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Opinién legal

Proyecto de Ley N° 269/2016-CR
“Ley que recupera las facultades sancionadoras del Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental - OEFA”

Antecedentes

Mediante Proyecto de Ley N° 269/2016-CR se propone la “Ley que recupera las
facultades sancionadoras del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental —
OEFA" (en adelante el “Proyecto de Ley”), la misma que ha sido remitida a la
Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (SPDA) via electrdnica.

En este sentido, la SPDA cumple con emitir opinién legal al Proyecto de Ley a fin
de contribuir con dichos aportes al proceso de revisiéon y evaluacion legislativa
que realiza el Congreso de la Republica.

Posicién institucional

Desde la SPDA respaldamos y consideramos favorable el Proyecto de Ley en
tanto consideramos que el Articulo 19° de la Ley N° 30230 distorsiona el enfoque
preventivo del régimen de fiscalizacién ambiental nacional; asi como compromete
el principio de legalidad de la potestad sancionadora y el de razonabilidad en el
procedimiento administrativo sancionador, ambos reconocidos en la LPAG.

Asimismo, instamos al Congreso de la Republica a evitar la aprobaciéon de
cualquier iniciativa legislativa que tenga como objetivo extender los alcances o
ampliar el plazo de vigencia del Articulo 19° de la Ley N° 30230.

Base juridica

La base juridica revisada y analizada para efectuar los comentarios y aportes
legales al Proyecto de Ley es la siguiente:
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Ley N° 28611, Ley General del Ambiente

Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental

Ley N° 30011, Ley que modifica la Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental

Ley N° 30230, Ley que establece medidas tributarias, simplificacién de
procedimientos y permisos para la promocion y dinamizacién de la inversién
en el pais.

Resolucion de Consejo Directivo N° 012-2012-OEFA-CD, Reglamento del
Procedimiento Administrativo Sancionador del Organismo de Evaluacién vy
Fiscalizacién Ambiental - OEFA

Resolucién de Consejo Directivo N° 010-2013-OEFA-CD, Lineamientos para la
aplicacién de las medidas correctivas previstas en el literal d) del numeral 22.2
del articulo 22° de la Ley N° 29325 — Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental

Resolucién de Presidencia del Consejo Directivo N° 035-213-OEFA-PCD,
Metodologia para el célculo de las multas base y la aplicacion del os factores
agravantes y atenuantes a utilizar en la graduacién de sanciones, de acuerdo a
lo establecido en el articulo 6° del Decreto Supremo N° 007-2012

Resolucién de Presidencia del Consejo Directivo N 038-2013-OEFA-PCD,
Reglas generales sobre el ejercicio de la potestad sancionadora del
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental - OEFA.

Resolucién de Consejo Directivo N° 026-2014-OEFA-CD, Normas
reglamentarias que facilitan la aplicacion de lo establecido en el articulo 19°
de la Ley N° 30230, Ley que establece medidas tributarias, simplificacion de
procedimientos y permisos para la promocion y dinamizacién de la inversién
en el pais.

Resolucién de Consejo Directivo N° 017-2015-OEFA-CD, Modifican el
reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA

Opinién

Consideraciones generales

El Proyecto de Ley propone la derogacion del Articulo 19° de la Ley N° 30230, que

establecié diversas disposiciones en un contexto por incentivar la inversién privada
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en el PerG a través de la simplificacion de procedimientos administrativos.
Especificamente, el citado articulo crea un régimen especial de fiscalizacién

SPDA

ambiental, a cargo del Organismo de Evaluaciéon y Fiscalizacion Ambiental (OEFA),
por un periodo de tres afios contados a partir de la vigencia de dicha Ley, esto es
desde el 13 de julio de 2014.

“Articulo 19. Privilegio de la prevencioén y correccién de las conductas infractoras
En el marco de un enfoque preventivo de la politica ambiental, establécese un
plazo de tres (3) anos contados a partir de la vigencia de la presente Ley, durante
el cual el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental - OEFA privilegiara
las acciones orientadas a la prevencién y correccién de la conducta infractora en
materia ambiental.

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

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

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

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

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

A modo de sintesis, con el articulo 19° de la Ley N° 30230 se establecieron las
siguientes disposiciones:
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Ante la declaraciéon de existencia de infracciones administrativas, es decir con
la determinacién de la responsabilidad legal administrativa de los titulares, se
ordenarad la imposisicién de medidas correctivas en lugar del dictado y
aplicacién de medidas sancionadoras que es la consecuencia juridica ordinaria
que corresponde a una autoridad de la naturaleza del OEFA.

