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RESUMEN

El reporte de emergencias ambientales es una figura relevante para el control y
prevencion de riesgos ambientales. Sin embargo, el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental viene desarrollando pronunciamientos contradictorios con
relacion a  su  exigibilidad y naturaleza. En la  Resolucion  N.°
130-2019-OEFA/TFA-SMEPIM cuestiona (i) si todo incidente califica como una
emergencia ambiental y (ii) la posibilidad de subsanar la infraccion relativa a la
presentacion extemporanea de este reporte. El Tribunal de Fiscalizacion Ambiental se
encarga de detallar las caracteristicas, finalidad y plazo para este reporte de emergencias
preliminar, asi como explicar las condiciones para la procedencia de la eximente de
responsabilidad por subsanacion voluntaria. Ello con la finalidad de determinar la

responsabilidad administrativa de la empresa.

Ademas, la Resolucion N.° 130-2019-OEFA/TFA-SMEPIM busca consolidarse como
un precedente administrativo de observancia obligatoria con relacion a la infraccion de
omitir presentar el reporte preliminar de emergencias ambientales. Por medio de este
precedente, el Tribunal de Fiscalizacion Ambiental procura orientar a los administrados
sobre la finalidad de este reporte, asi como determinar la naturaleza de la infraccion a
fin de establecer un criterio Unico y predecible, para los futuros casos. De esta manera,
se establece que (i) la finalidad del reporte es asegurar la funcion de supervision de la
autoridad ambiental y (ii) es una infraccion insubsanable por ser de naturaleza

instantanea.
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Introduccion.

El 07 de marzo de 2019, la Sala Especializada en Mineria, Energia, Actividades
Productivas e Infraestructura y Servicios emitid6 la Resolucion N°
130-2019-OEFA-TFA/SMEPIN con la finalidad de dar fin a la controversia contra
la empresa Embotelladora La Selva S.A. por omitir la presentacion del reporte
preliminar de emergencias ambientales. Esta resolucion profundiza sobre los
alcances, caracteristicas y finalidad de los reportes de emergencias ambientales
con el objetivo de orientar a los administrados sobre la naturaleza de la infraccion,

asi como las condiciones para su presentacion.

Los reportes de emergencia ambiental cumplen un rol importante en la prevencion
y supervision de los impactos ambientales generados por las actividades de
inversion. Por medio de estos, la entidad de fiscalizacion ambiental puede conocer
las caracteristicas, condiciones, magnitud, y potencialidad de los dafos
ambientales ocurridos en las zonas de influencia, para desplegar las actividades de
supervision oportunas, asi como imponer las medidas administrativas

correspondientes.

En esta resolucion se cuestionan aspectos como la procedimiento y exigibilidad
legal de estos reportes. Ademads, se discute si el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental tiene competencias en materia de riesgos generados en
centros laborales, asi como se pone en duda si todo incidente o suceso califica
como una emergencia ambiental. Por ultimo, anteriormente, el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental habia emitido pronunciamientos
contradictorios relacionados con la subsanacién voluntaria, por lo que esta

resolucion busca otorgar un criterio Unico y uniforme para los futuros casos.

En vista de ello, la Resolucion N° 130-2019-OEFA/TFA-SMEPIM, busca otorgar
un panorama claro y predecible, para los futuros casos de infracciones
relacionadas con los reporte de emergencias ambientales. En ese sentido, se
explicard en qué consiste dicha resolucion, se determinaran y desarrollaran los
principales problemas juridicos presentes en esta resolucion. Finalmente, se
analizard esta resolucion con base a los ultimos cambios normativos sobre la

materia.



II.

Justificacion de la eleccion de la resolucion.

La Resolucion N.° 130-2019-OEFA/TFA-SMPEIM (en adelante, la Resolucion)

fue elegida por tres importantes aspectos.

Primero, esta Resolucion busca ser una referencia en materia de presentacion del
Reporte Preliminar de Emergencias Ambientales (en adelante, el Reporte).
Anteriormente, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (en
adelante, OEFA) habia emitido una serie de pronunciamientos contradictorios con
relacion a la subsanacion voluntaria de este Reporte. Entonces, esta Resolucion
tiene como objetivo determinar la naturaleza de la infraccidbn por omitir su
presentacion a fin de que los administrados cuenten con un panorama previsible y

uniforme.

Segundo, los reportes de emergencias ambiental son importantes para la
supervision y prevencion de dafios ambientales. Sin embargo, los administrados
han presentado dudas sobre su exigibilidad, evitando presentar este reporte a pesar
de existir una situacion de riesgo ambiental. Esta Resolucion, entonces, desarrolla
y precisa los alcances, para que los titulares de proyectos de inversion conozcan

en qué supuestos debe presentar obligatoriamente este Reporte.

En este caso, se pretende determinar si la fuga de amoniaco ocurrido en centros
laborales constituye un dafio reportable. Ello puesto que no se evidencia un dafio
real o potencial a los componentes ambiental. Por tanto, se busca determinar si
este escenario constituye una infraccion en materia ambiental o se restringe a una

infraccidon en materia de seguridad y salud en el trabajo.

Tercero, en esta Resolucion se cuestionan las competencias de supervision del
OEFA, para los supuestos riesgos ambientales ocurridos en plantas industriales.
En este caso, el evento se generd y controld al interior de una planta industrial sin
generar un dafio real al ambiente. Segun el administrado, este supuesto debe ser
competencia de la Superintendencia Nacional de Fiscalizaciéon Laboral (en
adelante, SUNAFIL) por atentar contra la salud de los trabajadores, lo cual esta

fuera de los alcances del OEFA.

En vista de ello, es relevante analizar las competencias del OEFA y SUNAFIL en

materia de derrames o fugas de sustancias toxicas en centros laborales. De esta
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manera, se puede determinar y diferenciar sus funciones. Asimismo, se puede
conocer su relacion ante la ocurrencia de incidentes que pueden afectar el

ambiente, asi como a la salud de los trabajadores conjuntamente.
Hechos del caso

3.1. Antecedentes

Embotelladora la Selva S.A. (en adelante, la empresa o administrado) es una
empresa del sector industria manufacturera. Su actividad principal es la
elaboracion de bebidas gasificadas jarabeadas y no jarabeadas. Asimismo,
se encarga del almacenamiento de productos terminados, envases de planta

y distribucion primaria.

La empresa es titular de una planta industrial, denominada “Planta Iquitos”,
ubicada en Iquitos, provincia de Maynas, Loreto. Esta planta cuenta con una
zona de procesos industriales donde se realizan las actividades principales
de la empresa. Como parte del proceso productivo, la empresa utiliza la
sustancia amoniaco. Este es utilizado como un refrigerante, para la

elaboracion de las bebidas en el area de envasado.

El 14 de julio de 2016, se generd una descarga de amoniaco al aire por
aproximadamente seis minutos dentro de la Planta Iquitos. Ello debido a los
cortes intempestivos de luz generados por las variaciones de tension
eléctrica en la red de suministro. Estos cortes ocasionaron un incremento en
la presion de sistema de refrigeracion activando la valvula de seguridad
ubicada en el condensador, lo que gener6 una descarga de amoniaco, en
estado gaseoso, al ambiente. Dicha descarga tuvo como finalidad regularizar

la presion del sistema.

Ante la descarga de esta sustancia quimica, la empresa activo el sistema de
alarmas y la brigada de emergencia procedi6 a evacuar al personal. Luego
de ello, se realizaron los trabajos para la contencion del amoniaco utilizando
el sistema contra incendios, con el cual se realiz6 la aspersion del agua en
forma de neblina con la finalidad de encapsular el amoniaco liberado. El
agua residual, conteniendo el amoniaco recuperado, se derivé a la planta de

tratamiento, para su disposicion final.



3.2.

El 19 de julio de 2016, la Oficina Desconcentrada de Loreto del OEFA
recién tomo6 conocimiento del evento a través de medios periodisticos y

realizd una visita a la Planta Iquitos.
Direccion de Supervision Ambiental

El 20 de julio de 2016, el OEFA realiz6 una supervision especial a la Planta
Iquitos con la finalidad de verificar las acciones adoptadas por la empresa
frente a la fuga de amoniaco. En esta supervision, el OEFA levant6 un tnico
hallazgo: "El administrado no present6 el Reporte Preliminar de Emergencia
en el plazo legal establecido en la Resoluciéon de Consejo Directivo N.°
018-2013-OEFA/CD, Reglamento del Reporte de Emergencias Ambientales
de las actividades bajo el ambito de competencia del OEFA.". En paralelo,
la empresa remitid6 al OEFA, el Reporte correspondiente a la fuga de
amoniaco ocurrida el 14 de julio con el objetivo de corregir su conducta por
medio de la eximente de responsabilidad administrativa de la subsanacion

voluntaria.

El 29 de agosto de 2016, la Direccion de Supervision del OEFA notifico al
administrado el Informe Preliminar de Supervision Directa N.°
721-2016-OEFA-DS-IND, donde informé que la empresa no habia

presentado el Reporte en el plazo legal de veinticuatro horas.

El 28 de noviembre de 2016, la Direccion de Supervision del OEFA emitid
el Informe de Supervision Directa N.° 1022-2016-OEFA/DS-IN,
concluyendo que la empresa infringid los articulos 4° y 5° del Reglamento

del Reporte de Emergencias Ambientales:
Articulo 4°. - Obligaciones de presentar Reportes de Emergencias

4.1 El titular de la actividad supervisada, o a quien este delegue,
debera reportar las emergencias ambientales al OEFA, de acuerdo con

los plazos y formatos establecidos en el presente Reglamento.

