de un dafio ambiental. Es decir, solo se
aplicaria de forma excepcional la potestad sancionadora del OEFA, en un periodo de tres (3)
afios a partir de la vigencia de la Ley.

Esto con el objetivo de reactivar la economia nacional, pues no fue una casualidad la creacion
de la “Ley 30230, sino que configura la manera de ver el desarrollo del pais desde una sola
perspectiva, la econdmica, invisibilizando aspectos sociales y ambientales. Desde luego, la
Ley ponderd el impulso econdmico de diversas actividades extractivas sobre la potestad

sancionadora del OEFA.

En atencién a lo dispuesto en el art. 19 de la “Ley 302301 (2014), los procedimientos

administrativos sancionadores sélo podian prosperar bajo tres supuestos:

1. Hallazgos Criticos: En este supuesto, se necesitaba constituir un dafio existente, y muy
grave a la vida y la salud de las personas.

2. Proyectos que se ejecuten sin contar con la autorizacion de inicio de operaciones o
autorizacion de gestion ambiental.

3. Cuando el administrado reincida, por la misma infraccion dentro de un periodo de seis
(6) meses (Ley N° 30230, 2014).

Hechos:

Frente a esta situacion adversa para el derecho ambiental, el 30 de diciembre de 2014 se
presentd la primera demanda de inconstitucionalidad contra la “Ley 30230” (2014), en
manos del Gobierno Regional de San Martin. Del mismo modo, el 9 de abril de 2015 se

presento una segunda demanda, por parte de un conjunto de ciudadanos. Mas tarde, el

13 | ey No 27444,
14 Articulo 19 de la Ley 30230.
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Tribunal Constitucional (en adelante TC) admiti6 a tramite ambas demandas. Posteriormente,
el 22 de marzo de 2016 el TC decidi6 acumular ambos expedientes, para finalmente

pronunciarse sobre ella, el 12 de junio de 2020.

En relacion con la norma citada, evidenciamos que el gobierno de turno consider6 que las
medidas correctivas eran el mecanismo mas idoneo para garantizar una efectiva proteccion
ambiental. En el siguiente apartado, daremos a conocer el razonamiento del TC respecto al
art. 19; posteriormente, analizaremos coOmo esta norma contraviene la legislacion nacional,

en términos ambientales.

2.2. Razonamiento del Tribunal Constitucional sobre el articulo 19 de la Ley
30230

El Tribunal Constitucional (en adelante TC) ha ratificado la constitucionalidad del articulo

19 de la “Ley 30230” (2014), sosteniendo que:

1 Enprimer lugar, el colegiado sostuvo que, el OEFA. en el afio 2013 v 2014, va habia
promulgado lineamientos que buscaban privilegiar acciones correctivas v de

remediacion, mediante la figura de la “subsanacion voluntaria”. En
consecuencia, la Ley 30230 lo que hace es ratificar parte importante del nuevo

enfoque de fiscalizacion presentado por el mismo Organismo. En ese sentido, el TC
“manifestd injustificado la inconstitucionalidad™*® planteada contra el art. 19 de la
Ley, sefialando que més alla de ser arbitrario, el articulo apunta a un modelo de
comportamiento gradual, en el ejercicio de la “potestad sancionadora”. Asimismo,
resalta la adopcion de medidas correctivas antes de utilizar la potestad sancionadora,

materializando de manera concreta la idea que la sancién es la Gltima ratio.

2. En segundo lugar, el Colegiado sustenta en su fundamento seis, que la medida
adoptada por el gobierno, solo fue de caracter temporal. En ese sentido, el régimen
especial de fiscalizacion solo duraria el tiempo que tomaba en educar a los

administrados. Sin dar mas detalle sobre la decision.

15 Sentencia del TC, 2020.
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3. En tercer lugar, el Tribunal Constitucional sostiene la necesidad de tener una *“fase
pedagogica”, con el afan de concientizar a los administrados respecto a la legislacion
en materia ambiental (Periodo de aleccionamiento). En relacion con lo mencionado

citamos lo desarrollado por el colegiado:

No debe ignorarse que toda politica publica, mas alla de los intereses o bienes
que resguarde, debe cumplir una finalidad pedagdgica. Ello no se logra
colocando sanciones como unica posibilidad, sino fomentando
comportamientos adecuados y estableciendo férmulas intermedias que s6lo
de ser desacatadas, es que puedan legitimar una actuacion radical y definitiva
(TC, péag. 23)

4. En cuarto lugar, el Tribunal menciona que, aungue el articulo 19 propone un régimen
de excepcidn de la potestad sancionadora, la misma normativa reconoce de manera
expresa la existencia de la potestad en mencion. Prueba de ello, es que taxativamente
se imponen tres supuestos que permiten el inicio de un procedimiento administrativo
sancionador en materia ambiental, los cuales son:

a. Hallazgos criticos.
b. Hallazgos significativos y moderados.

c. Reincidencia, e incumplimiento de las medidas correctivas

Presentado el razonamiento, el Colegiado concluye de manera enféatica que, el articulo 19 de
la Ley no debilita las potestades sancionadoras del Estado, en especifico, las potestades del
OEFA de iniciar procedimientos administrativos sancionadores. Asimismo, realza la
necesidad del Estado de educar a sus administrados, y visibilizar la necesidad de comprender
y respetar la legislacion ambiental, para de esta manera legitimar la institucionalidad
ambiental. En ese sentido, el TC menciona que: “En este extremo, por consiguiente, la
demanda debe ser declarada infundada” (TC, 2020, 23)

Tal como se observa, para el TC el articulo 19 de la Ley mantuvo las sanciones severas frente
a las actividades ilicitas. En efecto, la mineria formal, la explotacién de hidrocarburos u otra
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actividad dentro del marco de la legalidad fueron las que se beneficiaron con esta Ley, mas
no las actividades delictivas como la mineria ilegal.

Por consiguiente, la l6gica era clara, ser severo con la actividad mas dafiina (como la mineria
ilegal), y ser mé&s comprensivos y tolerantes con la actividad que se desarrolla dentro del
cauce de la legalidad. Todo ello en aras de respaldar la fiscalizacion ambiental; y armonizar

el ejercicio del sector empresarial con la proteccion del ambiente.

En la misma linea, el apoderado del Congreso de la Republica sostuvo que, el art.19 de la
Ley 30230 no dejaba de reconocer las sanciones administrativas, prueba de ello es que,
existian tres supuestos donde el OEFA podia aplicar procedimiento sancionadores e imponer
multas. Del mismo modo, sefiala que esta medida tiene como finalidad educar y concientizar

al sector empresarial; y establecer sanciones bajo el principio de razonabilidad.

De manera contraria, otro sector de la sociedad consideré que el art.19 de la Ley impacto de
manera nociva la institucionalidad ambiental, ya que limitd6 por un lado la potestad
sancionadora del OEFA; y por el otro lado se limité la imposicion de sanciones
administrativas, excluyéndose solo para determinados casos, los cuales eran dificil de
demostrar.

Desde nuestro punto de vista, consideramos que esta politica publica representd un
debilitamiento de la institucionalidad del OEFA, debido a que como institucion quedd
desprovista de medidas adecuadas en el marco de la persuasion y castigo. En consecuencia,
se termind de privilegiar la correccion del dafio ambiental frente a la prevencién del mismo,
representando un peligro para el contexto de la reactivacion econdmica. Puesto que, genero
un “incentivo perverso” por parte de los administrados. En efecto, los resultados no fueron
los esperados, por el contrario se obtuvieron resultados no intencionados, impactando de
manera negativa y directa la gestion ambiental. Prueba de ello, es el informe presentado por
el OEFA, en el marco de la vigencia de la “Ley 30230, en el que quedo evidenciado el
incremento porcentual de la comision de las conductas infractoras en todos los sectores

extractivos y de servicio, como se puede observar a continuacion?®,

16 Informe 553-2016-0OEFA/OA].
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Si bien es cierto que, el art. 19 de la Ley, busca armonizar las actividades economicas y la
proteccion ambiental, en lo que discrepamos rotundamente, es que para el logro de este
objetivo se tenga que suprimir un rol tan fundamental del Estado, como lo es la potestad
sancionadora.

Conviene enfatizar, que lo que se busca en una “fiscalizacion eficiente, efectiva y razonable,
promotora de la remediacién ambiental”'’ Es disuadir al administrado de generar futuras
infracciones.

Hechas las consideraciones anteriores, sostenemos que el art. 19 no puede ser considerado
un mecanismo de prevencion, ya que el dafio en general se causa, pero no se castiga. Por
lo mencionado, concluimos que el art. 19 si contraviene el art. 1 del Titulo Preliminar de la

LGA, puesto que no garantiza la proteccion de un ambiente equilibrado (LGA).

La forma de sancionar de manera excepcional, no protege del dafio real a la flora, fauna y el
dafio potencial a la salud humana, entonces surge la siguiente pregunta: ¢La Ley N° 30230
protege de manera efectiva estos bienes juridicos?

Frente a esta interrogante planteamos nuestra hipotesis, sosteniendo que la Ley 30230 no
protegid de manera efectiva el derecho de un medio ambiente saludable. Debido a que, para
el inicio de un procedimiento administrativo sancionador, se exigia la existencia de un dafio

real a la salud individual; y que esta esté debidamente comprobada.

17 Consejo Directivo OEFA.
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Sin embargo, es necesario considerar que el Organo de fiscalizacion ambiental no cuenta con
un equipo médico de respaldo, y tampoco cuenta con un convenio con el MINSA para poder
comprobar la existencia de un dafio grave a la salud individual. De ahi que, sostenemos que
esta “Ley 30230 no es protector del derecho a la salud y al medio ambiente. Definitivamente,
el acceso a justicia ambiental resulta sumamente complicado con la aplicacion del articulo
19°de la Ley.

2.3. Analisis de los argumentos emitidos por el Tribunal Constitucional
Nuestra posicion respecto de la sentencia del Tribunal Constitucional es la siguiente:

1. En primer lugar, en el analisis del Tribunal Constitucional, no se determina cual es
el problema publico que se buscaba resolver con el art. Articulo 19 de la Ley.
Consideramos que era necesario que el TC identificara, en primer término, si el
problema a solucionar era real. En segundo término, determinar si el problema era la
falta de conocimiento de la legislacion ambiental por parte de los administrados, o
una mala adecuacién de la Potestad sancionadora del OEFA.

En efecto, para la creacion de una politica publica se requiere una etapa analitica, en
el que se identifica el principal problema publico , el mismo que tiene que ser
formulado y presentado para que a partir de ahi, las autoridades evalten la medida
mas idénea o necesaria, para de esta forma solucionar el problema publico. Sin
embargo, el Tribunal Constitucional inicia su analisis sin tener en cuenta cudl era el

problema publico que el art. 19 de la Ley buscaba resolver'®,

2. En segundo lugar, si bien es cierto que, el Tribunal considera que el art. 19 tiene un

caracter temporal, no considerd dos aspectos fundamentales:

e En primer lugar, la necesidad de privilegiar el principio de prevencion en el
marco de la gestion ambiental, ya que los dafios ambientales no siempre

pueden ser restaurados, incluso muchas veces son dafos irreversibles. En ese

18 https://www.enfoquederecho.com/2020/11/23/comentarios-al-caso-resuelto-por-el-tc-sobre-el-
articulo-19-de-la-ley-30230-caso-ley-de-promocion-de-la-inversion/
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sentido, la legislacion ambiental tiene que obligar al titular de la actividad,
que asuma prioritariamente medidas de prevencion del riesgo y dafio
ambiental.

e En segundo lugar, el Tribunal no considerd la naturaleza del bien juridico
protegido por el derecho ambiental, que son: el medio ambiente, la salud y la
vida de las personas, derechos que no pueden ser postergados por los dafios
generados a causa de la actividad econdmica.

En consecuencia, el articulo 19 de la Ley contraviene de manera directa, el articulo 75 de la
Ley General del Ambiente, y el numeral 22 del Articulo 2 de la Constitucién Politica. Puesto
que, no se adopta medidas de prevencion en materia ambiental, teniendo como resultado, un
Estado ineficiente, que es incapaz de garantizar que se respeten y protejan derechos
fundamentales, como el derecho a un medio ambiente sano, la vida y la salud de las personas,

que son derechos fundamentales en un Estado de Derecho.

Del mismo modo, el Dr. Aliaga sostiene que:
El Estado peruano en el numeral 22 de su art. 2 de la Constitucion, reconoce

expresamente que gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado para
el desarrollo de la vida es un derecho de toda persona, y que dicho
reconocimiento compota dos aristas, la primera de ellas es la identificacion
como un derecho constitucionalmente protegido al ambiente sano y
equilibrado propiamente; y, la segunda la obligacion juridica estatal de
proteger el derecho a vivir en un medio ambiente adecuado y equilibrado, lo
cual, entre otros, implicarad la emision de una serie de instrumentos legales
que garanticen ello” (ALIAGA, 2016)

A los efectos de esto, podemos concluir que, el reconocimiento del derecho a un medio
ambiente adecuado, no solo se agota cuando el ciudadano tiene acceso a esta, sino también

implica que, el Estado tiene la obligacion de prevenir dafios ambientales, mediante
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instrumentos adecuados que eviten la configuracion de estos. En ese orden de ideas, el Estado
peruano tiene la obligacion de imponer a los administrados medidas correctivas que, no
excluyan la potestad sancionadora del Estado, en especifico, del OEFA, ya que la gestion
ambiental tiene que ser una rama altamente reglada, con el fin de prevenir y desincentivar a
los administrados de cometer infracciones ambientales.

Como sefala el Dr. Rebollo Puig:
“Las sanciones tienen una finalidad como la tienen las penas. Aqui también se puede
decir que las sanciones administrativas son Utiles como sistema de respaldo o tutela
del ordenamiento , pues sirven para prevenir infracciones futuras, y asi, proteger los
intereses publicos confiados a la Administracion” (PUIG, pag. 156)

La administracion pablica necesita autotutelar los intereses que le fueron encomendados, en
ese proposito, requiere contar con instrumentos como el ius puniendi estatal,con el afan de
garantizar los Derechos Fundamentales de la Sociedad Civil en general. En efecto, la

finalidad de la “sancion” se encuentra en dos razones:

e Laprimera, castigar las conductas que contravengan el ordenamiento nacional.

e Lasegunda, desincentivar a los administrados a cometer futuros actos ilicitos.

3. Respecto a la “fase pedagogica”, si bien es cierto, consideramos que el Estado tiene
el deber de educar y concientizar a sus ciudadanos, respecto a la normativa ambiental.
Sin embargo, no es razén suficiente para suprimir la potestad sancionadora. Incluso,
es viable aplicar ambos mecanismos de forma paralela. Es decir, el OEFA puede
brindar charlas educativas al sector empresarial, con el fin de educar sobre la
legislacion ambiental, y al mismo tiempo sancionar las infracciones ambientales.
Asimismo, no es posible que el Tribunal Constitucional considere que los
administrados no tienen conocimiento de la normativa ambiental, cuando esta esta
vigente en nuestro ordenamiento desde hace mas de 20 afios.

Hechas las consideraciones anteriores, concordamos con el voto singular del

magistrado Ramos Nufiez, el cual menciona que: “al no sancionar la infraccion en
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materia ambiental, de aquellas conductas que fueron corregidas, se elimina una

medida que disuade la comision de tales infracciones™?®,

Por lo mencionado concluimos que, el art. 19 de la Ley contraviene de manera directa la
proteccion constitucional del medio ambiente equilibrado y adecuado, protegido en el
numeral 22 del Articulo 2 de la Constitucion Politica del Perd. Asimismo, sostenemos que la

institucionalidad ambiental se debilitd enormemente la institucionalidad ambiental del

OEFA.

19 Sentencia del Tribunal Constitucional de la Ley 30230.
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CAPITULO Il

3.1. Analisis de la sentencia a la luz de los Principios del Buen Gobierno

En este capitulo abordaremos un problema que ha sido ampliamente diagnosticado, por la
academia, por los lideres de opinion, por la clase politica en general y la sociedad civil. Nos
referimos al debilitamiento de nuestras instituciones, como uno de los problemas que limita,

de manera dramatica, nuestras posibilidades de consolidar nuestro desarrollo a largo plazo.

En ese propdsito, desarrollaremos un breve diagndstico que esta vinculado a sefialar cuales
son las deficiencias gubernamentales que presenta el Estado peruano, en materia ambiental.
Asimismo, analizaremos cuales son los mecanismos gubernamentales que contribuyen al
fortalecimiento institucional. Finalmente, emplearemos los principios de buen gobierno y de
la buena administracién, como instrumentos orientadores, con el fin de guiar la actuacion de

la Autoridad Ambiental al servicio de los intereses generales de la sociedad civil.

Ciertamente, el problema de la institucionalidad esta vinculado bésicamente a la falta de
reglas claras dentro del ordenamiento juridico, impidiendo el adecuado funcionamiento del
Estado. A saber, un Estado que no funciona adecuadamente; y que no es capaz de garantizar
derechos constitucionales, es un Estado que se deslegitima, y genera desconfianza. Y por
tanto, vulnera al sistema politico en su conjunto. Es preciso sefialar que, durante la vigencia
de la “Ley 30230”, se incrementaron las infracciones ambientales, por lo que concluimos
que, tenemos un problema de gestion, referido a las limitaciones de la potestad sancionadora
del OEFA.

En ese orden de ideas, el OEFA posee la potestad sancionadora, con el afan de persuadir y
castigar conductas que vulneren el derecho de “gozar de un medio ambiente equilibrado y
adecuado al desarrollo de la vida™?°. En efecto, tal como lo explicamos en el Capitulo 1, la

potestad sancionadora es un instrumento fundamental de autotutela, para la administracion

20 Numeral 22, del Art. 2 de la Constitucién Politica del Peru.
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publica. Puesto que, garantiza que el comportamiento de los administrados no sea contrario
a lo establecido en la legislacién ambiental. Debido a que, la sancion traducida en multa

significa la pérdida de patrimonio. lo gue pone en una situacion de desventaja al
administrado, en tal sentido se motiva a que la conducta que adoptara en un futuro se

encuentre dentro del margen de la ley. En suma, lo que permite la potestad sancionadora del
OEFA es disuadir las infracciones ambientales, con el objetivo de fortalecer la
institucionalidad ambiental.

Sinembargo, lavigencia de la “Ley 30230 debilitd sustancialmente la potestad sancionadora
del OEFA, ya que permitié el procedimiento administrativo sancionador solo bajo tres
supuestos. Lo que es peor, solo consider6 el dafio a la salud individual, siendo que en la
realidad, un dafio ambiental genera una afectacion a la salud de manera colectiva. Por lo que
concluimos, que la Ley impact6 de manera negativa el derecho de las personas de gozar de

un medio ambiente sano y equilibrado.

Prueba de ello, es el caso del derrame de petréleo ocurrido en el Km 41+833, conocido como
el “Caso Cuninico”. La empresa Petroperd S.A. (en adelante Petroperu) realiza actividades
de transporte de hidrocarburos, en la localidad de Cuninico, departamento de Loreto.
Mediante ductos, los cuales atraviesan la localidad, una zona caracterizada por la gran
biodiversidad. Sin embargo, pese a ello, durante los afios 2000 al 2019 “han ocurrido mas de
474 vertimientos entre el Oleoducto Norperuano y los lotes petroleros que se encuentran en
la zona” (Zufiiga, 2020, pag. 44)

En especifico, el 1 de julio de 2014, Petroperu informo sobre el derrame de petroleo ocurrido
en el tramo Km 39+584, por causas no determinadas. Asimismo, en el reporte se informo
que el dafio ambiental consistia en el vertimiento de una gran cantidad de hidrocarburos
liquidos en el canal de flotacion, incluso llegando a contaminar el rio Cuninico. Lo
impactante del caso, es la aplicacion de la “Ley 30230 (2014), ley que privilegia la
aplicacién de medidas correctivas, lo que significaba que, el OEFA solo de manera
excepcional podria iniciar un procedimiento administrativo sancionador en contra de

Petroperu.
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En las supervisiones se pudo evidenciar la gravedad del derrame, ya que el vertimiento del
petréleo afectd la flora y fauna. Luego de un analisis por parte del OEFA, se concluy6 que
las conductas infractoras califican como “muy graves”. Sin embargo, en el marco del art. 19
de la Ley 30230, el OEFA solo pudo aplicar medidas correctivas, las cuales fueron
incumplidas por parte del administrado. En consecuencia, podemos evidenciar como la Ley
30230 si debilitd, de manera categodrica, la institucionalidad ambiental en nuestro pais,
provocando la violacién de derechos humanos de estos pueblos, que en la actualidad tienen

que experimentar la tragedia de vivir con agua contaminada.

