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RESUMEN

El problema juridico central de este analisis radica en determinar si es legitima la facultad del
Tribunal de Fiscalizacién Ambiental (TFA) para declarar como insubsanables las infracciones por
incumplimiento de los Limites Maximos Permisibles (LMP), considerando la naturaleza juridica
de la subsanacion en el derecho administrativo sancionador. Este cuestionamiento se profundiza
con dos problemas secundarios: en primer lugar, si el incumplimiento de un LMP implica
necesariamente un riesgo o un dafio real, incluso si fue corregido oportunamente; y, en segundo
lugar, si existe sustento normativo suficiente para permitir eximentes de responsabilidad
administrativa por subsanacion voluntaria en ciertas infracciones ambientales. En este contexto,
se destaca que el exceso de un LMP no constituye automaticamente un dafio ambiental, pues
este requiere un analisis técnico-juridico concreto, La confusidon conceptual entre riesgo, dafio
real y dafo potencial ha llevado a que el OEFA califique ciertos incumplimientos como
insubsanables sin criterios uniformes, como se evidencié en el caso de Cerveceria San Juan
S.A,, donde el TFA, si bien considero la infraccion como instantanea, no dio certeza sobre el
grado de lesividad en el ambiente. Ahora, el Reglamento de Supervision del OEFA, si contempla
la subsanacion voluntaria, pero ésta solo opera cuando la infraccion es leve y subsanable
materialmente. En consecuencia, aunque el ordenamiento peruano reconoce la subsanacién
como eximente, su aplicacion efectiva requiere una reforma normativa que precise los conceptos
de dafio, riesgo y subsanabilidad, e incorpore un listado taxativo de infracciones insubsanables,
garantizando asi mayor predictibilidad, coherencia y seguridad juridica.

Palabras clave
Dafio Ambiental - Subsanacion voluntaria - Limites Maximos Permisibles - Industria Cervecera.
ABSTRACT

The central legal issue of this analysis lies in determining whether it is legitimate for the
Environmental Oversight Tribunal (TFA) to declare as non-remediable the infringements related
to the breach of Maximum Permissible Limits (LMP), considering the legal nature of remediation
within administrative sanctioning law. This question is further examined through two secondary
issues: first, whether the breach of an LMP necessarily implies a real risk or damage, even if it
was promptly corrected; and second, whether there is sufficient regulatory basis to allow
exemptions from administrative liability through voluntary remediation in certain environmental
violations. In this context, it is emphasized that exceeding an LMP does not automatically
constitute environmental harm, as such harm requires a specific and accurate technical-legal
analysis. The conceptual confusion between risk, real damage, and potential damage has led
OEFA to classify certain violations as non-remediable without consistent criteria, as evidenced in
the case of Cerveceria San Juan S.A., where the TFA, although it considered the violation to be
instantaneous, did not provide certainty about the degree of environmental harm. Currently,
OEFA's Supervision Regulations do recognize voluntary remediation, but it only applies when the
infraction is minor and materially remediable. Consequently, although the Peruvian legal
framework acknowledges remediation as an exemption, its effective application requires
regulatory reform to clarify the concepts of harm, risk, and remediability, and to incorporate an
exhaustive list of non-remediable violations, thereby ensuring greater predictability, consistency,
and legal certainty.
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1. INTRODUCCION

1.1. Justificacion de la eleccidn de la resoluciéon

La Resolucion No. 443-2018-OEFA/TFA-ST PIM resulta de mi interés, pues al analizar la
subsanacioén de infracciones ambientales vinculadas al incumplimiento de los Limites Maximos
Permisibles (en adelante “LMP”), se implican conceptos clave para el Derecho Ambiental como
el llamado “dafio ambiental” y versa sobre la facultad que tienen los organismos reguladores para
definir los limites a estos elementos, afectando la favorabilidad para el administrado.

El caso muestra la problematica relativa a la aplicacion de la eximente del literal f) del articulo
255° del Texto Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento Administrativo General (TUO de la
LPAG) vigente en su momento, consistente en la subsanacion voluntaria por parte del posible
sancionado con anterioridad a la notificacion de la imputacion de cargos, al incumplimiento de
los LMP. Asi, dada su naturaleza instantanea y efectos inmediatos los LMP generan
incertidumbre sobre si la subsanacion posterior puede eliminar la responsabilidad administrativa
por dafio ambiental. Esta controversia adquiere mayor profundidad al tomar en consideracion
qgue en la resolucién no se hace referencia a una definicion expresa en la normativa ambiental
peruana sobre la "subsanabilidad" de este tipo de infracciones instantaneas. Ademas, las
condiciones para que se otorgue tales eximentes han sido establecidas de manera general, sin
una especificacion al tratamiento de infracciones ambientales.

En ese sentido, el Tribunal de Fiscalizaciéon Ambiental -en adelante, TFA- precis6 que el
incumplimiento de los LMP constituye una infraccién instantanea, no continuada o permanente,
por lo que la correccion posterior no exonera de responsabilidad. Esto genera un debate sobre
los limites de las facultades interpretativas del TFA para definir qué infracciones son "no
subsanables" basandose en doctrina legal, asi como en relacion a determinar si toda infraccidon
ambiental debe considerarse per se insubsanable o si, en todo caso, existen margenes para
excepciones. Por ultimo, la resolucidén adquiere especial importancia al haber sido aprobada por
el TFA como precedente administrativo vinculante que unifica criterios para futuros casos.

1.2 Presentacion del caso y del analisis

El presente informe juridico analiza el caso de Cerveceria San Juan S.A., sujeto a un
procedimiento administrativo sancionador iniciado por el OEFA tras identificarse, en una
supervision del 17 de junio de 2015, el incumplimiento de LMP de Demanda Bioquimica de
Oxigeno (en adelante “DBQO”) en su planta de tratamiento de aguas residuales, evidenciado en
una muestra tomada el 11 de diciembre de 2014. A partir de los informes técnicos y actas
correspondientes, la Direccién de Fiscalizacion del OEFA emitié en 2018 una resolucion que
declaré la responsabilidad administrativa de la empresa, rechazando la subsanacién voluntaria
al considerar la infraccién como instantanea. Si bien San Juan apelé argumentando correcciones
posteriores y cumplimiento de LMP entre 2016 y 2018, el TFA confirmé la sanciéon en segunda
instancia, sosteniendo que el exceso de contaminantes constituye un ilicito consumado en el
momento de la medicion, cuyos efectos no se revierten con acciones posteriores, y aprobé un
precedente vinculante sobre la insubsanabilidad de tales infracciones.

El presente anadlisis se centra en determinar la legitimidad del TFA para declarar la
insubsanabilidad sin contar con una norma expresa que asi lo autorice, examinando la naturaleza
juridica de la subsanacion en el derecho administrativo sancionador y la necesidad de seguridad
juridica mediante tipificacion clara. Desde una posicidn critica, se respalda la distincion entre
infracciones instantaneas y continuas, asi como la improcedencia de eximentes tras la
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consumacion, pero se enfatiza la urgencia de regular criterios técnicos y legales que delimitan
dicha clasificacion, garantizando predictibilidad y alineacién con los principios de legalidad y
tipicidad establecidos en la Ley de Procedimiento Administrativo General.

2. IDENTIFICACION DE HECHOS RELEVANTES
2.1. Antecedentes

Para enmarcar adecuadamente el analisis de la resolucion, resulta imprescindible repasar
brevemente la evolucion normativa que ha dado forma a la gestion ambiental en el Peru; asi,
esta se estructurd inicialmente y de manera transversal con la publicaciéon del Cédigo del Medio
Ambiente y los Recursos Naturales, Decreto Legislativo N° 613 del 8 de septiembre de 1990,
pero fue a través del Decreto Legislativo N° 757, Ley Marco para el Crecimiento de la Inversion
Privada, promulgado el 13 de noviembre de 1991, que se formalizé la sectorizacion administrativa
al asignar a cada ministerio sectorial la competencia ambiental correspondiente; mas adelante,
la creacion del Consejo Nacional del Ambiente mediante la Ley N° 26410 del 22 de diciembre de
1994 busco introducir un enfoque coordinado y multisectorial en la politica ambiental, si bien
dicha entidad careci6 de funciones de fiscalizacion, lo cual limit6é su alcance; la Ley General del
Ambiente, Ley N° 28611 del 15 de octubre de 2005, incorpord por primera vez al CONAM como
autoridad ambiental nacional con facultades de supervision, y en mayo de 2008 el Decreto
Legislativo N° 1013 dio lugar al Ministerio del Ambiente y al Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacién Ambiental, cuyas competencias fueron transferidas de manera progresiva desde el
OSINERGMIN entre 2010 y 2012, marcando asi el transito gradual de un modelo estrictamente
sectorial hacia una gobernanza ambiental mas integrada (Araujo et al. 2015, pp.10-12).

A lo largo de los afos, el OEFA fue incorporando gradualmente las competencias ambientales
del Ministerio de la Produccién, consolidandose mediante varias resoluciones clave que
buscaron fortalecer la supervision técnica y garantizar la continuidad institucional: primero, el 16
de marzo de 2012, mediante la Resolucion de Consejo Directivo N° 002-2012-OEFA/CD, se
establecio que el OEFA asume plenamente las labores de seguimiento, vigilancia, supervision,
fiscalizacion, control y sancidon ambiental de la pesca industrial y la acuicultura de gran escala,
funciones que hasta entonces recaian en PRODUCE; a continuacion, el 14 de enero de 2013 la
Resolucion N°001-2013-OEFA/CD extendié estas mismas competencias al sector cervecero
bajo la supervision de PRODUCE, sentando las bases para posteriores transferencias en
industrias como la papelera, la cementera y la de curtiembres, todas ellas incorporadas a un
cronograma progresivo que aun avanza hacia la total cobertura de la manufactura.
Paralelamente, la creacion de la Comision Multisectorial mediante Resolucion Suprema N° 189-
2012-PCM culminé en la aprobacién del Informe sobre los Ejes Estratégicos de la Gestion
Ambiental, documento en el que se destacd la fiscalizacion ambiental como pilar de un Estado
soberano y garante de derechos, recomendando la modificacién de la Ley del Sistema Nacional
de Fiscalizacion Ambiental Sostenida para asegurar recursos estables y sanciones adecuadas;
este impulso legislativo se cristalizé en el Proyecto de Ley N° 1815-2012/PE presentado el 12 de
diciembre de 2012, que tras su dictamen favorable y votaciones en marzo y abril de 2013 derivo
en la publicacion de la Ley N° 30011 el 26 de abril de 2013, norma que introdujo el enfoque de
“Fiscalizacion para el Cambio” y sento las bases del Régimen Comun de Fiscalizacion Ambiental,
reforzado finalmente por la Resolucion Ministerial N° 247-2013-MINAM del 28 de agosto de 2013,
la cual definié en detalle las dimensiones, principios y obligaciones de todas las Entidades de
Fiscalizacion Ambiental en los niveles nacional, regional y local (Aldana 2013, pp. 329-336).