4.2 A través del Portal Institucional del OEFA, la Autoridad de
Supervision Directa (http://www.oefa.gob.pe) establecerd y mantendra
actualizadas las direcciones electronicas y los ntimeros telefonicos

correspondientes para que los administrados realicen el reporte.
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3.3.

Articulo 5°. - Plazos

Los plazos para reportar las emergencias ambientales son los

siguientes:

a)  El administrado debera reportar dentro de las veinticuatro (24)
horas de ocurrida la emergencia ambiental, empleando el
Formato 1: Reporte Preliminar de Emergencias Ambientales,
salvo lo dispuesto en el tercer parrafo del Literal a) del Articulo
7 del presente Reglamento.

b) El administrado deberd presentar el reporte final dentro de los
diez (10) dias habiles de ocurrida la emergencia ambiental,
utilizando el Formato 2: Reporte Final de Emergencias
Ambientales, salvo lo dispuesto en el tercer parrafo del Literal

b) del Articulo 7 del presente Reglamento.

El 5 de abril de 2017, la Direccion de Supervision del OEFA confirmo el
hallazgo anteriormente mencionado y recomendd el inicio de un

procedimiento administrativo sancionador por medio del Informe de

Supervision Complementario N.° 286-2017-OEFA/DS-IND.
Direccion de Fiscalizacion Ambiental

El 20 de marzo de 2018, la Subdireccion de Fiscalizacion en Actividades
Productivas de la Direccion de Fiscalizacion y Aplicacion de Incentivos (en
adelante, DFAI) inicié un procedimiento administrativo sancionador contra
la. empresa por medio de la Resolucion Subdirectoral N.°
228-2018-OEFA/DFAI/SFAP. Segun la DFAI, la empresa no presentd el
Reporte correspondiente a la fuga de amoniaco en el plazo legal de

veinticuatro horas, configurdndose la siguiente infraccion:

Conducta infractora Norma sustantiva Norma tipificadora



El administrado no
presentd el Reporte
referido al evento
ocurrido el 14 de julio
de 2016 en su Planta
Iquitos, en el plazo
establecido en el
Reglamento de
Reporte de
Emergencias

Ambientales bajo el
ambito de
competencias del
OEFA, aprobado por
la.  Resolucion  de
Consejo Directivo N.°

018-2013-OEFA/CD.

Articulo 4 °, el literal

a) del articulo 5° y el

articulo 9° del
Reglamento del
Reporte de
Emergencias

Ambientales aprobado
por Resolucion de
Consejo Directivo N.°
018-2013-OEFA/CD;
en concordancia con
los 13°y 15° de la Ley
N.° 29325, Ley del
Sistema Nacional de
Evaluacion y
Fiscalizacion

Ambiental.

Literal a) del articulo 5°
de la Tipificaciéon de
infracciones y escala de
sanciones  vinculadas
con la eficacia de la
fiscalizacion ambiental,
aplicables a las
actividades econdmicas
que se encuentran bajo
el ambito de
competencia del OEFA,
aprobado mediante la
Resolucion de Consejo
Directivo N.°
042-2013-OEFA/CD;

en concordancia con el
numeral 3.1 del cuadro
la referida

ancxo a

norma.

El 2 de mayo de 2018, la empresa presentd sus descargos contra la

Resolucion Subdirectoral argumentando lo siguiente:

e  La fuga de amoniaco no constituyé una emergencia ambiental. Segiin

la hoja de seguridad del amoniaco, esta sustancia solo genera impactos

negativos al ecosistema acuatico. Debido a que la Planta Iquitos no

estd ubicada cerca de cuerpos de agua, no hubo una afectacion real o

potencial al ambiente. Por tanto, no existiéo una emergencia ambiental,

que debia ser reportada.

e  El unico dafio potencial fue contra la salud de los trabajadores de la

Planta. El incidente podria calificar como una infraccion en materia de

seguridad y salud en el trabajo.

En ese sentido, el OEFA no tiene

competencias para supervisar materia laboral.
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° El OEFA no presenté medios probatorios que acrediten la afectacion
de los componentes ambientales por la fuga de amoniaco. Por tanto,
no puede asegurarse que este incidente califique como una emergencia
ambiental, por falta de pruebas.

° El Reporte correspondiente a la fuga de amoniaco ocurrida el 14 de
julio de 2016 se present6d voluntariamente el 20 de julio de 2020. Al
haber corregido su conducta, se habria configurado la eximente de
responsabilidad por subsanacion voluntaria, debiéndose archivar el

procedimiento administrativo sancionador.

El 29 de agosto de 2018, la DFAI emiti6 el Informe Final de Instruccion N.°
0511-2018-OEFA/DFAI/SFAP, recomendando declarar la existencia de
responsabilidad de la empresa por omitir presentar el Reporte e imponer una

medida correctiva sustentandose en lo siguiente:

e  El administrado no presentd el Reporte en el plazo de veinticuatro
horas, configurandose la infraccion regulada en la Resolucion de
Consejo Directivo N°. 042-2013-OEFA/CD.

e  El Reporte permite al OEFA conocer las caracteristicas del evento, asi
como ejecutar las medidas de seguimiento necesarias. Por ello, esta
infraccion no es subsanable, ya que no permite al OEFA cumplir con
su objetivo de supervisar oportunamente el incidente.

° Se requiere capacitar al personal en materia de presentacion del

Reporte con el objetivo de evitar repetir esta infraccion en el futuro.

El 28 de septiembre de 2018, la empresa presentd sus descargos contra el
Informe Final de Instruccion reiterando los argumentos presentados en los

descargos con fecha 2 de mayo de 2018 y preciso lo siguiente:

° El Informe Final de Instruccion vulnero el principio de predictibilidad,
ya que el OEFA no siguio la linea de razonamiento juridico sobre la
subsanacion de estos reportes, como la establecida en la Resolucion

Directoral N.° 899-2017-OEFA/DFSAI', que declar6 el archivo del

' La Resoluciéon Directoral N.°. 899-2017-OEFA/DFSAI archivo el procedimiento administrativo
sancionador contra la Minera Barrick en el extremo de la omision de la presentacion del Reporte en el

plazo de veinticuatro horas de ocurrido la emergencia debido a que la minera lo habria presentado una
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procedimiento administrativo sancionador en el extremo de la
presentacion tardia del Reporte.

e No corresponde imponer una medida correctiva porque no existe
alguna situacion que debe corregirse o revertirse, puesto que ya se
culmind con las acciones de limpieza de las areas contaminadas y

dispuesto los residuos.

El 31 de octubre de 2018 se emitio la Resolucion Directoral N.°
2680-2018-OEFA/DFAI, que declar6 la existencia de responsabilidad
administrativa de la empresa. Se determind que la empresa no presento el
Reporte en el plazo legal establecido y orden6 la medida correctiva de
capacitar al personal en el procedimiento de reportes de emergencias
ambientales a fin de asegurar que la conducta infractora no se repita. Para

ello, sus argumentos fueron los siguientes:

° La fuga de amoniaco ocasiond un dafio potencial a la salud humana y
la calidad del aire. Las personas que inhalan o estan en contacto con
estas sustancias pueden resultar con dafios a la piel, ojos y pulmones.
Asimismo, puede acidificar la calidad del aire. Considerando que la
Planta Iquitos se ubica en una zona céntrica, cerca de vivienda y
colegios, existe un riesgo potencial a la salud de las personas y el
ecosistema. Por ello, si ocurrié una emergencia ambiental reportable.

° La SUNAFIL y el OEFA tienen funciones diferenciadas. Al existir un
posible atentado contra la calidad de componentes ambientales, como
el aire, asi como la salud humana, el OEFA es la entidad encargada de
supervisar y fiscalizar el incidente en materia ambiental.

e  El Reporte permite que el OEFA conozca las caracteristicas de evento,
ademds de que otorga las herramientas para que pueda verificar la
magnitud de los impactos y las acciones tomadas por la empresa para
mitigar el dafio. Por ello, la omision de presentar este Reporte califica

como una infraccién muy grave, que no es posible ser subsanada.

hora después de vencido el plazo configurandose el supuesto de subsanacion voluntaria regulada en el

literal f) del numeral 1 del articulo 255 del TUO de la LPAG.
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Respecto a la vulneracion del principio de confianza legitima, no
existe dicha vulneracion, siempre que la autoridad justifique y motive
su cambio de criterio. En ese caso, la DFAI menciona que los hechos y
eventos son diferentes a los citados por la empresa, por lo que decide
apartarse de estas decisiones y rechazar la subsanacion voluntaria por
presentacion extemporanea del reporte.

La medida correctiva interpuesta tiene como fin la capacitacion del
personal en materia del procedimiento para la presentacion de los

reportes ambientales.

3.4. Tribunal de Fiscalizacion Ambiental

El 4 de diciembre de 2018, la empresa interpuso un recuro de apelacion

contra la Resolucion Directoral N.° 2689-2018-OEFA/DFAI argumentando

lo siguiente:

No se configurd la obligacion de presentar el Reporte. El amoniaco
solo afecta ecosistemas acudticos y, en este caso, no existi6 algun
cuerpo de agua dafiado porque la Planta Iquitos no se encuentra
ubicado en un 4rea cercana a estos. Asimismo, la descarga de
amoniaco no afecto a la salud humana porque la fuga se concentrd en
un area especifica de la planta, evitando salir del centro laboral.