3.2. Reconocimiento de los principios de buen gobierno y buena administracion en el
ordenamiento juridico peruano

Si bien es cierto que, en la normativa peruana no existe el reconocimiento expreso del
derecho al buen gobierno o la buena administracién; sin embargo, tanto en la Constitucion
Politica del Perd como en la Ley del Procedimiento Administrativo General se consagran
varios principios esenciales para el buen funcionamiento de la administracion.
En efecto, estos principios tienen como finalidad encauzar la actuacion de las entidades
publicas, con el afan de asegurar la eficiencia del funcionamiento de estas; y garantizar que
el ejercicio de las competencias y facultades administrativas protejan de manera efectiva los
derechos que tutelan.
En el caso especifico, el Tribunal Constitucional con su sentencia contraviene los principios
de buen gobierno, ya que desprovee de herramientas necesarias al OEFA para que pueda
desarrollar su funcion con normalidad, y con ello proteger derechos fundamentales, como el
“Derecho de un medio ambiente equilibrado y saludable”.
En relacion con este tema, la OCDE ha enfatizado en su estudio de ““Politica Regulatoriaen
el Per0” que:

“La normativa es un instrumento fundamental de los gobiernos para lograr objetivos

de politica social, econdmica y ambiental (..) Los mecanismos de aplicacidn y sancidn

son los “dientes” necesarios del sistema de integridad publica de cualguier pais y son

el principal medio por el que las sociedades pueden garantizar el cumplimiento y

disuadir de una conducta indebida. Si se ejecutan de manera justa, coordinada,

transparente y oportuna, los mecanismos de aplicacién y sancion pueden promover la
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confianza en el sistema de integridad publica del gobierno y servir asi para fortalecer

su legitimidad a lo largo del tiempo” (OCDE, 2018, 147).

En ese propdsito, consideramos que existen mecanismos mas eficientes para aleccionar a los
administrados, por ejemplo, “el OEFA tiene la capacidad de realizar campafias de

informacion, orientacion vy de sensibilizacion de la normativa ambiental, para cumplir su
rol pedagogico con los administrados”, pero la suspension de la potestad sancionadora no
colabora a resolver el problema.
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CONCLUSIONES

El art. 19 de la “Ley 302307(2014), debilito el fortalecimiento del OEFA como
entidad fiscalizadora, puesto que ablandd las consecuencias juridicas frente a la
comision de conductas infractoras en materia ambiental. Desincentivando al sector
empresarial a cumplir la legislacion, prueba de ello, es el incremento sustancial de la

comision de conductas infractoras, durante la vigencia de la Ley.

Desde un andlisis econdmico del Derecho, el sector empresarial se ve mas
desincentivador de cumplir la normativa, ya que le sale mas cémodo incumplir las
medidas de prevencion, comparativamente con los gastos operativos que supone, por

ejemplo, el mantenimiento de oleoductos, entre otras infraestructuras.

Es necesario que el Tribunal Constitucional, evidencie los desequilibrios estructurales
y coyunturales, para de esta manera reenfocar una nueva perspectiva de gestion
ambiental, teniendo tres pilares fundamentales: i) la obligacion del Estado peruano de
proteger los DDHH; ii) la responsabilidad del sector empresarial de respetar los
DDHH,; y iii) el deber de ambos actores de reparar en caso exista violacion de DDHH,

todos bajo un enfoque ambiental.

El Tribunal Constitucional sostiene que, el OEFA no soluciona el problema juridico
existente s6lo mediante multas, sino que tiene el deber de aplicar medidas correctivas,

con el fin de concientizar y dar a conocer la normativa ambiental.

El articulo 19° de la Ley 30230 impacté de manera nociva la institucionalidad
ambiental, ya que limitd por un lado se limitd los procedimientos administrativos
sancionadores ; y por el otro se limitd la imposicion de multas administrativas,

excluyéndose solo para determinados casos. En conse

El problema de la institucionalidad esta vinculado basicamente a la falta de reglas
claras, que impide un adecuado funcionamiento del Estado, un Estado que no funciona
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adecuadamente; y que no garantice derechos constitucionales, es un Estado que se
deslegitima, que genera desconfianza y que por tanto vulnera al sistema politico en su

conjunto.
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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 12dias del mes de mayo de 2020, el Tribunal Constitucional,
en sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Ledesma
Narvéaez (presidenta), Miranda Canales, Blume Fortini, Ramos Nufiez, Sardén de
Taboada; Ledesma Narvdez y Espinosa-Saldafia Barrera, pronuncia la siguiente
sentencia, con el abocamiento del magistrado Ferrero Costa (vicepresidente),
aprobado en la sesion de Pleno del dia 5 de setiembre de 2017. Asimismo, se agrega
le voto singular del magistrado Sardén de Taboada. Se deja constancia que el
magistrado Espinosa-Saldafia Barrera votara en fecha posterior y que el magistrado
Ramos Nufiez entregaré su voto singular con fecha posterior.

I. ANTECEDENTES
A. ARGUMENTOS DE LAS DEMANDAS

A.1.EXPEDIENTE 0003-2015-P1/TC

Con fecha 30 de diciembre de 2014, el Gobierno Regional de San Martin presenta
demanda de 1nconst1tu010nalldad que 1mpugna los articulos 19 a 23 de la Ley 30230,

fticulo 19 de la ley se establece que, durante un plazo de tres afios, el
fnismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (en adelante OEFA)

medidas correctivas, suspendiéndose el procedimiento sancionador. Solo si
el infractor incumple con las medidas correctivas, se podrd reanudar tal
procedimiento, y se podrd imponer tan solo el 50 % de la multa que le
corresponderia aplicar.

Al haberse establecido que el OEFA solo podra aplicar multas por montos
ompletos fijados en la ley en ciertas situaciones, se dejan de lado otras que
también revisten considerable peligro y gravedad para los derechos a la
vida, a la salud y al medio ambiente. En tal sentido, con esta ley se debilita
la funciéon sancionadora de la autoridad ambiental, favoreciendo la
impunidad y los comportamientos contrarios al ordenamiento juridico, al
contemplar la posibilidad de que ciertas infracciones queden desprovistas de
consecuencias juridicas relevantes.
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— También se afecta la funcién preventiva de la sancién, ya que los montos
por concepto de sanciones no desincentivan conductas dafiosas y tampoco
guardan correspondencia con el dafio causado. Asi, solo se podra aplicar el
monto total de la multa en casos muy graves, dejando fuera la posibilidad de
sancionar dafios graves al ambiente, como, por ejemplo, el vertimiento de

, aguas por encima de los limites maximos permitidos (LMP).

— Se contempla solamente un nimero muy reducido de infractores, mas adn si
es que se toma en cuenta que el articulo impugnado establece que solo se
considerara reincidencia si es que se cometen las mismas faltas dentro de los
préximos 6 meses, dejando de lado el plazo de 4 afios establecido por la
Resolucion 020-2013-OEFA-PCD.

Finalmente, se debe tomar en cuenta que, antes de la aprobaciéon de dicho
articulo, de cada 100 casos supervisados por el OEFA, menos de dos
terminaban en multas. Es decir, el proceso sancionador ya era excepcional.
Por lo que en realidad con esta norma lo que se estaria buscando es que no
haya ningin caso al que se aplique sanciones, promoviéndose con ello
inversiones irresponsables que ocasionaran perdidas a la sociedad y al
Estado.

— Respecto al articulo 20, se sostiene que debilita la institucionalidad
ambiental al establecer que el reconocimiento de las zonas reservadas se
realice mediante decreto supremo aprobado por el Consejo de Ministros.

§Ti4 se ha modificado el articulo 7 de la Ley 26834, Ley de Areas
gidas Naturales, que indicaba que su reconocimiento se hacia mediante
16n ministerial. Asi, serdn los criterios politicos y no los criterios
icos y ambientales los que definan el reconocimiento de las zonas
eservadas. Se deja abierta la posibilidad de presiones de grupos
economicos relacionados con las actividades extractivas.

El articulo 21 de la ley ordena que las opiniones solicitadas por la entidad
encargada de la aprobacion del estudio de impacto ambiental (EIA) deberan
emitirse bajo responsabilidad en un plazo de 45 dias héabiles. Si la opinion
vipculante no es emitida dentro del referido plazo, se sancionara con falta
grave al responsable de emitirla. En caso la opinién no sea vinculante,
vencido el plazo el procedimiento contintda.

— Esto contrasta con la Ley del Sistema de Evaluacién del Impacto Ambiental
y su reglamento, que no establecia plazos. Con este articulo se busca
facilitar la inversién y no asegurar el caracter preventivo de los Estudios de
Impacto Ambiental (EIA).
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Se debe tomar en cuenta la carga laboral de las entidades que emiten
opinién. Por ejemplo, la Autoridad Nacional de Agua contaba, hasta junio
2013, con 13 personas y tenia una carga laboral de 50 expedientes
sumamente voluminosos. Ademds, es un plazo muy corto, tomando en
cuenta las condiciones en que dichas entidades deben cumplir sus labores y
la escasa dotacion de personal. En este contexto, la norma ejerce una
presion inaceptable que debilita el proceso de revision de los EIA.

Se cuestiona que, con el articulo 22 de la ley impugnada, se estén realizando
tres cambios significativos: se redefine el ordenamiento territorial, para
quitarle su caracter concertador y decisorio sobre los usos del territorio,
considerandolo solamente orientador; se prohibe ademés que mediante el
ordenamiento territorial se asignen usos y exclusiones; y se sustrae de las
competencias del Ministerio de Ambiente la aprobacién de la politica del
ordenamiento territorial.

— EI Gobierno Regional de San Martin sostiene que, con ello, el articulo 22
afecta las competencias y funciones exclusivas de los gobiernos locales y
regionales en materia de ordenamiento territorial establecidas en la
Constitucion y en las leyes orgénicas. Asi, a través de una ley ordinaria se
pretende modificar leyes organicas. También se genera que la dimensién
ambiental pierda su caracter prioritario establecido en el articulo 22 de la
Ley General del Ambiente al quitarsele la competencia para aprobar la

eanacional del ordenamiento territorial al Ministerio del Ambiente.

timo, el recurrente cuestiona el articulo 23, por cuanto estaria
¥ fparando los criterios de proteccion de la salud y del ambiente con el
falisis del impacto regulatorio y econémico para fijar los Estdndares de
Calidad Ambiental (ECA) y los LMP. Segun el demandante, el criterio
fundamental para definir dichos mecanismos es la proteccién de la salud y
del ambiente, sin que se tenga que tomar en cuenta el impacto regulatorio y
econémico.

De otro lado, se alega que con el articulo 23 se establece que la aprobacion
y actualizacion de los ECAs y LMPs se realiza mediante decreto supremo
refrendado por los sectores vinculados y ya no solo por el Ministerio del
Ambiente, con lo que se ha debilitado su funcién.

A.2. EXPEDIENTE 0012-2015-P1I/TC

Con fecha 9 de abril de 2015, méas de 5000 ciudadanos interponen demanda de
inconstitucionalidad contra los articulos 19 al 23, 36 al 51, y 57, asi como de la

il
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Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley 30230, sustentandose en
os siguientes argumentos:

— El articulo 19 de la Ley debilita la funcién sancionadora del OEFA. En
primer lugar, porque favorece la impunidad y los comportamientos
contrarios al ordenamiento juridico, al contemplar la posibilidad de que

, ciertas infracciones queden desprovistas de consecuencias juridicas. En
segundo lugar, porque afecta la funcion preventiva de la sancién, ya que los
montos por concepto de sanciones no desincentivan las conductas lesivas y
tampoco guardan correspondencia con el dafio causado.

— Por otra parte, los ciudadanos sefialan que, al haberse establecido que el
OEFA solo podr4 aplicar multas por montos completos fijados en la ley en
ciertas situaciones, se dejan de lado otras que también revisten considerable
peligro y gravedad para los derechos a la vida, a la salud y al medio

§ ambiente. Finalmente, se alega que con la nueva configuracién de la

reincidencia que hace este articulo, se busca aplicar la multa completa a un

numero muy reducido de infractores.

- Alegan que el articulo 20 debilita la institucionalidad ambiental al permitir
que el reconocimiento de las zonas reservadas se lleve a cabo a través de
decretos supremos, para lo cual no se tomardn en cuenta criterios técnico-
ilgs, sino solo politicos, los cuales son pasibles de presiones

por los grupos econdmicos relacionados con las actividades

demoras propias en los procedimientos de revision de EIA, y afiaden que el

plazo de 45 dias habiles para que las entidades emitan opinién sobre el EIA

%c:“ genera las condiciones minimas para el cumplimiento cabal de dicha
cién.

Asimismo, los ciudadanos demandantes alegan que resulta
desproporcionado que se haya catalogado el incumplimiento de la funcién
antes mencionada como falta grave y que, por otro lado, se libere de
iones a las infracciones en las que incurren quienes contaminan el
ambiente.

— Finalmente, agregan que es contraproducente que una misma entidad,
dependiente del ministerio que promueve la inversion, sea la que elabore el
informe consolidado y, a su vez, apruebe el EIA.
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— En relacién con el articulo 22,sostienen que afecta las competencias y

funciones exclusivas de los gobiernos locales y regionales en materia de
ordenamiento territorial, establecidas en la Constitucion y en las leyes
organicas; asimismo, alegan que obstaculiza la efectividad de los
mecanismos de participacion ciudadana en decisiones que pueden afectar el
derecho a gozar de un medio ambiente sano. Ademas, afirman que
desconoce la relacion existente entre asignacién de usos en el territorio y la
utilizacién y aprovechamiento de los recursos naturales establecida en la
Ley 26821, Ley Orgénica para el Aprovechamiento de los Recursos
Naturales.

J Por otra parte, sostienen que el articulo 23 equipara los criterios de

proteccidn de la salud y del ambiente con el anélisis del impacto regulatorio
y econdmico para fijar los ECA y los LMP. Sin embargo, segin los
demandantes, el criterio fundamental para definir dichos mecanismos
deberia ser la protecciéon de la salud y del ambiente, y no el impacto
regulatorio y econémico.

De otro lado, se alega que se ha debilitado la funcién del Ministerio del
Ambiente al habérsele privado de sus facultades relativas a la aprobacion de
los ECA y los LMP, y que a su vez se ha empoderado a otros ministerios.

Sostxenen, ademas, que el articulo 36 trasgrede el derecho a la propiedad y
posesign de los pueblos mdlgenas debido a que crea procedimientos
eSpeglales dirigidos a priorizar el saneamiento de predios, y su titularidad,

: destinarlos a proyectos de inversion publica o privada, sin tomar en
genta los derechos que ostentan sobre ellos los pueblos indigenas.

En relacion con el literal “a” del articulo 37 se afirma que vulnera el
derecho a la libre determmacxon de los pueblos indigenas, dado que limita
su decisién respecto al desarrollo de su proyecto colectivo de vida.
Asimismo, trasgrede el derecho a la propiedad indigena sobre las tierras
ancestrales, ya que mediante esta ley se impondran procesos de saneamiento
fisico legal a tierras campesinas y nativas no tituladas con la tinica finalidad
de favorecer la adquisicion de la propiedad de aquellas dreas donde estan
ubicadas las concesiones y proyectos no consultados.

Alegan los ciudadanos recurrentes que el articulo 38 vulnera el derecho de
propiedad indigena. En primer lugar, las concesiones y proyectos de
inversién publica y privada que se aprueben sobre sus territorios y sean
considerados de necesidad publica, interés nacional o gran envergadura no
seran sometidos a procesos de consulta previa. En segundo lugar, dichos
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proyectos seran aprobados en un contexto de falta de demarcacién y
titulacion de tierras, que pertenecen en su mayoria a los pueblos indigenas.

— Se sostiene, ademds, que el articulo 39 contraviene el derecho a la igualdad,
dado que los unicos legitimados para iniciar los procedimientos especiales
de saneamiento fisico legal de predios son los titulares de los proyectos de
inversion o las entidades publicas a cargo de estos proyectos, excluyendo
del beneficio de estas medidas a las comunidades campesinas y nativas.

— Los recurrentes sostienen que el articulo 40 y el inciso 2 del articulo 41
vulneran el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas, puesto
que otorgan derechos de disposicion de predios —entre los cuales pueden
encontrarse territorios de pueblos indigenas— al Organismo de
Formalizacion de la Propiedad Informal (Cofopri) y a la Superintendencia
Nacional de Bienes Estatales (SBN), sin que estas decisiones puedan ser
consultadas.

— Alegan también que el articulo 42 deja en estado de indefension a los
pueblos indigenas, debido a que, tras haberse extendido la anotacién
preventiva de un bien, los pueblos indigenas u otras entidades no podran
inscribir ni anotar registralmente ningtin acto; por lo que se vulnera también
el derecho a la igualdad y no discriminacion.

¢i6n con el articulo 43, afirman que este no busca el bien comin de
os ciudadanos, sino beneficiar a los titulares de los proyectos de
gtsion. Por otro lado, los demandantes alegan que, mediante este
ositivo, el Estado esquiva la obligacion internacional de proteger los
territorios de las comunidades campesinas y nativas, mediante la titulacién
de sus tierras.

Sostienen los ciudadanos demandantes que el articulo 44 vulnera el derecho
que tienen los pueblos indigenas de delimitar, demarcar e inscribir sus
territorios. Asimismo, desconoce la propiedad de estos pueblos sobre las
tierras tradicionales, dado que, al habérsele encargado legislativamente a la
Superintendencia Nacional de los Registros Publicos (en adelante Sunarp) la
funcién de proporcionar la informacion catastral y los antecedentes
registrales para hacer el procedimiento de saneamiento mas expeditivo, no
se toma en cuenta que el 74 % de las comunidades con titulo no cuentan con
georreferenciacion. Adicionalmente, = deben  considerarse = que
aproximadamente cuatro mil comunidades no cuentan con titulo de
propiedad, lo cual genera que el informe de dicha entidad sea incompleto y
no acorde a la realidad.
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- Los demandantes cuestionan el articulo 45 por cuanto otorga facultades de
modificacion fisica de predios asi como de demarcacion de tierras a los
funcionarios de Cofopri y la SBN sin considerar que toda modificacion de
! los titulos indigenas debe ser sometida a consulta previa, segin lo
establecido en la jurisprudencia interamericana. Ademads, aducen que los
actos de saneamiento llevados a cabo por Cofopri y la SBN prevaleceran
sobre los titulos existentes y aquellos no saneados que las comunidades
hayan inscrito en los Registros Publicos.

— Alegan, asimismo, que el articulo 46 trasgrede el derecho de demarcacion y
J delimitacion de la propiedad de las comunidades indigenas, debido a que la
informacion de los planos levantados en el campo no toma en cuenta los
procedimientos tradicionales mediante los cuales estas comunidades
establecieron sus propios limites territoriales.

— Por otra parte, los demandantes seflalan que el articulo 47 vulnera el
derecho de propiedad por cuanto se han establecido cinco supuestos en los
cuales se aplica la prevalencia del plano levantado en campo frente a lo
establecido en el Registro, lo cual implica que los titulos y planos que
ostentan los pueblos indigenas pierdan todo valor.

— Los ciudadanos recurrentes alegan que el articulo 48 prevé la inaplicacion
de ejras reglas, requisitos o procedimientos establecidos en otros textos
Mativos que incluso tienen supremacia normativa sobre estas nuevas
/_g y ello puede explicarse a partir del objetivo de esta ley que es el
gaficamiento de los predios para otorgarlos a los proyectos de inversion y no
ara favorecer a los pueblos indigenas.

Manifiestan los demandantes que el articulo 49 vulnera el derecho a la
seguridad juridica de los titulos de propiedad de los pueblos indigenas,

puesto que, mediante este dispositivo legal, la independizacién y
\ desmembracion de los predios alteran extensiones de areas, en las que se

encuentran territorios indigenas. Por otro lado, agregan que el
procedimiento de saneamiento fisico legal de predios ha sido creado para
avorecer los proyectos de inversion y no para beneficiar el saneamiento de
os territorios indigenas, lo cual constituye una vulneracion al derecho a la
igualdad.

— Alegan los recurrentes que, mediante el articulo 50,se flexibilizan los
requisitos técnicos para lograr la inscripcion de la modificacion fisica de
predios sin que se haya tomado en cuenta la superposicion con las tierras de
las comunidades indigenas.

i
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~ En relacion con el articulo 51,sostienen los ciudadanos demandantes que
atenua los procedimientos de saneamiento pero solamente para Aareas
destinadas a proyectos de inversion, sin que ello sea también aplicable a los
tramites de saneamiento territorial iniciados por los pueblos indigenas
¢}y varios afios atras, con lo cual se infringe el derecho a la igualdad y no
discriminacion.

— De otra parte, manifiestan los recurrentes que el articulo 57 faculta a la SBN
a expedir resoluciones declarando, entre otras cosas, la extincién de los
contratos de cesiéon de uso de los suelos forestales. En la demanda se
sostiene que con ello se vulnera el derecho de propiedad, debido a que, al
dejar sin efecto dichos contratos, se desconoce la posesién tradicional de
estos pueblos sobre sus tierras.