En ese contexto normativo, es que el 17 de junio de 2015 la Direccién de Supervision del OEFA
visitd la Planta Pucallpa de Cerveceria San Juan S.A. y detectd un exceso del 30 % en los valores
de DBO en su efluente, lo que motivé el inicio del procedimiento administrativo sancionador. Este
caso se convirtié en un referente al poner a prueba la aplicacién de los LMP y la interpretacion
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de la infraccién como un hecho “instantaneo”, sentando un precedente sobre la imposibilidad de
revertir sanciones mediante mejoras posteriores en los niveles de emisién de contaminantes.

2.2. Hechos relevantes del caso

Cerveceria San Juan S.A., titular de la Planta Pucallpa ubicada en el kildmetro 13 de la carretera
Federico Basadre en Yarinacocha (Ucayali), fue objeto de una supervision regular el 17 de junio
de 2015 por parte de la Direccién de Supervision del OEFA, que identificé presuntos
incumplimientos de las obligaciones ambientales fiscalizables. Los hallazgos de dicha visita
quedaron registrados en el Acta de Supervision Directa N°0086-2015 (17 de junio de 2015), en
el Informe de Supervision Directa N° 365-2016-OEFA/DS-IND (25 de mayo de 2016) y en el
Informe Técnico Acusatorio N° 1432-2016-OEFA/DS (30 de junio de 2016). Con base en estos
documentos, el 16 de marzo de 2018 la Subdireccién de Fiscalizacion en Actividades Productivas
del OEFA emitié la Resolucion Subdirectoral N°220-2018-OEFA/DFAI/SFAP, disponiendo el
inicio de un procedimiento administrativo sancionador contra San Juan. Tras evaluar los
descargos presentados por la empresa, la misma Subdireccién emitié el Informe Final de
Instruccion N° 444-2018-OEFA/DFAI/SFAP el 31 de julio de 2018, al que San Juan respondio
con descargos el 18 de septiembre de ese afio.

En primera instancia, mediante la Resolucion Directoral N°2480-2018-OEFA/DFAI del 23 de
octubre de 2018, la Direccion de Fiscalizacion y Aplicacion de Incentivos del OEFA declaro la
responsabilidad administrativa de San Juan por exceder en un 30 % los LMP para DBOs,
conforme a la muestra tomada el 11 de diciembre de 2014 en la estacion E- 01 de su planta de
tratamiento de aguas residuales, las mismas que eran posteriormente vertidas a una quebrada
cercana a la laguna Cashibococha. Esta resolucion fundamenté la presunta infraccion en lo
dispuesto por el Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI, que aprueba el Reglamento de Proteccion
Ambiental para el Desarrollo de Actividades de la Industria Manufacturera; el Decreto Supremo
N° 003-2002-PRODUCE, que aprueba los Limites Maximos Permisibles y Valores Referenciales
para las actividades industriales de cemento, cerveza, curtiembre y papel; y la Resolucion de
Consejo Directivo N°045-2013-OEFA-CD, que aprueba la Tipificacion de Infracciones y Escala
de Sanciones relacionadas al incumplimiento de los Limites Maximos Permisibles (LMP)
previstos para actividades econdémicas bajo el ambito de competencia del OEFA, rechazando la
aplicacion del eximente por subsanacion voluntaria al considerar que la conducta, por su caracter
instantdneo, no admitia reparacion posterior a la comision de la infraccion. El 20 de noviembre
de 2018, San Juan interpuso recurso de apelacion, argumentando que habia subsanado su
conducta antes de la imputacion de cargos y que, ademas, cumplia con los LMP en monitoreos
posteriores (2016-2018), por lo que solicité el archivo del procedimiento amparandose en el
literal f) del numeral 1 del articulo 255° del TUO de la Ley de Procedimiento Administrativo
General.

La Sala del TFA admitié el recurso de apelacion al haber sido presentado dentro del plazo y
cumplir los requisitos formales. Esta segunda instancia llevo a cabo un analisis exhaustivo de los
fundamentos de ambas partes. En sus considerandos, la Sala indico que los LMP son
instrumentos de gestién ambiental de obligatorio cumplimiento en actividades industriales como
la cervecera, que fijan concentraciones maximas de contaminantes cuyos excesos son
intolerables desde el punto de vista de la salud y la conservacidn ambiental. Asimismo, distinguié
la naturaleza instantanea de la infraccion —que se consuma en el momento de la toma de la
muestra— de infracciones continuadas o permanentes, citando doctrina sobre la clasificacion de
las infracciones, a partir de lo dispuesto por articulo 250° del del TUO de la Ley de Procedimiento
Administrativo General vigente en su momento, y concluyendo que cualquier mejora posterior en
los niveles de contaminantes no puede revertir el ilicito consumado. Sobre esa base, la Sala
confirmd la resolucién de primera instancia, declar6 agotada la via administrativa y ademas
establecid que sus considerandos 49, 51 y 52 constituyen precedente administrativo de
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observancia obligatoria para todos los procedimientos sancionadores del OEFA en materia de
subsanacién de LMP.

3. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS JURIDICOS

3.1. Problema principal

3.1.1. ¢ Es legitima la facultad del Tribunal de Fiscalizacion Ambiental para declarar las
infracciones por incumplimiento de los Limites Maximos Pemmisibles como
insubsanables, conforme a la naturaleza juridica de la subsanabilidad en el derecho
administrativo sancionador?

3.2. Problemas secundarios

3.2.1. ¢El incumplimiento de un LMP implica necesariamente un riesgo o un dafio real,
incluso si el exceso fue posteriormente corregido? ; Qué se debe entender por riesgo
y dafio real?

3.2.2. ¢ Existe justificacion legal para permitir eximentes de responsabilidad administrativa
por subsanacion voluntaria para ciertas infracciones ambientales, o toda infracciéon
ambiental debe considerarse insubsanable?

4. POSICION DEL CANDIDATO
4.1. Respuestas preliminares a los problemas principal y secundarios

Problema principal: Se estima que, aunque el TFA cuenta con competencia para emitir
precedentes vinculantes en materias de su competencia, lo que comprende la subsanabilidad de
las infracciones en su ambito de aplicacion, siendo que no existe una norma de rango legal o
reglamentaria que establezca con claridad los criterios para declarar insubsanables las
infracciones por exceso de LMP, se podria afectar los principios de legalidad' y de tipicidad?
contenidos en el Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444 - Ley del Procedimiento
Administrativo General, aprobado mediante Decreto Supremo N.° 004- 2019- JUS.

En concordancia con Zumaeta (2021), la subsanaciéon voluntaria opera como eximente
Unicamente si concurren tres elementos —reparacion efectiva, oportunidad previa a la
notificacion de cargos y voluntariedad—; en caso contrario, las correcciones posteriores al acto

! Articulo IV. Principios del procedimiento administrativo

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 les
fueron conferidas.

2 Articulo 248.- Principios de la potestad sancionadora administrativa

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

A través de la tipificacion de infracciones no se puede imponer a los administrados el cumplimiento de
obligaciones que no estén previstas previamente en una noma legal o reglamentaria, segun
corresponda(...)



instantaneo de infraccién carecen de efecto extintivo (pp. 22). Esto refuerza la responsabilidad
proactiva del administrado y preserva la integridad del procedimiento sancionador, por lo cual
considero que la definicién de qué infracciones son “no subsanables” debe sustentarse en una
disposicion normativa expresa que brinde certeza a los administrados y limite la discrecionalidad
de la autoridad, conforme al principio de predictibilidad o confianza legitima® contenido en el
Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General,
aprobado mediante Decreto Supremo N.° 004- 2019- JUS.

Primer problema secundario: Se plantea la hipétesis de que, si bien el exceso de un LMP basta
para determinar responsabilidad administrativa, tal superacion no constituye en si misma un dafio
ambiental real, a menos que se acredite un menoscabo material verificable de algun componente
del ecosistema; en este sentido, la mera potencialidad de efectos adversos debe clasificarse
como riesgo y abordarse mediante medidas preventivas diferenciadas, de modo que unicamente
cuando se compruebe un perjuicio inmediato o futuro con grado suficiente de certeza podria
hablarse de dafo, mientras que los escenarios en que la infraccion sélo implique una probabilidad
de detrimento exigirian un tratamiento diferente en coherencia con los principios de legalidad,
proporcionalidad y certeza juridica contenidos en el Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444 -
Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado mediante Decreto Supremo N.°
004- 2019- JUS.

Segundo problema secundario: Se plantea la hipotesis de que el ordenamiento juridico si
admite, de manera legitima y conforme a los principios de proporcionalidad y razonabilidad, la
figura de la subsanacién voluntaria como eximente de responsabilidad para aquellas infracciones
ambientales que se clasifican como leves, mientras que las conductas que atenten directamente
contra bienes juridicos esenciales del entorno, tales como vertimientos contaminantes de alta
magnitud o actividades prohibidas en zonas protegidas, deben considerarse insubsanables, pues
Su correccion posterior no revierte el menoscabo realizado ni se ajusta al principio preventivo,
rector de la normativa ambiental; en ese sentido, la discrecionalidad atribuida a las autoridades
en el TUO de la Ley del Procedimiento Administrativo General y en el Reglamento de Supervisién
del OEFA resulta adecuada solo si esta sujeta a criterios técnicos objetivos, de modo que la
subsanacion voluntaria premie la conducta proactiva sin diluir la exigencia de responsabilidad.

4.2. Posiciéon individual sobre el fallo de la resolucidn

Me encuentro a favor del fallo principal que reconoce la naturaleza instantanea de las
infracciones por exceder los LMP y, por ende, la improcedencia de considerar como subsanacion
las mejoras posteriores, en concordancia con multiples resoluciones del TFA. Sin embargo,
considero fundamental que se tipifique en el Reglamento de Supervision del OEFA, los supuestos
y criterios técnicos que determinen cuando una infraccion resulta insubsanable o cuando procede
la subsanacion voluntaria, a fin de reforzar la seguridad juridica y la predictibilidad del régimen
sancionador.