Los trabajadores de la planta eran las Gnicas potenciales victimas. La
SUNAFIL seria la entidad competente para supervisar la fuga, por ser
un tema de seguridad y salud en el trabajo. Por tanto, el OEFA no
tiene competencias para supervisar o sancionar este incidente.

La omision de presentar el Reporte debio ser calificado como una
infraccion leve, susceptible de ser subsanada. Ademas, la autoridad
debe seguir un pronunciamiento similar a los casos similares en
materia de subsanacion de la presentacion del Reporte, como la
Resolucion Directoral N.° 899-2017-OEFA/DFSALI de lo contrario, se

estaria vulnerando el principio de predictibilidad.

El 11 de diciembre de 2018, la empresa cumplié con acreditar el

cumplimiento de la medida correctiva interpuesta.
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Finalmente, el 7 de marzo de 2019, el TFA emitié la Resolucion N.°
130-2019-OEFA/TFA-SMEPIM confirmando la Resolucién Directoral N.°
2680-2018-OEFA/DFAI que declar6 la existencia de responsabilidad

administrativa de la empresa por no presentar el Reporte el 14 de julio de

2016. Esta decision se sustento en los siguientes considerandos:

La empresa presentd el Reporte seis dias después de ocurrido el
evento. Omitid presentar el Reporte en el plazo legal de veinticuatro
horas, configurandose la infraccion establecida en la Resolucion de
Consejo Directivo N.° 042-2013-OEFA/CD.

El amoniaco es una sustancia potencialmente contaminadora del agua,
aire, suelo y salud humana conforme a lo establecido en su hoja de
seguridad. La hoja de seguridad es una guia, no debiendo restringirse
el andlisis de los impactos ambientales Unicamente a estas. Deben
analizarse los impactos reales y potenciales que pude generar esta
sustancia.

Considerando que la Planta Iquitos se ubica en una zona urbana, la
fuga de amoniaco fue potencialmente dafiino, para la salud de los
Vecinos.

La empresa si tenia la obligacion de presentar el Reporte. La fuga de
amoniaco atentd contra componentes ambientes, como contra la salud
humana. Por tanto, era una emergencia ambiental que debia ser
reportada a la autoridad ambiental.

El OEFA es la entidad competente para supervisar y sancionar a la
empresa, ya que la descarga de amoniaco constituy6 la obligacion de
reportar la emergencia ambiental.

No procede la eximente de responsabilidad administrativa por
subsanacion voluntaria. Esta infraccion es de naturaleza instantanea,
puesto que, una vez transcurrido el plazo, el OEFA esta impedida de
ejecutar las actividades de supervision necesarias. No se cumple con el
requisito de corregir la conducta infractora, puesto que se consumo la
infraccion al momento de superar el plazo legal establecido.

No se vulner6 el principio de predictibilidad o de confianza legitima.

Este principio permite que la administracion publica cambie de
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criterio o razonamiento juridico, siempre que ello se encuentre
debidamente motivado y justificado. En este caso, se ha motivado, y
explicado la naturaleza de esta infraccion, concluyendo que es de

naturaleza insubsanable.

IV. Identificacion de los principales problemas juridicos.

En el caso materia de andlisis se han identificado dos principales problemas

juridicos, los cuales seran desarrollados a lo largo del presente Informe.

1.

El primer problema juridico identificado busca determinar la naturaleza del

incidente. El administrado cuestiona que la fuga de amoniaco ocurrida en la

Planta Iquitos no constituyd una emergencia ambiental reportable; al

contrario, debid ser un incidente laboral. Asi, el analisis de este problema

juridico se centrara en lo siguiente:

1.1 Determinar qué constituye una emergencia ambiental, que debe ser
reportada a través del reporte preliminar de emergencias ambientales
regulado por la Resolucion de Consejo Directivo N.°
018-2013-OEFA/CD.

1.2 Analizar y diferenciar las competencias de supervision entre el OEFA,
en materia ambiental, y la SUNAFIL en materia de salud y seguridad.

1.3 Determinar si la empresa estaba obligada a reportar la fuga de

amoniaco al ambiente al OEFA.

El segundo problema juridico consiste en determinar la naturaleza de la

infraccion de omitir presentar el Reporte al OEFA. Las partes cuestionan si

esta infraccion puede ser eximida de responsabilidad administrativa
mediante la subsanacion voluntaria. En ese sentido, el analisis estara
relacionado con lo siguiente:

2.1 Analizar los requisitos para la configuracion de la eximente de
responsabilidad por subsanacion voluntaria conforme al literal f) del
articulo 255 del Texto Unico Ordenado de la Ley 27444, Ley de
Procedimiento Administrativo General (en adelante, TUO de la
LPAG) y el numeral 15.2 del Reglamento de Supervision Ambiental

aprobado  por la  Resolucion de  Consejo  Directivo
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005-2017-OEFA/CD, y modificado por la Resoluciéon de Consejo
Directivo 018-2017-OEFA/CD.

2.2 Determinar si el OEFA wvulner6 el principio de predictibilidad y
confianza legitima regulado en el numeral 1.15 del articulo IV del
TUO de la LPAG al cambiar de criterio sobre la subsanacion de la
infraccion de omitir la presentacion del Reporte.

2.3 Analizar si se debio aplicar la subsanacion voluntaria en el presente

caso a fin de eximir de responsabilidad administrativa a la empresa.
V.  Analisis y posicion fundamentada sobre cada problema de la resolucion

5.1. Problema Juridico N. °l1: Naturaleza juridica de la descarga de

amoniaco en la Planta Iquitos

5.1.1.Analisis del ambito de aplicacion de los reportes de emergencia

ambientales

El 24 de abril de 2013, el OEFA aprobo el Reglamento del Reporte de
Emergencias Ambientales de las actividades bajo el ambito de
competencias del OEFA mediante la Resolucion del Consejo Directivo
N°. 018-2013-OEFA/CD. El reglamento precisa el alcance y las
condiciones para la remision de los reportes ambientales al OEFA ante
emergencias ambientales. Conforme a su articulo 3, una emergencia

ambiental debe entenderse como lo siguiente:

[E] vento subito o imprevisible generado por causas naturales,
humanas o tecnoldgicas que incidan en la actividad del
administrado y que generen o puedan generar deterioro al

ambiente, que debe ser reportado por este al OEFA.

De modo enunciativo, los supuestos de emergencias ambientales
que deben reportarse son los siguientes: incendios; explosiones;
inundaciones; derrames y/o fugas de hidrocarburos en general,
vertimientos de relaves, sustancias téxicas o materiales
peligrosos; vertimientos extraordinarios de aguas de produccion

o residuales; entre otros. (Resaltado propio).
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Se desprende que toda emergencia ambiental debe cumplir con tres
requisitos: (1) Debe ser un evento subito e imprevisible; es decir, el
administrado no tiene conocimiento, ni puede prever el momento de
su ocurrencia; (ii) incide en la actividad del administrado; es decir, se
generd en el area de influencia de la actividad; y, (iii) genera o puede
generar un deterioro ambiental; por deterioro ambiental puede
entenderse como “todo menoscabo material que sufre el ambiente y/o
alguno de sus componentes, que puede ser causado contraviniendo o
no disposicion juridica, y que genera efectos negativos actuales o

potenciales ™ (articulo 142.2 de la Ley N.° 28611).

Entonces, los eventos que pueden calificar como una emergencia
ambiental son amplios. En especifico, el tercer requisito permite que
toda alteracion al ambiente, sea real o potencial, deba ser informada a
la entidad de fiscalizacion ambiental. Se resalta que el dafio ambiental
puede ser real o potencial. Segin el Manual explicativo de la
metodologia para el céalculo de las multas base y la aplicacion de los
factores agravante y atenuantes a utilizar en la graduacion de
sanciones (OEFA, 2013b), los dafos reales son aquellos que generan
un impacto negativo, pérdida, o perjuicio actual y probado contra el
ambiente o alguno de sus componentes ocasionado por actividades
humanas. En cambio, los dafios potenciales son aquellos peligros o
riesgos de que ocurra cualquier tipo de impacto negativo en el
ambiente o sus componentes como consecuencia de actividades

humanas.

Asi, todo posible menoscabo a los componentes ambientales, como a
la salud humana debe ser reportada. Es importante mencionar que no
se toma en consideracion la magnitud de la alteracion ambiental a fin
de determinar si debe o no reportarse el incidente (OEFA, 2020b). En
ese sentido, los administrados estan obligados a reportar el 100% de
los incidentes, que puedan tener un impacto en el ambiente. No es
necesario corroborar que exista un dafio real, para que se configure la

obligacion de presentar el reporte ambiental. Los hechos que tengan
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potencialidad, significativa o no, de generar impactos ambientales

negativos generan esta obligacion.

Cabe mencionar que el Reporte tiene como finalidad informar al
OEFA sobre la ocurrencia de un hecho lesivo o potencialmente lesivo
con el objetivo de tomar conocimiento oportuno e iniciar una
investigacion (OEFA, 2020b). Por medio de esta investigacion, la
autoridad determina si existido o no una afectacion a los componentes
ambientales, pudiendo iniciar un procedimiento administrativo
sancionador. Por ello, no se requiere comprobar lesiones al ambiente,

ya que ello sera determinado posteriormente.

