. PROYECTO DE RESOLUCION QUE APRUEBA LA
MODIFICACION DEL REGLAMENTO DE MEDIDAS ADMINISTRATIVAS DEL OEFA

L EXPOSICION DE MOTIVOS
I.1 Introduccién

Mediante la Segunda Disposicién Complementaria Final de! Decreto Legislativo N° 1013,
Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creaci6n, Organizacién ¥ Funciones del Ministerio
del Ambiente', se crea el Organismo de Evaiuacién y Fiscalizacion Ambiental (en adelante,
OEFA) como organismo pblico técnico especializado, con personeria juridica de derecho
publico interno, constituyéndose en pliego presupuestal, adscrito al Ministerio del Ambiente
(en adelante, MINAM) y encargado de la fiscalizacién ambientai,

Mediante la Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
{en adelante, Ley del SINEFA)? se otorga al OEFA la calidad de Ente Rector del citado
sistema, el cual, tiene por finalidad asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales
fiscalizables por parte de los administrados, asi como supervisar ¥ garantizar que las funciones
de evaluacion, supervisién y fiscalizacion ambiental —a cargo de las Entidades de Fiscalizacion
Ambiental (en adelante, EFA) se realicen de forma independiente, imparcial, 4gil y eficiente.

E! Literal b) del Numeral 11.1 del Articuio 11° de Ia Ley N° 29325, modificado mediante la Ley
N° 30011, establece que la funcién de supervision directa comprende la facultad de realizar
acciones de seguimiento y verificacién con el propdsito de asegurar el cumplimiento de las
obligaciones ambientales de los administrados, las cuales estan establecidas en la normativa
ambiental, los instrumentos de gestion ambiental, entre otras fuentes: adicionalmente, esta
funcién comprende la facultad de dictar medidas preventivas.

Asimismo, el Literal a) del Numeral 11.2 del Articulo 11° de la Ley del SINEFA, modificado por
la Ley N° 30011, sefiala que la funcién normativa comprende la facultad de dictar, en el &mbito
y materia de sus competencias, las normas que regulen el ejercicio de la fiscalizacion
ambiental en el marco del SINEFA y otras de caracter general referidas a la verificacion del
cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables de los administrados a su cargo,
asi como la facultad de regular los alcances de las medidas administrativas {preventivas,
cautelares y correctivas) a ser emitidas por las instancias competentes.

En atencion a esta facuitad, mediante Resolucién de Consejo Directivo N° 007-2015-OEFA/CD
se aprueba el Reglamento de Medidas Administrativas del OEFA? (en adelante, Reglamento
de Medidas Administrativas) el cual tiene por objeto regular, entre otros aspectos, los
aicances de las medidas administrativas dictadas por el OEFA, los recursos administrativos
que se pueden interponer contra dichas medidas ¥, la tipificacion de infracciones y la escala
de sanciones relacionadas con el incumplimiento de las mismas.

Mediante la Resolucién de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD se aprobé el Reglamento
de Supervisién®; posteriormente, en atencion a lo dispuesto en la Resolucidén de Consejo
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Directivo N° 018-2017-OEFA/CD® se aprobd incorporar ios Articulos 22° al 31°, referidos a
disposiciones generales sobre medidas administrativas en el citado Reglamento de
Supervision.

Por otro lado, la Unica Disposicion Complementaria Derogatoria del Reglamento del
Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA, aprobado mediante Resolucion de
Consejo Directivo N° 027-2017-OEFA/CD® derogé diversos articulos de! Reglamento de
Medidas Administrativas del OEFA.

En atencién a lo dispuesto en estas (ltimas Resoluciones de Consejo Directivo del OEFA,
actualmente el Reglamento de Medidas Administrativas del OEFA regula unicamente lo

T referente a la tipificaciéon de infracciones y escala de sanciones relacionada al
_P,\\“g'\o FIS%"—‘;;.‘ incumplimiento de las medidas administrativas dictadas por el OEFA.
(3 1\
{ é g‘f,{f ?;e L2 Identificacion de la problematica y planteamiento de la propuesta
R om-‘i‘é‘h/ El Numeral 40.2 del Articulo 40° del Reglamento de Medidas Administrativas del OEFA

establece: “El incumplimiento de una medida preventiva constifuye una infraccion
administrativa grave, susceptible de ser sancionada con una multa de diez (10} hasta mil
(1000) Unidades Impositivas T) ributarias”.

En atencioén a esta disposicién y en el marco de la funcién de supervision directa del OEFA, la
entidad viene imponiendo medidas preventivas cuyos mandatos de hacer o no hacer puede
requerir de inversiones significativas en los administrados para el cumplimiento de la
obligacién ambiental; en ese sentido, la sanciones que se puedan derivar del incumplimiento
de este tipo de obligaciones representan proporcionaimente un alto beneficio ilicito.