P 4

— Sin embargo, también alegan que la figura del contrato de cesién de uso,
que es el modo mediante el cual se ha reconocido la posesidn de las tierras a
los pueblos indigenas, en si mismo es inconstitucional, y ello en razén de
que, en primer lugar, a través de ella no se reconoce plenamente el derecho
de propiedad a estos pueblos sobre sus tierras y, en segundo lugar, porque
constituyen imposiciones unilaterales del Estado que no son consultadas a
los pueblos indigenas.

Afippgn los demandantes que la Tercera Disposicion Complementaria
gatoria de la Ley 30230 es de alcance tan amplio que podria dejar en
penso o derogar las garantias del derecho de posesion y de propiedad de
g predios no saneados, entre los que se encuentran los de las comunidades
ampesinas y nativas. Asimismo, mediante este dispositivo, se entrevé la
intencionalidad estatal de titular predios no saneados para ponerlos a
disposicion de contratos para la ejecucién de proyectos de inversion.

Finalmente, los recurrentes sostienen que, pese a que el articulo 14 del
Reglamento de la Ley 30230, Decreto Supremo 019-2015-VIVIENDA,
establece la inaplicaciéon de la ley sobre las tierras de las comunidades
campesinas, comunidades nativas y reservas indigenas, ello no es una
medida idénea para proteger los derechos de estas comunidades, puesto que
mediante un decreto se pretende modificar una ley, de modo que se
contraviene el articulo 118 inciso 8 de la Constitucion.

— Por ultimo, se sefiala en la demanda que, al haberse evidenciado la
inconstitucionalidad de la medida, este 6rgano de control de la Constitucién
debe emitir una sentencia interpretativa mediante la que incorpore una
disposicion final y transitoria en la ley impugnada, estableciendo la
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prohibicién de reconocer derechos sobre territorios ancestrales de pueblos
indigenas.

B. CONTESTACIONES DE DEMANDAS

Con fecha 11 de mayo de 2016, el apoderado del Congreso de la Republica contesta
la demanda presentada por mas de cinco mil ciudadanos contra los articulos 19 al 23,
36 al 51,y 57, asi como de la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la
Ley 30230, solicitando que sea declarada infundada.

Mas tarde, con fecha 22 de noviembre de 2016, el apoderado del Congreso de la
Republica contesta la demanda presentada por el Gobierno Regional de San Martin,
en la que se impugnan los articulos 19, 20, 21, 22 y 23 de la Ley 30230,
reproduciendo los mismos argumentos a favor de la constitucionalidad que se
expusieran en la contestacion de demanda del Expediente 0012-2015-PI/TC que a
continuacion se pasan a resumir.

B.1.-EXPEDIENTE 0012-2015-PV/TC

— Sobre el articulo 19 se alega en la contestacion que no es posible sostener que
existe un incumplimiento desprovisto de una consecuencia juridica, ya que en
el mismo articulo se precisa que si “la medida correctiva ordenada” no se
cumple, el OEFA impondra la “sancion respectiva”.

— De~otrg’ lado, el apoderado del Congreso afirma que el principio de

FA para dictar medidas cautelares y preventivas en el ejercicio de sus
fhciones de evaluacion, supervision y fiscalizacion. Finalmente, alega que
de lo establecido en el articulo 19 no se deriva que el monto de las multas que
se vayan a imponer no guardaran correspondencia con el dafio causado.

En la contestacion de la demanda se afirma que el articulo 20 no altera los
requisitos que se exigian cuando las “zonas reservadas” se establecian
mediante resolucion ministerial, ya que estos siguen siendo los sefialados en
el articulo 59.2 del Reglamento de la Ley de Areas Naturales.

Respecto de la impugnacion del articulo 21, el apoderado del demandado
sostiene que ya existia un plazo para la emisién de las opiniones técnicas
previas de otras autoridades en el articulo 52 del Reglamento de la Ley del
Sistema Nacional de Evaluaciéon de Impacto Ambiental. Por otro lado, se
sostiene que no es posible alegar que las sanciones por faltas graves a los
funcionarios debilitan el proceso de revisidon de los EIA, ya que, en ninguno

!
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de los supuestos en los que se aplica la sancion, el procedimiento de revision
se ve obstaculizado.

Asimismo, en la contestacion se alega que no es posible omitir opiniones
vertidas por las autoridades, debido a que la propia ley precisa que el informe
sera remitido a los solicitantes para las subsanaciones o aclaraciones
correspondientes. Finalmente, sefiala que, si bien las entidades estan
prohibidas de solicitar nuevamente los documentos que el solicitante haya
presentado en el transcurso del proceso, esta prohibicion no es aplicable
cuando se encuentra pendiente la presentacion de uno o mas documentos.

Respecto al articulo 22 se alega en la contestacion que no se exponen
argumentos juridicos que sustenten su inconstitucionalidad. Sostiene el
apoderado del Congreso de la Reptiblica que los demandantes se han limitado
a sefialar que este articulo vulnera las competencias de los gobiernos
regionales y de las municipalidades en materia de ordenamiento territorial,
sin exponer razones juridicas.

En la contestacion se afirma, ademas, que el articulo 23 no es
inconstitucional, ya que en primer lugar, la Politica Nacional del Ambiente
toma en cuenta un equilibrio dinamico entre el desarrollo socioeconémico de
la Nacion y la proteccion y conservacion de un disfrute permanente del medio
ambiente, por lo que, en ese sentido, es valido que los ECA y los LMP se

el ey criterios como el impacto regulatorio y econdmico sobre las
as y poblaciones involucradas.

de que, tampoco se puede admitir el argumento de que la aprobacion y
actualizacion periddica de los ECA y los LMP mediante Decreto Supremo
implique mas poder a otros ministerios y menos al Ministerio del Ambiente,
puesto que, segun el articulo 11 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo, los
decretos supremos son refrendados por uno o mas ministros a cuyo &mbito de
competencia corresponden.

En cuanto al articulo 36, el demandado considera que no se han expuesto los
argumentos juridicos que sustenten su inconstitucionalidad.

Afirma el apoderado del demandado que el articulo 37 debe ser leido
conjuntamente con el Reglamento de la Ley 30230, Decreto Supremo 019-
2015-VIVIENDA, en cuyo articulo 14 se precisa que los predios de
comunidades campesinas y nativas no se encuentran en el ambito de
aplicacion de los procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal
de los predios para proyectos de inversion publica y privada. De modo queno
es imputable a la Ley 30230la afectacion a los pueblos indigenas a través de
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la aprobacién de concesiones y proyectos de inversion puiblicos o privados, o
la falta de demarcaciéon de las tierras en las que se realizarian tales
concesiones y proyectos, tal como lo hacen los demandantes.

— En la contestacién de demanda se afirma que no se ha sustentado la
inconstitucionalidad del articulo 38, sino que, en realidad, se han
controvertido aquellas leyes que declaran que un determinado proyecto de
inversion publica o privada sea de necesidad publica, interés nacional,
seguridad nacional o de gran envergadura. Por otro lado, no se le puede
imputar a la Ley 30230 la aprobacion de concesiones y proyectos de
inversion publica y privada sobre territorios de los pueblos indigenas, ni el
hecho de que dichos proyectos hayan sido declarados de necesidad publica,
interés nacional o de gran envergadura, asi como tampoco la falta de
demarcaciéon de las tierras en las que se realizarian tales concesiones y
proyectos.

— Afiade el demandado que, frente al argumento de que este dispositivo legal
vulnera el derecho de propiedad de los pueblos indigenas, cabe reiterar que
las tierras de las comunidades campesinas y nativas estan excluidas del
ambito de aplicacién de los procedimientos especiales para el saneamiento
fisico legal de los predios para proyectos de inversién publica y privada, de
acuerdo con lo glosado anteriormente.

En _rglaciéon con el articulo 39, sostiene el apoderado del Congreso de la
fblica que los articulos referidos a los procesos especiales para el
: , amiento fisico legal se ajustan a lo establecido en’el articulo 103 de la
Jonstitucion, puesto que la aprobacion de esta regulacion de caracter especial
esponde a la problematica existente en el saneamiento fisico legal de los
" predios involucrados en el desarrollo de proyectos de inversién publica y
privada, de modo que no vulnera el derecho a la igualdad.

El demandado alega que, respecto del articulo 40, cabe reiterar que las tierras
de las comunidades campesinas y nativas no estin dentro del dmbito de
aplicacion de los procedimientos especiales de saneamiento y que ademas, de
acuerdo con el articulo 5.2 del Reglamento de la Ley 30230, Cofopri es
competente para ejecutar este tipo de procedimientos, a solicitud del titular
del proyecto, pero con la autorizacién del propietario.

— El apoderado del Congreso sostiene que el articulo 41 no es inconstitucional,
puesto que en su inciso 1 se precisa que la SBN estd facultada para ejecutar
los procedimientos especiales de saneamiento sobre predios estatales, los
cuales segun el articulo 3 de la Ley 29151, Ley General del Sistema Nacional
de Bienes Estatales, comprenden los bienes muebles e inmuebles, de dominio
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privado y de dominio puiblico, que tienen como titular al Estado o a cualquier
entidad publica que conforme el Sistema Nacional de Bienes Estatales.

- Ademas, alega que, de acuerdo con el articulo 23 de la mencionada ley, los
inmuebles no inscritos en el Registro de Predios son de dominio del Estado,
solo si no constituyen propiedad de particulares o de las comunidades
campesinas y nativas. Por lo que, a partir de ello, se deduce que no existe
alguna vulneracion al derecho de propiedad de estas comunidades.

— El articulo 42 es plenamente compatible con el articulo 103 de la
Constitucion, por lo que no se ha configurado algin supuesto de
discriminacién. Asimismo, ante el argumento de que el mecanismo de
anotacion preventiva puede involucrar a las tierras de las comunidades
campesinas y nativas, cabe reiterar que estas no se encuentran dentro del
ambito de aplicacion de la Ley 30230.

— En cuanto al articulo 43, el demandado sostiene que no se han expuesto
argumentos juridicos que sustenten la pretendida inconstitucionalidad.

— Alega el apoderado del Congreso de la Republica que el articulo 44 encuentra
su fundamento en el articulo 103 de la Constitucion, y es compatible con el
articulo 2, inciso 2, del mismo cuerpo normativo, por lo que no configura una
trasgresion del derecho a la igualdad.

g/ contestacion de las demandas se pone de relieve que el valor referencial
aInformacion proporcionada por la Sunarp sobre los antecedentes
goiftrales y busquedas catastrales de los predios que son objeto de los
procedimientos especiales de saneamiento fisico legal para proyectos de
inversion publica y privada que regula el articulo 45 impugnado no incluyen
las propiedades de las comunidades campesinas y nativas.

El apoderado del demandado sostiene que los articulos 46 y 47 se refieren a la
prevalencia de la informacién de los planos levantados en campo sobre la
informacion grafica obrante en los registros de aquellos predios que son
objeto de los procedimientos especiales de saneamiento, y no de aquellos
pertenecientes a las comunidades campesinas y nativas, de modo que no
existe ninguna afectacion al derecho de propiedad.

— En la contestacion de las demandas se subraya que, si bien el articulo 48
establece que no resultan aplicables otras reglas, requisitos o procedimientos
establecidos en diferentes textos normativos a los procedimientos especiales
de saneamiento de los predios, tal regulacién no resulta aplicable a los
territorios de las comunidades campesinas y nativas.
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—~ Afirma el apoderado del Congreso de la Republica que el articulo 49, relativo
a la independizacién o desmembracion de los predios, no es discriminatorio,
ya que forma parte de una regulacién especial que responde a una
problemadtica especifica existente; por lo que es plenamente compatible con
los articulos 2, inciso 2, y 103 de la Constitucion.

— En relacién con el articulo 50,se sostiene en la contestacion de la demanda
que involucra a un conjunto de predios entre los cuales no se encuentran los
de las comunidades campesinas y nativas y, por lo tanto, no se trasgrede el
derecho de propiedad que éstas ejercen.

— El apoderado del demandado sefiala que el articulo 51 no resulta
\l discriminatorio, ya que responde a una problemdtica especifica existente, asi
que es conforme a los articulos 2, inciso 2,y 103 de la Constitucion.

— En cuanto a la cesiéon de uso de bienes inmuebles estatales del dominio
privado regulada en el articulo 57 de la ley impugnada, el demandado sefiala
que es una de las formas de actos de administracion mediante el cual el

prdena el uso y aprovechamiento temporal de los bienes estatales; por

2z6n, la cesion de uso de este tipo de bienes no puede considerarse un
fato de naturaleza privada tal como lo hacen los demandantes.

De otro lado, se alega que, tal como se ha precisado anteriormente, el objeto
de la Ley 30230 no afecta ni involucra a las tierras de las comunidades
campesinas y nativas, de modo quela extincion de la cesion en uso de bienes
inmuebles estatales de dominio privado regulada por el articulo 57no
trasgrede el derecho a la propiedad de estas comunidades.

Por 1ltimo, el apoderado del Congreso de la Reptblica, ante el argumento de
que la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley 30230 es
de alcance tan amplio que podria dejar en suspenso o derogar las garantias de
proteccion de los derechos preexistentes de las comunidades campesinas y
nativas, alega que el ambito de aplicacion de la mencionada ley excluye los
territorios de dichas comunidades.
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C. INTERVENCIONES

Yoy

C.1 .-INTERVENCION DE LA ASOCIACION INTERETNICA DE DESARROLLO DE LA
SELVA PERUANA (AIDESEP) COMO TERCERO

Mediante el AutoS, de fecha 11 de mayo de 2016, el Tribunal Constitucional
admitié la solicitud de intervencién AIDESEP, incorporandola al presente proceso
de inconstitucionalidad en calidad de tercero.

Con fecha 20 de abril de 2015, la referida asociacion present6 el escrito en el que
expuso los argumentos que a continuacion se detallan:

— La Ley 30230 genera que los pueblos indigenas sean despojados de sus

tierras al permitir la apropiacion de estas por particulares. Ello contraviene
J los articulos 16, inciso 2, del Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), y 10 de la Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, puesto que establecen
que el excepcional traslado y reubicacién de los pueblos indigenas solo
puede efectuarse con su consentimiento libre, previo e informado, lo cual no
ha sido pgvisto por la referida ley.

6 lado, sefialan que debe revalorarse la antigiiedad de la ocupacion de
Jiprras por los pueblos indigenas. En tal sentido, plantean que, segtn el
apficulo 14 del Convenio 169 de la OIT, son deberes del Estado: reconocer
el derecho de propiedad y de posesidn sobre las tierras que tradicionalmente
ocupan los pueblos indigenas; tomar medidas para salvaguardar el derecho
de los pueblos interesados a utilizar tierras que no estén exclusivamente
ocupadas por ellos; tomar las medidas necesarias para determinar las tierras
que los pueblos interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la
proteccidn efectiva de sus derechos de propiedad y posesidn; y, finalmente,
instituir procedimientos adecuados para solucionar las reivindicaciones de
tierras formuladas por los pueblos interesados.

C.2.-INTERVENCION DE LA PRESIDENCIA DE CONSEJO DE MINISTROS (PCM)
COMO PARTICIPE

Mediante el Auto-6 de fecha 11 de mayo de 2016, el Tribunal Constitucional
admitio la solicitud de intervencion de la Presidencia de Consejo de Ministros (en
adelante, PCM) incorpordndola al presente proceso de inconstitucionalidad en
calidad de participe.
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Con fecha 26 de enero de 2017, la procuradora publica adjunta especializada en
+.Materia Constitucional, en representacion del referido 6rgano, presento el escrito en
el que expuso los argumentos que se detallan a continuacién:

— La Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, Corte IDH) ha
establecido que, de conformidad con la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (en adelante, CADH), el deber de garantia de los

. derechos fundamentales contenidos en este instrumento se ejerce ante

amenazas o vulneraciones concretas y particulares; de modo que este deber

no resulta aplicable a un andlisis en abstracto de una norma legal.

— Los demandantes han alegado que la Ley 30230 no justifica ni motiva su
decision de debilitar la institucionalidad estatal ambiental, por lo que se
incumple con la obligacion de motivacién y del principio de interdiccion de
la arbitrariedad. Sin embargo, cabe precisar que no existe alguna fuente
normativa que sefiale que la motivacion es una exigencia cuando se ejerce la
funcion legislativa.

» a la posible transgresiéon de las competencias de los gobiernos
s y locales en materia de ordenamiento territorial, el participe
ngA ue las competencias de estos gobiernos se ejercen de conformidad

#s planes nacionales referidos a esta materia.

En cua

o
1

¥n tal sentido, la PCM alega que no se afectan las competencias de los
/ gobiernos regionales y locales por parte de la SBN y del Cofopri, pues de
una lectura conjunta del articulo 41, numeral 2, de la Ley 30230; delos
literales “e”, “£’ y “g” del articulo 8 de la Ley 29151, y del articulo 2 del
Decreto Legislativo 1203, se deduce que estas instituciones se encuentran
impedidas de realizar procedimientos de saneamiento fisico y legal sobre
terrenos que deban ser saneados por los gobiernos regionales o locales, por
0 que no es posible alegar una transgresién a las competencias de los
obiernos Regionales y Locales en materia de ordenamiento territorial.

C.3.-EARTHRIGHTS INTERNATIONAL, LA FUNDACION PARA EL DEBIDO
PROCESO Y-HUMAN RIGHTSRESEARCH AND EDUCATION CENTRE DE LA
UNIVERSIDAD DE OTTAWA (LA CLiNICA DE DERECHOS HUMANOS)
Mediante auto de fecha 22 de mayo de 2018este Tribunal incorpora a las
organizaciones no gubernamentales Earth Rights International, la Fundacién para el
Debido Proceso, asi como a la Clinica de Derechos Humanos de la Universidad de
Ottawa en calidad de amicus curiae, las que argumentan lo siguiente:

M
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— Sostienen que la Ley 30230 afecta sustancialmente los derechos de los
pueblos indigenas, por lo que debi6é ser materia del proceso de consulta
previa, libre e informada. Indican que el argumento principal del amicus es
“demostrar que el derecho a la consulta es un derecho constitucional
internacionalmente reconocido a favor de los pueblos indigenas”,
incluyendo la exigibilidad del consentimiento en estricta relaciéon con los
proyectos de inversion.

~ Sostienen que los articulos del 19 al 23 y los articulos 36 al 38 (inciso “a”)
de la Ley 30230 vulneran la Constitucién, asi como los pardmetros
internacionales aplicables a los derechos de los pueblos indigenas, puesto
que esta ley prevé mecanismos destinados a facilitar proyectos de gran
v envergadura, omitiendo regular procedimientos que garanticen el
consentimiento previo, libre e informado de los pueblos indigenas.

— Sostienen, ademas, que la consulta procede respecto de medidas
administrativas, pero también legislativas, aunque en el caso de la Ley
30230 no se ha realizado ninguna consulta previa, por lo que se habrian
vulnerado las garantias constitucionales y obligaciones internacionales en

iade derechos humanos aplicables al Pert.

Por todo ello, solicita respetuosamente que se declare la
inconstitucionalidad de los articulos 19 al 23 por violacién de la obligacién
de consultar de forma previa, libre e informada y de los articulos 36 y 38
(inciso “a”) por violacién del deber de obtener el consentimiento de los
pueblos indigenas; todo ello por cuanto las medidas referidas impactan
directamente en los derechos de los pueblos indigenas.

C.4.- PLATAFORMA PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Mediante el auto de fecha 22 de mayo de 2018, se admitié en calidad de amicus
curige a la Plataforma para el Ordenamiento Territorial, quienes presentaron un
informe sobre la inconstitucionalidad en la que habria incurrido la Ley 30230.

— Afirman que, de acuerdo con el articulo 79.1 de la Ley Orgénica de

Municipalidades, no es intencién del legislador dejar a los gobiernos locales
al margen de las decisiones sobre sus territorios.

"
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Afiaden que, si bien la Constitucion no se refiere al ordenamiento territorial,
si establece que las municipalidades provinciales estan a cargo de la
planificacion del desarrollo urbano y rural, que incluye la zonificacion, el
urbanismo y el acondicionamiento territorial.

Igualmente, el articulo 73 de la Ley Organica de Municipalidades establece
que los gobiernos provinciales estan a cargo de la planificacion del
ordenamiento territorial. Asi, se le otorga a las municipalidades
competencias para la zonificacién, acondicionamiento territorial,
establecimiento del catastro rural y urbano y del patrimonio histérico,
cultural y paisajistico.

