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[ Prologo ]

BONDADES DE LA TIPIFICACION DE INFRACCIONES Y ESCALA DE SANCIONES
APROBADA POR EL OEFA

Hugo Gémez Apac

El Ministerio de Justiciay Derechos Humanos (MINJUS) y el Organismo de Evaluaciony
Fiscalizacién Ambiental (OEFA) ofrecen al ptiblico el Tomo II del Compendio de normas
e instrumentos juridicos en materia de fiscalizacién ambiental. El objetivo principal de
estas compilaciones normativas es facilitar la difusién y el conocimiento, por parte
de la ciudadania, del acervo juridico administrativo vinculado con la fiscalizacion
ambiental.!

A diferencia del tomo anterior, el Tomo II se centra en las normas reglamentarias
que aprueban los tipos infractores y sus sanciones correspondientes, los cuales
pueden ser de caracter general, transversal y sectorial. Cabe sefialar que este trabajo
contiene dispositivos emitidos no solo por el OEFA, sino también por el Ministerio
de la Produccidn, el Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria, el
Ministerio de Energia y Minas, entre otros.

La mision del OEFA es ejercer y promover una fiscalizaciéon ambiental efectiva que
armonice el ejercicio de las actividades econémicas con la proteccion del ambiente
y asi lograr un desarrollo sostenible. Para que el OEFA pueda cumplir eficazmente su
funcién, mediante Ley N° 300112 se han modificado los Articulos 11°y 17° de la Ley
N° 29325 - Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental3 con la
finalidad de otorgarle la facultad de tipificar infracciones administrativas y aprobar la
escala de sanciones respectiva, asi como los criterios de graduacion de las sanciones.

1 Actividad estrechamente vinculada a las competencias del OEFA, en su calidad de ente
rector del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental (SINEFA).

2 Ley N° 30011 - Ley que modifica la Ley N° 29325 - Ley del Sistema Nacional de
Evaluacioén y Fiscalizacion Ambiental, publicada el 26 de abril de 2013.

3 Ley N° 29325 - Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental,
modificada por la Ley N° 30011.-
“Articulo 11.- Funciones generales
()
11.2 El OEFA, en su calidad de ente rector del Sistema Nacional de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental (SINEFA), ejerce las siguientes funciones:
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MINISTERIO DE JUSTICIA Y DERECHOS HUMANOS

Para ejercer adecuadamente la funcion de tipificacion de infracciones administrativas,
mediante Resolucién de Consejo Directivo N° 038-2013-OEFA/CD* se han aprobado
las “Reglas Generales sobre el ejercicio de la Potestad Sancionadora del OEFA”® (en
adelante, las Reglas Generales). Estas reglas establecen criterios vinculantes para
la tipificacion de infracciones y el establecimiento de sanciones, con el objetivo de
garantizar el cumplimiento de los principios de legalidad, tipicidad, razonabilidad,
proporcionalidad, gradualidad y no confiscatoriedad y, al mismo tiempo, lograr una
proteccion ambiental eficaz y oportuna.

A la fecha, el OEFA ha emitido tres (3) tipificaciones que observan los criterios
establecidos en las Reglas Generales. Estas tipificaciones se encuentran vinculadas
con la “Eficacia de la Fiscalizacién Ambiental”® , el “Incumplimiento de los Limites
Méximos Permisibles””, y los “Instrumentos de Gestién Ambiental y el desarrollo de
actividades en zonas prohibidas”®. La primera tipificacion es de caracter general y las
dos tltimas de caracter transversal.

a) Funcién normativa: (...) En ejercicio de la funcién normativa, el OEFA
es competente, entre otros, para tipificar infracciones administrativas y
aprobar la escala de sanciones correspondientes, asi como los criterios de
graduacion de estas y los alcances de las medidas preventivas, cautelares y
correctivas a ser emitidas por las instancias competentes respectivas.

(.)"

“Articulo 17.- Infracciones administrativas y potestad sancionadora

()

Mediante resolucién de Consejo Directivo del OEFA se tipifican las conductas y se
aprueba la escala de sanciones aplicables. La tipificacién de infracciones y sanciones
generales y transversales serd de aplicacion supletoria a la tipificacién de infracciones y
sanciones que utilicen las EFA.”