Por tanto, una emergencia ambiental abarca toda alteracién, que
genere una lesion real o potencial, al ambiente, sus componentes, asi
como a salud humana. Su finalidad es informar al OEFA sobre los
detalles la situacion, para que pueda supervisar oportunamente las
condiciones que generaron la emergencia. Con ello, la autoridad puede
adoptar las medidas que considere pertinente para prevenir un dafio

ambiental mayor.
a.  Analisis de los impactos por fuga de amoniaco.

El amoniaco es un gas incoloro con un olor caracteristico
sofocante. Esta clasificado como un gas toxico, agudo corrosivo
e inflamable. Se utiliza principalmente en las actividades
industriales, como producto de limpieza o refrigeracion, asi

como en las actividades agricolas, en la fabricacion de abonos.

Segin la Agencia para Sustancias Toxicas y el Registro de
Enfermedades de los Estados Unidos de América (2016), este
gas se puede encontrar de manera natural en el ambiente, como
en la descomposicion de estiércol, asi como en plantas y
animales muertos. Asimismo, se encuentra presente en cuerpos
de agua, como rios, lagos y suelos himedos, ademas de que es
una sustancia que contribuye al desarrollo normal de las plantas

y los animales.
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Ahora bien, las fugas o derrames de amoniaco pueden causar
severos dafios a la salud humana, asi como impactar

negativamente en el ambiente.

Respecto a los dafios a la salud, el contacto con la piel puede
generar graves quemaduras por su extrema temperatura fria.
Asimismo, la exposicion al amoniaco puede generar irritaciones
en la piel, asfixia, asi como corrosion e inflamacién en los ojos
(ATSDR, 2016). La exposiciéon en altas concentraciones y
prolongada a este gas, puede ocasionar dafios permanentes en
los pulmones e incluso la muerte de la persona (Gutiérrez et. al,

2014). Por tanto, este gas atenta puede atentar la salud humana.

Por otro lado, segun la Organizacion de las Naciones Unidas, la
principal preocupacion de las fugas de amoniaco son sus efectos
en el ambiente. Una alta solucion concentrada liquida o de
vapores puede destruir totalmente todo organismo vivo a su paso
(ONU, 1996,12). Ello puesto que el amoniaco es uno de los
principales contaminantes, que contribuyen a la eutrofizacion® y

acidificacion de los ecosistemas.

Ahora bien, las emisiones cortas y en bajas cantidades no son
lesivas al ambiente. Sin embargo, una serie constante de
derrames o descargas leves de amoniaco al ambiente, si pueden
generar efectos adversos en el ambiente a largo plazo. En
especifico, la constante exposicion de nitrégeno en plantas,

como suelos puede deteriorar y destruir hébitats. (Reino Unido,

2022)

Ademas, las emisiones de amoniaco al ambiente pueden
contribuir al calentamiento global y destruccion de la capa de
ozono (MITECOGOB, 2022). En grandes cantidades, este gas
contribuye a la formacién de particulas secundarias y ozono,

puesto que se combina con otros acidos como el nitrico y

2 Por eutrofizacion debe entenderse la contaminacion de los cuerpos de agua por el exceso de nutrientes

presentes en el agua ocasionando el desequilibrio del ecosistema.
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sulfato. De esta manera, el amoniaco es potencialmente un
contaminante del aire, puesto que contribuye a la degradacion de
la calidad del aire, asi como al desbalance atmosférico (Wang,

et. al, 2015).

Por tanto, las fugas o emisiones de amoniaco al ambiente son
potencialmente dafiinos para la salud humana y el ambiente. El
contacto con esta sustancia genera irritaciones, quemaduras,
asfixia y, en grandes cantidades, la muerte. La naturaleza acida
del amoniaco atenta contra la calidad del aire, suelo, agua, entre

otros, con un mayor énfasis en los ecosistemas acuaticos.

5.1.2.Analisis de las funciones de supervisibn en materia de riesgos

ambientales y riesgos laborales en las plantas industriales

El OEFA se cred en el afio 2008, por medio del Decreto Legislativo
N° 1013, con la finalidad de promover el cumplimiento de las
obligaciones ambientales en los titulares de actividades de inversion.
Actualmente, el OEFA tiene competencias en los sectores de mineria,
energia, pesca, industria, salud, agricultura, vivienda y construccion

hasta la fecha.

Como entidad de fiscalizacion ambiental, el OEFA tiene funciones de
evaluacion, supervision, fiscalizacion y sancion. La actividad de
evaluaciéon consiste en las acciones de vigilancia, monitoreo y
evaluaciéon de los componentes ambientales, como el aire, suelo y
agua. Siguiendo, la supervision ambiental, en verificar el
cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables, sin fines
punitivos. Por tultimo, la funcion de fiscalizacion y sancion, en
inspeccionar el cumplimiento de obligaciones ambientales e imponer
sanciones en caso se determine la responsabilidad ambiental del

administrado.

Cabe resaltar, que las competencias del OEFA estan orientadas a la
proteccion del ambiente. Segln el articulo 2 de la Ley N° 28611, Ley
General del Ambiente, por ambiente debe entenderse a los elementos

fisicos, quimicos y biologicos de origen natural o antropogénico que,
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conforman el medio en el que se desarrolla la vida, asegurando la
salud humana y de los ecosistemas. Sus funciones buscan tutelar los
recursos naturales y la salud humana verificando que los titulares de
actividades de inversion cumplan con las obligaciones ambientales
provenientes de la legislacion, compromisos y mandatos

administrados.

En especifico, la actividad de fiscalizacion, en sentido amplio®, busca
prevenir los dafios ambientales o, en su defecto, remediar los dafios
generados (OEFA, 2014, 2). Asi, se encarga de garantizar que los
proyectos de inversion puedan desarrollarse armoniosamente con el

derecho constitucional a un ambiente sano y equilibrado.

Por otra parte, en 2013, se cred la SUNAFIL por medio de la Ley N.°
29981 con el objetivo de proteger los derechos sociolaborales, y de
seguridad y salud en el trabajo. Esta entidad se encarga de supervisar y
fiscalizar el cumplimiento de las obligaciones laborales por parte de
los empleadores, poniendo énfasis en aquellas establecidas en la Ley
General de Inspeccion de Trabajo, aprobado por la Ley N.° 28806, asi
como sancionar su incumplimiento. Entonces, la SUNAFIL busca
asegurar el trabajo digno para los trabajadores, previniendo los riesgos

laborales y asegurando sus derechos.

Cabe mencionar que las infracciones sancionables en materia de
seguridad y salud se encuentran en los articulos 26 al 28 del Decreto
Supremo N.° 019-2006-TR, Reglamento de la Ley General de
Inspeccion del Trabajo. Asi, al momento de la ocurrencia de los

hechos, algunas de las infracciones tipificadas eran las siguientes:

3 La fiscalizacion ambiental en sentido amplio se entiende como el macroproceso, que involucra las

actividades de evaluacion, supervision, fiscalizacion ambiental en sentido estricto y la aplicacion de

incentivos. Por otro lado, la fiscalizacion ambiental en sentido estricto estd referida a la investigacion de

posibles infracciones dentro de un procedimiento administrativo sancionador, asi como sancionar e

imponer las medidas administrativas pertinentes.
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a. La falta de orden y limpieza del centro de trabajo que
implique riesgo para la integridad fisica y salud de los
trabajadores.

b.  Los incumplimientos de las disposiciones relacionadas con
la prevencion de riesgos.

c.  Cualquier otro incumplimiento que afecte a obligaciones
de caracter formal o documental, exigidas en la normativa
de prevencion de riesgos.

d.  No dar cuenta de los accidentes de trabajo mortal o de los
incidentes peligrosos ocurridos, no comunicar los demas
accidentes de trabajo al Centro Médico Asistencial donde
el trabajador accidentado es atendido, o no llevar a cabo la
investigacion en caso de producirse dafios a la salud de los
trabajadores o de tenerse indicios que las medidas
preventivas son insuficientes.

e.  Superar los limites de exposicion a los agentes
contaminantes que originen riesgos graves € inminentes

para la seguridad y salud de los trabajadores.

Como puede observarse, las infracciones tipificadas bajo las
competencias de SUNAFIL estan relacionadas con el cumplimiento de
obligaciones laborales. Asimismo, se busca que el centro de trabajo se
encuentre en condiciones Optimas para desarrollar las actividades
laborales sin incurrir en algln riesgo que atente contra la integridad de

los trabajadores.

Ahora bien, se han establecido limites de exposicion a agentes
contaminantes. Por medio del Decreto Supremo N.° 015-2005-SA, se
aprobd6 el Reglamento sobre Valores Limite Permisibles para Agentes
Quimicos en el Ambiente de Trabajo. Estos valores estan orientados a
proteger la salud de los trabajadores en el desarrollo normal de su
actividad ocupacional. En especifico, se establecen los limites para los

casos de exposicion al agente quimico amoniaco:
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Limites adoptados®

o S e
q ppm  Mg/m3  ppm Mg/m3 g

Amoniaco |55 g 3 24 17.3
anhidro

Estos limites sirven exclusivamente para la evaluacion y control de los
riesgos por inhalacion de los agentes quimicos por parte de los
trabajadores. De esta manera, se controla y verifica que no se superen
estos limites a fin de proteger la salud de los trabajadores durante la

jornada laboral.