En virtud de una serie de referencias del derecho comparado y de doctrina,
los peticionarios sostienen que el proceso de ordenamiento territorial
permite tomar decisiones sobre el uso y ocupacion del territorio, definiendo
las orientaciones que deben seguirse en esta materia. Asi, sin la capacidad
para tomar decisiones que resuelvan desequilibrios territoriales, el
ordenamiento territorial careceria de eficacia.

dyen que la regulacién especifica sobre el uso del territorio debe
p#Sponder a las municipalidades, ya que estds conocen con mayor detalle
: rritorio de su jurisdiccion. Por tales razones, solicitan que el articulo 22
de la Ley 30230 quede sin aplicacion y efecto juridico en cumplimento de la
Constitucién y el ordenamiento juridico nacional.

II. FUNDAMENTOS
RETENSION DE LAS DEMANDAS

ediante Auto-1, de fecha 07 de enero de 2015, del Expediente 0003-2015-
PI/TC, se admitié a tramite la demanda interpuesta por el Gobierno Regional
de San Martin, contra los articulos 19 al 23 de la Ley 30230, ley que establece
medidas tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la
promocion y dinamizacion de la inversion en el pais, publicada el 12 de julio
de 2014 en el diario oficial EIl Peruano.

Con el Auto 1, de fecha 03 de marzo de 2016, del Expediente 0012-2015-
PI/TC, se admitié a tramite la demanda interpuesta por mas de cinco mil
ciudadanos contra los articulos 19 al 23,37, 41 y 57 de la mencionada ley. Y,
habiéndose subsanado las observaciones de inadmisibilidad indicadas en dicha
resoluciéon, mediante Auto 2, de fecha 15 de marzo de 2016, se admitié la
demanda también contra los articulos 36, 38 al 40, 42 al Sly la Tercera
Disposicién Complementaria Derogatoria de la Ley 30230.
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Teniendo en cuenta lo resuelto en las resoluciones de admisibilidad
mencionadas, y en virtud del auto de fecha 22 de marzo de 2016 que resuelve
acumular el Expediente 0012-2015-PI/TC al Expediente 0003-2015-PI/TC,
este Tribunal se pronunciara sobre la constitucionalidad de lo siguiente:

— los articulos 19, 20, 21, 22, 23,36, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 47,
48, 49, 50, 51, 57, y la Tercera Disposiciéon Complementaria Derogatoria de
la Ley 30230.

§2{ARTiCULO 19 DE LA LEY 30230 Y TEMPORALIDAD DE LA NORMA

4.\} Los demandantes han cuestionado la constitucionalidad del articulo 19 de la
Ley 30230, que establece:

Articulo 19. Privilegio de la prevencién y correccién de las
conductas infractoras

En el marco de un enfoque preventivo de la politica ambiental,
establécese un plazo de tres (3) aflos contados a partir de la vigencia de
Ley, durante el cual el Organismo de Evaluacién y
ion Ambiental - OEFA privilegiara las acciones orientadas a
cién y correcciéon de la conducta infractora en materia

Purante  dicho perfodo, el OEFA tramitard procedimientos
sancionadores excepcionales. Si la autoridad administrativa declara la
existencia de infraccion, ordenara la realizacién de medidas correctivas
destinadas a revertir la conducta infractora y suspenderd el
procedimiento sancionador excepcional. Verificado el cumplimiento de
la medida correctiva ordenada, el procedimiento sancionador
excepcional concluird. De lo contrario, el referido procedimiento se
reanudard, quedando habilitado el OEFA a imponer la sancién
respectiva.

Mientras dure el periodo de tres (3) afios, las sanciones a imponerse por
las infracciones no podran ser superiores al 50% de la multa que
corresponderia aplicar, de acuerdo a la metodologfa de determinacién de
sanciones, considerando los atenuantes y/o agravantes correspondientes.
Lo dispuesto en el presente parrafo no seré de aplicacion a los siguientes
€asos:

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

b) Actividades que se realicen sin contar con el instrumento de gestion
ambiental o la autorizacion de inicio de operaciones correspondientes, o
en zonas prohibidas.
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c) Reincidencia, entendiéndose por tal la comisién de la misma
infraccién dentro de un perfodo de seis (6) meses desde que quedé firme
la resolucién que sanciond la primera infraccion.

Especificamente se alega que se esta debilitando la funcion sancionadora del
OEFA y con ello se favorece la impunidad y comportamientos contrarios al
ordenamiento juridico, que terminarian por afectar el derecho a un ambiente
equilibrado y adecuado (articulo 2.22 de la Constitucion).

El articulo 19 de la ley impugnada establece una serie de regulaciones de
naturaleza temporal. Asi, tal como lo expone el propio articulo, solo seria
valido por tres afios desde su entrada en vigencia de la Ley30230, (12 de julio
de 2014).

Este Colegiado considera que la formula contenida en el dispositivo materia
de impugnaciéon no encierra en si misma un tratamiento que pueda
considerarse arbitrario o inconstitucional, sino que al revés de ello apunta a
estructurar un modelo de comportamiento razonable en el ejercicio de la
potestad sancionadora de la administracion.

40, no se trata de postular que el Estado, a través de sus organismos
getentes tenga que necesariamente castigar como consecuencia inmediata
un comportamiento indebido o contrario a la ley, sino que se otorgue la
posibilidad de adoptar medidas correctivas a fin de que estas puedan ser
cumplidas antes de utilizar el maximo poder que se ostenta y que no es otro
que el sancionador.

Si las medidas correctivas fuesen eventualmente desacatadas o si las razones
por las que aquellas se impusieron fuesen ignoradas por aquellos sobre
quienes se aplican, es totalmente legitimo que se proceda a una sancion, pero
ello no significa que el Estado tenga que promover como exclusiva y
excluyente bandera el castigo inmediato.

No debe ignorarse que toda politica publica, mas alla de los intereses o bienes
que resguarde, debe cumplir una finalidad de suyo pedagogica. Ello no se
logra colocando sanciones como unica posibilidad, sino fomentando
comportamientos adecuados y estableciendo formulas intermedias que sélo
de ser desacatadas, es que puedan legitimar una actuacion radical y definitiva.

Por lo demés y es pertinente mencionarlo a proposito del presente caso, la
norma materia de cuestionamiento, ni siquiera ostenta una naturaleza
permanente, sino que comporta un periodo de aleccionamiento que en este
caso es sOlo de tres afios. Ello en pocas palabras significa, adentrar a los
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administrados a un comportamiento en pro del respeto del medio ambiente
durante lo que podriamos denominar una fase estrictamente pedagdgica.
Transcurrida la misma ya no podra alegarse por nadie desconocimiento de la
ley y las sanciones seran utilizadas en todos sus alcances.

13. Cabe asimismo considerar que incluso y pese a promoverse esta fase
estrictamente pedagdgica en pro del medio ambiente y que como se ha dicho
es sOlo temporal, la misma norma prevé supuestos en los que de ninguna
manera seran de recibo eventuales beneficios en la sanciéon que haya de
imponer la administracién de desacatarse las medidas correctivas, y ello
procedera a) en caso de infracciones muy graves que generen un dafio real y
muy grave a la vida y la salud de las personas, b) frente a actividades que se

X realicen sin contar con el instrumento de gestion ambiental o autorizacion de
)

inicio de operaciones o en zonas prohibidas y ¢) cuando existe reincidencia.

En suma, no se aprecia por ningin lado y como lo afirman los demandantes ni
debilitamiento de las potestades sancionadoras del Estado (en este caso de la
OEFA), pues estas siguen existiendo, ni por otra parte se deja en

ecCipn al medio ambiente, pues el Estado promueve plenamente su
la adopcidn de medidas perfectamente razonables impulsando su

ARTICULO 20 DE LA LEY 30230 Y LA CREACION DE ZONAS RESERVADAS

El articulo 20 de la Ley 30230 modifica el segundo parrafo del articulo 7 de
la Ley 26834, Ley de Areas Naturales Protegidas, ademas de incorporar un
tercer parrafo.

16. Para lo que ahora resulta relevante, debe indicarse que, previamente a su
modificacion, el articulo 7 indicaba que las zonas reservadas eran reconocidas
por resoluciéon ministerial. El articulo ahora cuestionado establece que las
zonas reservadas se establecen por decreto supremo, con el voto aprobatorio
del Consejo de Ministros. Queda claro, entonces, que ya no podran
establecerse este tipo de areas solo con la intervencion del Ministerio de

Agricultura.

17. De acuerdo con el articulo 13 de la Ley de Areas Naturales Protegidas, las
zonas reservadas son aquellas areas que, reuniendo las condiciones para ser
consideradas como 4reas naturales protegidas, requieren la realizacion de
estudios complementarios para determinar la extension y categoria.
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18. Se objeta que con esta modificacién primaran los criterios politicos en el
ambito de lo que deberia ser una decision técnica, con lo que se estaria
debilitando la “institucionalidad ambiental”. Y que bastaria que el Ministerio
de Energia y Minas o el Ministerio de Economia se opongan para que “no se
aprueben las zonas reservadas”. Ademas, se agrega que se abre un campo
fértil para las presiones de grupos economicos relacionados con las
actividades extractivas (Expediente 0012-2015-PI/TC, fojas 15).

19. Al respecto, este Tribunal estima que el hecho de crear zonas reservadas
mediante la aprobacioén del Consejo de Ministros no implica una afectacion al
derecho a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado. Por el contrario, al
tener que ser aprobadas por tal entidad se deja de lado la vision sectorial para
dar paso a una vision mas amplia, con la ventaja de permitir realizar las
coordinaciones entre los diferentes sectores que conforman el Poder
Ejecutivo. Es mas, con ello se transparenta la posicion del Poder Ejecutivo
respecto la creacion de zonas reservadas.

20. Ademds, tal como lo ha indicado el procurador del Congreso en la

De otro lado, de acuerdo con el articulo 119 de la Constitucion, el Consejo de
Ministros esta a cargo de la direccion y gestion de los servicios publicos. Por
su parte, el articulo 126 establece que todo acuerdo del Consejo de Ministros
requiere del “voto aprobatorio de la mayoria de sus miembros” y que los
ministros no pueden ser “gestores de intereses propios o de terceros”.

22. otese que la Constitucion no indica que el voto debe ser unanime sino por
ayoria. En tal sentido, el argumento ensayado por los demandantes pierde
toda verosimilitud por cuanto la aprobacion de las zonas reservadas pueden
darse inclusive con los votos en contra de los Ministerios de Energia y Minas
y de Economia, por mencionar los ministerios referidos en la demanda.

23. Por lo antes dicho, la alegacion realizada contra el articulo 20 de la Ley
30230 debe ser desestimada.

§4. ARTiCULO 21 DE LA* LEY 30230 Y PLAZO PARA EMITIR OPINIONES
REQUERIDAS POR ENTIDADES ENCARGADAS DE LA APROBACION DE EIA

24. El articulo 21 de la cuestionada ley establece lo siguiente:

"
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Articulo 21. Solicitud de opiniones para la Evaluacién del Estudio
de Impacto Ambiental

21.1 En caso de que la entidad encargada de la aprobacién del Estudio
de Impacto Ambiental correspondiente a un determinado proyecto de
inversién requiera opiniones vinculantes y no vinculantes de otras
entidades del sector piblico, estas deberdn emitirse, bajo
responsabilidad, en un plazo méximo de 45 dias habiles.

El hecho de que no se emita la opinién vinculante en el plazo antes
referido, constituye un incumplimiento de las obligaciones del
funcionario responsable de emitirla, quien incurrird en falta grave
aplicable al régimen laboral al que pertenece. En dicho supuesto, se
inicia el procedimiento sancionador correspondiente contra el
funcionario responsable y el Titular de la entidad debe emitir la opinién
vinculante, bajo responsabilidad.

En el supuesto que se solicite una opinién no vinculante y esta no fuera
emitida dentro del plazo antes referido, el funcionario de la entidad que
debe aprobar el Estudio de Impacto Ambiental deberd continuar el
procedimjento sin dicha opinién. En caso de no continuar con el
dinfiento, dicho funcionario incurrird en falta grave aplicable al
ofi laboral al que pertenece. En dicho supuesto, se inicia el
gfdimiento sancionador correspondiente contra el funcionario
gépehsable, y el Titular de la entidad debe continuar con el
pfocedimiento de aprobacién del Estudio de Impacto Ambiental, bajo
responsabilidad.

Una vez emitidas las opiniones vinculantes y no vinculantes, la entidad
encargada de la aprobacién del Estudio de Impacto Ambiental deberd
elaborar un informe consolidado de dichas opiniones, que serd remitido
al solicitante, para las subsanaciones o aclaraciones que correspondan.
En dicho informe, la entidad encargada de la aprobacién del Estudio de
Impacto Ambiental solo considerard las opiniones emitidas por las
entidades en el marco de sus competencias establecidas en la Ley.

21.2 Las entidades estdin prohibidas de solicitar nuevamente los
documentos que el solicitante haya presentado en el transcurso del
proceso, bajo responsabilidad de su Titular.

21.3 En caso de servidores bajo el régimen de Contrato Administrativo
de Servicios y solo para efectos del presente articulo, serd de aplicacién
el régimen sancionador aplicable segiin el Decreto Legislativo 276.

25. Los demandantes consideran que, si bien no es negativo establecer un plazo
maximo para recibir las opiniones vinculantes y no vinculantes solicitadas por
las entidades encargadas de aprobar el EIA, su brevedad es contraproducente.
Ello debido a que no se habrian sentado las condiciones minimas para que las
entidades consultadas puedan realizar la revision minuciosa de los

il
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componentes del entorno del proyecto y las alternativas existentes. Es decir,
para que puedan cumplir con su funcidn satisfactoriamente.

Se cuestiona también que con las sanciones graves a los servidores publicos
que no emitan los informes en dicho plazo, se estd ejerciendo una presion
inaceptable que debilita el proceso de revision de los EIA, con el consiguiente
riesgo para las personas y el ambiente. Se objeta, ademds, que es
contraproducente e inadecuado que los 6rganos de linea de los ministerios
que promueven la inversion estén encargados de aprobar los EIA, puesto que
su independencia no esta garantizada. Por ello, los demandantes han alegado
que este articulo contravendria el derecho a un ambiente equilibrado y
adecuado.

X. Este Tribunal ha establecido que el contenido del articulo 2.22 de la
Constitucion estd determinado por el derecho a gozar del ambiente y a que
éste se preserve. Asi, comporta la facultad de las personas de poder disfrutar
de un

ambiente en el que sus elementos se desarrollan e interrelacionan de ‘
manera natural y arménica; y, en el caso en que el hombre intervenga,
no debe suponer una alteracion sustantiva de la interrelacion que existe
entre los elementos del medio ambiente. ‘

ambién el derecho en andlisis se concretiza en el derecho a que el

ofio ambiente se preserve. El derecho a la preservacién de un medio

Aipbiente sano y equilibrado entrafia obligaciones ineludibles, para los

poderes publicos, de mantener los bienes ambientales en las condiciones |
adecuadas para su disfrute. A juicio de este Tribunal, tal obligacion |
alcanza también a los particulares, y con mayor razén a aquellos cuyas |
actividades econdmicas inciden, directa o indirectamente, en el medio |
ambiente (Sentencia 0048-2004-AL/TC, fundamento 17).

ambién se ha indicado que el Estado tiene “el deber de efectivizar su plena
gencia, asi como prever los mecanismos de su garantia y defensa en caso de
trapsgresion” (Sentencia 0048-2004-Al/TC, fundamento 17). Y ha indicado
también que existe una “dimension prestacional” del derecho al ambiente, que
impone al Estado tareas y obligaciones de preservacion del ambiente
equilibrado y adecuado, que incluye expedir disposiciones legislativas para
que se promueva la conservacion del ambiente, incluyendo aquellas
destinadas a preservar y prevenir los dafios al ambiente (Sentencia 03510-
2003-PA/TC, fundamento 2, c).

29. Tomando en cuenta lo referido, este Tribunal considera que el mero

establecimiento de un plazo para recibir opiniones —vinculantes o no
vinculantes— no implica una afectacidn en abstracto del derecho al ambiente

il
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equilibrado y adecuado. Y es que, regular un plazo para que se emitan
opiniones a solicitud de una entidad ambiental sectorial, que es un 6rgano de
linea del ministerio a cargo de aprobar un EIA, no implica una posible
alteracion sustantiva o afectacion a la preservacion de bienes ambientales.
Maés atn si es que se toma en consideracion que la consulta se dirige a un
6rgano especializado y familiarizado con la materia a la que se refiere la
opinién solicitada.

Este Tribunal tampoco observa que se esté contradiciendo el deber de
efectivizar el derecho al ambiente equilibrado y adecuado, ya que existe
considerable regulaciéon e instituciones encargadas de hacer efectivo tal
derecho. Ejemplo de ello es la Ley General del Ambiente (Ley 28611), Ley
que Regula la Declaratoria de Emergencia Ambiental (Ley 28804), Ley
Forestal y de Fauna Silvestre (Ley 29763) y Ley del Sistema Nacional de
Evaluacién del Impacto Ambiental (Ley 27446), entre otras.

De igual forma, existe un significativo soporte institucional, como lo es el
Ministerio del Ambiente, el OEFA, el Servicio Nacional de Areas Naturales
Protegidas por el Estado, el Servicio Nacional de Certificacion Ambiental
para las Inversmnes Sostembles por mencionar algunos, encargados de

/; 5. ARTICULO 22 DE LA LEY 30230, ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DERECHO A
UN AMBIENTE EQUILIBRADO Y ADECUADO

33.

El articulo 22 de la ley impugnada establece lo siguiente:

Articulo 22. Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial es un proceso politico y técnico
administrativo destinado a orientar la ocupacién ordenada y uso
sostenible del territorio, sobre la base de la identificacion de
potencialidades y limitaciones, considerando criterios econdmicos,
socioculturales, ambientales e institucionales.

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial es aprobada mediante
Decreto Supremo, refrendado por el Presidente del Consejo de
Ministros y con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros. Ni la
Zonificacion Econdémica Ecoldgica, ni el Ordenamiento Territorial
asignan usos ni exclusiones de uso. '




@aL\CA DE,
QQQG L 2

2O

[

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Case ley de Simplificacién de Procedimientos y Promecién de ia inversién | 27

34. Los demandantes alegan que con este articulo se redefine el concepto de
ordenamiento territorial, quitandosele su “caracter concertador” y “decisorio”,
considerandolo tan solo un concepto “orientador”, sin que pueda asignar usos
ni exclusiones sobre los usos del territorio. Como consecuencia de privar de
fuerza vinculante al ordenamiento territorial, alegan que se estaria violando el
derecho a vivir en un ambiente equilibrado y adecuado. En especifico, la
obligacién del Estado de proteger en forma efectiva el ambiente, establecida
en el articulo 9 de la Ley 28611, Ley General del Ambiente (Expediente
0003-2015-PI/TC, fojas 25).

3. Afirman, ademas, que la Ley Orgénica para el Aprovechamiento Sostenible
de los Recursos Naturales, Ley 26821, establece que la aprobacion de la
zonificacion ecoldgica y econémica del pais coadyuva al ordenamiento
territorial y a evitar conflictos emanados de la superposicion de usos y titulos.
De ahi que concluyan que se esta reconociendo la asignacion de usos que
caracteriza al ordenamiento territorial. Ademads, observan que la ausencia de
un instrumento legal que asigne usos, implica que las autoridades sectoriales
estarian definiendo el uso, sin un proceso general de planificacion, dejandose
de lado el derecho a vivir en un ambiente equilibrado y adecuado(Expediente
0012-2015-PU/TC, fojas 20 y 21).

Constitucién, al modificarse una ley organica, como lo es la Ley 26821,
mediante una ley ordinaria, como lo es la Ley 30230.

Resulta conveniente poner de relieve que el articulo 54 de la Constitucién
establece que el territorio del Estado comprende el suelo, subsuelo, dominio
maritimo y espacio aéreo que lo cubre. Es dentro de este espacio fisico en el
que se desenvuelve la actividad humana y también otros elementos naturales
que lo integran. A fin de aprovechar el territorio y sus recursos naturales, es
necesario contar con un marco normativo que organice icho ordenamiento
territorial.

38. Por ello, el ordenamiento territorial es considerado una politica nacional. Se
genera mediante un proceso y de manera consensuada en virtud de unos
instrumentos técnicos sustentatorios a fin de organizar la ocupacién del
territorio, tomando en cuenta el aprovechamiento sostenible. Ademas,
produce informacién brindando datos valiosos que permiten la planificacién

M
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de actividades productivas o el establecimiento de zonas de proteccion, de
recuperacion o zonas de expansion urbana.

9. El concepto juridico del ordenamiento territorial se elabora considerando las
condiciones sociales, ambientales y econémicas para garantizar un desarrollo
equilibrado. Es por ello un proceso politico y técnico-administrativo
destinado a orientar la ocupacion ordenada y uso sostenible del territorio. En
tanto politica de Estado, forma parte de la gestion del territorio, aunque debe
ser distinguida de otros procesos con enfoque territorial, como el catastro, la
titulacion predial, las concesiones, la demarcacion territorial, los planes de
desarrollo urbano y la zonificacion urbana (Orientaciones basicas sobre el
Ordenamiento Territorial en el Peru, Lima, Ministerio del Ambiente, 2015,

pp- 9y 10).