3 Articulo IV. Principios del procedimiento administrativo

1.15. Principio de predictibilidad o de confianza legitima.- La autoridad administrativa brinda a los
administrados o sus representantes informacion veraz, completa y confiable sobre cada procedimiento a su
cargo, de modo tal que, en todo momento, el administrado pueda tener una comprension cierta sobre los
requisitos, tramites, duracién estimada y resultados posibles que se podrian obtener.

Las actuaciones de la autoridad administrativa son congruentes con las expectativas legitimas de los
administrados razonablemente generadas por la practica y los antecedentes administrativos, salvo que
por las razones que se expliciten, por escrito, decida apartarse de ellos.

La autoridad administrativa se somete al ordenamiento juridico vigente y no puede actuar arbitrariamente.
En tal sentido, la autoridad administrativa no puede variar irrazonable e inmotivadamente la interpretacion
de las normas aplicables.

7



5. ANALISIS DE LOS PROBLEMAS JURIDICOS
5.1. Problema Principal:

Segun Neyra (2018, pp. 82), la subsanacién voluntaria en los procedimientos administrativos
sancionadores por infracciones ambientales se presenta como una herramienta que, desde el
punto de vista juridico y administrativo, busca reparar o mitigar los efectos negativos de una
conducta infractora, diferenciandose entre la subsanaciéon-formal, orientada a regularizar
situaciones administrativas como la obtencién extemporanea de licencias, y la subsanacion-
material, enfocada en la remediacion efectiva del dafio ambiental ocasionado. Estas figuras,
reconocidas por el ordenamiento juridico peruano, no solo encuentran sustento en la teoria de la
infraccion administrativa desde una perspectiva cuatripartita —donde la punibilidad se extingue
al corregirse la conducta—, sino también en enfoques como la Responsive Regulation y la
Justicia Reparativa, que priorizan el restablecimiento del bien juridico afectado por encima del
castigo. Asi, Neyra (2018, pp. 83) resalta que la sancién puede no proceder si se ha restituido la
legalidad y mitigado el dafio -siempre que el marco normativo lo permita- de modo que, mientras
en algunos casos la infraccion puede ser corregida y la actividad regularizada, en otros sera
inviable. Esto revela que la subsanacion voluntaria esta condicionada por la configuracion
normativa concreta y tiene como propdsito evitar la impunidad y el aprovechamiento ilicito.

Ahora bien, a manera de comprender el tratamiento de esta figura, resulta esencial analizar la
disposicién contenida en el articulo 257 del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, aprobada
por el Decreto Supremo N°004-2019-JUS, que establece que la subsanacién voluntaria
constituye un eximente de responsabilidad cuando el administrado corrige la conducta infractora
antes de ser notificado de la imputacion de cargos. En este sentido, la norma reconoce
expresamente que, si quien pudiera ser sancionado remedia por su cuenta el acto u omision que
da origen al procedimiento sancionador, desaparece el elemento de punibilidad de la infraccion
y, por ende, no procede imponer ninguna sancion. De esta manera, el legislador promueve el
autocorrectivo como una forma eficiente y temprana de restablecer la legalidad, evitando tramites
contenciosos innecesarios y favoreciendo la restauracion del orden juridico sin necesidad de
imponer multas o sanciones formales.

Por su parte, el articulo 255° de la Ley N°29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental detalla las reglas del procedimiento sancionador en materia ambiental,
sefalando en su inciso tercero que, una vez decidida la apertura del proceso, la autoridad
instructora debe notificar al presunto infractor los cargos que se le imputan y otorgarle un plazo
no menor de cinco dias habiles para presentar sus descargos por escrito. Esta exigencia de rigor
procesal asegura que el administrado cuente con una oportunidad real de defensa y, al mismo
tiempo, marca el hito temporal a partir del cual la subsanacion voluntaria deja de ser eximente,
pues solamente surte efecto si se realiza antes de esta notificacion formal.

En el ambito de las funciones del OEFA, el articulo 11° de la Ley N°29325, Ley del Sistema
Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, precisa que la fiscalizacion ambiental
comprende no solo la supervisién y sancién, sino también la promocion de la subsanacién
voluntaria cuando aun no se ha iniciado el procedimiento sancionador y siempre que la infraccion
sea subsanable y no genere riesgos o dafos. De este modo, la funcién supervisora directa esta
disefiada para establecer un didlogo preventivo con los administrados, dictar medidas
precautorias y, de ser posible, archivar la investigacion si la correccion se lleva a cabo de manera
oportuna y completa, demostrando un enfoque de “cumplimiento normativo” que privilegia la
remediacion temprana por sobre la imposicién de sanciones.



Complementariamente, el Reglamento de Supervisién aprobado mediante la Resoluciéon de
Consejo Directivo N° 006-2019-OEFA-CD refuerza estos postulados en su articulo 3°, al sefialar
que la finalidad de la supervision es verificar el cumplimiento de las obligaciones ambientales y,
simultaneamente, promover la subsanacién voluntaria de los incumplimientos detectados. De
esta manera, la horma reglamentaria enmarca la supervision dentro de una visién integral de
prevencion y gestion de riesgos, reforzando la naturaleza “suave” de esta intervencion antes de
optar por las sanciones mas severas.

Finalmente, el articulo 20° de este mismo Reglamento de Supervision detalla los alcances de la
subsanacion y la forma en que los incumplimientos se clasifican para determinar su tratamiento.
Asi, si el administrado acredita la correccion voluntaria antes de iniciarse el procedimiento
sancionador, el expediente de supervisidn se archiva automaticamente, pero si la subsanacion
deja de ser voluntaria —por ejemplo, a raiz de un requerimiento oficial—, solo los
incumplimientos leves pueden dar lugar aun al archivo del expediente. Ademas, la
reglamentacion distingue entre faltas leves, que implican riesgos menores o dafios formales sin
consecuencias directas, y faltas trascendentes, que involucran perjuicios a la salud, al
ecosistema o riesgos significativos, aplicando para la estimacion de éstos la metodologia de
riesgo ambiental aprobada por el OEFA. De este modo, la regulacion ofrece un esquema claro y
ordenado para canalizar tanto la prevencién como la correcciéon de conductas infractoras en
materia ambiental, asegurando que la subsanacion voluntaria sea valorada e incentivada de
manera proporcional a la gravedad del incumplimiento.

Por su parte, Herrera (2024, pp. 34) sostiene que la subsanacién voluntaria en el derecho
administrativo se asienta en la busqueda de una solucion eficiente y justa para enmendar errores
u omisiones formales que no ocasionen un perjuicio sustancial ni a los interesados ni al interés
publico, pues este mecanismo facilita la participacién ciudadana y promueve la correccion de
fallos sin afectar la esencia del procedimiento ni lesionar derechos. De acuerdo con este autor,
la administracidon publica debe estar abierta a recibir actos de subsanacién que no alteren la
validez del proceso, respaldandose en principios fundamentales como la eficacia administrativa,
la buena fe, la legalidad y la proporcionalidad, que en conjunto garantizan que la restitucion de
la legalidad se realice de manera equilibrada y sin rigideces innecesarias.

Baca (2011, pp. 268-269), por su parte, profundiza en la relevancia de clasificar las infracciones
administrativas —inspirandose en el Derecho Penal— para determinar con precision momentos de
consumacion y plazos de prescripcion. En este sentido, distingue las infracciones instantaneas,
cuyo dafio o peligro al bien juridico se concreta en un acto uUnico y del que arranca
inmediatamente el computo de la prescripcion; las infracciones instantaneas con efectos
permanentes, en las que la lesién subsiste aunque la conducta se agote en un acto inicial; las
infracciones permanentes, que mantienen activa la conducta reprochable hasta que el
administrado cesa en ella; las continuadas, originadas por una serie de actos homogeneizados
bajo un plan Unico de accidn y cuyo plazo prescriptorio corre desde el ultimo acto; las complejas,
en las que la infraccién no se considera consumada hasta que se realizan todas las fases
previstas por la norma; y, finalmente, las de habito, tipificadas unicamente cuando la reiteracion
convierte la conducta aislada en infractora continua. Gracias a esta diferenciacién, el Estado
puede aplicar correctamente la normativa aplicable y fijar con certeza el inicio del conteo de la
prescripcion.

Adicionalmente, la Resolucion N°081-2018-OEFA/TFA-SMEPIM recoge la experiencia
jurisprudencial del TFA al establecer que, para que la subsanaciéon voluntaria opere como
eximente de responsabilidad administrativa, deben concurrir tres condiciones simultdneamente:
primero, que las acciones correctivas se realicen antes de iniciarse el procedimiento sancionador,
es decir, antes de la notificacién de cargos; segundo, que dichas acciones sean verdaderamente
voluntarias, sin que medie requerimiento formal de la autoridad; y tercero, que no solo cesen las
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conductas infractoras sino que ademas se orienten a la correccion de sus efectos, lo cual asegura
que la remediacién no sea parcial ni meramente cosmética.

De manera complementaria, Zumaeta (2021, pp. 7-8) delimita los requisitos para configurar esta
eximente en la Ley del Procedimiento Administrativo General, distinguiendo un elemento
objetivo, que implica no sélo la interrupcién de la conducta ilicita sino también la reversion y
reparacion integral de la situacién antijuridica; un elemento temporal, pues la subsanaciéon debe
completarse con anterioridad a la notificacion de la imputacion de cargos, aunque la
jurisprudencia admite que la carga probatoria de las acciones correctivas puede aportarse incluso
durante el proceso si demuestra su ejecucion previa; y un elemento subjetivo, que exige la
voluntariedad de la actuacion, de modo que cualquier mandato, informe u orden formal de la
autoridad que impulse la correccion desvirtia la espontaneidad y, por ende, la eficacia eximente
de la subsanacion.

En el ambito de las infracciones ambientales en los sectores extractivos y productivos, Neyra
(2018, pp. 83) aclara que una medida preventiva impuesta por la autoridad —como la
construccion forzada de un canal de coronacion— acaba con la voluntariedad de la subsanacion,
pues el administrado actia bajo mandato, y que el simple levantamiento de hallazgos en el acta
de fiscalizacion no invalida per se la espontaneidad, salvo que vaya acompafiado de
recomendaciones precisas. No obstante, reconoce que el OEFA prevé una excepcion para las
infracciones leves: incluso cuando la subsanacién deja de ser espontanea tras un requerimiento
de la Administraciéon, puede seguir funcionando como eximente si se realiza antes de la
imputacion de cargos, en concordancia con el Reglamento de Supervision.