Respecto al nivel de gravedad, el incumplir una medida preventiva puede representar un
dafio que involucra varios componentes (agua, suelo, aire, flora y fauna), con un grado de
incidencia e impacto alto en ia calidad ambiental en el area de influencia directa, recuperable
en el largo plazo, con afectacién a mas de una comunidad y a la salud de las personas.” En
ese sentido, el incumplir medidas preventivas se configura como una infraccion muy grave.

Respecto al tope maximo, la propuesta se sustenta en el célculo obtenido a partir de casos
revisados y considerando como escenario hipotético® que un administrado del sector minero
incumple una medida preventiva de paralizacién de actividades del proyecto en una de sus
unidades fiscalizables para evitar una potencial afectacién en una guebrada ubicada en la
region Apurimac, el beneficio ilicito se calcula considerando el costo de las siguientes
acciones: a) capacitacién al personal en materia de fiscalizacién ambiental, b) actualizacion
de su instrumento de gestion ambiental, c) cierre de componentes identificados en la
supervision y, d) correccién de las areas perturbadas.

Por otro lado, en cuanto a la probabilidad de deteccion, ha considerado que esta es media,
dado que en el caso hipotetico en mencion la infraccion fue identificada a partir de una
supervision regular. Finalmente, respecto al célculo de los factores de _graduacién ha
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previsto que la gravedad del dafio involucra varios componentes (agua, suelo, aire, flora y
fauna), con un grado de incidencia alta en Ia calidad ambiental del area de influencia directa,
recuperable en el largo plazo, con afectacion a mas de una comunidad y a la salud de las
personas, que el impactc ocurre en una zona c¢on incidencia de pobreza e involucra cinco
aspectos ambientales o fuentes de contaminacién (efluentes, residuos sélidos, emisiones
atmosfericas, ruidos, radiaciones no ionizantes u otros).?

En ese sentido, en atencién a las caracteristicas descritas, la problematica radica, en estricto,
en que el tope maximo de mil (1000) UIT, planteado inicialmente, hoy en dia no resulta
proporcional con el riesgo, los dafos y el beneficio ilicito que -representan los posibles
incumplimientos de las medidas preventivas que institucionalmente se vienen aplicando.

Respecto al tope minimo, en la normativa vigente, el tope minimo de diez (10) UIT representa
actualmente una limitacion, toda vez que, el OEFA se encuentra en proceso de asuncion de
competencias sobre diversas actividades de distintos sectores, respecto de las cuales también
podrian dictarse medidas preventivas; cuyas multas podrian representar un monto menor al
tope minimo planteado. En ese sentido, es indispensable tener en cuenta estos nuevos
escenarios y a fin de dotar de mayor razonabilidad la multa a imponer por incumplir este tipo
de medidas administrativas.

En atencién a la problemética identificada, el objetivo general de intervencién desde la mejora
regulatoria consiste en adecuar la regulacién sobre tipificacién de infracciones por
incumplimiento de medidas preventivas al escenario actual,

Analisis de constitucionalidad y legalidad de la propuesta

E! Numeral 2.22 del Articulo 2° de la Constitucién Politica del Perud reconoce que todas las
personas tienen derecho a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado &l desarroilo de su
vida, lo cual implica que el Estado debe adoptar acciones para garantizar el efectivo ejercicio
de dicho derecho, asi como el cumplimiento de las obligaciones y responsabilidades por parte
de los privados y de las entidades con competencia ambiental. 10

Una de las acciones adoptadas por el Estado fue la creacién del SINEFA, el cual es un sistema
funcional integrado por el MINAM, el OEFA y las Entidades de Fiscalizacion Ambiental (EFA)
de alcance nacional, regional o local, que tiene por finalidad asegurar el cumplimiento de Ia
legislacién ambiental por parte de las personas naturales o juridicas.™

De conformidad Literal b) del Numeral 11.1 del Articuio 11° de Ia Ley del SINEFA, modificado
mediante la Ley N° 30011, el OEFA tiene la funcién de supervision directa, la cual comprende

El detalle de estos calculos se puede revisar en el Anexo 1 del Informe N® 00066-2019-CEFA/DF AL
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la facultad de realizar acciones de seguimiento y verificacion con el propésito de asegurar el
cumplimiento de las obligaciones ambientales de los administrados establecidas en la
normativa ambiental, los instrumentos de gestion ambiental, entre otras fuentes;
adicionalmente, esta funcién comprende la facultad de dictar medidas preventivas.