4 Publicada en el diario oficial El Peruano el 18 de setiembre de 2013.

5  Con el fin de brindar un contenido integral de las normas de caracter general que
regulan la funcién de tipificaciéon del OEFA, se ha optado por incluir en este tomo las
“Reglas Generales sobre el ejercicio de la Potestad Sancionadora del Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental - OEFA”, aprobadas por Resolucién de Consejo
Directivo N° 038-2013-OEFA-CD, publicada el 18 de setiembre de 2013, no obstante
aparecer esta norma también en el Tomo I.

6  Dicha tipificacién fue aprobada por Resolucién de Consejo Directivo N° 042-2013-
OEFA/CD, publicada el 16 de octubre de 2013.

7  Dicha tipificaciéon fue aprobada por Resolucion de Consejo Directivo N° 045-2013-
OEFA/CD, publicada el 13 de noviembre de 2013.

8  Dicha tipificacién fue aprobada por Resolucién de Consejo Directivo N° 049-2013-
OEFA/CD, publicada el 20 de diciembre de 2013.



En este contexto, cabe resaltar las principales bondades de la tipificacién aprobada
por el OEFA:

Aplicacion efectiva de los principios de legalidad y tipicidad

La Cuarta de las Reglas Generales® establece que se tipifican como supuestos de
hecho de infracciones administrativas aquellas acciones u omisiones que expresen el
incumplimiento de obligaciones ambientales fiscalizables, incluyendo las vinculadas
a la fiscalizacién ambiental'?. Mediante la tipificacién de infracciones realizada por
el OEFA no se podra crear obligaciones ambientales nuevas para los administrados.

En este sentido, la funcién de tipificacién del OEFA debe ser entendida como la facultad
de regular el contenido especifico de las infracciones administrativas, delimitando y
concretizando las conductas sancionadoras dentro del marco legal establecido.!!

Teniendo en cuenta lo expuesto anteriormente, las tipificaciones aprobadas por
el OEFA se han limitado a consolidar todas las obligaciones ambientales previstas
en el ordenamiento juridico y a graduar la sanciéon que se debe imponer ante su
incumplimiento. Asi, se ha contemplado como infraccién el incumplimiento de los
Limites Maximos Permisibles y de las obligaciones previstas en los Instrumentos
de Gestion Ambiental, asi como la obstaculizacién del ejercicio de la fiscalizacion
ambiental.

Como se puede apreciar, el OEFA cumple con tipificar como infracciones solo las
conductas que retinan los criterios antes indicados, garantizando la aplicacion efectiva
de los principios de legalidad y tipicidad.

9  Reglas Generales sobre el ejercicio de la Potestad Sancionadora del OEFA, aprobada
por Resolucién de Consejo Directivo N° 038-2013-0OEFA/CD.-

“CUARTA.- Sobre el contenido del supuesto hecho del tipo infractor

4.1 Se tipifican como supuestos de hecho de infracciones administrativas aquellas
conductas de accién u omisién que signifiquen o expresen el incumplimiento de
obligaciones ambientales fiscalizables, incluyendo las vinculadas a la fiscalizacién
ambiental.

4.2 Sin perjuicio de tipificar como infraccion administrativa el incumplimiento de
las medidas cautelares, preventivas o correctivas, asi como de las disposiciones
y mandatos emitidos por las instancias competentes del OEFA, mediante la
tipificacion de infracciones realizada por el Consejo Directivo del OEFA no se podrd
crear obligaciones ambientales nuevas para los administrados.”

10 De conformidad con el Articulo 17° de la Ley N° 29325, se entiende por obligacién
ambiental fiscalizable aquella prevista en laley, los instrumentos de gestién ambiental,
los contratos de concesién o las medidas administrativas emitidas por el OEFA.

11 Cfr. MARAVi SUMAR, Milagros, Informe presentado ante el OEFA el 4 de junio de 2013,
parrafo 3.12.
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Mayor predictibilidad

Con anterioridad a la aprobacion de las tipificaciones generales y transversales del
OEFA, existia una dispersion normativa. Las tipificaciones anteriores se encontraban
contempladas en diversas normas segun el sector fiscalizado por el OEFA (energia,
minerfa y produccién). Las normas que regulaban las conductas infractoras y las
escalas de sanciones correspondientes no respondian a criterios uniformes.

A efectos de garantizar una mayor predictibilidad, se ha considerado pertinente
especificar con mayor detalle las conductas proscritas, uniformizar y graduar las
sanciones aplicables, y aprobar una sola tipificaciéon para todos los sectores que se
encuentren bajo el ambito de competencia del OEFA.

