Resolucién del Consejo Directivo
N° 0{ -2020-OEFA/CD

Lima, 16 FHE 'R0

VISTOS: El Informe N° 00003-2020-OEFA/DPEF-SMER, emitido por la
Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria de la Direccion de Politicas y Estrategias en
Fiscalizacion Ambiental y la Direccién de Fiscalizacion y Aplicacién de Incentivos; y el Informe
o IN° 00005-2020-OEFAJ/OAJ, emitido por la Oficina de Asesoria Juridica; y,

CONSIDERANDO:

o Que, mediante la Segunda Disposicion Complementaria Final del Decreto
st o Legislativo N® 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacion, Organizacion y
"" Funciones del Ministerio del Ambiente, se crea el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion

=Ambiental - OEFA como organismo publico técnico especializado, con personeria juridica de
i ‘derecho publico interno, constituyéndose en pliego presupuestal, adscrito al Ministerio del
Ambiente y encargado de la fiscalizacién ambiental;
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Que, a través de la Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y
Fiscalizacién 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 y garantizar que
las funciones de evaluacidn, supervision y fiscalizacion ambiental —a carge de las diversas
entidades del Estado— se realicen de forma independiente, imparcial, agil y eficients;

Que, el Literal a) del Numeral 11.2 del Articuio 11° de la Ley del SINEFA,
establece gue la funcién normativa del OEFA comprende la facultad de dictar, en el ambito y
materia de sus competencias, las normas que regulen el gjercicio de la fiscalizacién ambiental
\en el marco del SINEFA y otras de caracter general referidas a la verificacion del cumplimiento
2\ de las obligaciones ambientales fiscalizables de los administrados a su cargo, asi como aquellas
> necesarias para el gjercicio de la funcion de supervision de Entidades de Fiscalizacion Ambiental,
S/ las que son de cumplimiento obligatorio para dichas entidades en los tres niveles de gobierno;

Que, asimismo el literal antes citado establece que el OEFA es competente para
tipificar infracciones administrativas y aprobar la escala de sanciones correspondiente, asi como
los criterios de graduacidon de estas y los alcances de las medidas preventivas, cautetares y
correctivas a ser emitidas por las instancias competentes respectivas;

Que, en el Ultimo parrafo del Articulo 17° de la Ley del SINEFA, se establece
que, mediante resolucién de Consejo Directivo del OEFA, se tipifican las conductas infractoras y
se establece la escala de sanciones aplicables;

Que, por su parte, el Numeral 19.1 de! Articulo 19° de la Ley del SINEFA dispone
5 que las infracciones y sanciones se clasifican como leves, graves y muy graves, y, que su
, determinacién debe fundamentarse en: (i) la afectacion a la salud y al ambiente; (i) la




potencialidad o certeza de dafio; (/i) la extensidn de sus efectos; y, (iv) otros criterios que puedan
ser definidos de acuerdo a la nhormativa vigente,;

Que, a través de los documentos de vistos se sustenta la necesidad de
establecer, a través de una regla expresa, la prevalencia de la aplicacion de la multa determinada
con Metodologia para el célculo de las multas base y la aplicacion de los factores para la
graduacion de sanciones, aprobada por Resclucidon de Presidencia del Consejo Directivo

T N° 035-2013-OEFA/PCD y modificada por Resolucion del Consejo Directivo
S c“’te? N° 024-2017-OEFA/CD, o la norma que la sustituya, aun cuando el valor resulte menor al
l@ ~ %) establecido en el tope minimo del respectivo tipo infractor.

Que, en ese contexto, mediante la Resolucién de Consejo Directivo
N° 025-2019-OEFA/CD del 2 de setiembre de 2019, se dispuso la publicacién del proyecto de
Resolucion del Consegjo Directivo que dispone la aplicacién de la muita determinada con la
Metodologfa para el calculo de las multas base y fa aplicacion de los factores para la graduacion
de sanciones, aprobada por Resolucién de Presidencia del Consejo Directivo
N°  035-2013-OEFA/PCD y modificada por Resolucion del Consejo Directivo
N° 024-2017-OEFA/CD, o la norma que la sustitirya, prevaleciendo sobre el valor del fope minimo
del tipo infractor, en el Portal Institucional del OEFA, con la finalidad de recibir los respectivos
comentarios, sugerencias y ebservaciones de la ciudadania en general por un periodo de diez
{10} dias habiles contado a partir de la publicacion de la citada resolucién, de conformidad con
lo dispuesto en el Articulo 39° del Reglamento sobre Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica Ambiental y Participacion y Consulta Ciudadana en Asuntos Ambientales, aprobado por
Decreio Supremo N° 002-2009-MINAM:

r,}:ﬁ‘ PRS- Que, luego de la absolucion y analisis de los aportes recibidos durante el periodo

& ¢de publicacion de la propuesta normativa, mediante e Acuerdo N° 001-2020, adoptado en la

"; \*"~ #Besién Ordinaria N° 001-2020 del 14 de enero de 2020, el Consejo Directivo del OEFA acordd

5, ViBe faprobar la Resolucion del Consejo Directivo que dispone la aplicacion de la multa determinada

. EF:A}Q con fa Metodologia para el célculo de las multas base y la aplicacion de los faclores para la
graduacién de sanciones, aprobada por Resolucién de Presidencia del Consejo Directivo
N°  035-2013-OEFA/PCD y modificada por Resolucion del Consgjo Directivo
N° 024-2017-OEFA/CD, o la norma que la sustituya, prevaleciendo sobre el valor del tope minimo
del tipo infractor, razén por la cual resulta necesario formalizar este acuerdo mediante Resolucion
del Consejo Directivo, habiéndose establecido la exoneracion de la aprobacion del acta
respectiva a fin de asegurar su publicacion inmediata;