Asimismo, el OEFA en su calidad de ente rector del SINEFA 'y en el marco de lo dispuesto en
el Literal a) del Numeral 11.2 del Articulo 11° de la Ley del SINEFA, modificado por la Ley
N° 30011, tiene la funcién normativa, la cual comprende la facultad de dictar, en el ambito y
materia de sus competencias, las normas que regulen el gjercicio de !a fiscalizacion ambiental
en el marco del SINEFA y ofras de caracter general referidas a la verificacion del cumplimiento
de las obligaciones ambientales fiscalizables de los administrados a su cargo.

E| articulo bajo comentario establece ademas que, en ejercicio de dicha funcién normativa, el
OEFA es competente, entre otros, para tipificar infracciones administrativas y aprobar la escala
de sanciones correspondientes, asi comao los criterios de graduacion de estas y los alcances
de las medidas preventivas, cautelares y correctivas a ser emitidas por las instancias
competentes respectivas.

Por su parte, el Literal d) del Articulo 17° de la Ley del SINEFA, modificado por el Articulo 1°
de la Ley N° 30011, reconoce que constituyen infracciones administrativas bajo el ambito de
competencias del OEFA, entre otras, el incumplimiento de las medidas cautelares,
preventivas o correctivas, asi como de las disposiciones o mandaios emitidos por las
instancias competentes del OEFA.

Al respecto, corresponde tener en cuenta que el Numeral 19.1 del Articulo 19° de la Ley del
SINEFA establece que las infracciones y sanciones se clasifican como leves, graves y muy
graves y que su determinacion debe fundamentarse en Ja afectacion a la salud y al ambiente,
en su potencialidad o certeza de dafio, en la extension de sus efectos y en otros criterios que
puedan ser definidos de acuerdo a la normativa vigente.

Respecto a las medidas preventivas puntualmente, el Articulo 22-A de la Ley dei SINEFA,
incarporado por el Articulo 2° de la Ley N° 30011, establece que las medidas preventivas
pueden contener mandatos de hacer o no hacer y se imponen Unicamente cuando se
evidencia un inminente peligro o alto riesgo de producirse un dafio grave al ambiente, los
recursos naturales o derivado de ellos, a la salud de las personas; asi como para mitigar Ias
causas que generan la degradacion o el dafio ambiental.

Cabe sefialar que, de conformidad con el Literal b) del Articulo 136° de la Ley N° 28611, Ley
General del Ambiente, el tope maximo legal de la multa a imponer no puede ser mayor de
treinta mil (30 000) UIT a la fecha en que se cumpla el pago'2.

En el marco de estas prerrogativas el OEFA mediante Resolucion de Consejo Directivo
N° 007-2015-OEFA/CD, aprobd el Reglamento de Medidas Administrativas, actualmente, el
Reglamento en mencion regula Unicamente lo referente a la tipificaciéon de infracciones y
escala de sanciones relacionada al incumplimiento de las medidas administrativas.

Al respecto, el Numeral 40.2 del Articulo 40° del Reglamento de Medidas
/;E.\'Gﬁ“rﬁfcq Administrativas establece: "El incumplimiento de una medida preventiva constituye una
P 1
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infraccién administrativa grave, susceptible de ser sancionada con una multa de diez (10)
hasta mil (1000) Unidades impositivas Tributarias (en adelante, urr)”,

En atencion a la problemética identificada en el apartado precedente resulta necesario
modificar el Articulo 40° del Reglamento de Medidas Administrativas.

Al respecto, la modificacidn bajo comentario se formula en el marco de Ia funcién normativa
del OEFA, en mérito a la cual tiene la potestad de dictar, en el ambito y en materia de sus
competencias, las normas que regulan el ejercicio de la fiscalizacion ambiental en el marco
del SINEFA,; asimismo, si la propuesta de modificacién se encuentra dentro del tope maximo
de treinta mil (30000) UIT que contempla el articulo 136° de la Ley General del Ambiente, la
propuesta resulta legal.

Anadlisis del contenido del proyecto

En atencion a la problemética identificada, se plantea elevar la graduacién de la infraccién y
el tope maximo propuesto para el incumplimiento de medidas preventivas, considerando las
circunstancias sefialadas en el caso hipotético', con la finalidad de que la sancidn a imponer
posibilite dar una cobertura sancionadora adecuada ante los eventuales incumplimientos de
las medidas preventivas que institucionalmente se vienen aplicando, al establecerse un tope
maximo que efectivamente disuada la comision de tales infracciones administrativas.