Asi, la SUNAFIL se encarga de velar que los empleadores tomen las
medidas necesarias, para evitar la generacion de riegos a los
trabajadores en su centro laboral. Para ello, realiza inspecciones para
determinar que las condiciones laborales sean adecuadas para el

desarrollo ordinario su labor.

Se puede determinar que ambas entidades fiscalizadoras cumplen con
roles distintos. El OEFA busca la proteccion de los componentes
ambientales, que pueden verse alterados por el desarrollo de proyectos
de inversion. En cambio, la SUNAFIL, se encarga de velar por el
cumplimiento de los derechos laborales de los trabajadores, asi como

asegurar la salud e integridad de los trabajadores en el centro laboral.

5.1.3.Analisis de la exigibilidad de reportar la emision de amoniaco a la

autoridad competente.

Ahora bien, las emisiones de amoniaco al ambiente constituyen un
riesgo potencial a los componentes ambientales. Dependiendo del
grado de concentracion del gas, este puede ser letal para las especies
de flora y fauna, asi como al aire. Al existir componentes ambientales
en peligro, el OEFA es la entidad encargada de realizar las
investigaciones necesarias, para determinar si existe responsabilidad

administrativa por la afectacion al ambiente.

* TWA es la media ponderada en el tiempo, que el trabajador puede estar expuesto y STEL es la

exposicion de corta duracion.
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Como se menciond anteriormente, el amoniaco puede atentar contra la
salud e integridad de los trabajadores. En ese sentido, la SUNAFIL
tiene competencia para verificar si el empleador cumplidé con sus
obligaciones en materia de seguridad y salud en el trabajo, para evitar
este accidente, como contar con una adecuada infraestructura. Es
importante mencionar que el ambito de actuacion de SUNAFIL difiere
del correspondiente al OEFA, en tanto estd orientado a proteger al
trabajador y asegurar que el empleador cumpli6 con su deber de
prevencion laboral. En vista de ello, las investigaciones de ambas

autoridades tendran fines y objetivos distintos.

A fin de que la fuga de amoniaco califique como una emergencia
ambiental deben concurrir las siguientes condiciones: (i) debe ser un
evento subito e imprevisible; (i1) incide en la actividad del

administrado; y, (ii1) genera o puede generar un dafio ambiental.

Primero, el evento ocurrid como consecuencia de los cortes
intempestivos de luz generados por fallos en la red de suministro
eléctrico publico. Fue un evento stibdito y excepcional, asi como un
hecho externo a la actividad del administrado, que no podia preverse.

Por tanto, se cumple con este requisito.

Segundo, el incidente se generé dentro de la actividad del
administrado. Asimismo, interfiri6 con las operaciones del
administrado, ya que desequilibré el proceso de produccion y
congelamiento de las bebidas ocasionando la fuga de gas ocasionando
la paralizacion de la actividad, asi como la evaluacion de todo el

personal. De igual manera, se cumple con este requisito.

Tercero, la fuga de amoniaco generd un impacto potencial al ambiente.
Como se menciond anteriormente, esta sustancia puede deteriorar la
calidad del aire, asi como incrementar la acidificaciéon de los
ecosistemas. Aunque no se constatd un dafio real al ambiente o sus
componentes, ello no descarta que la sustancia téxica tenga la

potencialidad el ambiente.
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Es importante mencionar que los vecinos de la zona se quejaron del
olor generado por la fuga de amoniaco e incluso sefalaron que se
sentian asfixiados por dicho olor. Las personas pueden oler esta
sustancia antes de que se concentra tal cantidad que pueda lesionar la
salud humana. No obstante, puede afectar facilmente a personas con
asmas u otras sensibilidades (STDR, 2004, 4). En ese sentido, si
existié un dafio potencial a la salud, no solo de los trabajadores, sino

de los vecinos. Por tanto, se cumple el tercer requisito.

Por todo lo mencionado anteriormente, la fuga de amoniaco si
constituyd una emergencia ambiental, ya que cumple con las
condiciones para ser considera como tal. La empresa tenia la
obligacion de informar al OEFA sobre la ocurrencia del incidente a fin
de que esta autoridad realice las investigaciones pertinentes, para
determinar si existid6 un dafo al ambiente y tomar las medidas
necesarias. La falta de presentacion del reporte en el plazo legal

gener6 un incumplimiento a sus obligaciones ambientales.

5.2. Problema Juridico N.° 2: Aplicacion de la subsanacion voluntaria para

la entrega de reportes de emergencias
5.2.1.Analisis de la figura de la subsanacion voluntaria.

La subsanacion voluntaria se incorporo a la legislacion ambiental por
medio del articulo 1 de la Ley N.° 30011, de fecha 26 de abril de 2013.
Este articulo modifico el articulo 11 de la Ley del Sistema Nacional de
Fiscalizacion Ambiental (en adelante, SINEFA), aprobada mediante la
Ley N.° 27446. Por medio de esta modificacion, se establece que la
funcion de supervision tiene como objetivo adicional objetivo
promover la subsanacion voluntaria de las presuntas infracciones
administrativas, siempre que se cumplan las siguientes condiciones: (i)
la remediacion de la conducta debe efectuarse antes del inicio de un
procedimiento administrativo sancionador; (ii) solo aplica para
infracciones subsanables; vy, (iii1), la infraccion no debe haber generado

riesgos al ambiente o a la salud. En caso se cumplan estas tres
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condiciones, el OEFA podia disponer el archivo de la investigacion

por eximente de responsabilidad administrativa.

Posteriormente, por medio de la Resolucion de Consejo Directivo N°
046-2013-OEFA/CD, se aprobd el Reglamento para la subsanacion
voluntaria de incumplimiento de menor trascendencia. Como se
menciond en la Ley del SEIA, la subsanacion voluntaria se restringia a
las infracciones con caracter subsanables, las cuales fueron entendidas
por el OEFA como infracciones de menor trascendencia. En vista de
ello, el reglamento establecio una lista de las infracciones, que podian

ser subsanadas’.

Esta lista tenia caracter enunciativo, por lo que el OEFA podia ampliar
los supuestos aplicables para la subsanacion voluntaria. Seguin el
articulo 2° de este reglamento, se debe entender por infracciones de
menor trascendencia a aquellos incumplimientos ‘“que por su
naturaleza no generen dafo potencial o real al ambiente o a la salud de
las personas, puedan ser subsanados y no afecten la eficacia de la
funcién de supervision directa ejercida por el OEFA”. Entonces, el
OEFA podia verificar en cada caso en concreto, si la conducta

infractora era leve a fin de aplicar este eximente de responsabilidad.

En el ano 2015, la Resolucion de Consejo Directivo N.°
049-2015-OEFA-CD aprobo el Modelo de Reglamento de Supervision
Ambiental, que derogd la Resolucion de Consejo Directivo N.°
046-2013-OEFA/CD. Sin embargo, este reglamento de supervision
mantuvo la figura de la subsanacion voluntaria orientada s promover
la remediacion voluntaria de los presuntos incumplimientos de menor
trascendencia. Cabe mencionar que, a pesar de que se derogo6 el
reglamento para la subsanacidon voluntaria, se podia seguir utilizando

el listado de infracciones subsanables de manera referencial.

> Entre estas infracciones se encontraban: no presentar el Reporte o Informe de Monitoreo Ambiental, no

presentar el Plan de Manejo de Residuos Soélidos, no presentar el Manifiesto de Manejo de Residuos

Soélidos, no presentar otra informacion o documentacion requerida por la entidad de fiscalizacion

ambiental, entre otras que determine la autoridad.
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Por otra parte, el 21 de diciembre de 2016, se publico el Decreto
Legislativo N.° 1272, que modificé diversos articulos de la LPAG.
Entre estos, se incorpord la figura de la subsanacion voluntaria en su
articulo 236°-A. Segun este articulo, la subsanacién voluntaria del
acto u omision imputado como constitutivo de infraccion permite
eximir la responsabilidad administrativa procediendo con el archivo
del caso, siempre que se realice con anterioridad a la notificacion de la

imputacion de cargos y se realice de manera voluntaria.

Se puede observar que este régimen general no establece distinciones
entre la magnitud de los dafios ocasionados. Es decir, pueden
subsanarse infracciones leves y graves, siendo un régimen mas
favorable que el regulado por el OEFA, hasta ese momento. La
finalidad de incorporar este articulo como eximente de
responsabilidad fue fomentar el cumplimiento de las normas

administrativas de manera voluntaria.

Luego, el 3 de febrero de 2017, se aprobd el Reglamento de
Supervision por medio de la Resolucion de Consejo Directivo N.°
005-2017-OEFA-CD, modificada por la Resolucion de Consejo
Directivo N.° 018-2017-OEFA-CD de fecha 09 de junio de 2017. Este
reglamento se adecudé a lo dispuesto en el TUO de la LPAG.
Conforme a su articulo 14 se dispuso lo siguiente: “si el administrado
acredita la subsanacion voluntaria del incumplimiento antes del inicio
del procedimiento administrativo sancionador, se dispondra el archivo
del expediente de supervision en este extremo. ”. En ese sentido, para
subsanar una conducta u omision infractora se debe (i) corregir la
conducta; (ii) efectuarse de manera voluntaria; y, (iii) ejecutarse antes
del inicio de un procedimiento administrativo sancionador, es decir,

antes de la notificacion de imputacion de cargos.