El OEFA tramitara los procedimientos administrativos sancionadores (PAS) de
manera excepcional, pudiendo estos ser iniciados sélo en los casos en los que
las medidas correctivas dictadas a los administrados no hayan sido cumplidas.
Es decir, la sancién solo corresponde si se comprueba un doble
incumplimiento: el incumplimiento principal que da origen al dictado de la
medida correctiva y el incumplimiento derivado de no acatar la medida
correctiva ordenada en tanto medida administrativa.

En los casos que los PAS sean iniciados, el OEFA podrd imponer multas no
superiores al 50% al monto que corresponderia aplicar (es decir, en relacion a
la multa tasada), ello considerando los criterios agravantes y atenuantes
establecidos en la metodologia para el calculo de las multas base aprobado
por el propio OEFA.

Sélo en los siguientes tres (3) casos el OEFA podra imponer sanciones
superiores al 50%:

- Intensidad del dafio generado: si se demuestra que las infracciones
son calificadas muy graves porque se ha acreditado que se ha generado un
dafo real a la vida o a la salud de las personas.

- Actividades informales e ilegales: si se trata de una actividad que se
realiza sin contar con el instrumento de gestién ambiental o en zonas
prohibidas.

- Reincidencia: si se reincide en la misma infraccién dentro de los 6 meses
anteriores a haber sido sancionado con resolucién firme.

Sobre este Ultimo punto, conforme a lo sefalado por el OEFA en los
“Lineamientos que establecen criterios para calificar como reincidentes a los
infractores ambientales bajo el dmbito de competencia del OEFA”" (en adelante

los

“Lineamientos”), ni la Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley N°

27444 (en adelante “LPAG"), ni las normas del OEFA contemplan un plazo
determinado para la configuracion del supuesto de reincidencia. En este sentido,

! Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo N° 020-2013-OEFA-PCD, de fecha 22 de febrero de 2013.
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el OEFA en los referidos Lineamientos establecié que un criterio objetivo para la
determinaciéon de la reincidencia es tomar como referencia el plazo de
prescripcion de la infraccion de cuatro (4) anos recogido en el Articulo 233° de la
LPAG.

Por ello, conforme a dichos Lineamientos el OEFA considera que para la
configuracién de la reincidencia se tendran en cuenta las infracciones cometidas
en los cuatro (4) afos anteriores. Este lineamiento, expresamente aprobado por el
OEFA en el afio 2013, también ha sido desvirtuado con la Ley N° 30230 en tanto
reduce el plazo legal para calificar la reincidencia a sélo seis (6) meses, lo que
implica que cualquier infraccién que traspase dicho periodo no se tomard en
cuenta para calificar la reincidencia.

De lo anterior, es conocida la posicién institucional de la Sociedad Peruana de
Derecho Ambiental (SPDA) en contra de los alcances y aplicacién del Articulo 19°
de la Ley N° 30230 por las razones que pasaremos a exponer en los siguientes
puntos.

Sin perjuicio de ello, precisamos que efectivamente la gestion ambiental y los
instrumentos de gestion ambiental, entre ellos la fiscalizacion ambiental, tienen
como objetivo prioritario la gestion anticipada del impacto ambiental y la
evitacién del dafio y no la reacudacién monetaria ni el reproche juridico de las
actividades humanas, ello se sustenta en el principio de prevencién contenido en
la Ley General del Ambiente, Ley N° 28611, que establece lo siguiente:

Articulo VI.- Del principio de prevencién

La gestiéon ambiental tiene como objetivos prioritarios prevenir, vigilar y
evitar la degradacién ambiental. Cuando no sea posible eliminar las causas
que la generan, se adoptan las medidas de mitigacién, recuperacion,
restauracion o eventual compensacion, que correspondan.

a) El Articulo 19° debilita el enfoque preventivo de la fiscalizacién
ambiental

Errobneamente a lo que en el titulo del Articulo 19° de la Ley N° 30230 (en
adelante el “Articulo 19°) se sefala en el encabezado, el contenido del referido
articulo no privilegia la finalidad preventiva sino sélo la correcciéon del dafio.
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Recordemos que, el dafio ambiental es definido en la LGA 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’.