Ahora bien, Guevara (2024, pp. 37) coincide en que la interpretacion de la subsanacion voluntaria
en materia ambiental debe regirse por el principio de prevencion, que obliga a adoptar medidas
anticipadas para impedir riesgos o dafios al ambiente, y afiade que la reparacion completa exige
que los dafios sean reales y directamente vinculados al tipo infractor; de lo contrario, bastara con
adecuar la conducta al cumplimiento normativo. Asimismo, subraya que, aunque el Texto Unico
de la Ley Procedimiento Administrativo General no impone limites a la subsanacion por gravedad
0 naturaleza de la infraccion, diversas entidades de la Administracion han desarrollado
regulaciones mas pormenorizadas para aplicarla de manera coherente y ajustada a las
particularidades de cada sector.

Finalmente, y tal como sefala Zufiiga (S.F), se evidencia que el Reglamento de Supervision no
establece de manera especifica las infracciones insubsanables sino que aclara que la
subsanacion solo es voluntaria si no hubo requerimiento de la autoridad; una vez exigida la
correccion, pierde su caracter espontaneo y deja de eximir de responsabilidad. Aunque el Texto
Unico de la Ley de Procedimiento Administrativo General no limita la subsanacién segun tipo o
gravedad de la falta, la jurisprudencia del OEFA ha determinado que ciertas infracciones de
efectos instantaneos, como exceder los LMP en un muestreo puntual o, también, omitir realizar
un monitoreo en una fecha prevista, no admiten reparacion material; al ser imposible revertir esos
dafos, razén esta por la cual no pueden beneficiarse de la causal eximente.

En cuanto al analisis probatorio del caso especifico, se evidencia que la Cerveceria San Juan
S.A. incurrié en un incumplimiento ambiental al superar en un 30% los LMP de Demanda
Bioquimica de Oxigeno (DBO), seguin la muestra tomada el 11 de diciembre de 2014 en su planta
de tratamiento. Este hecho quedd documentado en los informes de supervision del OEFA (2015-
2016) y derivdo en la Resolucion Subdirectoral N° 220-2018, que inicid el procedimiento
sancionador. La empresa argumento, en su defensa, que subsané voluntariamente la infraccion
antes de la notificacion de cargos —mediante el cumplimiento de los LMP en monitoreos
posteriores (2016-2018)—, invocando el literal f) del articulo 255° del TUO de la Ley de
Procedimiento Administrativo General, que establece la eximente de responsabilidad por
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subsanacién voluntaria. No obstante, tanto la primera instancia como el TFA rechazaron este
argumento, basandose en la naturaleza juridica de la infraccion.

Segun la clasificacion de Baca (2011, pp. 268-269), la infraccion cometida es de caracter
instantdneo, pues se consumo en el momento de la toma de la muestra que evidencio el exceso
de DBO, sin que la conducta infractora se prolongara en el tiempo. Esta tipificacion resulta crucial,
ya que, como sefala el TFA en su resolucién, las infracciones instantaneas no admiten
subsanacion posterior para extinguir la responsabilidad, dado que el dafio o riesgo al bien juridico
protegido (en este caso, el ambiente) se materializa en el acto mismo. Asi, aunque la empresa
corrigio sus niveles de contaminacién después del hecho —incluso antes de la notificacion de
cargos en 2018—, ello no invalida la configuracion de la infracciéon ni su caracter consumado.
Este razonamiento se alinea con lo dispuesto en el articulo 257 del TUO de la Ley del
Procedimiento Administrativo General, que exige que la subsanacion voluntaria ocurra antes de
la notificacion de cargos, pero también con la jurisprudencia del TFA (Resolucion N° 081-2018),
que afade como requisitos la voluntariedad y la correccion integral de los efectos. En el presente
caso, si bien la empresa actué antes de la notificacion, la infraccién, al ser instantanea, ya habia
generado un riesgo o dafo real en el momento de su comision, lo que imposibilita restablecer
plenamente el status quo ante.

Mas aun, el OEFA fundamenté su decisiéon en el marco normativo ambiental, especificamente
en el Decreto Supremo N° 019-97-ITINCI, el Decreto Supremo N° 003-2002-PRODUCE vy la
Resolucion de Consejo Directivo N° 045-2013-OEFA-CD, que establecen la obligatoriedad de los
LMP como instrumentos de gestion ambiental. La negativa a aplicar el eximente de
responsabilidad por subsanacién se sustenta, ademas, en el articulo 11 de la Ley N° 29325, que
limita la promocion de la subsanacion voluntaria a infracciones subsanables que no generen
riesgos o dafos significativos. Dado que el exceso de DBO implica para el OEFA un riesgo para
la salud y el ecosistema, seria clasificado como infraccién trascendente segun el Reglamento de
Supervision (Resolucion N° 006-2019-OEFA-CD) por lo que la subsanacion posterior no mitigaria
el perjuicio ya causado.

La postura de Neyra (2018, pp. 82) refuerza este analisis al diferenciar entre subsanacion formal
y material, destacando que, en casos de dafios ambientales irreversibles o de alto riesgo, la
correccion no elimina la punibilidad. Asimismo, Zumaeta (2021, pp. 7-8) enfatiza que, para que
opere el eximente, debe existir un elemento objetivo de reparacién integral, el cual resulta
inaplicable aqui debido a la naturaleza instantanea de la infraccién. Por su parte, la Resolucion
N° 081-2018 del TFA consolida este criterio al exigir que la subsanacién no solo sea previa a la
notificacion, sino también eficaz en revertir los efectos, algo imposible en infracciones que, como
la analizada, se agotan en un acto unico.

En ese sentido, el marco normativo peruano reconoce la subsanacién voluntaria como un
mecanismo eximente de responsabilidad administrativa cuando el administrado corrige la
conducta infractora antes de la notificacion de cargos, tal como lo establece el articulo 257 del
TUO de la Ley del Procedimiento Administrativo General y los articulos 11 y 255 de la Ley N°
29325, complementados por el Reglamento de Supervision del OEFA. Sin embargo, su
aplicacion esta condicionada por la naturaleza de la infraccion, su subsanabilidad material y la
ausencia de darios irreversibles, segun la clasificacién doctrinal de autores como Baca (2011,
pp. 268-269), quien diferencia infracciones instantaneas de aquellas continuadas o permanentes.
En el caso de Cerveceria San Juan S.A., la infraccidn por exceder los LMP de DBO fue clasificada
como instantanea, consumandose en el momento de la toma de la muestra en 2014, lo que
imposibilitd una subsanacion efectiva posterior, pues el riesgo o dafio real al ambiente ya se
habria materializado. Aunque la empresa regularizd sus niveles de contaminacion antes de la
notificacion de cargos en 2018, la jurisprudencia del TFA (Resolucién N° 081-2018) y la doctrina
de Neyra y Zumaeta Arévalo refuerzan que, en estos casos, la irreversibilidad del perjuicio —
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calificado por el OEFA como trascendente por su supuesto riesgo a la salud y el ecosistema—
excluye la posibilidad de extinguir la responsabilidad, pues la subsanacion no restaura el statu
quo anterior. Asi, el OEFA, al priorizar la proteccién ambiental sobre la flexibilidad procedimental,
aplicé el principio de prevencion y el marco legal vigente, confirmando que la subsanacién
voluntaria, pese a su finalidad correctiva, encuentra limites infranqueables en infracciones de
efectos instantaneos e irreparables, donde la sancion persigue disuadir futuras conductas vy
garantizar la integridad de los bienes juridicos protegidos.

Ahora bien, el TFA, como érgano resolutivo del OEFA, ejerce facultades especificas que se
desprenden de un marco normativo que integra principios generales del procedimiento
administrativo, normas especializadas en materia ambiental y disposiciones organicas. Estas
competencias se articulan bajo los lineamientos del Decreto Supremo N° 004-2019-JUS —que
aprueba el Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General—, la Ley N° 29325 del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental y el
Reglamento de Organizacion y Funciones del OEFA, aprobado mediante el Decreto Supremo N°
013-2017-MINAM.

En primer lugar, el TFA actua como ultima instancia administrativa en materia ambiental,
conforme al articulo 10° de la Ley N° 29325 y el articulo 19° del Reglamento de Organizacion y
Funciones del OEFA. Esta facultad implica que sus resoluciones, emitidas tras resolver recursos
de apelacion contra actos administrativos de primera instancia, son de cumplimiento obligatorio
y agotan la via administrativa. Ademas, dichas resoluciones pueden constituir precedentes
vinculantes en materia ambiental, siempre que asi se sefiale expresamente en el texto de la
resolucién y sean publicadas conforme a ley. Este poder de creacion de precedentes se alinea
con el inciso 2.8 del articulo quinto del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado de la Ley N°
27444, que reconoce como fuente del procedimiento administrativo las resoluciones de tribunales
administrativos que establecen criterios interpretativos de alcance general. Asi, el TFA no solo
resuelve casos concretos, sino que también contribuye a la interpretacion uniforme del derecho
ambiental.

Por otro lado, el TFA opera bajo los principios del procedimiento administrativo establecidos en
el articulo IV del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444. Destacan el principio de legalidad
(inciso 1.1 del articulo cuarto del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444),
que exige que sus actuaciones se ajusten a la Constitucion, la ley y las facultades conferidas, y
el principio de predictibilidad o confianza legitima (inciso 1.15 del articulo cuarto del Titulo
Preliminar del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444), que obliga al tribunal a mantener
coherencia con las expectativas razonables de los administrados, evitando cambios arbitrarios
en la interpretacion de normas. Esto refuerza la seguridad juridica, pues el TFA debe
fundamentar cualquier desviacion de practicas anteriores y garantizar que sus decisiones no
vulneren la confianza generada por actuaciones administrativas previas.

Asimismo, el articulo 248.4 del del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, relativo al principio
de tipicidad en la potestad sancionadora, condiciona la labor del TFA al exigir que las infracciones
sancionables estén previamente tipificadas en normas con rango de ley. Asi, el tribunal debe
evitar interpretaciones extensivas o analégicas que amplien indebidamente las obligaciones de
los administrados, asi como la duplicidad de infracciones ya tipificadas en otras normas. Esta
limitacion asegura que el ejercicio de la potestad sancionadora del TFA se enmarque en un
régimen claro y predecible, respetando los derechos de los administrados.