40. Es importante también resaltar los instrumentos técnicos sustentatorios del
ordenamiento territorial, ya que estos le otorgan a este concepto su caracter
singular y diferenciable de otros términos que utilizan el enfoque territorial.
Estos instrumentos estan establecidos en la Resolucion Ministerial 135-2013-
MINAM, que aprueba la Guia Metodologica para la Elaboracién de los
Instrumentos Técnicos Sustentatorios para el Ordenamiento Territorial, y son:

nificaciéon Ecoldgica Econdémica, los Estudios Especializados, los

agnosticos Integrados del Territorio y el Plan de Ordenamiento Territorial.
o0s efectivamente conceptualizan la singularidad del ordenamiento
erritorial.

. Se ha dicho también lo siguiente:

A través del proceso de Ordenamiento Territorial se garantiza la
incorporacién transversal de los componentes econdémicos, sociales,
politicos, culturales, entre otros, con el componente ambiental en
distintos procesos de ocupacién del territorio. Asimismo, garantiza el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales como base
productiva del desarrollo; es decir, se garantiza que el Estado provea un
ambiente equilibrado y sostenible para la calidad de vida de los
ciudadanos [Orientaciones bdsicas sobre el Ordenamiento territorial en
el Pery, Lima, Ministerio del Ambiente, 2015, p. 10].

42. Por su parte, Ley General del Ambiente, en su articulo20,indica que el
ordenamiento territorial tiene por finalidad complementar la “planificacion
econ6mica, social y ambiental con la dimension territorial”. Y uno de sus
objetivos es: “Orientar la formulacién, aprobacién y aplicacién de politica
nacionales, sectoriales, regionales y locales”. Como se aprecia, la propia
normativa indica la caracteristica orientadora del ordenamiento territorial.

]
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Ello también se aprecia en uno de los sustentos técnicos del ordenamiento
territorial, como lo es la Zonificacién Ecolégica y Economica (ZEE). El
articulo 11 de la Ley Orgdnica para el Aprovechamiento Sostenible de los
Recursos Naturales, establece en su articulo 1 que:

La Zonificacién Ecolégica y Econémica (ZEE) del pais se aprueba a
propuesta de la Presidencia del Consejo de Ministros, en coordinacién
intersectorial, como apoyo al ordenamiento territorial a fin de evitar
conflictos por superposicion de titulos y usos inapropiados, y demas
fines.

Dicha Zonificacion se realiza en base a dreas prioritarias conciliando los
intereses nacionales de la conservacién del patrimonio natural con el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

Por su parte, el Decreto Supremo 087-2004-PCM, que aprueba el Reglamento
de Zonificacion Ecoldgica y Econdmica, establece en su articulo 1 que se
trata de un proceso “dinamico y flexible para la identificacion de diferentes
alternativas de uso sostenible de un territorio determinado [...]”. Y cuando es
aprobado se vuelve un “instrumento técnico y orientador del uso sostenible de
un territorio y sus recursos naturales”.

arente, no es factible deducir que del articulo 11 de la Ley Orgdnica
el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales, el
deflamiento territoriales una herramienta para asignar usos. Como resulta
dente, tampoco se le encomienda a la ZEE la asignacién de usos.

Ahora bien, respecto la supuesta contravencion del articulo 106 de la
Constitucion, debe expresarse que lo que distingue a las leyes orgéanicas de las
leyes ordinarias es que las primeras deben cumplir con los dos requisitos
especiales (formal y material) previstos en el articulo 106 de la Constitucion.
Sin embargo, tales requisitos no hacen a la ley organica jerarquicamente
superior a la ley ordinaria (Sentencia 0013-2009-Al/TC, fundamentos 10 y

1).

En tal sentido, dado que las leyes orgénicas se distinguen por el cumplimiento
de requisitos especiales formales y materiales para su aprobacidn, una ley
ordinaria (que no haya sido aprobada bajo tales requisitos) no puede regular
materia reservada a aquella, o modificar o derogar una ley aprobada como
organica, pues ello significaria la inconstitucionalidad de dicha ley ordinaria
por violacion del articulo 106 de la Constitucion.

Puesto que el articulo 11 de la Ley Orgéanica para el Aprovechamiento

Sostenible de los Recursos Naturales no expresa que el ordenamiento
territorial establece la asignacion de usos, ni le da un caracter decisorio, no

4
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puede considerarse que el articulo 22 de la Ley 30230 esté modificando dicha
ley organica. Por ello, este Tribunal entiende que no se ha contravenido el
articulo 106 de la Constitucion.

Respecto la supuesta vulneracion del articulo 2.22 de la Constitucion, este
Tribunal considera que la naturaleza orientadora del ordenamiento territorial,
en cuanto no asigna usos ni exclusiones de uso, no implica que las actividades
de produccion estén exentas de andlisis de impacto ambiental o que se haya
dado carta libre a incidir irrazonablemente en el derecho a un ambiente
equilibrado y adecuado.

1150. Mas aun, si en caso se decidiera luego de un proceso participativo que
determinado territorio debe tener un uso de produccién, nada impediria que,
en virtud de una actualizacién de los instrumentos técnicos sustentatorios,
dicho territorio se considere como de conservacion ecoldgica. Es decir, la
caracteristica cuestionada no tiene implicancias directas con la afectacion al
derecho al ambiente.

51. Inclusive, ese cardcter orientador tampoco disminuye la obligacion del Estado
de procurar la defensa del derecho a un ambiente equilibrado y adecuado. Y
es que no implica que se dejen lado enfoques prestacionales, preventivos o
sancionadores sobre la proteccion de tal derecho, ya sea en el ambito
admipisyrativo o penal.

gste Colegiado concluye que el articulo 22 de la Ley 30230no implica
€ en abstracto, se esté permitiendo una alteracion sustantiva del ambiente o
ue se impida o afecte la preservacion de un ambiente equilibrado y adecuado
para el desarrollo de la vida. Por lo que debe desestimarse este extremo de la
demanda.

. ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESCENTRALIZACION

Los demandantes también han cuestionado que el articulo 22 de la Ley 30230
seria “abiertamente inconstitucional” debido a que afecta competencias y
funciones exclusivas de los gobiernos locales y regionales para establecer los
usos en el territorio. Dicha atribucidénse encuentra establecida en los articulos
191 y 194 de la Constitucion.

54. Agregan que también se contravendrian otras disposiciones legales como el
articulo 6 de la Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacidn, el articulo
53 de la Ley 27867, Ley Organica de los Gobiernos Regionales y los articulos
73y 79 de la Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades.
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5. Agregan que, al quitarle la competencia de aprobar la politica nacional de
ordenamiento territorial al Ministerio del Ambiente, la dimensién ambiental
pierde su caracter prioritario establecido en el articulo 22 de la Ley General

« del Ambiente.

6. El articulo 191 de la Constitucién establece que los gobiernos regionales
tienen autonomia politica, econdmica y administrativa en los asuntos de su
competencia y coordinan con las municipalidades sin interferir en sus
competencias. Aunque no fue referido en la demanda, es importante anotar
que el articulo 192 de la Constitucién indica que los gobiernos regionales son
competentes para formular y aprobar el plan de desarrollo regional
concertado con las municipalidades.

57. Por su parte, el articulo 194 de la Constituciéon establece que las
municipalidades provinciales y distritales tienen autonomia, econdmica,
administrativa en los asuntos de su competencia y el articulo 195 afiade que
los gobiernos locales promueven el desarrollo local en “armonia con las
politicas y planes nacionales y regionales de desarrollo”. En su numeral 6 se
indica que son competentes para “planificar el desarrollo urbano y rural de
sus circunscripciones, incluyendo la zonificaciéon, urbanismo y el

asQndiciqnamiento territorial”.

ulo 6 de la Ley de Bases de la Descentralizacion establece los
Wos de la descentralizacién, indicando que la “descentralizacion
plira, a lo largo de su desarrollo, con los siguientes objetivos: [...]
Objetivos a nivel ambiental, a) ordenamiento territorial y del entorno
" ambiental, desde los enfoques de la sostenibilidad del desarrollo”.

Como se aprecia, de este articulo no se desprende que se esté estableciendo
una competencia de los gobiernos regionales o locales. Se limita llanamente a
indicar los objetivos del proceso de descentralizacién. Por lo que no resulta
factible que pueda deducirse en este caso una afectacion a las competencias o
funciones de los gobiernos regionales.

60. El articulo 53 de la Ley de Gobiernos Regionales, que esta en el Capitulo II
referido a las funciones especificas de los gobiernos regionales, establece que
son funciones en materia ambiental y de ordenamiento territorial:

a) formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar
los planes y politicas en materia ambiental y de ordenamiento territorial,
en concordancia con los planes de los gobiernos Locales.

i
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1. Por su parte, el articulo 73 de la Ley Organica de Municipalidades establece
que
Dentro del marco de las competencias y funciones especificas
establecidas en la presente ley, el rol de las municipalidades
provinciales comprende: (a) Planificar integralmente el desarrollo local
. y el ordenamiento territorial, en el nivel provincial.

El articulo 79 de la Ley Organica de Municipalidades, referido a las
competencias y funciones especificas, establece por su lado lo siguiente:

Las municipalidades, en materia de organizacién del espacio fisico y
uso del suelo, ejercen las siguientes funciones:

1. Funciones especificas exclusivas de las municipalidades provinciales:

1.1. Aprobar el Plan de Acondicionamiento Territorial de nivel
provincial, que identifique las dreas urbanas y de expansién urbana, asf
como las 4reas de proteccién o de seguridad por riesgos naturales; las
areas agricolas y las dreas de conservacién ambiental.

1.2. Aprobar el Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo Rural,
el Esquema de Zonificacién de 4reas urbanas, el Plan de Desarrollo de
Asentamientos Humanos y demas planes especificos de acuerdo con el
Plan de Acondicionamiento Territorial.

1.3. Pronunciarse respecto de las acciones de demarcacion territorial en
la provincia.

ompetentes en materias relativas al ordenamiento territorial. Esta postura
A sido desarrollada también en el escrito de amicus curiae de los integrantes

. No obstante, ello, debe precisarse que el articulo 22 de la Ley
30230simplemente indica que la politica nacional del ordenamiento
territorial, que antes era aprobada solamente de manera sectorial por el
Ministerio del Ambiente, ahora requiere aprobacion del Consejo de Ministros,
lo que de ninguna manera involucra una invasion en las competencias
otorgadas a los gobiernos regionales y locales sobre ordenamiento territorial.
65. \En consecuencia, este Tribunal entiende que no existe interferencia alguna en
la competencia de los gobiernos subnacionales respecto del ordenamiento
territorial.

66. Respecto a la aprobacién de la politica nacional de ordenamiento territorial

por el Consejo de Ministros, debe indicarse que el Ministerio del Ambiente
sigue siendo, tal como lo indica el Decreto Legislativo 1013, que Aprueba la
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creacion organizacion y funciones del ministerio del ambiente, la institucion
que establece:

[...] la politica, los criterios, las herramientas y los procedimientos de
cardcter general para el ordenamiento territorial nacional, en
coordinacion con las entidades correspondientes, y conducir su proceso.

7. Debe agregarse, en todo caso, que si bien los gobiernos locales y regionales
son competentes para planificar su ordenamiento territorial, ellono implica
que realicen esta labor sin la cooperacién del gobierno nacional o que lo
puedan hacer sin seguir los estandares y normativas establecidas en la politica
nacional del ordenamiento territorial.

68. Una aproximacién contraria implicaria que cada gobierno regional o local
podria establecer los criterios que conforman el concepto legal del
ordenamiento territorial, desvirtuando el caracter unitario y descentralizado
establecido en el articulo 43 de la Constitucion.

69. Es por ello que se requiere una coordinacién entre el gobierno nacional y los
gobiernos regionales y locales. Lo que ha sido recogido en el articulo 22.3 de
la Ley General del Ambiente que establece:

gobiernos regionales y locales coordinan sus politicas de
ghamiento territorial entre sf y con el Gobiemo Nacional,

J' fobiernos regionales o locales. Esto resulta concordante con lo establecido en
// el articulo 4 de la Ley 2958, Ley Organica del Poder Ejecutivo, que establece
/" que las politicas nacionales se aprueban por decreto supremo con el voto del
Consejo de Ministros.

71. \ En suma, no se aprecia que el articulo 22 de la Ley 30230 contravenga los
iculos 191, 192 o 194 de la Constitucién, al no haberse alterado la
dompetencia de los gobiernos regionales o locales.

§7. ARTiCULO 23 DE LA LEY 30230 Y LA APROBACION DE LOS LiMITES MAXIMOS
PERMISIBLES Y LOS ESTANDARES DE CALIDAD AMBIENTAL

72. El articulo 23 de la Ley 30230 establece lo siguiente:

Los Estandares de Calidad Ambiental (ECA) y los Limites Méximos
Permisibles (LMP) a los que se refieren los literales d) y e) del articulo
7 del Decreto Legislativo 1013, Ley de Creacién, Organizacion y
Funciones del Ministerio del Ambiente, deben basarse en criterios de
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proteccion de la salud, el ambiente, asi como en un anélisis de impacto
regulatorio y econémico sobre las industrias y poblaciones
involucradas.

La aprobacion y actualizacién periddica de los Estandares de Calidad
Ambiental (ECA) y Limites Méximos Permisibles (LMP) a que se
refiere el literal d) del articulo 7 del Decreto Legislativo 1013, Ley de
Creacién, Organizacién y Funciones del Ministerio del Ambiente, se
efectuard mediante decreto supremo refrendado por los sectores
vinculados y se realizard sobre la base de los criterios y anélisis
mencionados en el parrafo precedente.

73i1 Los demandantes consideran que la nueva forma de determinar los ECA y los
LMP, introducida en el articulo cuestionado, equipara criterios de proteccion
de la salud y el ambiente con el “analisis del impacto regulatorio y econdmico
sobre las industrias y las poblaciones involucradas”. Con ello se estaria
contraviniendo el sentido que tienen los ECA y los LMP. Afirman los
demandantes, que el criterio fundamental para determinar estos estandares es
la proteccion de la salud y el ambiente, por lo que la emisién de sustancias en
cantidades que pudieran poner en riesgo o dafiar el ambiente y la salud no
esta permitido.

blente como ente rector en materia de proteccion del ambiente. Estos dos
gumentos apuntan a indicar que el Estado no estaria cumpliendo con
proteger de forma efectiva el derecho a vivir en un ambiente adecuado y
equilibrado.

A fin de ponderar los argumentos de la demanda, este Tribunal entiende que
es necesario revisar previamente los conceptos legales del ECA y LMP. De
acuerdo con el primer parrafo del articulo 31 de la Ley General del Ambiente:

[ECA es]la medida que establece el nivel de concentracion o del
grado de elementos, sustancias o parametros fisicos, quimicos y
bioldgicos, presentes en el aire, agua o suelo, en su condicion de
cuerpo receptor, que no representa riesgo significativo para la
salud de las personas ni al ambiente. Segun el parametro en
particular a que se refiera, la concentracion o grado podra ser
expresada en maximos, minimos o rangos.

76. De otro lado, el articulo 32 de la Ley General del Ambiente, modificado por
el Decreto Legislativo 1055, publicado en el diario oficial EI Peruano €l 27
de junio de 2008, establece lo siguiente sobre el LMP:

i
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[LMP es] la medida de la concentracion o grado de elementos,
sustancias o parametros fisicos, quimicos y bioldgicos, que caracterizan
a un efluente o una emisién, que al ser excedida causa o puede causar

. dafios a la salud, al bienestar humano y al ambiente. Su determinacién
corresponde al Ministerio del Ambiente. Su cumplimiento es exigible
legalmente por el Ministerio del Ambiente y los organismos que
conforman el Sistema Nacional de Gestién Ambiental. Los criterios
para la determinacion de la supervisién y sancion serdn establecidos por
dicho Ministerio.

7\1 Explicadas de una manera muy general, tanto los ECA como los LMP son
medidas que buscan identificar concentraciones de sustancias o parametros
fisicos, quimicos y biolégicos que puedan implicar un riesgo significativo o
un dafio al ambiente y a la salud de las personas.

78. En realidad, ello es confirmado por el articulo 23 de la Ley 30230, que
establece que los criterios del ECA y del LMP se basan en criterios de
proteccion de la salud y el ambiente. La inclusion de un anélisis de impacto
regulatorio y econémico sobre las industrias y poblaciones involucradas no
hace mas que tomar en cuenta aspectos presentes y relevantes al momento de
implementar estas medidas. Sin embargo, ello no implica que el anélisis de
impacto regulatorio y econémico deba prevalecer sobre aspectos relativos a la
eccion del ambiente y la salud de la poblacion.

¢fecto, la norma cuestionada no establece un mandato ordenando que el
#alisis regulatorio, por ejemplo, deba imponerse sobre ¢l analisis de impacto
en la salud y el ambiente. No se aprecia, entonces, que en abstracto se esté
incidiendo en el derecho al ambiente equilibrado y adecuado.

Respecto al segundo argumento presentado por los demandantes, sobre la
aprobacion y actualizacion periddica de los ECA y los LMP mediante decreto
supremo refrendado por los sectores vinculados, este Tribunal estima que el
solo hecho de que se requiera su refrendo no implica que se esté
ontraviniendo el derecho a un ambiente equilibrado y adecuado.

81. En realidad, como lo ha indicado el Congreso de la Republica en la
contestacion de la demanda, la norma cuestionada es coherente con el articulo
11 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo, que establece que los decretos
supremos deben ser rubricados por el presidente de la Republica, y
refrendados por uno o mas ministros a cuyo ambito de competencia
correspondan.

82. En tal sentido, no se aprecia que el articulo 23 de la Ley 30230, en cuanto
regula la manera en que se aprueban o actualizan los ECA y los LMP, sea en
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abstracto inconstitucional por afectar el derecho a un ambiente equilibrado y
adecuado.

8. CUESTIONAMIENTOS CONTRA LOS ARTICULOS 36 AL 51 Y EL ARTICULO 57 DE
LA LEY 30230 Y SENTENCIAS INTERPRETATIVAS ADITIVAS

3. Los demandantes del Expediente 0012-2015-PUTC sostienen que los
articulos del 36 al 51, el articulo 57y la Tercera Disposicion Complementaria
Derogatoria de la Ley 30230 pueden afectar el derecho al territorio de los
pueblos indigenas y pueden privarlos de la propiedad sobre estos, a pesar de
su reconocimiento por el Convenio 169 de la OIT y la Constitucién. Por ello,
afiaden que tales disposiciones debieron haber sido consultadas con los
pueblos indigenas.

84. Sostiene que los articulos cuestionados no pueden ser interpretados de manera
aislada, sino en conjunto, como parte de un todo que pretende subordinar los
derechos humanos a la tierra y territorio de los pueblos indigenas (escrito de
subsanacion de la demanda del Expediente 0012-2015-PI/TC).

Para_los demandantes, una forma de salvar la constitucionalidad de los

pticlos cuestionados es recurrir a las llamadas sentencias interpretativas
vas. Con ello se salvaria la constitucionalidad de los articulos 36 al 51,
omo la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley
0230.Por ello, solicitaron que se incorpore el literal “c” en el articulo 37 de
la cuestionada indicando que quedan excluidas de la aplicacion de esta ley los
territorios de las comunidades campesinas, nativas, y demds pueblos
originarios.

Si bien los demandantes han indicado que los articulos 36 al 51 y 57 deben
ser interpretados en conjunto, ello no es eximente para que no cumplan con la
obligacion de presentar argumentos en contra de cada uno de los articulos
cuestionados.

§ 9. ARTICULO 36 DE LA LEY CUESTIONADA Y PROPIEDAD TERRITORIAL INDIGENA

87. El articulo 36 de la Ley 30230 establece lo siguiente:

Créanse procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal de
predios involucrados en el desarrollo de proyectos de inversién publica
y privada.

88. Se cuestiona que, mediante este articulo, se esté generando una reforma
normativa profunda, estableciéndose reglas legales para sanear predios

™
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publicos o privados uUnicamente para proyectos de inversion. Con ello
aseveran que se estarian contraviniendo derechos de los pueblos indigenas
contenidos en el Convenio 169 de 1a OIT, como el derecho al territorio.