Respecto a la primera condicion, la subsanacion de la conducta debe
corregir la conducta. Ello significa que las medidas adoptadas por el
administrados tienen que poder revertir la situacion actual, para estar

igual al estado anterior a la ocurrencia de la infraccion (Neyra
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Cruzado, 2019, 82). La subsanacién de la conducta no solo debe
enmendar la conducta infractora, sino revertir los efectos negativos
que hubiera ocasionados (Moron, 2019, 513). Por tanto, se entiende
que es una conducta positiva dirigida a reestablecer las condiciones

iniciales, antes de haberse cometido la infraccion.

Segundo, esta conducta debe ser voluntaria, es decir, debe ejecutarse
por iniciativa propia del administrado. En ningin momento debe
existir un requerimiento o exigencia de alguna autoridad, para corregir
su conducta. De lo contrario, el administrado estaria actuando bajo las
ordenes de la autoridad, eliminando el caracter voluntario de su

conducta.

Es importante mencionar que existe una excepcion para el requisito de
la voluntariedad. Siguiendo el inciso 2 del articulo 15 del Reglamento
de Supervision, se menciona que, el administrado puede estar exento
de responsabilidad si el administrado acredita la subsanacion de la
conducta antes del inicio del procedimiento administrativo a pesar de
que haya sido exigido por la autoridad. El archivo del expediente en

dicho extremo procede siempre que la infraccion califique como leve.

La subsanacion voluntaria, entonces, significa que la remediacion de
la conducta debe darse por iniciativa y voluntad propia. Asimismo,
procede a pesar de que la autoridad exija al administrado la conducta
de correccion al administrado, siempre que la conducta infractora
califique como un incumplimiento leve, lo cual es determinado por la

autoridad.

Por ultimo, la subsanacion debe efectuarse antes del inicio del
procedimiento  administrativo  sancionador. El  procedimiento
administrativo sancionador del OEFA inicia con la imputacion de
cargos al administrado, es decir, con el documento que detalla las
supuestas conductas que generaron una infraccion. Luego del inicio de
este procedimiento, la subsanacién, como eximente de
responsabilidad, no procede; no obstante, puede considerarse como un

atenuante de responsabilidad.
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Por ello, para que los administrados se acojan al régimen de la
subsanacion voluntaria deben evaluar que la conducta pueda ser
revertida o corregida, es decir, que sea subsanable. Ello es evaluado en
cada caso en concreto por la autoridad ambiental. Asimismo, no debe
existir un mandato de la autoridad para realizar dicha correccion, sino
que debe partir por la iniciativa propia, con excepcion de las
infracciones leves. Debe efectuarse hasta antes de la notificacion de

imputacion de cargos, para eximir su responsabilidad administrativa.

5.2.2.Analisis del principio de predictibilidad y confianza legitima como

criterio para aplicar la subsanacion voluntaria.

Como parte de la defensa de la empresa, se cuestiond la vulneracion a
principios administrativos, en especifico, el principio de
predictibilidad o confianza legitimidad. EIl OEFA no habria permitido
la subsanacion voluntaria de la presentacion extemporanea del
Reporte, a pesar de que ya en casos anteriores, si accedid a dicha
posibilidad. El cambio de criterio, segin el administrado, constituiria
una vulneracion al principio de productividad o confianza legitima, ya

que ambos son casos similares y deben ser tratados de manera similar.

En especifico, el principio de predictibilidad se encuentra recogido en
el numeral 15° del inicio 1° del articulo IV del Titulo Preliminar del

TUO de la LPAG, el cual menciona lo siguiente:

(..)

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

29



inmotivadamente la interpretacion de las normas aplicables.

(Resaltado propio).

Este principio entiende que las decisiones de la administracion publica
deben ser predecibles, quien adopta criterios similares en casos
similares. Ello puesto que la administracion no debe hacer diferencias
entre las personas, es decir debe actuar con imparcialidad y
neutralidad, logrando generar una expectativa razonable sobre los
resultados de los procedimientos. Asimismo, pretende asegurar que el
administrado pueda determinar previamente el posible resultado de un
procedimiento administrativo a fin de que pueda armar su defensa
(Guzman Napuri, 2009, 249). Asi, este principio busca proteger a los
administrados ante posibles decisiones arbitrarias emitidas por la

autoridad.

Ahora bien, este principio se materializa en las decisiones de la
administracion denominadas precedentes administrativos. Estos
precedentes son resoluciones dadas por las entidades administrativas,
que establecen criterios interpretativos de alcance general y deben ser
observados necesariamente, para resolver casos similares. Conforme

al articulo VI del TUO de la LPAG, se menciona lo siguiente:
Articulo VI. - Precedentes administrativos

1. Los actos administrativos que al resolver casos
particulares interpreten de modo expreso y con caracter
general el sentido de la legislacion, constituiran
precedentes administrativos de observancia obligatoria por
la entidad, mientras dicha interpretacion no sea
modificada. Dichos actos seran publicados conforme a las
reglas establecidas en la presente norma.

2. Los criterios interpretativos establecidos por las entidades
podran ser modificados si se considera que no es correcta
la interpretacion anterior o es contraria al interés general.

La nueva interpretaciéon no podra aplicarse a situaciones
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anteriores, salvo que fuere mas favorable a los
administrados.

3.  En todo caso, la sola modificacion de los criterios no
faculta a la revision de oficio en sede administrativa de los

actos firmes.

De igual manera, el numeral 5° del inciso 2° del articulo V, menciona

lo siguiente sobre los procedentes administrativos:
Articulo V.- Fuentes del procedimiento administrativo

2.8. Las resoluciones emitidas por la Administracion a través de
sus tribunales o consejos regidos por leyes especiales,
estableciendo criterios interpretativos de alcance general y
debidamente publicadas. Estas decisiones generan
precedente administrativo, agotan la via administrativa y no

pueden ser anuladas en esa sede. (Resaltado propio)

Los precedentes administrativos constituyen una fuente de derecho
administrativo, por la cual la autoridad establece criterios vinculantes,
para supuestos de hechos idénticos (Cairapoma, 2014, 489).
Asimismo, deben ser observados obligatoriamente para la resolucion
de casos similares. Es importante mencionar que no toda decision de
la administracion es de observancia obligatoria. Para ser precedente,
debe ser declarado como tal por la entidad, asi como seguir las

condiciones establecidas en el articulo V mencionado.

Las decisiones que emitan las autoridades, que no califiquen como
precedente, pueden entenderse como ‘“una especie de jurisprudencia
administrativa” (Marcial Rubio, 2009, 173). Estas son “las decisiones
emitidas por la Administracion Publica que van sentando criterios
sobre la legislacion aplicable” (Cairapoma, 2014, 488). La reiteracion
de estos pronunciamientos por parte autoridad genera una vinculacién
para esta, por lo que debe seguir sus pronunciamientos en casos

similares, a pesar de no ser un precedente.
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Es importante mencionar que, la predictibilidad o seguridad juridica
no significa certeza juridica. Asi, el Tribunal Constitucional menciona

lo siguiente:

Ahora bien, la garantia de certeza y predictibilidad del (y en el)
comportamiento de los poderes publicos y de los ciudadanos no
es lo mismo que inmutabilidad o petrificacion del ordenamiento
juridico. El principio de seguridad juridica no
constitucionaliza la estatica social. La vida en comunidad esté
en constante transformacion y, con ella, también las reglas que
aspiran a disciplinarla. Por ello, constituyendo el nuestro un
ordenamiento juridico esencialmente dinamico, el principio
de seguridad juridica no impide que el legislador pueda
modificar el sistema normativo [Cf. STC 0009-2001- AUTC,
Fund. N° 18]. En realidad, lo que demanda es que cuando se
tenga que modificarlo esta deba necesariamente considerar
sus efectos entre sus destinatarios, encontrandose vedado de
efectuar cambios irrazonables o arbitrarios. (Fundamento
juridico N° 17 de la Sentencia del Tribunal Constitucional

recaida en el Expediente N° 00010-2014-PI/TC). (Resaltado
propio).

Las decisiones y criterios de la administracion pueden modificarse a
través de los afios. La administracién publica no puede estar ajena a
los cambios y avances normativos, asi como el contexto en el que se
emite. Ello puede derivar en una nueva interpretacion para la
resolucion de los casos. Como menciona Moron (2017, 132), este
principio no significa que la conducta de la administracion sea
invariable, puesto que puede cambiar de interpretacion juridica por las
razones que considere necesario. Las caracteristicas y particularidades
del caso en concreto originan que los criterios anteriormente
adoptados exijan un nuevo pronunciamiento. Entonces, la
administracion puede apartarse de sus pronunciamientos, siempre que

dicha decision se encuentre debidamente motivada y justificada.
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Por tanto, este principio permite que los administrados puedan
anticipar las decisiones de la administracion. La administracion no
puede cambiar de criterios interpretativos de manera arbitraria, puesto
que debe actuar con transparencia, imparcialidad y tratar con igualdad
a los administrados. No obstante, sus pronunciamientos pueden
modificarse, siempre que dicha decision se encuentre debidamente

motivada y justificada.
5.2.3.Analisis de la procedencia de la subsanacion voluntaria.