Adicionalmente, el articulo 20° del Reglamento de Organizacion y Funciones del OEFA detalla

funciones especificas del TFA, como proponer mejoras a la normativa ambiental, una atribucion

que permite al tribunal influir en el desarrollo de politicas publicas. Al identificar vacios o

inconsistencias en la aplicacion de las normas durante sus resoluciones, el TFA puede sugerir
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ajustes regulatorios a la Presidencia del Consejo Directivo del OEFA, que ejerce la funcién
normativa a cargo de esta entidad, con lo cual contribuye a la evolucién del marco juridico
ambiental.

Por otro lado, la autonomia funcional del TFA, establecida en el articulo 19.1 del Reglamento de
Organizacion y Funciones del OEFA, garantiza que sus decisiones se adopten con
independencia, libre de injerencias externas. Esta autonomia es esencial para preservar la
imparcialidad en la resolucidon de conflictos, especialmente en un ambito tan técnico y sensible
como la fiscalizacion ambiental.

El TFA, en el ejercicio de sus facultades como ultima instancia administrativa en materia
ambiental, no solo aplica normas especificas del sector, sino que también debe armonizar su
actuacion con los principios generales establecidos en la Ley del Procedimiento Administrativo
General. Esta interaccién entre lo especial y lo comun es fundamental para comprender su rol.
La Ley del Procedimiento Administrativo General, como norma transversal, exige que todos los
procedimientos administrativos, incluidos los ambientales, se rijan por principios como legalidad,
predictibilidad y seguridad juridica, los cuales el TFA debe garantizar al resolver recursos de
apelacion. En este sentido, el TFA actua como un guardian de la coherencia juridica, asegurando
qgue incluso en procedimientos especiales —como los de fiscalizacidon ambiental— no se vulneren
los derechos de los administrados ni se desvirtien los fines preventivos y correctivos de la
potestad sancionadora.

Un aspecto critico de sus facultades radica en su capacidad para emitir precedentes vinculantes,
en concordancia con articulo 20° del Reglamento de Organizacion y Funciones del OEFA, los
cuales no solo interpretan normas ambientales, sino que también deben alinearse con los
principios de la Ley del Procedimiento Administrativo General. En este caso. que involucra la
subsanacioén voluntaria de infracciones —una figura contemplada en el articulo 257° del actual
TUO de la Ley del Procedimiento Administrativo General—, el TFA debe ponderar si las
particularidades del sector ambiental justifican limitar esta eximente de responsabilidad, tal como
lo hacen entidades como OSINERGMIN o la SMV en sus ambitos. Sin embargo, a diferencia de
estos organismos, el OEFA no cuenta con una lista detallada de infracciones no subsanables, lo
que coloca al TFA en una posicion clave para definir, mediante sus resoluciones, los limites de
esta figura en materia ambiental, siempre respetando el principio de tipicidad, contenido en el
articulo 248.4 del TUO de la Ley del Procedimiento Administrativo General, y evitando que la
discrecionalidad sectorial fragmente el ordenamiento juridico.

Ademas, el TFA enfrenta el desafio de equilibrar la especialidad de los procedimientos
ambientales con la obligatoriedad de la Ley del Procedimiento Administrativo General como
norma comun. Zumaeta (2021, pp. 20-21) sefala que la proliferacion de regimenes
sancionadores especiales, con criterios divergentes sobre figuras como la subsanacién
voluntaria, puede generar inseguridad juridica y percepcion de arbitrariedad. En este contexto,
el TFA, al emitir precedentes, tiene la facultad de unificar criterios, impidiendo que las normas
sectoriales —por muy especializadas que sean— contravengan principios esenciales como la
predictibilidad. Por ejemplo, si una empresa subsana voluntariamente un dafio ambiental antes
de iniciarse el procedimiento sancionador, el TFA debe determinar si esta accion la exime de
responsabilidad, considerando tanto la normativa ambiental como la Ley del Procedimiento
Administrativo General, y evitando que exclusiones no reguladas legalmente (como las que
aplican otros sectores) se trasladen sin justificacion a la materia ambiental.

Esta labor se vincula directamente con el principio de legalidad, que obliga al TFA a cefiirse

estrictamente a las normas vigentes, sin extender analogias o crear obligaciones no previstas.

Asimismo, el principio de confianza legitima exige que sus resoluciones mantengan coherencia

con actuaciones anteriores, evitando cambios abruptos en la interpretacion de figuras como la
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subsanacion, lo cual reforzaria la seguridad juridica de los administrados. Asi, Zufiga (S.F)
destaca que, aunque la Ley del Procedimiento Administrativo General no limita la subsanacién
voluntaria, las entidades suelen restringirla mediante reglamentos; sin embargo, el TFA, al
carecer de una norma similar en el OEFA, debe basarse en la Ley del Procedimiento
Administrativo General y en sus propios precedentes para evitar que la falta de claridad derive
en arbitrariedades.

En ese sentido, en el caso de OEFA, se muestra una legislacion acorde a la postura de Zumaeta
sobre la unificacion del sistema juridico (2021, pp. 20-21). Asi, no hay un reglamento especifico
que trate las infracciones insubsanables en materia ambiental, sino que el TFA al generar
precedentes vinculantes publicados y difundido en concordancia con el articulo 19.1° del
Reglamento de Organizacion y Funciones del OEFA) no solo resuelve casos concretos, sino que
sienta bases para una aplicacién uniforme del derecho ambiental, mitigando la fragmentacién
normativa advertida por Zumaeta.

No obstante, para garantizar la seguridad juridica y asegurar la plena legalidad de las
actuaciones del OEFA, considero que resulta imperativo que se detalle en el reglamento de
supervision ambiental las infracciones que, a través de su linea jurisprudencial, ha determinado
como insubsanables, manteniendo como requisitos irrenunciables los elementos caracteristicos
de la subsanacién voluntaria —resarcimiento efectivo, oportunidad previa al inicio del
procedimiento sancionador y voluntariedad—, tal como lo establece el articulo 257 del Texto
Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento Administrativo General. Esta propuesta se sustenta
en el principio de legalidad, que exige que las autoridades administrativas actuen dentro de los
margenes normativos vigentes, evitando interpretaciones arbitrarias o discrecionales. Al
incorporar en el reglamento las infracciones no subsanables identificadas en la jurisprudencia del
TFA, se cumpliria con el mandato de tipicidad.

Asi, segun lo sefalado por Antayhua (2021, pp. 130-137), las autoridades del OEFA han
mostrado criterios dispares respecto a la aplicacion de la subsanacién voluntaria como eximente
de responsabilidad, lo que ha repercutido negativamente en la seguridad juridica y en la
proteccion del ambiente. En esa linea, con el fin de evitar interpretaciones contradictorias y
contribuir al fortalecimiento de la certeza juridica en materia ambiental, la autora plantea la
modificacion del Reglamento de Supervision del OEFA, incorporando un listado de infracciones
que no puedan ser objeto de subsanacion voluntaria como eximente. Asimismo, sugiere que
dicho listado contemple otras conductas que, por su naturaleza o por el riesgo significativo o
dafio ambiental que conllevan, no sean susceptibles de subsanacién, conforme a lo establecido
por la metodologia aprobada para su determinacion.

En conclusion, la facultad del TFA para declarar insubsanables las infracciones por exceder los
LMP se sustenta legitimamente en sus funciones delimitadas por el Reglamento de Organizacién
y Funciones del OEFA, y en la naturaleza de la subsanabilidad en el derecho administrativo
sancionador, que exige voluntariedad, correccion previa a la notificacion de cargos y reversion
integral de los efectos, tal como ocurrid en el caso de Cerveceria San Juan S.A., donde el
vertimiento que superd en un 30 % los LMP de DBO el 11 de diciembre de 2014 consumo un
perjuicio que no pudo deshacerse con las correcciones posteriores; no obstante, para fortalecer
la seguridad juridica y garantizar la plena legalidad de las actuaciones del OEFA, resulta
imprescindible que el Reglamento de Supervision detalle expresamente aquellas conductas que,
segun la jurisprudencia del TFA, son insubsanables, manteniendo como requisitos irrenunciables
el resarcimiento efectivo, la subsanacién oportuna y la voluntariedad, en concordancia con
articulo 257° del TUO de la Ley del Procedimiento Administrativo General; de esta manera, se
atenderia el principio de legalidad—al actuar dentro de los margenes normativos, y el mandato
de tipicidad, al evitar decisiones arbitrarias; ademas, se resolveria la disparidad de criterios
advertida, reforzando la certeza juridica y la coherencia del régimen sancionador ambiental.
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5.2 Problemas secundarios

¢Elincumplimiento de un LMP implica necesariamente un riesgo o dafio real, incluso si el
exceso fue posteriormente corregido? ¢Qué se debe entender por riesgo o dafio real?

El incumplimiento de un Limite Maximo Permisible (LMP) plantea un debate fundamental:
;constituye automaticamente un riesgo o dafo ambiental real, incluso si el exceso fue
posteriormente corregido? Para abordar esta cuestion, es necesario precisar qué se entiende
por "dafio" y "riesgo" en el marco normativo ambiental, y ahondar en la conceptualizacion de lo
que se entiende por medioambiente, de manera que se pueda explicar como se definen estos
términos en base al medio que se intenta resguardar.

Atendiendo a la conceptualizacion ofrecida por Zevallos (2022. pp. 87-89), el medio ambiente
debe entenderse como un sistema juridico- técnico integral en el que confluyen elementos
fisicos, quimicos y biolégicos de origen natural o antropogénico, asi como factores culturales,
sociales y artificiales; en tal sentido, no basta con circunscribirse a la flora, fauna o a los
componentes clasicos —agua, aire y suelo—, pues su verdadera esencia radica en la
interdependencia y la interaccion dinamica de todos estos elementos en un espacio- tiempo
determinado. En efecto, la constitucionalizacién del derecho a “un ambiente equilibrado y
adecuado al desarrollo de la vida” (Art. 2, inciso 22, Constitucion Politica del Pertu de 1993) y los
precedentes jurisprudenciales del Tribunal Constitucional —que reconocen al ambiente como
bien juridico colectivo conformado por elementos bibticos y abibticos, naturales y sociales—
revelan la necesidad de una definicién amplia y holistica que abarque tanto el patrimonio cultural
como las obras derivadas de la actividad humana. Asimismo, la Ley General del Ambiente,
LeyN.° 28611 (LGA), establece en su Articulo2.3 que el “ambiente” comprende todos los
componentes naturales o generados por la acciéon del hombre que, individual o asociadamente,
aseguran la salud publica, la conservacion de los recursos naturales y la biodiversidad, asi como
la preservacion del patrimonio cultural asociado; de este modo, la nocion propuesta por Zevallos
refuerza la idea de que la proteccion ambiental no es un fin aislado, sino un deber juridico cuya
eficacia depende de la generacion de una cultura ambiental capaz de garantizar un desarrollo
sostenible para las generaciones presentes y futuras.