En este contexto, se ha aprobado una unica tipificacion para sancionar las conductas
que obstaculizan la eficacia de la fiscalizacidn ambiental, la cual resulta aplicable para
todos los sectores fiscalizados. En dicha tipificacién se han uniformizado y graduado
las sanciones aplicables; ademas, se han detallado con precisién las conductas que
constituyen infraccion administrativa (obstaculizacion de la funcién de supervision
directa del OEFA). De esta forma, se garantiza mayor predictibilidad en el ejercicio de
la potestad sancionadora de la autoridad administrativa.

Mayor gradualidad

La Octava de las Reglas Generales'? sefiala que para establecer la escala de sanciones
se debe tener en cuenta, principalmente, los siguientes criterios:

12 Reglas Generales sobre el ejercicio de la Potestad Sancionadora del OEFA, aprobada
por Resolucién de Consejo Directivo N° 038-2013-OEFA/CD.-
“OCTAVA.- Criterios para establecer la escala de sanciones

8.1 La escala de sanciones se establece en funcién de la gravedad de la infraccién
administrativa.

8.2 El Consejo Directivo del OEFA aprobard la escala de sanciones observando lo
establecido en el Numeral 19.1 del Articulo 19 de la Ley del Sistema Nacional de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, el cual sefiala que las infracciones y las
sanciones se clasifican como leves, graves y muy graves, y su determinacion debe
fundamentarse en la afectacién a la salud y el ambiente, en su potencialidad o
certeza de daro, en la extension de sus efectos y en otros criterios que puedan ser
definidos de acuerdo a la normativa vigente.

8.3 Para establecer la escala de sanciones se tendrdn en cuenta principalmente los
siguientes factores:

a) Elriesgo ambiental de los pardmetros involucrados.

b)  Eldaro real a la vida o salud humana.

c¢) Eldaforeal ala flora o fauna.

d)  El porcentaje de superacion de los Limites Mdximos Permisibles.

e) El desarrollo de actividades en dreas o zonas prohibidas declaradas como
tales por la autoridad competente.



- Elriesgo ambiental de los pardmetros involucrados.

- Eldafio real a la vida o salud humana.

- Eldafioreal ala flora o fauna.

- El porcentaje de superacién de los Limites Madximos Permisibles.

- El desarrollo de actividades en areas o zonas prohibidas declaradas como tales
por la autoridad competente.

- El no contar con los titulos habilitantes para el aprovechamiento de recursos
naturales.

- Otros criterios que apruebe el Consejo Directivo del OEFA.

Teniendo en cuenta los criterios antes expuestos, el OEFA ha aprobado las tres
(3) tipificaciones mencionadas lineas arriba. Asi, por ejemplo, en la tipificaciéon
relacionada con el incumplimiento de los limites maximos permisibles se ha tenido
en cuenta, principalmente, la relevancia del bien juridico protegido, el porcentaje de
superacion de los Limites Maximos Permisibles y el riesgo ambiental de los parametros
involucrados para graduar la escala de sanciones. De esta manera, se ha establecido
una mayor sancion si el bien juridico vulnerado es la salud o vida humana. Asimismo,
se ha incrementado la sancién de forma proporcional al porcentaje de excedencia del
limite maximo permisible y al riesgo del pardmetro involucrado.

El OEFA garantiza que la sancion establecida corresponda con la gravedad de la
conducta infractora. Asimismo, prevé que la sancion sea lo suficientemente disuasiva a
fin de evitar que el infractor obtenga un beneficio de su actuacién ilicita, pero al mismo
tiempo que no sea demasiado onerosa para él, evitando desincentivar la inversion
privada. Con estos criterios se asegura una mayor gradualidad en el establecimiento
de la escala de sanciones.

Para complementar el mecanismo antes mencionado, el OEFA cuenta con una
“Metodologia para el calculo de las multas base y la aplicacién de los factores
agravantes y atenuantes a utilizar en la graduacién de sanciones”!3, 1a cual le permite
asegurar una aplicacién proporcional de las sanciones. En dicha metodologia se han
contemplado criterios objetivos para graduar la sancién a imponer en cada caso
concreto. De esta forma se logra que el dictado de las sanciones resulte mas razonable.

No confiscatoriedad

La Décima de las Reglas Generales contempla el principio de no confiscatoriedad,
estableciendo que la sancion a imponer al infractor no podra superar el 10% del

f)  Elno contar con los titulos habilitantes para el aprovechamiento de recursos
naturales.
g) Otros criterios que apruebe el Consejo Directivo del OEFA.”