Como se determind anteriormente, la fuga de amoniaco si califico
como una emergencia ambiental, siendo exigible la presentacion del
Reporte. La empresa presento el Reporte de manera voluntaria seis
dias después de ocurrido el incidente. Sin embargo, la omision de
presentar el Reporte en el plazo legal configuré la infraccion
establecida en el articulo 5° de la Resolucién de Consejo Directivo N.°
042-2013-OEFA/CD, que aprobo la tipificacion de infracciones

administrativas relacionadas a la actividad de fiscalizacion:

Articulo 5.- Infracciones administrativas vinculadas con la

presentacion del reporte de emergencias ambientales

Constituyen infracciones administrativas vinculadas con la

presentacion del reporte de emergencias ambientales:

a) No remitir a la Entidad de Fiscalizacion Ambiental los
Reportes de Emergencias Ambientales, o remitirlos
fuera del plazo, forma o modo establecidos. La referida
infraccion es leve y serd sancionada con amonestacion o
multa de hasta cien Unidades Impositivas Tributarias.

(Resaltado propio).

El administrado presentd el Reporte de manera voluntaria a la
autoridad de supervision con la finalidad de subsanar su conducta y
estar exento de responsabilidad administrativa. Dicha decision se
habria tomado, puesto que el OEFA ha aceptado aplicar la eximente de

subsanacion voluntaria para esta infraccion en otras oportunidades.
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Asi, puede observarse las Resoluciones Directorales N.°
0558-2019-OEFA/DFAL, 0235-2018-OEFA/DFAI/PAS,
899-2017-OEFA/DFSAI y  449-2018-OEFA-DFAI/PAS,  que
permitieron la subsanacion voluntaria de la presentacion

extemporanea de los Reportes.

Ahora bien, se debe analizar la conducta de la empresa a fin de
determinar si cumplié con los requisitos para eximir su conducta: (i)
voluntariedad; (ii) subsanabilidad de la conducta; y (iii) se realizd

antes del inicio del procedimiento administrativo sancionador.

Primero, la empresa entregd el Reporte durante la supervision del
OEFA. Hasta ese momento, no existio algin requerimiento por parte
de alguna autoridad para corregir su conducta. Por tanto, la

presentacion del Reporte se realizo de manera voluntaria.

Segundo, el Reporte se presentd durante la supervision especial
realizada por el OEFA. Es decir, aun se encontraba en la fase de
supervision, por lo que no se habria presentado antes de la notificacion

de imputacion de cargos. Por tanto, se cumplié con este requisito.

Tercero, la presentacion extemporanea debe poder corregir la
conducta. Al momento de la supervision, la entidad no pudo constatar
el estado de la calidad de los componentes del ambiente, como el aire
o suelo, puesto que el area afectada fue limpiada por la empresa. En
ese sentido, la Direccion de Supervision no pudo (i) tomar
conocimiento real de la situacion del dafo o potencial dafio ambiental
y salud humana que gener¢ la fuga de amoniaco; y, (ii) determinar si

la empresa adopt6 las medidas necesarias para controlar la fuga.

Es importante mencionar que el Reporte tiene como objetivo informar
al OEFA sobre la ocurrencia de emergencias ambientales de manera
oportuna a fin de que pueda desplegar las medidas de supervision y
verificacion necesarias (OEFA, 2020b). Ello permite a la autoridad
asegurarse que los administrados vienen cumpliendo con sus
obligaciones para controlar y evitar futuros riesgos ambientales, asi

como poder dictar las medidas administrativas necesarias.
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En ese sentido, la presentacion extemporanea del Reporte vuelve
ineficaz la actividad del OEFA. La subsanacion no solo consiste en el
cese de la conducta infractora, sino que debe reparar los efectos
generados (Ministerio de Justicia, 2017). Al no tener la informacion
oportuna, el OEFA no pudo conocer la magnitud del incidente o
determinar los dafios ambientales que se generaron en ese momento.
Asi, esta infraccion no puede ser corregida, puesto que la conducta ni
sus efectos no puede volverse a la situacion anterior, a fin de informar

sobre la ocurrencia de la emergencia.

Ademas, esta infraccion seria de naturaleza “instantanea”. Este tipo de
infraccion se caracteriza, porque se consume inmediatamente al
momento en el que se ejecutd la conducta infractora y no son posible
de subsanar. Ello puesto que, por su propia naturaleza, no puede

revertirse, para corregir la conducta.

En este caso, no puede “retrocederse el tiempo”, para informarse al
OEFA sobre la ocurrencia de la emergencia al momento de su
generacion. E1 OEFA no pudo tomar conocimiento real de la situacion
del dafio ambiental. Es decir, no es posible regresar al estado anterior
de las cosas. Por tanto, no se cumple con el requisito de ser

subsanable.

Por otro lado, es importante mencionar que el principio de
predictibilidad y confianza legitima admite la posibilidad de modificar
sus criterios juridicos. En este caso, no existe algin precedente
administrativo relacionado con los reportes de emergencias, sino
jurisprudencia administrativa. El OEFA puede no seguir los
pronunciamientos sobre la subsanabilidad del Reporte, siempre que

ello se encuentre motivado.

Ademas, el OEFA ha emitido pronunciamientos contradictorios sobre
la capacidad de subsanar esta infraccion. En ese sentido, era necesario
que la entidad determiné en cada caso en concreto si podia o no
corregirse la conducta. En este caso, se determind que la presentacion

del Reporte fuera de plazo interfiri6 con las funciones de supervision
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del OEFA, no permitiéndole tomar las medidas necesarias, que

considere pertinente.

El OEFA, entonces, explicé la naturaleza, finalidad y componentes del
Reporte a fin de generar un panorama mas claro, para los
administrados. Asi, motivd y justificé su decision de declarar esta
infraccion como insubsanable. En vista de ello, no se vulnerd el
principio de predictibilidad o confianza legitima, estando su actuacion

conforme a derecho.

Por todo ello, la empresa se encontraba obligada a presentar el
Reporte en el plazo de veinticuatro horas, para informar al OEFA
sobre la fuga de amoniaco. Debido a que incumplié con dicha
obligacion, se configurd la infraccion de manera instantanea no siendo
posible retroceder el tiempo, para informar oportunamente al OEFA
sobre el incidente; por lo que, esta infraccién no es subsanable. Por
ultimo, la empresa tenia responsabilidad administrativa por la no
presentacion del Reporte en el plazo establecido, no siendo posible

aplicar la eximente de subsanacion voluntaria.
VI. Resolucion del conflicto con base a la normativa actual
6.1. Marco normativo vigente para la presentacion del Reporte

Desde el afio 2019, el procedimiento para la presentacion del Reporte se
modificod considerablemente por medio de la Resolucion de Consejo
Directivo N.° 028-2019 y 00017-2021-OEFA/CD. Entre las principales
modificaciones, se destaca que el plazo para la presentacion del reporte se
ha reducido. Ahora, el reporte preliminar debe presentar en un plazo
maximo de doce horas desde ocurrido el evento, en vez de veinticuatro

horas.

Ademas, se resalta que no toda “emergencia” debe reportarse. Desde el
2021, los administrados deben utilizar la aplicacion denominada “Estimador
de Riesgos Ambientales de Emergencias” (en adelante, ERA Emergencias),
para determinar la existencia de una emergencia ambiental. A través del

ERA Emergencias, los administrados sefialan y detallan la informacién
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preliminar del suceso o hecho potencialmente dafiino al ambiente. Luego,
este aplicativo determina si la situacion requiere ser reportada o no. De ser
positivo, el administrado debe presentar el reporte via teléfono o plataforma
virtual del OEFA en el plazo de doce horas desde ocurrido el incidente. De

lo contrario, el administrado no estara obligado a presentar el Reporte.

Para determinar si el suceso califica como una emergencia reportable, el
aplicativo evalta la cantidad y peligrosidad del elemento liberado, la
sustancia involucrada, el area afectada, los componentes ambientales
afectados, la recurrencia del evento, entre otros. Es decir, existen criterios
objetivos, para determinar el nivel de riesgo del incidente. Solo las
emergencias que representen un nivel de riesgo significativo deberan ser
reportadas ante el OEFA, asi como aquellos eventos que tienen una
probabilidad razonable o suficiente de afectar los componentes ambientales
(OEFA, 2020b, 10). Asi, las circunstancias que pongan o puedan poner,
razonablemente, en peligro los componentes ambientales deben ser

reportados por los administrados.

De esta manera, se ahorran tiempo y costos con relacion a la presentacion
del reporte. EI OEFA ahorra tiempo y recursos, puesto que se enfoca en
supervisar las emergencias que atentan significativamente contra el
ambiente evitando ejecutar supervisiones para situaciones con impactos
leves o insignificativos. Ademads, reduce la carga administrativa, puesto que
se evita iniciar procedimientos administrativos sancionadores por la falta de
presentacion del reporte. Asi, se pueden redirigir los recursos econdmicos y
humanos a actividades de supervision mas relevantes, para prevenir dafios e

impactos significativos al ambiente y los recursos naturales.

De igual manera, los administrados ahorran costos en la elaboracion y
remision de los reportes ante hechos que no afectan la calidad ambiental, asi
como evitan ser sancionados por la falta de presentacion de este Reporte
ante situaciones de riesgos insignificativos. Los administrados solo tendrian
una nueva obligacion: informar el incidente a través del ERA Emergencias.
Por ultimo, solo estarian obligados a reportar aquellos hechos que generen

un impacto en el ambiente o un razonable potencial impacto.
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Por tanto, en caso exista una situacion que pueda afectar o potencialmente
impactar negativamente en el ambiente, pero que el riesgo sea leve, menor o
insignificantito, lo més probable es que no se exija la presentacion del
Reporte ante el OEFA. Dicha exigencia, se determina por medio del

aplicativo ERA Emergencia, para cada caso en concreto.
6.2. Analisis actual del caso

Con base a estas nuevas exigencias, la empresa estaria obligada a
suministrar la informacion del hecho ocurrido a través del aplicativo ERA
Emergencias. Considerando que no se tiene mas informacién sobre las
caracteristicas del evento, por la falta de presentacion del Reporte. La

. . . . r . 1 . . 6
exigencia de reportar el incidente estaria determinada por las condiciones

del ERA Emergencias.