Partiendo de la visién sistémica y holistica del medio ambiente propuesta por Zevallos, Chinchay
(2023, pp. 66-68) orienta su posicion al examen de la ultima premisa del articulo 142 de la LGA,
al considerar que el “dafio ambiental” se configura como un menoscabo material del ambiente o
de cualquiera de sus componentes que produce efectos adversos en dos planos temporales. En
su criterio, dichas consecuencias pueden ser inmediatas —cuando el perjuicio es constatado en
el momento mismo de la conducta lesiva— o bien proyectarse hacia el futuro, al derivarse de la
persistencia o evolucidon del dafio original y manifestarse con posterioridad, incluso luego de
haberse dictado una resolucion judicial. Para Chinchay, esta distincion resulta indispensable
dado el caracter preventivo del derecho ambiental; sin embargo, advierte que la LGA carece de
la nocién de “riesgo de dafno” y observa con preocupacion que normas posteriores, como la Ley
del SINEFA, incorporen criterios de “potencialidad o certeza de dafio” ajenos al disefio normativo
original, lo cual, a su juicio, desdibuja el estandar probatorio y obstaculiza la aplicacién coherente
de las medidas de prevencién y reparacion ambiental.

En continuidad con la aproximacion de Chinchay, quien enfatiza la distincion entre los efectos

negativos presentes y los proyectados en la definicion de dafio ambiental del articulo 142 de la

Ley General del Ambiente, Guzman (2023, pp. 47-48) aporta un elemento clave al diferenciar

claramente el impacto ambiental autorizado, que él denomina dafio autorizado o admitido, del
15



dafo ambiental propiamente dicho previsto en el inciso 2 de esa misma norma. En su analisis,
Guzman explica que cuando una actividad, como la explotacién minera, es autorizada mediante
un estudio de impacto ambiental y produce alteraciones inevitables en la cobertura vegetal o en
otros componentes del ecosistema, esos perjuicios no constituyen reproche civil o penal porque
no contravienen disposicion juridica alguna, sino que quedan sujetos a obligaciones posteriores
de mitigacion, rehabilitacién o compensacién conforme al instrumento preventivo aprobado.
Ademas, el autor sefiala que el derecho de dafios civil tradicional sélo exige antijuricidad para
imponer responsabilidad, tal como lo recoge el articulo 1971 del Codigo Civil peruano al eximir
del deber de reparar el ejercicio regular de un derecho. Por tanto, cualquier actividad autorizada
y regulada no genera responsabilidad civil, mientras que los dafios no previstos en los
instrumentos de gestion ambiental preventiva dan lugar al régimen ordinario de reparaciones. De
este modo, Guzman pone de relieve la singularidad del régimen de responsabilidad en materia
ambiental, que exige un tratamiento diferenciado para las consecuencias derivadas de impactos
admitidos y para aquellas que exceden los parametros normativos, garantizando asi un equilibrio
entre el desarrollo de las actividades econdmicas y la salvaguarda de los bienes juridicos
ambientales.

En sintonia con la amplitud de la definicién legal y doctrinal del dafio ambiental, que Chinchay
vincula con los perjuicios actuales y proyectados, y Guzman diferencia entre impactos
autorizados y dafios no admitidos, la Resolucion N.° 082- 2013- OEFA/TFA reafirmay precisa el
concepto establecido en el inciso 2 del articulo 142 de la Ley N.° 28611, al sefialar que cualquier
menoscabo material del ambiente o de sus componentes, “tenga origen o no en la contravencion
anormas de proteccién y conservacion del ambiente”, se configura como dafio ambiental siempre
que produzca efectos negativos, los cuales pueden ser inmediatos o solo potenciales. Asi, este
pronunciamiento identifica dos elementos esenciales: primero, el perjuicio debe consistir en un
detrimento tangible de alguno de los factores fisicos, quimicos o biolégicos que integran el
entorno —por ejemplo, la emision de sustancias que alteran la calidad del agua o del aire—;
segundo, basta con que esos efectos —actuales o simplemente probables en grado de
verosimilitud— estén vinculados causalmente a la accidon u omision perturbadora, sin que sea
necesario su presencia factica al momento de la evaluacién; asi, la ley exige que las causas de
estos efectos se comprueben mediante métodos cientificos, pero admite que los resultados
puedan manifestarse en el futuro. De esta forma, la Resolucién afirma que el incumplimiento de
los LMP no solo verifica el material menoscabo, sino que, al implicar la superacion de los
umbrales tolerables para la descarga de contaminantes, configura de modo automatico dafo
ambiental —y, en consecuencia, infraccion grave— conforme a la gradacién sancionatoria
prevista en la normativa sectorial, lo que denota la estructura preventiva y reparadora del régimen
de responsabilidad ambiental peruano.

La Resolucion de Presidencia del Consejo Directivo N.° 035- 2013- OEFA- PCD, a través de su
Manual Explicativo de la Metodologia para el calculo de las multas base y la aplicaciéon de
factores agravantes y atenuantes en la graduacion de sanciones, retoma la definicion de dafo
ambiental establecida en el numeral 142.2 del articulo 142 de la Ley N.°28611, sefialando que
éste comprende cualquier menoscabo material que sufra el ambiente o alguno de sus
componentes, ya provenga de la infraccién de una norma protectora o no, siempre que genere
efectos negativos presentes o futuros. Asimismo, reafirma la vision integral del término
“ambiente” segun el numeral 2.3 del articulo 2 de la misma ley, al considerar como tales los
elementos fisicos, quimicos y biolégicos, de origen natural o humano, que de forma aislada o
conjunta sostienen la vida, garantizan la salud publica, preservan los recursos naturales,
salvaguardan la biodiversidad y custodian el patrimonio cultural asociado.

En cuanto ala distincién entre dafio real y dafo potencial, el Manual Explicativo de la Metodologia
para el calculo de las multas base y la aplicacién de factores agravantes y atenuantes en la
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graduacion de sanciones, aclara que el primero consiste en perjuicios actualmente constatables
y probados en la calidad de cualquier componente ambiental como resultado de actividades
humanas. Para demostrar su existencia, se comparan los datos de supervisién con la linea base
de los instrumentos de gestién ambiental, con los Estandares de Calidad Ambiental, con
resultados de zonas no afectadas o con valores umbral internacionales avalados por organismos
como la Organizacién Mundial de la Salud. Por su parte, el dafio potencial se define como la
probabilidad o contingencia de que ocurra un detrimento al ambiente o a alguno de sus
componentes, siempre que exista una actividad o circunstancia capaz de provocarlo, bastando
para ello su verosimilitud. De este modo, la metodologia establece un marco riguroso y cientifico
que permite cuantificar tanto los impactos ya verificados como aquellos que pudieran
manifestarse en el futuro, garantizando una aplicaciéon coherente y equitativa de las sanciones
ambientales.

Por otro lado, la Guia de Evaluacion de Riesgos Ambientales publicada por el MINAM (2010, pp.
13) define en primer lugar el riesgo como la estimacién o valoracién cuantitativa de las posibles
pérdidas humanas, dafios a bienes materiales, afectacién de la propiedad y repercusiones
econdmicas derivadas de un evento de emergencia concreto, dentro de un periodo y area
previamente determinados. Este calculo se realiza teniendo en cuenta dos variables
fundamentales: el peligro intrinseco del agente o del suceso y la vulnerabilidad de la poblacién y
los bienes expuestos. Asi, cuando ese concepto se traslada al ambito ambiental, el riesgo se
entiende como la probabilidad de que se produzcan accidentes de gran magnitud relacionados
con el manejo de materiales peligrosos en actividades de alto potencial dafino, cuya eventual
liberacién podria sobrepasar los limites de las instalaciones y causar perjuicios graves a las
personas, sus bienes y al entorno natural. Dentro de este marco, el riesgo especifico alude a la
posibilidad de dafio asociada al uso o manipulacion de productos definidos por su propia
naturaleza —toxicos o radiactivos— que pueden ocasionar un perjuicio directo. Por su parte, el
riesgo mayor se refiere a aquellos sucesos excepcionales en los que la magnitud de las
consecuencias exige una respuesta de emergencia inmediata, pues la expulsion rapida de
sustancias peligrosas o de energia de alta intensidad tiene el potencial de afectar extensas areas
y provocar efectos ambientales y sociales de gran envergadura.

De la Puente (2014, pp. 175-178) brinda una critica a las definiciones establecidas por el OEFA.
Asi, sefiala que el derecho ambiental no identifica los efectos negativos con el mero menoscabo
material pues, aunque estén estrechamente vinculados, la existencia de un detrimento fisico no
basta para calificar un fendmeno como dafo: es necesaria la concurrencia de efectos negativos,
es decir, aquellos impactos cuya magnitud y severidad resultan intolerables para la sociedad. De
ello se infiere que no todo menoscabo material es juridicamente relevante como dafio, sino
unicamente aquellos perjuicios que, por su intensidad, superan un umbral de tolerancia. Ademas,
el autor aclara que la referencia a la “potencialidad” en el numeral 142.2 de la LGA apela
exclusivamente a los efectos negativos y no al detrimento en si, el cual debe ser real y verificable
en el momento de su constatacién. En consecuencia, el dafo futuro adquiere relevancia
Unicamente cuando la continuidad del estado actual hace inevitable su materializacion,
requiriéndose certidumbre acerca del menoscabo subyacente y descartando las meras
eventualidades o temores hipotéticos. De la Puente critica asimismo la practica del OEFA, que
en sus resoluciones califica el dafio como “real” o “potencial”: definir como dafio aquello que no
ha ocurrido sino que solo es probable resulta contradictorio, ya que lo potencial, por definicion,
no alcanza el grado de certeza necesario para constituir un perjuicio exigible juridicamente, y
anadir el calificativo “real” a un término que en la ley ya implica realidad y verificabilidad solo
contribuye a enredar el lenguaje normativo sin aportar claridad al régimen de responsabilidades.