9. El articulo 88 afirma que el Estado garantiza “el derecho de propiedad sobre
la tierra, en forma privada o comunal o en cualquiera otra forma asociativa”
(subrayado agregado). Por su parte, el articulo 89 de la Constitucion establece
que la propiedad de las tierras de las comunidades campesinas y nativas es
imprescriptible. Ademads, establece que estas comunidades deciden sobre el
libre uso y disposicioén de sus tierras

UO. De ahi que el Tribunal haya resuelto en su momento que los pueblos
indigenas tienen el legitimo derecho de controlar intrusiones a su propiedad
(Sentencia 01126-2011-HC/TC, fundamentos 21 y 25).De otro lado, este
Tribunal también ha establecido la singularidad e importancia del derecho al
territorio tradicional de los pueblos indigenas.

91. En la Sentencia 0024-2009-PI/TC (fundamento 18), se ha indicado Ilo
siguiente para estas poblaciones:

jtorio] no constituye un mero bien econémico, sino un elemento
ntal con componentes de cardcter espiritual, cultural, social,
sus tierras los pueblos indigenas desarrollan sus conocimientos,

poblaciones exigir el reconocimiento oficial de su propiedad y registro
(Sentencia 0024-2009-PI/TC, fundamento 20). Por su parte, también se ha
indicado que, en virtud del articulo 14 del Convenio 169 de la OIT, existe el
(‘deber de proteger los derechos de propiedad y posesion a través de la
adopcion de medidas necesarias que permitan determinar las tierras que los
pueblos indigenas ocupan tradicionalmente” (Sentencia 0024-2009-PI/TC,
fundamento17).

93. Pero el mero anuncio de la creacion de procedimientos especiales de
saneamiento fisico no involucra en abstracto una afectacion de los derechos
que corresponden a los pueblos indigenas respecto de su territorio. Y es que,
tal como ya fue expresado por este Tribunal, en el contexto de la aplicacién
del derecho de consulta, la afectacion a los pueblos indigenas debe entenderse
como una “una modificacion inmediata y significativa de la situacion juridica
de los pueblos indigenas y sus integrantes” (Sentencias 0022-2009-PI/TC,
fundamento 55). '
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94. En este caso, la simple enunciacién de la creacion de estos procedimientos no
implica una modificacién inmediata en la situacién juridica de los pueblos
indigenas. Por ello este extremo de la demanda debe ser desestimado.

§ 10. INTERPRETACION CONFORME A LA CONSTITUCION Y ARTiCULO 37 DE LA
LEY CUESTIONADA

95. El articulo 37 de la Ley 30230 establece el d4mbito de aplicacion de los
procedimientos especiales, indicando lo siguiente:

a) El presente subcapitulo regula acciones extraordinarias de
saneamiento fisico legal para predios comprendidos dentro del drea de
influencia directa o indirecta de los proyectos de inversion referidos en
el articulo siguiente, independientemente del uso actual o futuro que se
les dé a los predios.

b) Asimismo, son materia de las acciones de saneamiento, los predios
q ocupados por obras publicas viales en fase de operacién, cuyas areas se

encuentran pendientes de saneamiento fisico legal, antes o después de la
vigencia de la presente Ley.

Al observarse que esto puede generar un contexto de afectacién directa al
derecho de propiedad sobre la tierra de los pueblos indigenas, los
demandantes advierten que tal articulo debié ser consultado. Al no haber
ocurrido ello, se habria vulnerado el derecho de consulta de los pueblos

digenas reconocidos por el Convenio 169 y la Ley 29785, Ley del derecho a
la consulta previa a los pueblos indigenas u originarios, reconocidos en el
convenio 169 de la organizacion internacional del trabajo(Ley de Consulta
Previa).

98. No obstante, lo expuesto y en virtud del principio de conservacion de la ley,
solicitan que se emita una sentencia interpretativa aditiva, incluyendo un
inciso en el que se excluya de la aplicacién de este procedimiento especial a
las comunidades campesinas, nativas y pueblos indigenas.
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99. El derecho a la consulta previa fue incorporado al ordenamiento juridico
peruano con el Convenio 169 de la OIT y desarrollado mediante la Ley del
Derecho a la Consulta Previa. El articulo 6 del Convenio 169 establece que el
Estado tiene la siguiente obligacion:

[...] consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos
apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas,
cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente;

100. Y el articulo 2 de la Ley del Derecho a la Consulta Previa establece lo
siguiente:

[...] el derecho de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados
de forma previa sobre las medidas legislativas o administrativas que
afecten directamente sus derechos colectivos, sobre su existencia fisica,
g identidad cultural, calidad de vida o desarrollo. También corresponde

efectuar la consulta respecto a los planes, programas y proyectos de
desarrollo nacional y regional que afecten directamente estos derechos.

101. Por su parte, el articulo 9 de dicha ley establece que las entidades estatales
deben identificar las medidas legislativas o administrativas que tienen una
relacmn directa con los derechos de los pueblos indigenas, de modo que, si

istfid una afectacion directa” a sus derechos colectivos, se procedera a la

dmo este Tribunal ya lo indicé en el Sentencia 0022-2009-PI/TC

ffdamentos 37 y 38), el derecho a la consulta previa se activa cuando se
grevea que alguna medida legislativa o administrativa sea susceptible de

Jafectar a los pueblos indigenas. Es decir, no se requiere la deteccién de una
afectacion, sino que basta con que tal afectacion directa sea potencial.

103.\ Queda por determinar, entonces, si es que el articulo 37 puede ser susceptible
de afectar directamente derechos de los pueblos indigenas. El articulo bajo
Aalisis establece el ambito de aplicacion del procedimiento especial para el
saneamiento fisico legal de predios. Dicho ambito es de alcance general por
lo que no se excluye ningun tipo de predio, siendo factible interpretar que su
aplicacion incluya a los territorios de los pueblos indigenas.

104. Se aprecia, por consiguiente, que el articulo bajo cuestionamiento implica una
potencial afectacion al derecho al territorio de los pueblos indigenas, ya que
una serie de mecanismos legales podrian modificar la situacién juridica del
derecho de propiedad de las tierras de los pueblos indigenas.

il




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Caso loy de Simplificacién de Procedimientos y Promocién do la Inversién | 40

105. En virtud de tal consideracion, si es que el articulo 37 es interpretado de
manera tal que su aplicacidn abarque a las tierras de los pueblos indigenas, es
claro que dicho articulo debid ser consultado para poder ser aplicado a estos.

106. No obstante, tal medida fue publicada de manera inconsulta y, por lo tanto,
devendria en inconstitucional al contravenir el mandato del Convenio 169 de
la OIT, al que se le ha reconocido rango constitucional (Sentencia 03343-
2007-PA/TC, fundamento 31).

107. Si, por el contrario, se interpreta que su aplicacion no alcanza a los territorios
de los pueblos indigenas, entonces, no podria considerarse que resulta
inconstitucional.

108. Al respecto, es importante tomar en cuenta el principio de interpretacion

conforme con la Constitucién. Este principio exige al juez constitucional

“salvar” hasta donde sea razonablemente posible la constitucionalidad de una

J ley impugnada. Y es que la declaratoria de inconstitucionalidad solo procede

cuando se trata de una inconstitucionalidad evidente y cuando no exista otra

disposicién o interpretacion factible (Sentencias 0004-2004-CC/TC,
fundamento 3.3, y 0022-2009-PI/TC, fundamento 56).

109. A prop051to de ello, es relevante considerar lo sostenido por el Congreso de la
1C3 en su escrito de contestacion, en cuanto indica que el articulo 14

ueda positivamente claro que las normas del reglamento no podrian ser
aplicadas en el ambito territorial de los pueblos indigenas. Ello, sin embargo,
no elimina los mandatos contenidos en la Ley 30230.

.\Pero, si bien dichos mandatos, derivados de la disposicién del articulo 37
uestionado, no pueden ser dejados sin efecto por el referido decreto
sipremo, este Tribunal considera que realizar una interpretacion aislada del
dispositivo legal cuestionado —es decir, sin considerar la existencia de
mandatos constitucionales para su entendimiento—no es concordante con el
principio de interpretacion conforme a la Constitucion.

112. Por ello, debido a que este Tribunal debe acoger la interpretacion que sea
compatible con el texto constitucional, es que se advierte que el articulo 37 de
la Ley 30230 permite considerar que los alcances de tal articulo excluyan de
su mandato a los territorios de los pueblos indigenas.

]
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113. Con esta interpretacion que este colegiado ahora se establece salva la
¥ constitucionalidad de dicho articulo, ya que no se aplicaria a los pueblos
indigenas un articulo que no fue consultado. Dicho de otra forma, el articulo
37 de la Ley 30230 serd constitucional siempre que no sea aplicado al
territorio de los pueblos indigenas. En virtud de lo anotado, debe desestimarse
la demanda de inconstitucionalidad respecto el articulo 37 de la Ley 30230,
debiendo interpretarse dicho articulo conforme a la Constitucion en los
términos indicados supra.

§11.IMPLEMENTACION DE LA INTERPRETACION CONFORME A LA CONSTITUCION A
LOS ARTICULOS 38 AL 51 DE LA LEY 30230

114. El articulo 37 analizado determina el ambito de aplicacion de los
procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal establecidos en el
4 Titulo III, Capitulo I, de la Ley 30230, que esta conformado por los articulos

36al 51.

115. Puesto que se ha establecido que el articulo 37 de la Ley 30230 debe ser
interpretado de forma tal que no incluya a la propiedad territorial de los
pueblos indigenas, resulta patente que el resto de los articulos del mencionado

Capitulo I tampoco puedan ser aplicados a los pueblos indigenas. Y es que, al

dbetse/ reducido el dmbito de aplicacidon los procedimientos especiales,

6. os articulos 38 al 51 de la ley cuestionada contienen normas que regulan
/ diversos aspectos de los procedimientos especiales.Por ejemplo, el articulo 38

establece qué proyectos estan comprendidos en los procedimientos especiales,
indicando que serdn aquellos proyectos declarados por ley de necesidad
publica, interés nacional, seguridad nacional y de gran envergadura, o
aquellos que cuenten con concesion otorgada por el Gobierno Nacional o con
participacion de Proinversion.

117. Sih embargo, puesto que ya se determind la exclusion de los pueblos
indigenas del ambito de aplicacion del subcapitulo, no existe posibilidad de
que los efectos del articulo 38 afecten el derecho a la tierra de los pueblos
indigenas, inclusive en casos en donde los territorios de los pueblos indigenas
no se encuentren fisica y legamente saneados. Similar criterio se utilizara
respecto a los articulos 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48,49, 50 y 51de la
Ley 30230.

U




~@\\CA D&,
e L p,
& R

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Caso ley de Simplificacién de Procedimientos y Promocion de la Inversién | 42

118. Sobre la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria, se utiliza un
criterio similar aunque adaptado a la particularidad de este dispositivo legal,
que establece:

- Derdganse o déjanse en suspenso, segiin sea el caso, las disposiciones
legales y reglamentarias que se opongan a lo establecido por la presente
Ley o limiten su aplicacion.

119. Como se aprecia, resulta patente que su interpretacion no debe involucrar
regulacion relativa a la propiedad territorial de los pueblos indigenas. Solo de
esta manera dicho dispositivo legal puede ser considerado constitucional.

120. Por consiguiente, al haberse excluido a los pueblos indigenas del alcance de
la aplicacion de los procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal
establecidos en los articulos del Titulo III, Capitulo I de la Ley 30230, la
demanda debe ser desestimada respecto los cuestionamientos realizados a los
articulos 38 al 51 y la Tercera Disposiciéon Complementaria Derogatoria de la
Ley 30230.

§ 12.EL ARTiCULO 57 QUE MODIFICA LA SEGUNDA DISPOSICION
COMPLEMENTARIA DE LA LEY 29151

121. El articulo 57 de la Ley 30230 modifica la Segunda Disposicion

#7 SBN estd facultada para expedir resoluciones declarando la
eversion, desafectacion, extincion de la afectacion o de la cesién en
uso, extincion de la designacion o de la reserva sobre las transferencias
de dominio, afectaciones, cesiones en uso, u otras formas de
designacion, asignacion, afectacién o reserva de predios estatales
aprobadas inclusive antes de la entrada en vigencia de la presente Ley,
que no hayan cumplido con la finalidad asignada, independientemente
del dispositivo, acto o nivel jerdrquico con el cual hayan sido otorgados.

[...]

e objeta que la facultad de la Superintendencia Nacional de Bienes Estatales
BN) de revertir, desafectar o extinguir la cesién de uso por no cumplir con
la finalidad asignada, inclusive en casos anteriores a la vigencia de la Ley
30230, permite dejar sin efecto los contratos de cesion de uso de suelos
forestales utilizada por las comunidades nativas, con lo que se amenaza de
manera cierta e inminente al derecho al territorio de los pueblos indigenas,
reconocido por el articulo 14 del Convenio 169.
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123. Los demandantes sostienen que el articulo 11 del Decreto Ley 22175, Ley de
Comunidades Nativas y de Desarrollo Agrario de las Regiones de Selva y
Ceja de Selva, establece que el territorio de las comunidades nativas que
corresponda a “tierras con aptitud forestal, les serd cedida en uso y su
utilizacion se regird por la legislacion sobre la materia”. Alegan, ademads, que
se estaria negando a las comunidades nativas la propiedad sobre sus

~ territorios ancestrales, reconociéndoseles solo una cesion de uso sobre estos.

124. Este Tribunal solo se centrard en el andlisis de constitucionalidad del articulo
57 de la Ley 30230, tal como quedd establecido en el auto de admisibilidad
del Expediente 0012-2015-PI/TC. Y es que no es factible revisar la
constitucionalidad del articulo 11 del Decreto Ley 22175,¢el cual no forma
parte de la demanda de inconstitucionalidad.

125. Es decir, se analizara si es que la facultad de la SBN de emitir resoluciones
declarando la reversion, desafectacion, extincion de la afectaciéon o de la

\ cesion en uso u otras formas de designacion de predios estatales, cuando no
se hayan cumplido con la finalidad asignada, amenaza el derecho a la
propiedad de los pueblos indigenas.

126. El articulo 66 de la Constitucion establece que los recursos naturales son
patrimopia, de la Nacién y que las condiciones de su utilizacion y

: to a particulares se regula mediante ley organica. Por su parte, la
4nica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales,

Por su parte en la Ley Forestal y de Fauna Silvestre, Ley 29763, se establece
que el Estado ejerce dominio eminencial sobre los recursos del patrimonio
{orestal y fauna silvestre de la Nacion. Se establece, ademas, en su articulo 5
dgue los bosques son recursos forestales.

128. De'otro lado, su articulo 76 indica que mediante la cesion de uso el Estado
reconoce:

[...] el derecho real exclusivo, indefinido y no transferible de las
comunidades nativas sobre las tierras comunales no agricolas con el fin
de asegurar los usos tradicionales y sus sistemas de vida.

Les reconoce, en exclusividad, la posesién, acceso, uso, disfrute y
aprovechamiento de las tierras de produccién forestal y de proteccion,
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de sus recursos forestales y de fauna silvestre y los servicios de los
ecosistemas que en ellas se encuentran.

El gobierno regional emite la resolucién demarcando las tierras de
aptitud forestal adjudicadas en cesién en uso, incluyendo las tierras de
capacidad de uso mayor para la produccion forestal y las de capacidad
de uso mayor para proteccion, en forma simulténea a la adjudicacion en
propiedad de las tierras agropecuarias.

29. Cabe resaltar que esta cesion de uso tiene caracteristicas especificas que
toman en consideracién las particularidades de las comunidades nativas. Es
decir, con este articulo no se esta regulando una cesiéon de uso comun;
ejemplo de ello es la referencia a los usos tradicionales y sistemas de vida de
las comunidades.

180. Como se observa, son los gobiernos regionales los que “emiten la resolucion
J demarcando las tierras de aptitud forestal adjudicadas en cesién de uso”. De

igual forma, de acuerdo con el articulo 18 de la Ley Forestal y de Fauna
Silvestre son las Autoridades Regionales Forestales y de Fauna Silvestre las
responsables de otorgar derechos para el uso y aprovechamiento de los
recursos forestales. Estas cesiones de uso se emiten en virtud de las
condiciones, obligaciones y derechos que la legislacion confiere a las
comunidades nativas.

Esto se aprecia que la cesion de uso de tierras con aptitud forestal
Ades nativas se rige por su propia normativa. Tomando ello en
déracion y siguiendo el criterio interpretativo utilizado supra, el
; /x' lo57de la Ley 30230 debe ser interpretado conforme a la Constitucion.
EAlo involucra excluir de su aplicacion a los pueblos indigenas y sus
erechos territoriales. Teniendo ello en cuenta, la demanda contra dicho

§ 13\SOBRE LA SUPUESTA VULNERACION DEL PRINCIPIO DE IGUALDAD DE LOS
ARTIGULOS 39, 43,44 Y 51 DE LA LEY 30230
132. \Se ha cuestionado ademdas que los articulos indicados de la Ley 30230

onfiguran una discriminacién normativa. Los demandantes sostienen(i) que
se estd dando un tratamiento general a todas las tierras que no han sido
saneadas, sin tener en cuenta la proteccion reforzada que tienen las tierras de
los pueblos indigenas; y(ii)que se estan adoptando politicas especiales de
saneamiento destinadas a favorecer solamente a los inversionistas
(Expediente 0012-2015-PI/TC, fojas 61). Posteriormente, mediante el
escrito de subsanacion se precisé que eran los articulos 39, 43,44 y 51 de la
Ley 30230, los que planteaban la discriminacién normativa.

thi
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133.  Es decir, en el punto (i) se plantea que se esta tratando igual a situaciones
diferentes, porque los pueblos indigenas tienen una protecciéon normativa
especial. Sin embargo, teniendo en cuenta lo ya resuelto respecto los
articulos 37 al 51 de la Ley 30230, este argumento ya no resulta relevante.
Pero en el punto (i) se indica que se estd tratando de manera desigual una
situacion similar. Es decir, se estaria dando un privilegio a los proyectos de
inversion que no se otorga a los pueblos indigenas.

134. Al respecto, es importante recordar que el articulo 2.2 de la Constitucién
establece la prohibicion de discriminacion en razon de origen, raza, sexo,
idioma, religién, opinidn, condiciéon econdmica o de cualquier otra indole.
Este Tribunal ha establecido que este es un derecho fundamental que no
faculta a las personas a recibir un trato igual, sino sean tratados del mismo

modo que quienes se encuentran en idéntica situacion (Sentencia 0048-
2005-PI/TC, fundamento 59).

1)5. Por su parte, el articulo 103 de la Norma Fundamental indica que solo
pueden expedirse leyes especiales porque “asi lo exige la naturaleza de las
cosas, pero no por razén de las diferencias de las personas”. Téngase
presente que la referencia al término “cosas” no debe ser entendido como un
objeto fisico, sino que puede aludir a una relacion juridica, un instituto
juridico, una institucién juridica o simplemente un derecho, un principio, un

valor 0 un bien con relevancia juridica (Sentencia 001-2003-AI/TC y

se aprecia la Constitucion, impone limitaciones al legislador que no
aprobar leyes contraviniendo el principio de la igualdad. Esta

de leyes especiales. El propio articulo 103 de la Constituciéon permite la
expedicion de este tipo de leyes, las que tendran que estar fundamentadas en
criterios de objetividad, razonabilidad, proporcionalidad y racionalidad
(Sentencia 0018-2003-Al/TC).

137.

1 respecto, debe indicarse que las comunidades nativas y campesinas
tienen leyes especiales que regulan el procedimiento de titulacién de sus
tierras. Por ejemplo, la Ley 24657, Ley de Comunidades Campesinas
Deslinde y Titulacion de Territorios Comunales que declara, en su articulo
1, que el deslinde y la titulacion de las comunidades campesinas sonde
“necesidad nacional e interés social”.
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138.  De otro lado, el Decreto Ley 22175, de Comunidades Nativas y Desarrollo
Agrario de la Selva y Ceja de Selva, establece en su articulo 10 que el
Estado garantiza la integridad de la propiedad territorial de las comunidades
nativas, estableciendo ademas un régimen para la demarcacion y titulacién
de dichas comunidades.

139. Estas leyes son reflejo del histdérico reconocimiento constitucional de las
diferencias de estas comunidades .En lo que a la Constituciéon vigente
corresponde, debe indicarse que los articulos 89 y 149 de la Norma

S Fundamental consagran este reconocimiento, al regular la propiedad
comunal, la autonomia de estas comunidades y la funcién jurisdiccional de
sus autoridades. A ello, se suma la obligacion constitucional del Estado de
consultar a los pueblos indigenas en los términos que ya se analizaran.

1I40. Teniendo en consideracion las particularidades histéricas de estas
comunidades es que el legislador enmarcé los elementos que conforman la
Ley 24657 y el Decreto Ley 22175. Tales normativas especiales, junto con
otras, tienen como objetivo, entre otros, impulsar la titulacion y
demarcacién de las comunidades nativas y campesinas, respetando su
cultura y sus tradiciones.