Asimismo, se propone eliminar el tope minimo, dado que el valor estimado para cada conducta
infractora sera el que se determine en su calculo, de acuerdo a la Metodologia para el célculo
de las multas base y la aplicacion de los factores para la graduacioén de sanciones, aprobada
por Resolucién de Presidencia de Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA/PCD™* y modificada
por Resolucién de Consejo Directivo N° 024-2017-OEFA/CD'S (en adelante, Metodologia
para el calculo de multas del OEFA).

Al respecto, se ha formulado el proyecto de Resolucién de Consejo Directivo que presenta la
propuesta normativa denominada “Modificacién del Reglamento de Medidas Administrativas
del OEFA” que modifica el Articulo 40° del Reglamento de Medidas Administrativas del OEFA
aprobado mediante Resolucién de Consejo Directivo N° 007-2015-OEFA/CD {en adelante,
proyecto).

El referido proyecto propone, en atencion a las caracteristicas sefialadas en el caso hipotético
planteado en la identificacion de la problematica, por un lado, modificar el tope maximo
propuesto para el incumplimiento de medidas preventivas de mil (1000) UIT a cuatro mil
quinientos (4500) UIT a fin de contar con un instrumento sancionador adecuado que pueda
ser aplicado ante los eventuales incumplimientos de dichas medidas y coadyuve a prevenir
eventos que representen un inminente peligro o alto riesgo de producir un dafio grave al
ambiente, ios recursos naturales y la salud de las personas, asi como a mitigar las causas que
generan la degradacidn o dafio ambiental. En esa linea se propone también modificar la
asignacion del nivel de gravedad de este tipo infractor variando de grave a muy grave.

Asimismo, el proyecto propone que se elimine el tope minimo establecido de diez (10) UIT,
debido a que el monto apiicable por el incumplimiento de este tipo infractor, sera estimado, en
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base a la metodologia de célculo de multas de! OEFA; dotandolo de mayor legitimidad y
razonabilidad.

Finalmente, el proyecto también propone modificar el Numeral 40.1 del Articulo 40° del
Reglamento de Medidas Administrativas del OEFA respecto al tenor “un requerimiento de
actualizacion de instrumento de gestion ambiental”, por “requerimientos sobre instrumentos
de gestién ambiental’, a fin de ajustarlo a lo dispuesto en el Reglamento de Supervision
aprobado por Resolucion de Consejo Directivo N° 006-2019-OEFA/CD.

En atencién a lo sefialado, se propone la siguiente redaccion del Articulo 40° def Reglamento
de Medidas Administrativas del OEFA:

Articuio 40.- infraccién administrativa

40.1 El incumplimiento de un mandato de caracter particular o requerimientos sobre
instrumentos de gestion ambiental constifuye infraccion administrativa leve, susceptible
de ser sancionada con una muita de hasta cien (100) Unidades Impositivas Tributarias.

40.2 Ef incumplimiento de una medida preventiva constituye una infraccion administrativa
muy grave, susceptible de ser sancionada hasta con cuatro mil quinientas (4500)
Unidades Impositivas Tributarias.

ANALISIS COSTO BENEFICIO

Identificacién de impactos de la propuesta

Como se observo en Ia descripcion del problema, se han identificado la necesidad de modificar
el nivel de gravedad asociado al incumplimiento de medidas preventivas de "grave” a ‘muy
grave”. En esa linea, se propone eliminar el tope minimo de este tipo infractor, y establecer el
tope méximo en 4500 UIT. Estas modificaciones se consideran necesarias, dade el nivel de
gravedad que representa el incumplimiento de las medidas preventivas, segun las
circunstancias descritas en la identificacién de la problemética; asi como la competencia sobre
nuevos sectores bajo el ambito de competencia del OEFA.*

Respecto a la propuesta definida anteriormente, se han identificado los siguientes impactos:

El Reglamento de Supervision vigente, aprobado por Resolucion de Consejo Directivo N° 008-2019-OEFA/CD, adiciona, respecto al

Reglamento de Supervision anterior aprobado por Resolucion de Consejo Directivo N° 005-2019-CEFA/CD, de manera expresa la
potestad de dictar como una medida preventiva “La instalacion, construccion, operacion o implementacion de equipos, areas ©
componentes.”