SPDA

Efectivamente, cuando el dano ha ocurrido hace bien el sistema juridico en
ordenar la correccién o reparacion de este a través de la imposiciéon de medidas
correctivas y multas coercitivas hasta que estas se cumplan y que sea el causante
del dafio quien se haga cargo de la reversion de los efectos de su incumplimiento.
Sin embargo, en el marco de la gestion ambiental lo que se persigue
prioritariamente es la prevencion y evitacién del dafio debido a la trascendencia d
elos bienes juridicos protegidos; es decir, disuadir y desincentivar a que se
configuren mayores infracciones administrativas, por lo que resulta insuficiente —
ademés de ilegal — que el OEFA conserve una potestad sancionadora
condicionada o restringida.

Como hemos mencionado en anteriores informes, es importante reconocer que
luego de ocurrido el dafio la imposicién de la sancidn administrativa por si sola no
asegura la disminucion o reversién de los efectos nocivos al ambiente causados
por el incumplimiento del infractor, funcién que si se alcanza a través de la
aplicacion de una medida correctiva®. Pero es importante también tener
claro que la ocurrencia del dafio ambiental es el escenario no
deseado porque se genera algin nivel de devaluacién del patrimonio natural,
situacion que muchas veces es irreversible.

Efectivamente, conforme a lo dispuesto en el Articulo 3° de la Ley N° 29325, el
Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (Sinefa) tiene por
finalidad asegurar el cumplimiento de la legislaciéon ambiental por parte de todas
las personas naturales y juridicas, asi como supervisar que las funciones de
evaluacion, supervisién, fiscalizaciéon, control y potestad sancionadora en materia
ambiental se realicen de forma independiente, imparcial, 4gil y eficiente. Este

? Articulo 142.2° de la Ley General del Ambiente, Ley N° 28611.

> MORA Paniagua, Carol. Reformas clave a la fiscalizaciéon ambiental en el Perl: sobre el incremento del tope
las multas y la ejecutoriedad de las decisiones del OEFA. Serie de Politica y Derecho Ambiental N° 28.
Sociedad Peruana de Derecho Ambiental, marzo 2014.
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objetivo del sistema de fiscalizacion ambiental resulta desatendido al haberse
privilegiado solo las medidas de correccién del dafio.

Como sefnala el maestro REBOLLO PUIG, las sanciones administrativas son Utiles
como sistema de respaldo o tutela del ordenamiento (particularmente, aunque no
exclusivamente, del ordenamiento administrativo y de las diferentes potestades
administrativas de ordenacién) pues sirven para prevenir infracciones
futuras y, asi, aunque sea de manera indirecta, proteger los intereses
publicos confiados a la Administracién. Y en esa prevencién, como en
Derecho Penal, puede verse en mayor o menor medida, segin los casos, la
vertiente individual o especial, tratando que no vuelva a cometer infracciones el

sancionado (mediante la intimidacién individual, la correccién o la inocuizacién), y
la vertiente de la prevencién general, respecto a toda la colectividad (prevencién
intimidatoria —amenaza o coaccién psicolégica— y prevencién integradora que
crea una actitud de respeto al Derecho).*

Por ello, desde la SPDA consideramos que con el Articulo 19° se desconocen
abiertamente las diferentes disposiciones legales que colocan en situacién de
compatibilidad, complementariedad y/o accesién a la medida correctiva y no en
situacién excluyente frente a la sancién administrativa. Ello debido a que ambas
medidas administrativas conservan objetivos distintos en el esfera juridica de los
administrados y en el régimen sancionador en general, asi como se le aplican
reglas y principios juridicos distintos. A continuacién se detallan dichas
disposiciones:

Disposicién legal ‘ Contenido
Ley N° 27444, Ley del | Articulo 232.- Determinacién de la responsabilidad
Procedimiento 232.1 Las sanciones administrativas que se impongan

Administrativo General | al administrado son compatibles con la exigencia
de la reposicién de la situacién alterada por el
mismo a su estado anterior, asi como con la
indemnizacién por los dafios y perjuicios ocasionados,
los que serdn determinados en el proceso judicial
correspondiente.

* REBOLLO Puig, Manuel. El contenido de las sanciones. Revista de Derecho Administrativo: Justicia
Administrativa. Nimero extraordinario 2001. Pp. 157. Editorial Lex Nova, Espafia.
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Disposicién legal ‘ Contenido
Ley N° 28611, Ley | Articulo 136.- De las sanciones y medidas correctivas
General del Ambiente | Las personas naturales o juridicas que infrinjan las
disposiciones contenidas en la presente Ley y en las
disposiciones complementarias y reglamentarias sobre
la materia, se haran acreedoras, segun la gravedad de
la infraccion, a sanciones o medidas correctivas.