Siguiendo la distincion entre menoscabo material y efectos negativos establecida por De la
Puente, Flores (2017, pp. 363-366) puntualiza que, aunque el exceso de los LMP basta para
configurar responsabilidad administrativa, la simple probabilidad de un perjuicio futuro no puede
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calificarse como dafo ambiental, sino que debe entenderse como riesgo, lo cual implica un
abordaje preventivo distinto al de la reparacion o compensacioén exigible frente a un dafio
consumado; en este sentido, las autoridades deben regular los riesgos aceptados mediante
normas de calidad, de emision y de procesos de produccién, asi como ejercer control para su
reduccion, tal como ejemplifica la Ley de Responsabilidad Medioambiental espafiola al imponer
deberes frente a la amenaza inminente de dafio sin equiparar tal amenaza al dafio propiamente
dicho; por ultimo, Flores valora la Resolucion de Consejo Directivo N.° 045- 2013- OEFA/CD por
calibrar las sanciones conforme al grado de exceso de los LMP y al perjuicio real sobre flora,
fauna o salud humana, evitando asi confundir riesgo potencial con dafio ambiental y asegurando
un régimen sancionatorio coherente con los principios de certeza y proporcionalidad en el
derecho ambiental

En cuanto a la Resolucion N°443- 2018- OEFA/TFA- SMEPIM, al establecer una dicotomia
entre infracciones que generan “dafio potencial” e infracciones que generan “dafio real”, se busca
garantizar una mayor predictibilidad y uniformidad en la aplicacion de sanciones por el
incumplimiento de los LMP. Sin embargo, al examinar esta clasificacion desde un enfoque
juridico-técnico riguroso, resulta evidente que la propuesta normativa no solo incurre en
imprecisiones conceptuales, sino que también desdibuja los limites entre riesgo, dafio y
responsabilidad, comprometiendo los principios de legalidad, proporcionalidad y certeza juridica.
En efecto, como lo advierte Flores, aunque el exceso de los LMP configura per se
responsabilidad administrativa, ello no implica que pueda considerarse automaticamente como
dafio ambiental, puesto que el perjuicio consumado debe diferenciarse del riesgo de dafo, el
cual pertenece a un régimen preventivo que exige instrumentos normativos y técnicos distintos
a los aplicables para la reparacion o compensacion. Esta critica cobra especial relevancia si se
considera que el articulo 142.2 de la LGA define el dafio ambiental como cualquier menoscabo
material que produzca efectos negativos, actuales o futuros, sin que ello autorice a suponer que
todo detrimento con potencial lesivo sea juridicamente equiparable a un perjuicio consumado.

De la Puente ha senalado con precision que la potencialidad en la norma ambiental no califica al
dafio en si, sino uUnicamente a los efectos que este puede producir, y que, por tanto, el
menoscabo debe ser real, verificable y situado dentro de un umbral de tolerancia superado. En
este marco, definir como dafo lo que aun no ha ocurrido, bajo la categoria de “potencial’,
constituye una distorsion del lenguaje normativo que, lejos de dotar de claridad al sistema,
introduce contradicciones sustantivas que afectan la coherencia y aplicabilidad del régimen
sancionador. La confusion entre dafo y riesgo no es menor: mientras el primero se vincula a un
resultado cierto y a una responsabilidad juridica concreta, el segundo remite a la probabilidad de
un evento adverso y exige una intervencién ex ante que no necesariamente debe traducirse en
sanciones, sino mas bien en deberes de mitigacion, monitoreo y adecuacion de procesos, tal
como lo reconoce la Guia de Evaluacion de Riesgos Ambientales del MINAM.

Asi, en el presente caso y conforme a la Tipificacion de Infracciones y Escala de Sanciones
relacionadas al incumplimiento de los LMP, aprobada mediante Resoluciéon de Consejo Directivo
N° 045-2013-OEFA-CD, se imputa al administrado una infraccion calificada como grave, debido
a que los niveles de vertimiento registrados superaron entre un 25% y un 50% los LMP
establecidos en la normativa ambiental vigente. Cabe destacar que dicha superacion se produjo
respecto de parametros que no han sido clasificados como de mayor riesgo ambiental por el
propio marco sancionador del OEFA. Sin embargo, y de forma paraddjica, la resolucién
impugnada justifica la imposibilidad de acceder a la eximente de responsabilidad por
subsanacién voluntaria en la supuesta existencia de un riesgo ambiental concreto, el cual, segun
el razonamiento del Tribunal, convierte la infraccidon en instantanea y con efectos irreversibles
desde el momento mismo en que se produce el incumplimiento.
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Esta logica resulta contradictoria tanto desde el punto de vista normativo como desde el analisis
técnico-juridico. Asi, se vacia de contenido el propio esquema de tipificacién aprobado por el
OEFA, que distingue claramente entre parametros ordinarios y parametros de mayor riesgo
ambiental precisamente para modular la gravedad de las infracciones y sus consecuencias
juridicas. El hecho de que el parametro involucrado no se encuentre entre los que generan un
riesgo elevado, de acuerdo con lo estipulado en el Anexo | de la Resolucién N° 045-2013-OEFA-
CD, no implica que no se haya generado un menoscabo, pero considero que si se deberia tener
una legislacion mucho mas clara que permita definir las consecuencias de los excedente de LMP
de manera concreta, y no explicarlos como meros riesgos o dafios potenciales, sobre todo si no
van a ser posibles de subsanar voluntariamente.

En conclusién, el incumplimiento de un LMP no implica necesariamente la existencia de un dafio
ambiental real, incluso si se constata un exceso temporal que luego fue corregido, pues la
determinacion de la existencia de dafo o riesgo requiere un analisis técnico-juridico riguroso que
distinga entre el menoscabo material, los efectos negativos y su proyeccién en el tiempo. La
revisién normativa y doctrinal revela una preocupante falta de claridad conceptual en torno a los
términos “riesgo”, “dafio real” y “dafio potencial’, lo cual compromete la coherencia del régimen
sancionador ambiental. Como se ha sefialado en el analisis, el dafio ambiental no puede definirse
por la mera existencia de un exceso, sino por la presencia de efectos negativos cuya magnitud
supere los umbrales de tolerancia social, técnica y juridica, debiendo ser constatables, mientras
que el dafio potencial alude a efectos negativos que, sin haberse manifestado aun, resultan
previsibles en funcién de una relacidn causal comprobada y una alta probabilidad de
materializacion futura. Por otro lado, el riesgo, implica Unicamente la probabilidad abstracta de
un evento dafino, y cuya existencia, por si misma, no justifica la imposicion de sanciones sino la
adopcién de medidas preventivas, como el monitoreo y la adecuacién de procesos. Sin embargo,
en el presente caso el TFA ha equiparado la superacién de un LMP con un dafio ambiental per
se, incluso cuando los parametros no corresponden a aquellos clasificados como de mayor
riesgo. Esta tendencia evidencia una deficiente delimitacion de los conceptos juridicos
ambientales, lo que reduce la previsibilidad del sistema y afecta los principios de legalidad,
proporcionalidad y seguridad juridica. En ese sentido, consideré que es urgente una revision
normativa que establezca definiciones precisas y coherentes, asi como criterios técnicos claros
que permitan diferenciar con certeza cuando un incumplimiento configura riesgo, cuando se
traduce en dafo, y qué consecuencias juridicas deben derivarse de cada supuesto.

¢Existe justificacion legal para permitir eximentes de responsabilidad administrativa por
subsanacién voluntaria para ciertas infracciones ambientales, o toda infraccién ambiental
debe considerarse insubsanable?

En el ambito del derecho administrativo ambiental, la discusion sobre la procedencia de
eximentes de responsabilidad por subsanacion voluntaria frente a infracciones ambientales sigue
siendo objeto de analisis normativo y doctrinal. Gémez (2017, pp. 180-182) sefiala que, desde
2013, el OEFA desarrolld6 un mecanismo orientado a promover la subsanacién voluntaria de
incumplimientos de menor trascendencia, fundamentado en el literal b) del numeral 11.1 del
articulo 11° de la Ley N° 29325. Esta medida se reglamenté mediante el Reglamento para la
Subsanacion Voluntaria de Incumplimientos de Menor Trascendencia, el cual permitia excluir del
procedimiento sancionador aquellas conductas que no generaran dafio o riesgo al ambiente o la
salud, como ciertas omisiones informativas o fallas menores en el manejo de residuos no
peligrosos. Sin embargo, este reglamento fue posteriormente derogado y actualmente se
encuentra vigente el Reglamento de Supervisién aprobado mediante Resolucion de Consejo
Directivo N° 006-2019-OEFA-CD, que establece un nuevo marco para la identificacion y
tratamiento de los hallazgos detectados en las acciones de supervision. Este cambio normativo
obliga a reevaluar los limites y condiciones bajo los cuales puede permitirse la subsanacién
voluntaria, especialmente en relacion con la naturaleza de la infraccion y su impacto potencial en
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el ambiente, lo cual plantea interrogantes sobre si toda infraccion deberia considerarse
insubsanable o si aun es juridicamente viable contemplar un trato diferenciado frente a
determinados incumplimientos.

Como se ha mencionado a lo largo del Informe, este nuevo marco normativo, establecido en el
Reglamento de Supervision aprobado por Resolucion de Consejo Directivo N.° 006-2019-OEFA-
CD, precisa criterios técnicos y juridicos actualizados respecto a la subsanacidon de
incumplimientos detectados en supervisiones ambientales. Segun el articulo 20 del referido
reglamento, si el administrado acredita la subsanacién voluntaria antes del inicio del
procedimiento administrativo sancionador, se dispone el archivo del expediente en ese extremo,
conforme al literal f) del articulo 257 del TUO de la Ley del Procedimiento Administrativo General.
No obstante, la norma advierte que, si la Autoridad de Supervision o el supervisor ya han
dispuesto una actuacion relacionada con el incumplimiento, la subsanacion pierde su caracter
voluntario. Ademas, en los casos en que el incumplimiento califique como leve y la subsanacién
deje de ser voluntaria antes del inicio del procedimiento sancionador, la autoridad puede
igualmente ordenar el archivo. Este esquema implica una diferenciacion normativa entre
incumplimientos leves y trascendentes: los primeros se relacionan con riesgos leves u
obligaciones formales sin perjuicio, mientras que los segundos implican riesgos significativos o
dafos al ambiente, la salud o los ecosistemas. Esta clasificacion cobra especial relevancia, ya
que solo en el caso de incumplimientos leves la administracion podria valorar positivamente la
subsanacién, lo cual introduce un criterio de razonabilidad y proporcionalidad en la respuesta
estatal frente a infracciones ambientales.