Articulo 28.- Medidas preventlvas

De manera enunciativa, se pueden dictar las siguientes medidas preventivas:

a) La clausura temporal, parcial o total del local, establecimiento, unidad o instalacidn donde se lleva a cabo la actividad del
administrado.

b} La paralizacién temporal, parciai o total, de actividades o componentes fiscalizables.

c) El decomise temporal, el depdsito o la inmovilizacién de bienes, mercancias, objetos, instrumentos, maquinaria, artefactos o
sustancias.

d} La destruccion o accién analoga de materiales, equipos, instalaciones o residuos pefigrosos.

e} La instalacién, construccion, operacion o implementacién de equipos, dreas o componentes.

f) Cualquier otro mandato destine a alcanzar los fines de prevencion.
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Cuadro N° 1: Beneficios y costos identificados

Stakeholders Beneficios Costos

¢ Mayor cumplimiento de las
medidas preventivas por parte de
los administrados, como resultado
OEFA de la adecuacién del nivel de | []
gravedad y fopes minimos y
maximos por el incumplimiento de
medidas preventivas.

e Ejecucién de inversiones
para el cumplimiento de
los mandatos establecidos
en las medidas
preventivas.

* Adecuacién de los topes maximos
minimos y maximos al perfil de los
administrados de los diferentes
sectores econdémicos.

Administrados

* DMejora en el estado del medio
ambiente v la salud de las
personas producto de un mayor
cumplimiento de las medidas
preventivas por parte de los
administrados.

Pobiacién

Calificacion de la propuesta

Luego de identificar los impactos de la propuesta, se definen criterios de evaluacién para
compararla con la opcion de no realizar ninguna modificacién “stafus quo”. Al respecto, para
realizar la evaluacion se consideré como referencia los criterios establecidos por la OECDV
para evaluar el nivel de desarrollo de los sistemas de supervision.

La evaluacion consistié en calificar la medida en que la alternativa cumple con los criterios
establecidos. El signo negativo (-) indica que esa alternativa no cumple con el criterio, y el
grado en que no lo hace varia entre -1 a -3. Del mismo modo, el signo positivo (+) indica que
esa alternativa cumple con el criterio, y su idoneidad se indica con un puntaje que varia entre
1y3.

Respecto del criterio 3 (Risk focus and proportionality) se brindd un puntaje de +3 a la
propuesta normativa porque el nivel de gravedad y el tope maximo que establece estan
arientados al cumplimiento de la medida preventiva, que en caso contrario, generaria un alto
riesgo de producir dafio al medio ambiente y a la salud de las personas. Para el caso de la
alternativa “status quo” se otorgé un puntaje de 0 pues el nivel de gravedad y el tope maximo
no estan relacionados al nivel de riesgo del incumplimiento de una medida preventiva.

Respecto del criterio 4 (Responsive regulation) se brind6 un puntaje de +3 a la propuesta
normativa porque la exclusion del tope minimo es necesaria para incluir los diferentes perfiles
de los administrados de los diferentes sectores econémicos. Para el caso de la alternativa
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“status quo” se otorgé un puntaje de 0 ya que el tope minimo no es acorde a la existencia de
diferentes perfiles de administrados.

Respecto del criterio 9 (Clear and fair process) se otorgd un puntaje de +3 a la propuesta
normativa porque la modificacion del nivel de gravedad y el tope maximo, y la exclusidn del
tope minimo genera que la legislacion sea coherente con los mandatos de las medidas
preventivas y los diferentes perfiles de los administrados. Respecto de la alternativa “status
quo” se brind6 un puntaje de 0, porque actualmente, la calificacion del incumplimiento de
medidas preventivas no presenta una adecuada coherencia con las caracteristicas
menciohadas anteriormente.

Cuadro N° 2: Evaluacién multi-criterio

Alternativas
Criterios
- » | 2:“Propuesta
1: “Status quo normativa”
Criterio 3: Risk focus and proportionality 0 +3
Criterio 4: Responsive regulation 0 +3
Criterio 9: Clear and fair process +1 +3
Puntuacion Total +1 +9

Considerando las puntuaciones finales, se observa que, los costos y beneficios asociados a
la propuesta normativa, generan un impacto positivo mayor (+9) que en el caso de no realizar
ninguna modificacion (+1).

IMPACTO DE LA VIGENCIA DE LA NORMA EN LA LEGISLACION NACIONAL

Con la aprobacion de la modificacién del Reglamento de Medidas Administrativas del OEFA,
aprobado mediante Resolucion de Consejo Directivo N° 007-2015-OEFA/CD, por un lado, se
elevara el nivel de gravedad y el tope maximo por el incumplimiento de medidas preventivas;
y por otro, se eliminara el tope minimo inicialmente establecido.

Dichas modificaciones normativas posibilitaran que se cuente con una normativa que logre
adecuar la regulacion sobre tipificacion de infracciones por incumplimiento de medidas
preventivas al escenario actual, considerado a partir de las caracteristicas del caso hipotético
planteado, y se consolide como un instrumento disuasivo de 'a comisién de tales infracciones
administrativas.
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