141. Ha quedado hasta ahora demostrado que las diferencias sustantivas de estas

comunijdades justifican un tratamiento diferenciado. Ello implica que estas
idades se distingan de otro tipo de sujetos sometidos a las normas
energles o a otros regimenes particulares.

que ahora se objeta es que, mediante los articulos cuestionados, se estd
rindando un trato diferente unicamente al saneamiento fisico-legal de
predios destinados a proyectos de inversion. Pero como ya se advirtio, las
comunidades campesinas y nativas tienen su propio régimen de titulacién y
demarcacion de territorios.

Este Tribunal entiende que se estd ante una situacion de regulacion de
situaciones juridicas diferentes, en donde la diferenciaciéon normativa se
realiza en virtud de la naturaleza de las cosas .En efecto, el hecho de que
coexistan diferentes leyes especiales implica precisamente que cada uno de
estos regimenes tenga un tratamiento diferente.

144. En suma, puesto que las situaciones juridicas identificadas, régimen de
saneamiento fisico legal establecido en la Ley 30230 y los regimenes sobre
demarcacién y titulacion territorial de las comunidades nativas son
diferenciables, no puede demandarse un trato idéntico. En virtud de ello, se

")
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aprecia que los articulos 39, 43, 44 y 51 de la Ley 30230 no contravienen el
principio de igualdad.

§ 14.EXHORTACION RESPECTO DELA TITULACION Y DEMARCACION DE TIERRAS
COMUNALES

145. Si bien no se ha observado que los articulos cuestionados sean
inconstitucionales, debe hacerse referencia a la situacion de la titulacion de
tierras de las comunidades campesinas y nativas.

146. Este Colegiado toma en consideracion las conclusiones de la Defensoria del

. Pueblo expresadas en el Informe de adjuntia 002-2018-DP/AMASPPI/PPI,
en donde se identifican algunos problemas sobre la titulacién comunal,
recomendando la simplificacién de los procedimientos y tiempo de
tramitacion.

147. Desde luego, tal simplificacion debe considerar las particularidades de las
comunidades campesinas y nativas, asi como las coordinaciones entre estas
con el Estado nacional y los gobiernos regionales.

148. En tal sentido, se exhorta al Poder Legislativo, al Poder Ejecutivo y a los
goblemos regionales para que se debata, con la participacion de las
Fan ades campesmas y nativas, las propuestas de mejora de los

III. FALLO

HA RESUELTO

. Declarar INFUNDADA la demanda respecto de los articulos 19, 20, 21, 22,
23 y 36 de la Ley 30230.

2. Declarar INFUNDADA la demanda contra los articulos37,38, 39, 40, 41,
42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 57 y la Tercera Disposicion
Complementaria de la Ley 30230, siempre que se INTERPRETE en el
sentido de excluir de su aplicacion a los territorios de los pueblos indigenas.

3. Declarar INFUNDADA la demanda contra los articulos 39, 43, 44 y 51 de
la Ley 30230 en cuanto no contravienen el derecho a la igualdad.

W]
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4. EXHORTAR al Poder Legislativo, al Poder Ejecutivo y a los gobiernos
regionales para que se debata, con la participacion de las comunidades
campesinas y nativas, las propuestas de mejora de los procedimientos de
titulacion y demarcacion de los territorigs comunales.

Publiquese y notifiquese.

SS.

LEDESMA NARVAEZ
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EXP. N.° 0003-2015-PI/TC Y 0012-2015-PI/TC
GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN Y
CIUDADANOS

VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO RAMOS NUNEZ

Con el debido respeto de la opinién de mis colegas, emito el presente voto dado que, si bien
concuerdo con la desestimacion de la demanda respecto de los articulos 20, 21, 22, 23 y 36
de la Ley 30230, asi como con los puntos resolutivos 2, 3 y 4 de la sentencia en mayoria, no
comparto la decision adoptada en el extremo que declara INFUNDADA la demanda
respecto del articulo 19 de la Ley 30230. En ese sentido, a continuacion, fundamentaré por
qué considero que la demanda debi6 ser declarada FUNDADA respecto del articulo 19 de
la Ley 30230.

En virtud del articulo 2 inciso 22 de la Constitucion Politica del Peri, el Estado peruano
tiene la obligacion de respetar, garantizar y proteger el derecho a un medio ambiente
adecuado.

Las obligaciones de respetar y garantizar el derecho a un medio ambiente adecuado exigen
que el Estado no interfiera arbitrariamente en el medio ambiente y adopte medidas para
preservarlo, respectivamente. En tanto que la obligacion de proteger el derecho a un medio
ambiente adecuado, involucra que el Estado adopte medidas destinadas a garantizar que
particulares no vulneren el medio ambiente.

de asegurar el cumplimiento de la legislacién ambiental, emitida en observancia de
las opligaciones de respetar, garantizar y proteger el derecho al medio ambiente adecuado,
se cred el Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental, con la Ley N° 29325,
Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizaciéon Ambiental, publicada en el diario
oficial El Peruano el 5 de marzo de 2009. El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental (en adelante Oefa) es el ente rector de este sistema (articulo 1) y tiene entre sus
funciones la evaluacion, supervision, fiscalizacion y sancion (articulo 11).

En cuanto a las funciones de fiscalizacion y sancion del Oefa, estas comprenden, conforme

al articulo 11.1.c de la Ley 29325, “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 gestién ambiental, de las normas ambientales,
compromisos ambientales de contratos de concesion y de los mandatos o disposiciones emitidos por el

OEFA[...]".

En este marco normativo, se promulga la Ley 30230, “Ley que establece medidas
tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la promocién y dinamizacion
de la inversion en el pais”, publicada el 12 de julio de 2014, cuyo cuestionado articulo 19
establece lo siguiente:
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“Articulo 19. Privilegio de la prevencion y correccién de las conductas infractoras

En el marco de un enfoque preventivo de la politica ambiental, establécese un plazo de tres (3)
afios contados a partir de la vigencia de la presente Ley, durante el cual el Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental - OEFA privilegiara las acciones orientadas a la prevencién
y correccion de la conducta infractora en materia ambiental.

Durante dicho perfodo, el OEFA tramitard procedimientos sancionadores excepcionales. Si la
autoridad administrativa declara la existencia de infraccién, ordenara la realizacién de medidas
correctivas destinadas a revertir la conducta infractora y suspendera el procedimiento sancionador
excepcional. Verificado el cumplimiento de la medida correctiva ordenada, el procedimiento
sancionador excepcional concluird. De lo contrario, el referido procedimiento se reanudars,
quedando habilitado el OEFA a imponer la sanci6n respectiva.

Mientras dure el periodo de tres (3) afios, las sanciones a imponerse por las infracciones no
podran ser superiores al 50% de la multa que corresponderia aplicar, de acuerdo a la metodologfa
de determinacién de sanciones, considerando los atenuantes y/o agravantes cotrespondientes. Lo
dispuesto en el presente parrafo no serd de aplicacién a los siguientes casos:

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

b) Actividades que se realicen sin contar con el instrumento de gestién ambiental o la
autorizacién de inicio de operaciones correspondientes, o en zonas prohibidas.

¢) Reincidencia, entendiéndose por tal la comisién de la misma infraccién dentro de un periodo
de seis (6) meses desde que quedo firme la resolucién que sanciond la primera infraccién.”

mg’se puede apreciar, este articulo establece que en un plazo de 3 afios, contado desde la
vigencia de dicha ley, el Oefa tramitard procedimientos sancionadores excepcionales,
privilegiando la prevencion y correccion de la conducta infractora en materia ambiental.
Esto es, durante el plazo de 3 aflos, si la autoridad administrativa determina que hay
infraccion, primero ordenaré la realizacion de medidas correctivas que reviertan la conducta
infractora, y suspenderd el procedimiento excepcional. Y, solo si el administrado no cumple
con la medida correctiva ordenada, el procedimiento se reanudard, habilitando al Oefa, solo
en este supuesto, a imponer la sancion respectiva.

Adicionalmente, el referido articulo 19 limita el monto de las multas que podria imponer el
Oefa durante el plazo de los 3 afios, dado que refiere que las sanciones no podrin ser
superiores al 50 % de la multa que le corresponderia aplicar, salvo en las infracciones muy
graves, las actividades que se realicen sin contar con el instrumento de gestion ambiental o
la autorizacion correspondiente, o la reincidencia dentro de un periodo de 6 meses desde
que se le sanciond la primera infraccion.

Sobre el particular, es evidente que el articulo 19 de la ley impugnada establece una serie de
regulaciones de naturaleza temporal, que solo serian aplicables durante tres afios desde la
entrada en vigencia de la Ley 30230 (publicada el 12 de julio de 2014). En consecuencia, a
la fecha, dicho plazo ya ha vencido, por lo que los mandatos legales establecidos en tal
articulo ya no conforman el ordenamiento juridico. Por consiguiente, se habria configurado
la sustraccion de la materia.
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Sin embargo, dado que el contenido normativo del referido articulo 19 de la Ley 30230 en
la actualidad puede estar surtiendo efectos sobre procesos administrativos alin en tramite,
resulta indispensable un pronunciamiento sobre el fondo, pues si dicha norma es
inconstitucional, su aplicacién para los casos en tramite colisionaria con la vigencia efectiva
de la Constitucion, lo que desnaturalizarfa la finalidad del proceso de inconstitucionalidad,
que es la defensa de la Constitucion (articulo 75 del Cédigo Procesal Constitucional).

* kK

La demanda de autos tiene por objeto que se declare la inconstitucionalidad de, entre otras
disposiciones, el articulo 19 de la Ley 30230.

Como se indicé anteriormente, el contenido normativo de dicho articulo establece que en un
plazo de 3 afios, el Oefa podrd imponer las sanciones correspondientes solo si el
administrado no cumple con la medida correctiva ordenada previamente (pues si el
administrado corrige la conducta, el procedimiento sancionador concluye). Aunado a esta
disposicion, refiere que en dicho plazo, las multas que imponga el Oefa no podran ser
superiores al 50 % que le corresponderia aplicar, salvo cuando las infracciones sean muy
graves, reincidentes en el periodo de 6 meses, o sin autorizacion o instrumento de gestion
biental, en los cuales se podra aplicar el 100 %.

Asi, corresponde analizar si el procedimiento sancionador excepcional del Oefa, que
privilegia la prevencion y correccion de la conducta infractora en materia ambiental,
mediante la no sancién de la conducta infractora si es que el administrado corrige su
conducta, y la reduccion de las multas que corresponderian aplicarse, violan los derechos al
medio ambiente adecuado (articulo 2.22 de la Constitucion), salud (articulos 7 y 9 de la
Constitucion), vida (articulo 2.1 de la Constitucién) y alimentaciéon (articulo 1 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos y el articulo 11 inciso 1 del Pidesc).

Para tal fin, se analizara si la medida adoptada en el articulo 19 de la Ley 30230 es
inconstitucional, a través del test de proporcionalidad.

Marco juridico de proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado como derecho
afectado por la medida adoptada en el articulo 19 de la Ley 30230.

Como se indic6 anteriormente, el derecho a un medio ambiente adecuado se encuentra
reconocido en el articulo 2.22 de la Constitucion. Este derecho garantiza la proteccion a un
medio ambiente saludable.

El medio ambiente es el lugar donde el hombre y los seres vivos se desenvuelven, e
incluye tanto el entorno globalmente considerado -espacios naturales y recursos que
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forman parte de la naturaleza: aire, agua, suelo, flora, fauna- como el entorno urbano;
ademas, el medio ambiente implica las interrelaciones que entre ellos se producen:
clima, paisaje, ecosistema, entre otros. (cfr. STC 0048-2004-Al/TC, fund. 17)

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha sefialado en reiterada jurisprudencia, que
el contenido constitucionalmente protegido del derecho fundamental a un medio
ambiente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la persona, esta compuesto por:
a) el derecho a gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado y b) el derecho a
que ese medio ambiente se preserve. (STC 0011-2015—PI/TC, fund. 145)

En cuanto al derecho a gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado, “comporta la
facultad de las personas de poder disfrutar de un medio ambiente en el que sus
elementos se desarrollan e interrelacionan de natural y armonica; y, en el caso de que el
hombre intervenga, no debe suponer una alteracion sustantiva de la interrelacién que
existe entre los elementos del medio ambiente. Esto supone, por lo tanto, el disfrute no
de cualquier entorno, sino especialmente del adecuado para el desarrollo de la persona y
de su dignidad” (STC 0011-2015—PI/TC, fund. 146).

Respecto al derecho a que el medio ambiente se preserve, esto implica “obligaciones
ineludibles para los poderes publicos de mantener los bienes ambientales en las
iciones adecuadas para su disfrute (...) tal obligacidon alcanza también a los
iculares, y con mayor razén a aquellos cuyas actividades econdémicas inciden o
pueden incidir, directa o indirectamente, en el medio ambiente”. (STC 0011-2015-
PI/TC, fund. 147)

Y es que, dada la propia naturaleza de este derecho, la prevencion tiene especial
relevancia. En ese sentido, el Tribunal Constitucional estima que la proteccion del
medio ambiente sano y adecuado no solo es una cuestion de reparacion frente a dafios
ocasionados, sino, y de manera especialmente relevante de prevencion de que ellos
sucedan". (STC 04223-2006-PA/TC, fund. 6)

De esta manera, la protecciéon del medio ambiente puede hacerse efectiva desde la
prevision de medidas reactivas que hagan frente a los dafios que ya se han producido,
pasando por medidas que hagan frente a riesgos conocidos antes de que se produzcan
(prevencion), hasta medidas que prevean y eviten amenazas de dafios desconocidos o
inciertos (precaucion). (STC 0011-2015-AI/TC, fund. 149)

Finalmente, la protecciéon al medio ambiente se encuentra interrelacionada con otros
derechos, como la salud, vida, alimentacion y la obligacidn estatal de conservar los recursos
naturales. (RTC 2682-2015-AA/TC, fund. 10, STC 0011-2015-AI/TC, fund. 152)
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Determinacion de la intervencion en el ambito prima facie garantizado por el derecho a un
medio ambiente adecuado y derechos conexos.

i) Del articulo 19 de la Ley 30230, se observa que el procedimiento sancionador
excepcional del Oefa, que privilegia la prevencion y correccion de la conducta infractora en
materia ambiental, mediante la no sancion de las conductas infractoras en materia
ambiental, que fueron corregidas, y la disminucién del monto de las multas que
corresponderian aplicarse, interviene en un nivel elevado en el derecho al medio ambiente
adecuado, reconocido en el articulo 2.22 de la Constitucion, por lo siguiente:

- El articulo 19 de la Ley 30230 permite que el procedimiento administrativo sancionador
por conductas infractoras al medio ambiente concluya si es que el administrado corrige su
conducta.

Sin embargo, al no sancionar la infraccion en materia ambiental, de aquellas conductas que
fueron corregidas, se elimina una medida que disuade la comision de tales infracciones.
Consecuentemente, al prescindir de dicho efecto disuasivo, se elimina un factor que
promueve la prevencion de los dafios irreparables al medio ambiente. Y es que el medio
ambiente puede ser dafiado de manera irreparable con una sola conducta, pese a que luego
se corrija; razon por la cual es relevante su prevencion.

Un ejemplo que muestra la irreparabilidad de los dafios ambientales, y que conlleva a la

acion de adoptar medidas preventivas, es el caso de la contaminacion y desaparicion

aguna Shanshococha en Andoas, Loreto. En este caso, si bien el Oefa impuso multas

y medidas de compensacion ambiental, mediante las Resoluciones 534-2013-OEFA/DFSAI
y 004-2015-OEFA/TFA-SEE, la pérdida de la laguna es irreparable.

En ese sentido, el cuestionado articulo 19 interviene gravemente el derecho a que el medio
ambiente se preserve, mediante la prevencion de dafios irreparables, el cual es parte del
contenido protegido por el derecho a un medio ambiente adecuado.

- Determinar que las multas que imponga el Oefa no podrén ser superiores al 50 % que le
corresponderia aplicar, salvo cuando las infracciones sean muy graves, reincidentes en el
periodo de 6 meses, o sin autorizacion o instrumento de gestion ambiental, en los cuales se
podra aplicar el 100 %, obstaculiza el deber estatal de garantizar y proteger el medio
ambiente adecuado. Por un lado, la reduccion de las multas también incluye a las
infracciones graves, sin embargo, no toma en cuenta que estas conductas pueden generar
dafios considerables en el medio ambiente. De otro lado, limitar la reincidencia de las
infracciones a los 6 meses, deja un margen amplio a partir del cual se pueden cometer las
mismas infracciones sin que se les sancione con el monto de la multa completa que le
corresponderia.
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En ambos escenarios, la reduccion de la multa disminuye un elemento que disuade las
conductas que pueden afectar el medio ambiente de manera irreparable; razoén por la cual se
interviene en un grado alto en la obligacion de prevenir dafios ambientales, [a cual forma
parte del contenido del derecho a que el medio ambiente se preserve.

ii) El derecho a la alimentacién, reconocido en el articulo 1 de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos y el articulo 11 inciso 1 del Pidesc, en concordancia con la IV
disposicién final y transitoria de la Constitucién, “faculta a su titular a obtener una
prestacion positiva por parte del Estado, a fin de que este le provea o le haga accesibles
los medios suficientes y adecuados que satisfagan sus requerimientos alimenticios de
manera sostenible, cuando su titular se encuentre en una situacion de vulnerabilidad que
le impida satisfacerlos por si mismo.” (STC 1470-2016-PHC/TC, fund. 39) En base a lo
expuesto, si se elimina un factor que disuade la comisién infracciones en materia
ambiental (mediante la conclusion de los procedimientos sancionatorios en materia
ambiental si es que el administrado corrige su conducta infractora y la reduccién de las
multas), se corre el riesgo de que se cometan conductas infractoras que lesionen severa
e irreparablemente el medio ambiente, lo que podria involucrar la afectacion de los
recursos naturales utilizados para satisfacer los requerimientos alimenticios del
individuo, vulnerando asi gravemente el derecho a la alimentacion, reconocido en el
articulo 1 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y el articulo 11 inciso 1
dgl Pidesc, en concordancia con la 1V disposicion final y transitoria de la Constitucidn.

iii) El derecho a la salud se orienta a la conservacion y al restablecimiento dcl
funcionamiento arménico del ser humano en su aspecto fisico y psicolégico (cfr. STC
0091 -2015-HC/TC, fund. 2). Teniendo en cuenta lo sefialado, no prevenir el dafio al
medio ambiente, mediante la eliminacion del elemento disuasorio en la comisién de
infracciones en materia ambiental, afectaria gravemente el espacio en el que el individuo
desarrolla su bienestar fisico y psicolégico, garantizado por el derecho a la salud,
consagrado en los articulos 7 y 9 de la Constitucion.

Con relacion a la finalidad de la medida que interviene en los derechos alegados

En este examen, corresponde determinar si entre el medio adoptado y el fin que se
persigue alcanzar existe una relacion de causalidad.

Del articulo 19 de la Ley 30230, se observa que la disposicion de privilegiar la prevencion
y correccién de la conducta infractora en materia ambiental, mediante la no sancién de
conductas lesivas al medio ambiente que fueron corregidas y la reduccion hasta el 50 % de
las multas para, entre otras, las infracciones graves y reincidentes, que no fueron corregidas,
tiene por objeto la promocién y dinamizacion de la inversion en el pais. Asi, en la 11°
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Sesién Matinal del 3 de julio de 2014, pagina 2 del Diario de Debates de la Comision
Permanente, del periodo legislativo 2013-2014, en la que se debati el proyecto de ley que
dio origen a la Ley 30230, el Presidente de la Comision de Economia, que aprobé dicho
proyecto, indicé que “El objeto del dictamen [que dio origen a la Ley 30230, sic] es introducir
medidas que reactiven y dinamicen la economfa ante los riesgos de una desaceleracion transitoria de
la economia peruana, y de una reduccién de su crecimiento potencial en los préximos afios. Se ha
disefiado una respuesta de politica econdmica {...], que gira en torno a tres grandes ejes: fortalecer
seguridad juridica a los contribuyentes, reduccién y mayor predictibilidad de costos para el sector
privado y complementar el proceso de toma de decisiones con racionalidad econémica”.

Se observa que este objetivo se logra debido a que muchas veces la adecuacién de los
administrados a las normas de proteccion del sistema ambiental generan retrasos en su
preparacion logistica, que desincentivan su participacion oportuna en el mercado, por lo
que, darles un margen en el que puedan realizar sus actividades sin que se les sancionen por
lesiones al medio ambiente si es que corrigen sus conductas infractoras, o reducirles la
multa, estimula la inmediata participacion de los administrados en el mercado.