La clasificacion propuesta por Neyra (2020, pp. 90-91) en torno a la procedencia de la
subsanacién voluntaria en materia ambiental aporta un enfoque complementario al marco
normativo vigente del OEFA. En su analisis, distingue tres escenarios relevantes para evaluar la
viabilidad de una subsanacioén: en primer lugar, las infracciones relacionadas con obligaciones
de emitir comunicaciones a la autoridad, como la entrega extemporanea de informacién, podrian
admitir una subsanacién formal en tanto solo generen un riesgo hipotético; sin embargo, existen
supuestos que el ordenamiento juridico ha declarado expresamente insubsanables, como la
presentacion tardia de instrumentos de gestion ambiental luego del inicio de actividades. En
segundo lugar, se ubican las infracciones asociadas a obligaciones de hacer en el ambiente,
cuya omision puede ser corregida mediante una subsanacion material, conforme a los protocolos
establecidos en las estrategias de manejo ambiental, permitiendo mitigar impactos y rehabilitar
ecosistemas. Finalmente, Neyra identifica un tercer grupo de infracciones —las relacionadas a
obligaciones de no hacer— que por su propia naturaleza resultan insubsanables, en tanto
implican la vulneraciéon de prohibiciones expresas del ordenamiento juridico, como realizar
actividades extractivas en zonas ambientalmente protegidas. Esta categorizacién normativa y
doctrinal exige que la administracion evalle caso por caso la viabilidad de aceptar una
subsanacion, reforzando el principio de razonabilidad y diferenciando entre simples omisiones
administrativas y conductas que lesionan bienes juridicos ambientales esenciales. A la luz del
articulo 20 del Reglamento de Supervision del OEFA, esta propuesta de analisis se articula con
la clasificacion entre incumplimientos leves y trascendentes, siendo estos ultimos incompatibles
con la aplicacion de eximentes por subsanacién voluntaria, pues comprometen de forma directa
la salud, el ambiente o los ecosistemas.

No obstante, respecto al articulo 255, inciso f), del Texto Unico Ordenado de la Ley del
Procedimiento Administrativo General, Neyra (2018, pp. 341-342) resalta que hay una limitacion
normativa relevante: si bien esta disposicion establece como eximente de responsabilidad
administrativa la subsanacion voluntaria previa a la imputacién de cargos no distingue qué
obligaciones son efectivamente subsanables ni cuales deben considerarse insubsanables. Esta
omisidon conceptual deja un margen amplio de discrecionalidad para las autoridades
administrativas y plantea desafios al momento de aplicar criterios objetivos y consistentes. A fin
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de ilustrar esta problematica, Neyra recurre al analisis del Acuerdo Plenario 2-2009/CJ-116 de la
Corte Suprema, el cual, en el ambito penal-tributario, condiciona la exoneracion de
responsabilidad a una doble exigencia: la espontaneidad en la subsanacion, que debe producirse
antes de cualquier intervencion estatal, y el pago integro de la deuda. Esto refuerza la idea de
que una verdadera subsanacién debe ser integra, voluntaria y oportuna. De forma similar, en el
ambito regulatorio, la Resolucién 056-2017-CD-OSIPTEL establece que la subsanacién solo
procede si se demuestra la reversion de los efectos negativos generados por la infraccion, lo que
implica que en casos de dafo irreversible no cabe hablar de subsanacion efectiva. Finalmente,
Neyra sugiere que el tratamiento legal de la “oportunidad” en la subsanacion podria haber sido
mas sofisticado y graduado, premiando con mayor fuerza la iniciativa temprana del administrado
qgue subsana sin necesidad de intervencion estatal. Sin embargo, el articulo 255 del TUO de la
LPAG, restringe el beneficio eximente exclusivamente al momento posterior a la deteccién de la
infraccidn, pero anterior a la imputacion formal, con lo cual se desaprovecha la posibilidad de
fomentar el cumplimiento anticipado de la normativa. En lugar de reforzar el principio de
prevencion, la norma tal como esta formulada podria incentivar conductas estratégicas por parte
del infractor, quien optaria por corregir su conducta solo cuando ha sido descubierto, y no antes.

Ahora, el caso de Cerveceria San Juan S.A. permite ilustrar los limites juridicos y materiales de
la subsanacion voluntaria como eximente de responsabilidad administrativa ambiental. Asi,
aunque la cerveceria argumenté haber corregido el incumplimiento antes de la imputacién de
cargos y presentd evidencia de cumplimiento sostenido en monitoreos posteriores, tanto la
primera como la segunda instancia administrativa concluyeron que la subsanacién no resultaba
procedente. La razén fue que la infraccidn tenia naturaleza instantanea, es decir, se habia
consumado en el momento mismo de la toma de la muestra, momento en que ya se habia
producido el vertimiento con niveles contaminantes superiores a los permitidos. En ese sentido,
cualquier accién posterior, por mas diligente que fuera, no podia deshacer el menoscabo ya
generado ni retrotraer el hecho ilicito. EI TFA, al confirmar esta interpretacion, afirmé ademas
que sus consideraciones constituian precedente vinculante para casos similares, estableciendo
que los excesos a los LMP que se configuran como infracciones instantaneas son insubsanables
por su propia naturaleza. Esta decision se alinea con una visién estricta de la proteccion
ambiental, en la que la eficacia de la norma depende de su capacidad para prevenir dafios antes
de que ocurran, y no solo de sancionarlos o corregirlos a posteriori.

En conclusion, si existe una justificacion legal para permitir eximentes de responsabilidad
administrativa por subsanacién voluntaria frente a ciertas infracciones ambientales, pero esta
posibilidad debe evaluarse en funcién de la naturaleza del incumplimiento y sus efectos. El marco
normativo vigente en el Peru, particularmente el articulo 255 del TUO de la Ley del Procedimiento
Administrativo General y el articulo 20 del Reglamento de Supervision del OEFA, permite la
subsanacion solo cuando esta es voluntaria, materialmente posible y anterior al inicio del
procedimiento sancionador. No obstante, no toda infraccion admite este beneficio, especialmente
aquellas de caracter instantaneo que producen un menoscabo irreversible o que transgreden
prohibiciones expresas del ordenamiento ambiental. En estos casos, como lo demuestra el
precedente fijado en la resolucién del caso San Juan, no cabe hablar de una reparacion efectiva
que justifique la exoneracion de responsabilidad. Por tanto, si bien la subsanacién voluntaria
puede ser un mecanismo util para incentivar el cumplimiento normativo y evitar la judicializacion
innecesaria de infracciones menores, su aplicaciéon debe ser estrictamente regulada para no
vaciar de contenido la funcion preventiva del derecho ambiental ni generar incentivos perversos
para los infractores.

6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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En primer lugar, se debe considerar que el incumplimiento de un LMP no implica per se un dafio
ambiental real, sino que requiere un analisis técnico-juridico riguroso para definirlo como tal. La
LGA, en su articulo 142° define el daiio ambiental como un menoscabo verificable que genera
efectos adversos inmediatos o futuros, mientras el "riesgo" alude a la probabilidad de ocurrencia
de un perjuicio. Asi, diversos autores critican la practica del OEFA de equiparar automaticamente
el exceso de LMP con "dafio real", pues esto desdibuja los umbrales de tolerancia y vulnera los
principios de proporcionalidad y legalidad. En el caso analizado, el TFA clasificé la infraccion
como analoga a un riesgo o un dafio real, no especificando ni siquiera el término de mejor
aplicacion, y pese a que el parametro incumplido no figuraba entre los de mayor riesgo en la
normativa sectorial. Esta inconsistencia evidencia la falta de criterios unificados para calificar
dafos y riesgos, generando inseguridad juridica, por lo cual se recomienda una mejora normativa
que precise de mejores definiciones legales para "dafio real", "dafio potencial" y "riesgo".

En segundo lugar, se debe resaltar que el sistema juridico peruano si justifica la aplicaciéon de
eximentes por subsanacion voluntaria para infracciones subsanables y de bajo impacto,
conforme al articulo 20° del actual Reglamento de Supervision del OEFA. Este distingue entre
incumplimientos "leves" (obligaciones formales sin dafo, como omisiones documentales) y
"trascendentes” (dafios a salud o ecosistemas), permitiendo el archivo del expediente sélo en el
primer caso si la correccion es voluntaria y previa al procedimiento sancionador. No obstante, el
TUO de la LPAG, de manera general, no gradua la subsanaciéon segun la oportunidad de la
correccion, por lo cual, para optimizar este mecanismo y asegurar que su aplicacion sea acorde
a los principios de tipicidad y predictibilidad, se propone justamente establecer en el Reglamento
del OEFA un listado taxativo de infracciones leves subsanables, de manera que el administrado
tenga claro conocimiento de cuando se puede aplicar la subsanabilidad en materia ambiental.

Finalmente, se tiene entonces que la subsanacion voluntaria en procedimientos sancionadores
ambientales opera como eximente de responsabilidad cuando el administrado corrige la
conducta infractora antes de la notificacion de cargos, conforme al articulo 257° del TUO de la
LPAG ylos articulos 11° y 255° de la Ley N° 29325. Sin embargo, su aplicacién esta condicionada
por la naturaleza de la infracciéon y su subsanabilidad material. Segun la clasificacion de Baca
(2011), las infracciones instantaneas, como exceder LMPs en un muestreo puntual, se consuman
en el acto mismo, generando un menoscabo que imposibilita la restauracién del status quo ante.
Asi, en el caso de Cerveceria San Juan S.A., la superacion de LMP de DBO configuré una
infraccidn instantanea, donde la correccion posterior, aunque previa a la notificacion, resulté
ineficaz para extinguir la responsabilidad, al no revertir el riesgo ya materializado. Este criterio,
respaldado por la jurisprudencia del TFA y doctrina como Neyra (2018) y Zumaeta (2021), revela
que la subsanacion voluntaria no es aplicable cuando se genera un perjuicio irreparable o la
infraccidn transgrede prohibiciones esenciales. Ahora bien, para garantizar la seguridad juridica
y favorecer la claridad de la normativa frente al administrado, se recomienda nuevamente
incorporar en el Reglamento de Supervision del OEFA un listado explicito de infracciones
insubsanables, fundamentado en la metodologia de riesgo ambiental y alineado con el principio
de tipicidad, en concordancia con el articulo 248.4° del TUO de la LPAG.
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