Ante la existencia de un riesgo leve, lo mas probable es que el aplicativo
determine que no se requiere presentar el Reporte. En dicho supuesto, el
OEFA no podria iniciar un procedimiento administrativo sancionador, por la
falta de presentacion, puesto que no seria legalmente exigible para el
administrado. En cambio, si el aplicativo determina que la fuga de amoniaco
generd un riesgo razonable, el administrado si debe presentar el Reporte.
Por tultimo, ante la ausencia de presentacion de este Reporte, cuando sea

exigible, generaria la una infraccion administrativa sujeta a sancion.

Por ello, la determinacion del riesgo de la infraccion y su calidad de
“emergencia” estarian determinados por criterios objetivos. No obstante, la
falta de presentacion de este Reporte, en los casos que sea exigible,
constituird la infraccion presente articulo 5 de la Resolucion de Consejo
Directivo N.° 042-2013-OEFA/CD, no siendo posible de subsanacioén

voluntaria.

¢ Las condiciones que evaltia la metodologia del ERA emergencias son, entre otros, la cantidad y
peligrosidad del elemento liberado, la sustancia involucrada, el area afectada, los componentes

ambientales afectados y la recurrencia del evento.
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VII. Postura

La fuga de amoniaco constituyd una emergencia ambiental, sujeta a informar al
OEFA a través del Reporte. Sin embargo, la empresa presentd el Reporte fuera de
plazo incurriendo en una infraccién administrativa. Considerando que esta
infraccion no puede corregirse, no es posible proceder con la eximente de

subsanacion voluntaria.

Por ello, me encuentro conforme con el pronunciamiento del OEFA, que declard
la responsabilidad de la empresa Embotelladora La Selva, por la comisiéon de la
conducta infractora referida a no presentar el Reporte Preliminar de Emergencias
Ambiental correspondiente a la fuga de amoniaco ocurrida el 14 de julio de 2016

en la Planta Iquitos.
VIII. Conclusiones

° El Tribunal de Fiscalizacion Ambiental, mediante la Resolucion N°
130-2019-OEFA/TFA-SMEPIM, determind la responsabilidad de la
empresa Embotelladora la Selva S.A. por no haber presentado el Reporte en
el plazo de veinticuatro horas por la fuga de amoniaco ocurrida en sus
instalaciones.

) El amoniaco es un gas téxico, agudo, corrosivo e inflamable, que puede
generar dafios a la salud, como al ambiente. Los principales dafios a la salud
son las quemaduras, asfixia, e irritaciones en piel y ojos. El principal dafio al
ambiente es la eutrofizacién y acidificacion de ecosistemas, asi como la
alteracion del componente aire ante grandes cantidades de amoniaco.

° El OEFA se encarga de realizar el macroproceso de fiscalizacion ambiental
orientado a la proteccion del ambiente, los recursos naturales y la salud de
las personas. Por otro lado, la SUNAFIL es la entidad de supervision
encargada de velar por el cumplimiento de los derechos laborales de los
trabajadores, asi como asegurar su salud e integridad en el desarrollo de sus
labores.

° El reporte de emergencias ambiental permite a la entidad de fiscalizacion
ambiental tomar conocimiento sobre un evento imprevisto que genera o

puede generar dafios al ambiente. Siguiendo su regulacion original, toda
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IX.

emergencia debe ser reportada, independientemente de ser un impacto
transcendente o insignificante.

° La subsanacion voluntaria es una eximente de responsabilidad, que puede
ser solicitado por el administrado siempre en un procedimiento
administrativo sancionador siempre que se cumplan las siguientes
condiciones: (i) la infraccion sea subsanable; (ii) sea voluntario; y (iii) se dé
antes del inicio de un procedimiento administrativo sancionador.

° El principio de predictibilidad y confianza legitima asegura que los
administrados puedan prever razonablemente las decisiones de la autoridad,
debiendo actuar de manera similar en casos similares. No obstante, la
autoridad administrativa puede separarse de estas decisiones, siempre que su
criterio se encuentre debidamente motivado y justificado.

° La fuga de amoniaco constituyd un potencial dafio a la calidad del aire,
siendo exigible la presentacion del reporte de emergencias, a pesar de ser un
impacto leve al componente aire. La empresa tiene responsabilidad por la no
presentacion de este reporte preliminar.

° La omisién de presentar el reporte de emergencias ambientales preliminar
constituye una infraccion instantanea. No es posible proceder con la
subsanacion voluntaria, ya que no se puede corregir la conducta.

° A partir del 2021, los administrados deben colocar los detalles de los
eventos, que pueden generar dafios al ambiente en el aplicativo ERA
Emergencias a fin de determinar si su conducta requiere ser reportada o no.
Solo los eventos con dafios trascendentes o impactos potenciales,
razonables, son reportables.

° En caso la fuga de amoniaco hubiera ocurrido en la actualidad, la empresa
estaria obligada a utilizar el aplicativo Era Emergencias para determinar si

debe o no reportar el incidente.
Recomendaciones

La Resolucion N.° 130-2019-OEFA/TFA-SMPEIM determind como criterio
resolutivo sus considerandos 69, 70, 71 y 72, a fin de que se constituyan como
precedente de observancia obligatoria en materia de presentaciéon del Reporte.

Dichos considerandos mencionan lo siguiente:
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69.

70.

71.

En efecto, con relacion a la importancia de cumplir la obligacion de
presentar el Reporte Preliminar de Emergencia Ambiental dentro del
plazo establecido, esta sala estima conveniente acotar lo siguiente:

. Con la presentacion del Reporte Preliminar de Emergencia
Ambiental, se pone en conocimiento del OEFA -como autoridad
competente- la existencia de una emergencia ambiental
susceptible de generar impactos sobre el ambiente, la misma que
se origina en el marco de las actividades realizadas por el
administrado.

. Asi también, la finalidad de que la misma sea presentada dentro
del plazo establecido, permitira a la Autoridad Supervisora
tomar conocimiento, de manera oportuna, sobre el hecho que la
constituye, a efectos garantizar la eficacia de las acciones de
supervision y fiscalizacion en materia ambiental; logrando que
-en ese sentido- tanto por parte del administrado como de la
propia Administracion, se accionen las medidas ambientales
necesarias para remediar y minimizar los efectos adversos, que
la misma hubiera generado sobre el ambiente, los recursos
naturales y la salud de las personas.

De lo dicho, se entiende que, la finalidad de la presentacion del
mencionado reporte en el plazo, forma y modo, no solo permitira al
OEFA conocer las caracteristicas y circunstancias en las que se
produjo la emergencia ambiental (vale decir, incendio, explosion,
derrame, entre otros), sino que también le permitird tomar
conocimiento real de la situacion del dafio ambiental que la misma
hubiera ocasionado, dentro del plazo perentorio legalmente
establecido, asi como de las acciones de mitigacion o remediacion que
se deben llevar cabo.

Estando a lo expuesto es posible concluir, que la conducta infractora

referida a la no presentacion del Reporte Preliminar de Emergencia

Ambiental en el plazo establecido en la normativa ambiental vigente

se caracteriza por ser de naturaleza instantanea; ello, en la medida en

la que, la situacion antijuridica se configura en un solo momento, esto
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es, una vez transcurrido el plazo legal previsto para su presentacion.
Por consiguiente, las acciones posteriores que adopten los
administrados destinadas a poner en conocimiento de la Autoridad
Supervisora una determinada emergencia ambiental, si bien
comunicaran su existencia, no permitirdn tener por subsanada la
conducta infractora; puesto que, la infraccion se agota con la no
remision de la informacion en el plazo establecido, incidiendo
negativamente en la funcion fiscalizadora del OEFA dificultandole
supervisar y fiscalizar el accionar del administrado, de manera
oportuna.

72. Debido a ello, esta sala considera que la conducta infractora referida a
no presentar el Reporte Preliminar en el plazo de veinticuatro (24)
horas de producida la Emergencia Ambiental -por su naturaleza- no

resulta subsanable.

Estos considerandos analizan la finalidad del Reporte, asi como precisan la
naturaleza de la infraccion relativa a su falta de presentacion contemplada en
articulo 5° de la Resoluciéon de Consejo Directivo N.° 042-2013-OEFA/CD.
Considerando que hasta el momento la Sala Plena del Tribunal de Fiscalizacion
Ambiental no ha aceptado los criterios resolutivos establecidos en la Resolucion
N.° 130-2019-OEFA/TFA-SMPEIM, se recomienda su aprobacion a fin de contar
con un precedente administrativo en materia de reportes de emergencias

ambientales.

Por medio de este precedente, el OEFA estaria obligada a seguir dichos criterios
en los casos en los que se pretenda subsanar la infraccion en mencion. Con ello, se
evitaria continuar con pronunciamientos contradictorios relacionados a la
naturaleza subsanable del Reporte, teniendo decisiones uniformes y constantes.
Asi, se generaria un panorama mas claro y predecible sobre la procedencia de este

eximente generando predictibilidad y seguridad en los administrados.
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