Ahora bien, el objeto, que es la promocion y dinamizacion de la inversion en el pais,
promueve el ejercicio de los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada y
libre competencia, reconocidos en los articulos 59, 58 y 61 de la Constitucion,
respectivamente.

to, el derecho a la libertad de empresa, reconocido en los articulos 58 y 59 de la
Constitucion, garantiza a toda persona, natural y/o juridica, participar en la vida econémica
de la Nacion (determinada por cuatro tipo de libertades: libertad de creacion de empresa y
acceso al mercado, libertad de organizacion, libertad de competencia y libertad para cesar
las actividades), y que el poder publico no s6lo debe respetar, sino que ademés debe
orientar, estimular y promover (Cfr. STC 03479-2011-AA/TC, STC 1405-2010-AA). En
ese sentido, el objeto de la medida adoptada en el cuestionado articulo 19, referido a la
promocién y dinamizacién de la inversion en el pais, materializa el deber del Estado de
estimular y promover el derecho a la libertad de empresa.

Con relacién a la libertad de competencia, consagrada en el articulo 61 de la Constitucion,
este derecho se define como la potestad de coexistencia de una pluralidad de ofertas en el
campo de la produccion, servicios o comercializacion de productos de la misma especie por
parte de un nimero indeterminado de agentes econdmicos. Esta facultad econdmica plantea
el libre juego de la oferta y la demanda, y presupone la presencia de los tres requisitos
siguientes: a) la autodeterminacion de iniciativas o de acceso empresarial a la actividad
econdémica; b) la audeterminacion para elegir las circunstancias, modos y formas de
ejecutar la actividad econdmica; y c) la igualdad de los competidores ante la ley (STC
03479-2011-AA/TC, fund. 7). En el caso de autos, se aprecia que la promocion y
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dinamizacion de la inversion en el pais promueve la pluralidad de ofertas en el campo de la
produccidn, servicios y comercializacién de productos.

De otro lado, se observa que la disposicion de privilegiar la prevencion y correccion de la
conducta infractora en materia ambiental, mediante la no sancién de las conductas
infractoras en materia ambiental si es que son corregidas y la disminucion de las multas,
tiene por objeto estructurar un modelo de comportamiento razonable en el gjercicio de la
potestad sancionadora de la administracion en materia ambiental, como también se sostiene
en la sentencia de autos, emitida en mayoria (fundamentos 7 al 13). Ello se logra debido a
que durante un plazo de 3 afios, la administracion estara en una fase pedagdgica, en la que
otorgara la posibilidad de adoptar medidas correctivas a fin de que estas puedan ser
cumplidas antes de sancionar, y los administrados tendran un plazo de 3 afios para
adentrarse a un comportamiento en pro del respeto del medio ambiente.

Finamente, el objeto referido en el parrafo anterior, alcanza la finalidad de garantizar el
derecho a un medio ambiente adecuado, consagrado en el articulo 2.22 de la Constitucion,
pues si bien se limita la facultad sancionadora del Oefa, medida cuyo nivel de idoneidad
sera analizada méas adelante, persigue también el control, mediante la pedagogia, de las
actividades de los administrados que repercutan en el medio ambiente, lo cual estd
relacionado con el ejercicio de la obligacion de garantizar y proteger el acceso a un medio
ambiente adecuado.

En base a lo expuesto, se observa que la disposicion de privilegiar la prevencion y
correccidon de la conducta infractora en materia ambiental, mediante 1a no sancién de las
conductas lesivas al medio ambiente si es que fueron corregidas y la reduccion de las
multas de las conductas que no fueron corregidas, alcanza la finalidad de garantizar el
derecho a la libertad de empresa, libertad de competencia y el derecho a un medio ambiente
adecuado.

Por lo tanto, corresponde examinar si existen medios alternos igualmente idoneos y si,
llegado el caso, estos producen una menor afectacion a los derechos intervenidos.

Respecto a la necesidad de la medida que interviene en los derechos alegados

Una medida alternativa seria sancionar las conductas infractoras en materia ambiental e
imponer las multas por el monto completo, conforme corresponda, aunado a la publicidad
tanto en la pagina web del Oefa, por ser el ente rector del Sistema Nacional de Evaluacion y
Fiscalizacién Ambiental, como en diversos medios de comunicacion, de las sanciones que
podrian incurrir los administrados en caso incumplan las reglas en materia ambiental.

Al respecto, esta medida alcanzaria el mismo fin alcanzado con la medida dispuesta en el
articulo 19 de la Ley 30230, de garantizar el derecho a un medio ambiente adecuado, pues
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con la publicidad tanto en la web del Oefa como en diversos medios de comunicacion de las
sanciones que podrian incurrir los administrados en caso incumplan las reglas de proteccion
al medio ambiente, se lograria el control, mediante la pedagogia, de las actividades de los
administrados que repercutan en el medio ambiente.

Aunado a ello, esta medida no restringiria los derechos a la proteccion de un medio
ambiente adecuado, a la alimentacion y a la salud de la persona, sino mas bien los
promoveria, pues al sancionar la conducta infractora, que podria generar dafios ambientales
irreparables, independientemente de que se corrija o no, se tendria el efecto disuasivo para
evitar dichos dafios que afectarian irremediablemente el ambiente en el que el individuo se
pueda desarrollar libremente, los recursos naturales que podria consumir y el grado de su
bienestar fisico y mental.

Sin embargo, esta medida no promueve la otra finalidad alcanzada por el articulo 19 de la
Ley 30230, de promover los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada y
libre competencia, mediante la promocion y dinamizacion de la inversion en el pais, dado
que sancionar las conductas infractoras en materia ambiental, desde la misma infraccién,
sin esperar que la conducta se corrija, retrasaria la organizacién y el acceso de la empresa
en el mercado, la inversién privada y por ende la participacion de una pluralidad de ofertas
en el pais, en tanto que el administrado se adecte a las normas de proteccion del sistema
ambiental antes de operar.

n base a lo expuesto, si bien la medida propuesta alcanza la finalidad de garantizar el

io ambiente adecuado, por determinar que el Oefa ejerza un control pedagogico hacia

los administrados, con una menor lesién en los derechos al medio ambiente adecuado,

alimentacion y salud de la persona; no logra promover los derechos a la libertad de
empresa, libre iniciativa privada y libre competencia.

En consecuencia, no se advierte otra medida que, lesionando en menor grado los derechos
al medio ambiente adecuado, alimentacién y salud de la persona, logre el mismo nivel de
garantia del derecho a un medio ambiente adecuado y promocién de los derechos a la
libertad de empresa, libre iniciativa privada y libre competencia; razén por la cual a
continuacion se evaluara la medida adoptada en el articulo 19 de la Ley 30230, a través de
la ponderacion.

Examen de proporcionalidad en sentido estricto

La ley de ponderacién establece que cuanto mayor es el grado de afliccion de los derechos
intervenidos (en la presente controversia, los derechos al medio ambiente adecuado,
alimentacién y salud de la persona), tanto igual o mayor debe ser la importancia de la
satisfaccion del fin (en el caso de autos es garantizar el derecho a un medio ambiente
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adecuado y promover los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada y libre
competencia).

Como se indico anteriormente, el grado de afliccion en los derechos a un medio ambiente
adecuado, a la alimentacién y a la salud es grave.

En efecto, las sanciones tienen efecto disuasorio, razén por la cual, no sancionar la
conducta infractora del medio ambiente, que es corregida (dado que si el Oefa declara la
existencia de la infraccion, primero debe ordenar la adopcion de medidas correctivas
destinadas a revertir la conducta infractora y suspender el procedimiento sancionador;
luego, debe verificar el cumplimiento de lo ordenado; finalmente, si se corrigi6 la conducta,
se concluye el procedimiento; y, solo si no se corrige, podra imponer la sancién respectiva),
elimina un elemento que disuade las conductas que dafian el medio ambiente, que pueden
tornarse irreparables, lo que afecta gravemente la obligacion de prevenir dafios ambientales,
la cual forma parte del contenido del derecho a que el medio ambiente se preserve,
reconocido en el articulo 2.22 de la Constitucion.

Aunado a ello, se advierte que el cuestionado articulo 19 de la Ley 30230, realiza
excepciones a la aplicacion del 50 % de la multa, sin incluir en tales excepciones a las
infracciones graves, que también pueden afectar severamente el medio ambiente, y a las
conductas infractoras reincidentes luego del plazo de 6 meses, las cuales no por transcurrir
dicho periodo, aminoran su efecto lesivo en el medio ambiente. Esta inclusién era
necesaria, pues, teniendo en cuenta que las sanciones tienen un efecto disuasorio de la
nducta infractora, disminuir hasta el 50 % a las infracciones graves y a las reincidencias
luego de los 6 meses, aminora el efecto disuasorio en la comision de tales conductas, que
en generar graves dafios al medio ambiente. En este sentido, la disminucién de la multa
a las infracciones al medio ambiente, sin considerar las conductas que pueden generar
dafios irreparables al medio ambiente, afecta en un nivel grave el derecho de toda persona
de acceder a un medio ambiente adecuado.

De otro lado, permitir que el procedimiento administrativo sancionador por conductas
infractoras al medio ambiente concluya si es que el administrado corrige su conducta, asi
como disminuir la multa por la infracciones graves o reincidentes luego de los 6 meses,
genera un efecto de desproteccion del medio ambiente —por el desincentivo de evitar
incurrir en dichas conductas al no sanciondrseles o al reducirseles la multa—, el cual, por la
magnitud del dafio, puede afectar los recursos naturales utilizados como alimentacion para
el ser humano; lo que se constituiria como una afectacién grave del derecho a la
alimentacién, reconocido en el articulo 1 de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos y el articulo 11 inciso 1 del Pidesc, en concordancia con la IV disposicion final y
transitoria de la Constitucion.
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Véase a modo de ejemplo, el caso del colapso parcial de uno de los depdsitos de relaves de
la Unidad Minera Caudalosa Chica, ocurrido el caso 25 de junio de 2010, en el distrito de
Huachocolpa, provincia de Huancavelina. En ese caso, el Adjunto del Medio Ambiente,
Servicios Publicos y Pueblos Indigenas, de la Defensoria del Pueblo, Ivan Lanegra Quispe,
informé que “segin célculos preliminares, 50 000 metros ciibicos de los residuos mineros que estaban
alli almacenados llegaron al rio Escalera, aledafio a las instalaciones de la empresa, lo que originé una
gravisima contaminacién en la zona e impact6 los rfos que reciben las aguas del rio Escalera, en
particular al rio Opamayo. Como consecuencia, cerca de 450 pobladores que viven en la zona no pueden
utilizar las aguas del rio debido a la contaminacién producida. Esto también ha afectado a los criaderos

de truchas, ademés de 24 hectéreas de terrenos de cobertura natural.”' Como se puede apreciar, el
colapso parcial de uno de los depositos de relaves afecté gravemente los recursos naturales
(como el agua de los rios, los criaderos de truchas y las hectareas de terrenos) que los
pobladores podian utilizar como alimentacion.

Y, el desincentivo en la proteccion del medio ambiente, puede generar dafios de magnitudes
irreparables para el medio ambiente, lo que puede interferir en un nivel elevado en el
bienestar fisico y mental del individuo, contenido garantizado por el derecho a la salud,
reconocido en los articulos 7 y 9 de la Constitucion.

Por consiguiente, las afectaciones graves a los derechos al medio ambiente, alimentacion y
salud de la persona, expuestas supra, requieren de una justificacion razonable para ser
convalidadas constitucionalmente.

bargo, en el presente caso se observa que la importancia del grado de fomento de los
derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada y libre competencia, y medio
ambiente adecuado, no es igual, cuando menos, al grado de afliccién sufrido por los
derechos intervenidos.

Ello debido a que la rigurosidad de las sanciones no es el unico factor que se toma en
cuenta para fomentar y dinamizar la inversion en el pais, sino también intervienen otros
factores como la oferta y demanda, la estabilidad econdmica, la burocracia estatal, etc. En
este sentido, la flexibilizacién de las sanciones en materia ambiental incide en un grado
medio en la promocién de la inversion el pais. Aunado a ello, si bien podria considerarse
que la flexibilizacién de las sanciones, tal como esta dispuesta en el articulo 19 de la Ley
30230, es un factor que fomenta la inversion; es relevante tener en cuenta que promueve
una inversién sin responsabilidad social, sin compromiso con las generaciones presentes y
futuras, pues desincentiva el respeto al medio ambiente y genera un margen de impunidad |

! Defensorfa del Pueblo, Adjunto del Medio Ambiente, Servicios Piblicos y Pueblos Indigenas, Ivan
Lanegra Quispe. En
https://www.defensoria.gob.pe/blog/fallo-la-prevencion-deslizamiento-de-relaves-en-huancavelica/
Visitado el 25 de mayo de 2020.
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en conductas que pueden dafiar el medio ambiente de manera irreparable. En este sentido,
se advierte que la flexibilizacién de las sanciones en materia ambiental dispuesta, no
promueve el desarrollo sostenible, por lo que fomenta en un nivel regular los derechos a la
libertad de empresa, libre iniciativa privada y libre competencia.

Por su parte, si bien con la medida cuestionada se promueve un control, aunque disminuido,
por el Oefa de las conductas infractoras en materia ambiental, dicho accionar no es
suficiente, pues no sancionar las conductas infractoras del medio ambiente, que luego son
corregidas, y disminuir las multas, elimina el efecto disuasivo con el cual se podria evitar
dafios ambientales irreparables. En consecuencia, la medida cuestionada alcanza un nivel de
minimo de proteccidn del derecho al medio ambiente adecuado.

En base a lo expuesto, cabe concluir que el grado de satisfaccion del fin (el fomento de los
derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada, libre competencia, y medio
ambiente), en cuyo nombre se han intervenido los derechos a un medio ambiente adecuado,
alimentacion y salud de la persona, es medio o minima.

Por consiguiente, en la medida que el grado de afliccion sufrido por los derechos a un
medio ambiente adecuado, alimentacion y salud de la persona, es grave, en tanto que la
satisfaccion del fin es medio o minima, estimo que permitir que el procedimiento
administrativo sancionador por conductas infractoras al medio ambiente concluya si es que
el administrado corrige su conducta, asi como disminuir la multa por la infracciones en
materia ambiental, es desproporcionada.

Por todo lo expuesto, considero que la demanda es FUNDADA respecto del articulo 19 de
la Ley 30230.

S.

RAMOS NUNEZ

Lo que certifico:

iz~

Flavio Redtegui ‘Apaza
Secrotario Relator
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO SARDON DE TABOADA

Concuerdo con la mayor parte de los puntos resolutivos de la sentencia en mayoria y sus fun-
damentos, perodiscrepo del analisis de constitucionalidad del articulo 37 de la ley impugna-
da, asi como de la exhortacion realizada a los poderes elegidos y a los gobiernos regionales.

Respecto a lo primero, el aludido articulo establece el 4ambito de aplicacion de los procedi-
mientos especiales para el saneamiento fisico legal de predios involucrados en el desarrollo
de proyectos de inversion publica y privada. Los demandantes sostienen que ello vulnera los
derechos territoriales y el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas.

La sentencia establece que los alcances del articulo 37 excluyen de su mandato a los territo-
rios de los pueblos indigenas. Asi, en la medida que dicha disposicién no les resulta de apli-
cacion, no debia tampoco serles consultada. Por tanto, declara INFUNDADA la demanda en
este extremo, al no vulnerarse sus derechos territoriales ni su derecho a la consulta previa.

Comparto lo decidido respecto de los derechos territoriales de las comunidades campesinas y
nativas, pero no lo correspondiente al derecho a la consulta previa. Este derecho no esta reco-
nocido por la Constitucion sino deriva directamente del Convenio 169, como lo indica la pro-
pia sentencia en mayoria.

Este Convenio fue ratificado cuando el texto de la la Constitucién de 1993 ya habia sido
aprobado en referéndum. No podia, pues, afiadirsele una coma. Para que este Convenio 169
hubiese agregado un derecho fundamental a la Constitucion, su aprobacion tendria que haber-
se aprobado conforme al procedimiento de reforma constitucional.

No puede aceptarse la incorporacion de derechos fundamentales a la Constitucion de otra
manera. Por tanto, mi voto es por declarar IMPROCEDENTE la demanda contra el articulo
37 de la Ley 30230, en el extremo que se alega la vulneracion del derecho a la consulta pre-
via.

Respecto a lo segundo, discrepo también de la exhortacion efectuada en el quinto punto reso-
lutivo de la sentencia en mayoria, a los poderes elegidos y a los gobiernos regionales, para
que debatan, con la participacion de las comunidades campesinas y nativas, las propuestas de
mejora de los procedimientos de titulacion y demarcacion de los territorios comunales.

Este Tribunal Constitucional no debe hacer exhortaciones, maxime si declara la demanda
improcedente en un extremo e infundada en varios otros. Por demas, lo ordenado no ha sido
objeto de analisis en este proceso de inconstitucionalidad y, por tanto, podria vulnerarse el
derecho fundamental al debido proceso, en su manifestacion de derecho de defensa.

S.

SARDON DE TABOADA ! Lo que certifico:

—
7
Flavio Reite iTApau
Secretario xl:luot
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Lima, 25 de mayo de 2020

VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA BARRERA

En el presente caso discrepo respetuosamente una parte de lo contenido en la sentencia
suscrita por la mayoria de magistrados, con base en las siguientes consideraciones:

1.

En relacion con el articulo 19 de la Ley 30230, “Ley que establece medidas
tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la promocion y
dinamizacion de la inversion en el pais” (en adelante la Ley), se establecia una
regulacion transitoria de tres afios que, en términos generales, planteaba que la
OEFA debia dedicarse sobre todo a labores de prevencién ambiental, y se preveia
asimismo una reduccién sustancial de las sanciones frente a infracciones
ambientales. Al respecto, considero que ha operado la sustraccion la materia, pues
a la fecha ya transcurrieron los tres afios en los que tuvo efectos esta regulacion.

Por otra parte, el articulo 21 de la Ley simplifica diversos procedimientos; en
resumidas cuentas, reduce el plazo para emitir los estudios de impacto ambiental
(EIA) a cuarenta y cinco dias, dispone que el EIA debe emitirse aunque no hayan
llegado los informes vinculantes y no vinculantes requeridos, y prevé asimismo
que se establezcan sanciones graves para los funcionarios que no cumplan dentro
de los plazos.

Al respecto, considero que, a partir de una interpretacion orientada a la
Constitucion, la mejor forma adecuada de optimizar los tiempos y de tutelar el
derecho al ambiente es dandole mas recursos (humanos, logisticos, econémicos)
al Estado, y no recortando los plazos o amenazando a los funcionarios. Asimismo,
constato que en los actuados, y tampoco en el proyecto de sentencia, no aparece
ningin dato factico que acredite que con los recursos existentes serd posible
alcanzar la medida perseguida (examen de idoneidad) ni tampoco que no existe
una medida alternativa que permita alcanzar lo mismo sin sacrificar la
institucionalidad orientada a la defensa del ambiente (examen de necesidad),
analisis que eran necesarios en el marco del test de proporcionalidad. En tal
sentido, considero que en este extremo la demanda debe declararse fundada.

En lo que concierne al articulo 23 de la Ley, alli establece que los Estandares de
Calidad Ambiental (ECA) y los Limites Maximos Permisibles (LMP) se aprueban
por “decreto supremo refrendado por los sectores vinculados” y que estos “deben
basarse en criterios de proteccion de la salud, el ambiente, as{ como en un andlisis
de impacto regulatorio y econdémico sobre las industrias y poblaciones
involucradas”. Al respecto, considero nuevamente que una interpretacion
orientada a la Constitucion (en este caso, orientada a la tutela del ambiente) pone
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en evidencia que es contraproducente que los sectores controlados participen
emitiendo tales decretos supremos, mas aun cuando a estos se les pone en igual
posicién que a los ministerios encargados del control (esto, a diferencia de lo que
ocurre con la regulacion planteada por el articulo 20, en los que participa todo el
Consejo de Ministros) y porque, ademds de ello, se requiere especifica y
obligatoriamente un “analisis de impacto regulatorio y econémico”.

5. Por otra parte, estoy de acuerdo con lo demds que contiene la sentencia, en
especial con lo referido a la interpretacion conforme con la Constitucién que se
emite en relacion con los articulos 36 al 51 y el articulo 57, salvaguardando del
derecho de los pueblos y las comunidades. Asimismo, estoy a favor de la
exhortacion realizada al Poder Legislativo, al Poder Ejecutivo y a los Gobiernos
Regionales para que resuelvan los problemas vinculados con la titulacién y
demarcacion de tierras comunales

6. Por las consideraciones aqui expuestas, considero entonces que debe declararse
improcedente la demanda respecto del articulo 19 de la Ley, fundada en relacion

con los articulos 21 y 23, e infundada en lo demds que contiene la demanda, con
las salvedades formuladas en la sentencia.

S.

ESPINOSA-SALDANA BARRERA

Lo que certlﬂco:

Flavio R i Apm
TRIBUNAI. cONQ'ﬂTUCOONAI.
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