Ley N° 29325, Ley del | Articulo 22.- Medidas correctivas
Sistema Nacional de | 22.1 Se podrén ordenar las medidas correctivas

Evaluacién y | necesarias para revertir, o disminuir en lo posible, el
Fiscalizacion efecto nocivo que la conducta infractora hubiera
Ambiental podido producir en el ambiente, los recursos naturales

y la salud de las personas.

Grafico N° 1: elaboracién propia

En palabras del maestro MORON URBINA la medida correctiva tiene una relacién
contingente, mas no obligatoria, con el procedimiento sancionador y con las
sanciones mismas®>. Como vemos, la correccién debe aparecer como una
consecuencia juridica concurrente a la sancién administrativa luego de que se
haya constatado la responsabilidad legal administrativa, pues reiteramos, persigue
finalidades distintas a la sanciéon administrativa. La medida correctiva no
suple la sancién administrativa. A continuacién detallamos las diferencias
mas claras entre la sancién administrativa y la medida correctivas como medidas
administrativas.

Factor Sancién administrativa Medida correctiva

NATURALEZA | Aparecen dentro del ejercicio | Aparecen  dentro de |a
de la potestad sancionadora | actividad administrativa
de la autoridad. |6gicamente anterior: la

actividad de inspeccién.

® MORON Urbina, Juan Carlos. Los actos- medidas (medidas correctivas, provisionales y de seguridad) y la
potestad sancionadora de la Administracion, Revista de Derecho Administrativo N° 9, Circulo de Derecho
Administrativo, pp. 152.
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Factor Sancién administrativa Medida correctiva
FINALIDAD Aflictiva Concreta un  deber de
comportamiento legal
EFECTOS Instituye al infractor en una | Es de orden declarativa vy
situacion desvaforable asigna un mandato de hacer o

de reversidon de efectos

EXIGIBILIDAD | No puede exigirse mediante | Puede  exigirse = mediante
multas coercitivas multas coercitivas

APLICACION Se suspende hasta quedar | De aplicacion inmediada.
confirmada en sede | La concesién del recurso de
administrativas 'y de ser | impugnaciéon no suspende los
impugnada en sede judicial. | efectos de la medida Pueden
aplicarse aunque la sancién se
extinga por cualquier causal.

CONDICIONES | . Encuentra su limitacién en la | No es limitada por non bis in
aplicacién del principio de | idem

non bis in idem

Grafico N° 2. Serie de Politica N° 28 — Carol Mora

Por lo anterior, queda claro que, al aprobarse el Articulo 19° de la Ley N° 30230
no se privilegié la prevenciéon de la infraccion administrativa sino sélo la
correccion del dafo ambiental que las conductas infractoras generaron. Como
hemos mencionado, las medidas correctivas tienen una funcionalidad
especifica que consiste en la reversién de las cosas al estado anterior
a la comisién de la infraccién; sin perjuicio que la ejecucion de la medida

correctiva pueda resultar altamente onerosa ello no la convierte en una medida
punitiva o en una consecuencia juridica de desventaja, se trata solo de restituir la
legalidad alterada por el administratido.

Evidentemente, la imposicion de las sanciones administrativas encuentra sus
propios limites en la observancia de los principios delimitadores de la potestad
sancionadora, esto es en los de debido procedimiento, razonabilidad vy
proporcionalidad, asi como en el de no confictoriedad aprobado por el propio
OEFA para el caso de la fiscalizacion ambiental. En palabras de REBOLLO PUIG
(...) no significa que las sanciones supongan un castigo ciego sin ninguin sentido ni
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que se justifiquen sin mas como la respuesta justa a la infraccion.®

Efectivamente lo que se persigue con la imposiciéon de una sancién multa no es (o
no deberia ser) generar un desmedro irracional en la esfera patrimonial del
administrado al momento de ejecutar la multa, sino que el régimen sancionatorio
asegure la integridad de los bienes juridicos ambientales protegidos a través de la
técnica de la prevencion.

b) Debilitamento de la potestad sancionadora del OEFA

Conforme a lo establecido en el Articulo 230° de la LPAG la potestad
sancionadora es exclusiva y se otorga solo a determinadas entidades a través de
norma con rango de ley. Este poder juridico publico ha sido otorgado al OEFA a
través de su ley de creacion, Decreto Legislativo N° 1013, la ley que regula los
alcances y funcionamiento del Sinefa, Ley N° 29325 y su ley modificatoria Ley N°
30011. OEFA ademés de la potestad sancionadora a los administrados bajo su

ambito de competencia ejerce la rectoria del Sinefa. Al respecto se establece en
el Articulo 230° de la LPAG lo siguiente:

Articulo 230.- Principios de la potestad sancionadora administrativa

La potestad sancionadora de todas las entidades estd regida
adicionalmente por los siguientes principios especiales:

1. Legalidad.- Sélo por norma con rango de ley cabe atribuir a las
entidades la potestad sancionadora y la consiguiente previsién de las
consecuencias administrativas que a titulo de sancién son posibles de
aplicar a un administrado, las que en ningtn caso habilitaran a disponer la
privacion de libertad.

Como sefiala MORON URBINA “es que para el logro de su finalidad, cuando a
alguna autoridad administrativa le es asignada la atribucion fiscalizadora, también

® REBOLLO Puig, Manuel. El contenido de las sanciones. Revista de Derecho Administrativo: Justicia

Administrativa. Nimero extraordinario 2001. Pp. 156. Editorial Lex Nova, Espafia.
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se le recubre de las facultades para que pueda lograr su objetivos”’. Estas
facultades alcanzan incluso la imposicion de medidas de ejecucion forzosa que

SPDA

aseguran a su vez la ejecutoriedad de las medidas dictadas por los érganos de
fiscalizacién y sancion, con lo cual, consideramos absurdo que una entidad que
tiene atribuida las facultades de supervisiéon y fiscalizacion ambiental vea
disminuidas o limitadas su facultades de sancién administrativa, las mismas que le
han sido otorgadas de manera exclusiva y especifica conforme se establece en el
Articulo 230° de la LPAG.

c) Sobre la vulneracién al principio de razonabilidad de la LPAG por
infrapunicién

Si bien el escenario cldsico de vulneraciéon al principio de razonabilidad
reconocido en el Capitulo Il de la LPAG sobre el procedimiento sancionador estéa
relacionado al exceso de punicién de las medidas sancionadoras, es decir aquello
que se produce cuando frente a un administrado que comprobadamente ha
cometido una conducta infractora (se ha determinado su resaponsabilidad legal)
la Administracién le impone al administrado una sancién que resulta excesiva o
desproporcionada.

Sin embargo, con los alcances del Articulo 19° de la Ley N° 30230 nos
encontramos justamente en el supuesto inverso: la infrapunicién. En palabras de
MORON URBINA el juicio de adecuacién entre la infraccién cometida y la sancién
adoptada debe ser un medio idéneo juridico y coherente para lograr el fin u
objetivo previsto por legislador?; asi, lo que también debe evitarse es caer en la
insuficiencia de la sanciéon administrativa, donde la sancién a palicarse sea mas
ventajosa en relacién al beneficio que el infractor pudiera obtener a través de la
conducta proihibida.

Consderamos que, los alcances del principio de razonabilidad no sélo son
extendibles a la aplicacién de los casos concretos de PAS, sino al ejercicio de la
tipificacion administrativa y de la potestad sancionadora en sentido amplio. Al

7 MORON Urbina, Juan Carlos. Los actos- medidas (medidas correctivas, provisionales y de seguridad) y la

potestad sancionadora de la Administracion, Revista de Derecho Administrativo N° 9, Circulo de Derecho
Administrativo, pp. 141.
& MORON Urbina, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Décima
Edicion, 2014. pp. 764.
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haberse limitado la capacidad del OEFA de sancionar aquellas conductas donde
ya se ha comprobado la ilicitud resultad infrapunitivo y por lo tanto caso a caso
las acciones del OEFA adolecerian de un vicio del acto sancionador que ordena
sélo la imposicién de una medida correctiva y no una sancién administrativa.

V. Conclusiones

La SPDA considera favorable el Proyecto de Ley propuesto y recomienda su
aprobacion.

Si debido a la proximidad de la pérdida de vigencia del Articulo 19° de la Ley N°
30230 el Congreso de la Republica no considera idénea la aprobacién del
Proyecto de Ley, instamos al Congreso a no aprobar futuras iniciativas legislativas
que comprometan las facultades esenciales de una entidad como el OEFA, esto
es su potestad sancionadora a fin de conservar los objetivos esenciales de los
sistemas funcionales como el Sinefa.

Sociedad Peruana de Derecho Ambiental - SPDA
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