13 Aprobada por Resolucién de Presidencia del Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA/
PCD, publicada el 12 de marzo de 2013.
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ingreso bruto percibido por este el afio anterior a la comisién de la infraccién.'*

En los términos implementados por el OEFA, este principio evita que, a través del
ejercicio de su potestad sancionadora, se ponga en riesgo la existencia de las medianas
o0 pequefias empresas. Se logra que la imposicion de las sanciones sea proporcional a
la capacidad econdmica del infractor.

Fomento de la participacion ciudadana

El Articulo 39° del “Reglamento sobre Transparencia, Acceso a la Informacion
Piblica Ambiental y Participacién y Consulta Ciudadana en asuntos ambientales”
establece que “[ljos proyectos de normas que regulen asuntos ambientales generales o
que tengan efectos ambientales, serdn puestos en conocimiento del publico para recibir
opiniones y sugerencias de los interesados. El aviso de publicacién del proyecto deberd
publicarse en el Diario Oficial El Peruano y el cuerpo completo del proyecto en el portal
de transparencia de la entidad, por un periodo minimo de diez (10) dias ttiles.”

En observancia del dispositivo legal antes mencionado, el OEFA publica los proyectos
normativos que regulan las tipificaciones de infracciones y escala de sanciones para
que la ciudadania pueda emitir sus opiniones y sugerencias. En la elaboracion de
dichos proyectos normativos se ha considerado pertinente llevar a cabo reuniones
con los comentaristas para enriquecer el debate y elaborar normas mejor sustentadas.
Finalmente, se elabora y publica una matriz de comentarios, en la cual se detallan las
razones por las cuales se acogieron o se desestimaron las sugerencias recibidas.

En el proceso de elaboracion de las tipificaciones se promueve la participacion de las
empresas destinatarias de la fiscalizacién ambiental, asi como la intervencion de las
organizaciones no gubernamentales y agrupaciones civiles defensoras del ambiente,

14 Reglas Generales sobre el ejercicio de la Potestad Sancionadora del OEFA, aprobada
por Resolucién de Consejo Directivo N° 038-2013-OEFA/CD.-

“DECIMA.- Del monto de las multas

10.1 En aplicacién del principio de no confiscatoriedad, la multa a ser aplicada no serd
mayor al diez por ciento (10%) del ingreso bruto anual percibido por el infractor
el afio anterior a la fecha en que cometid la infraccion.

10.2 En caso el administrado esté realizando actividades en un plazo menor al
establecido en el pdrrafo anterior, se estimard el ingreso bruto anual multiplicando
por doce (12) el promedio de ingreso bruto mensual registrado desde la fecha de
inicio de tales actividades.

En caso el administrado no esté percibiendo ingresos, se efectuard la estimacién
de los ingresos que proyecta percibir.

(.)

15 Aprobado por Decreto Supremo N° 002-2009-MINAM, publicado el 17 de enero de 2009.



para realizar una adecuada ponderacion de los intereses involucrados. Se busca
garantizar que los administrados y la ciudadania en general tengan una participacion
efectiva en la gestion ambiental; es decir, que sus opiniones sean consideradas
en la aprobacién de las propuestas normativas, lo que incide positivamente en su
legitimidad y eficacia.

En conclusidn, las tipificaciones aprobadas por el OEFA refuerzan las garantias
constitucionales y legales reconocidas a favor de los administrados. En este sentido,
precisan, con mayor detalle la conducta infractora y establecen criterios objetivos para
lograr una mayor predictibilidad y gradualidad en el establecimiento de las sanciones.
Asimismo, aseguran la vigencia del principio de no confiscatoriedad, logrando que las
sanciones no resulten excesivas para los administrados.

En definitiva, los principios de legalidad, tipicidad, razonabilidad, proporcionalidad,
gradualidad y no confiscatoriedad impregnan la labor normativa del OEFA en lo
referido a la tipificacion de infracciones administrativas y el establecimiento de la
escala de sanciones correspondiente. Este nuevo enfoque de la fiscalizacién ambiental
armoniza la existencia de una adecuada proteccion ambiental con el desarrollo de
actividades econdmicas, especialmente las extractivas de recursos naturales, lo que es
una garantia para el desarrollo econdmico sostenible.

PROLOGO

ORGANISMO DE EVALUACION Y FISCALIZACION AMBIENTAL