Contando con el visado de la Gerencia General, de la Direccién de Fiscalizacién
Aplicacién de Incentivos, de la Direccién de Politicas y Estrategias en Fiscalizacion Ambiental,
e la Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria, y de la Oficina de Asesorfa Jurldica; vy,

Q=

De conformidad con lo dispuesto en la Ley N° 20325, Ley del Sistema Nacicnal
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, asf como en ejercicio de las atribuciones conferidas por
el Literal n) del Articulo 9° del Reglamento de Organizacién y Funciones del OEFA, aprobado por
el Decreto Supremo N°® 013-2017-MINAM,;

o Subdirdceign ”}}
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e 2 SE RESUELVE:

“EFA - Articulo 1°.- Disponer que, en aplicacién del principio de razonabilidad, la multa

determinada con la Metodologia para el calculo de las multas base y la aplicacién de los factores

para la graduacidn de sanciones, aprobada por Resolucion de Presidencia del Consejo Directivo

P! ,mm ) N® 035-2013-OEFA/PCD y modificada por Resolucion del Consejo Directivo

y Estrfiegias en z, = N° 024-2017-OEFA/CD, o la norma que la sustituya, constituye la sancién monetaria

i o Ly /correspondlente prevaleciendo este monto sobre el valor del tope minimo previste para el
respectivo tipo infractor.



Articulo 2°.- Disponer la publicacion de la presente Resolucidn en el diario oficial
El Peruano, asi como en el Portal Institucional del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion

Ambiental - OEFA {www.oefa.gob.pe).

Articulo 3°.- Disponer fa publicacién en el Portal de Transparencia Estandar y
en el Portal Institucional del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA
{(www.cefa.gob.pe) de la Exposicidn de Motivos de la presente Resolucion, asi como de la matriz
que sistematiza y absuelve los comentarios, observaciones y sugerencias recibidas por la
Entidad durante el periodo de publicacién del proyecto normativo, en el plazo maximo de dos (2)

dias habiles contados desde su emision.

Registrese, comuniquese y publiquese.

TESSY TORRES SANCHEZ
identa del Consejo Directivo
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA







RESOLUCION DEL CONSEJO DIRECTIVO QUE DISPONE LA APLICACION DE LA MULTA
DETERMINADA CON LA “METODOLOGIA PARA EL CALCULO DE LAS MULTAS BASE Y

1.1

LA APLICACION DE LOS FACTORES PARA LA GRADUACION DE SANCIONES”,
PREVALECIENDO SOBRE EL VALOR DEL TOPE MINIMO DEL TIPO INFRACTOR

EXPOSICION DE MOTIVOS
Introduccion

Mediante la Segunda Disposicién Complementaria Final del Decreto Legislativo N° 1013,
Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacion, Organizacién y Funciones del
Ministerio del Ambiente, se crea el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental (en
adelante, OEFA) como organismo publico técnico especializado, con personeria juridica
de derecho publico interno, constituyéndose en pliego presupuestal, adscrito al Ministerio
del Ambiente y encargado de |z fiscalizacion ambiental.

A través de 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 por parte de los administrados, asi como supervisar y garantizar que las
funciones de evaluacion, supervision y fiscalizacion ambiental —a cargo de las Entidades
de Fiscalizacion Ambiental- se realicen de forma independiente, imparcial, agil y eficiente.

De acuerdo a lo previsto en el Literal a) del Numeral 11.2 del Articulo 11° de la Ley del
Sinefa, el OEFA ejerce funcion normativa, que comprende la facultad de dictar, en el
ambito 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.

El referido literal reconoce ademas, la facultad del OEFA para tipificar infracciones
administrativas y aprobar la escala de sanciones correspondiente, asi como los criterios
de graduacion de éstas y los alcances de las medidas preventivas, cautelares y correctivas
a ser emitidas por las instancias competentes respectivas.

En ejercicio de la funcion normativa, el OEFA ha emitido resoluciones del Consejo
Directivo que aprueban tipificaciones de infracciones y establecen las respectivas escalas
de sanciones, de las cuales se encuentran vigentes un total de quince (15), entre
tipificaciones sectoriales, asi como transversales y generales.

Asimismo, el OEFA ha emitido la Metodologia para el célculo de las multas base y la
aplicacion de los factores agravantes y atenuantes a utilizar en la graduacion de
sanciones’, en concordancia con la funcion normativa, en el extremo referido a la emisién
de criterios de graduacion de sanciones2.

Aprobada por Resolucion de Presidencia del Consejo Directivo N° 035-2013-0EFA/PCD, publicada en ei diario oficial E| Peruano, el 12 de

marzo de 2013, modificada mediante Resolucién del Consejo Directivo N° 024-2017-0EFA/CD, publicada en el diario oficial El Peruano,
el 13 de setiembre de 2017,

En este punto, es preciso indicar que la "Metadologia para ef calculo de las multas base y Ia aplicacion de fos factores para la graduacion
de sanciones” fue emitida con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley N° 30011, Ley que modifics la Ley de Sinefa, publicada en
el diario oficial El Peruano, el 26 de abril de& 2013 y que intredujo expresaments como manifestacion de Ia funcién normativa del OEFA, la
respectiva aprobacion de criterios de graduacion de sanciones.
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.2 Descripcién del problema y planteamiento de la propuesta
121 Problemdtica Identificada

En la normativa aprobada por el OEFA que establece las respectivas tipificaciones de
infracciones y escala de sanciones por el incumplimiento de obligaciones ambientales
fiscalizables, siete (7) tipificaciones aprobadas por Resolucion del Consejo Directivo
establecen topes minimos, mientras que ocho (8) no, como se puede apreciar en el
siguiente grafico:

Grafico N° 1. Topes minimos en tipificaciones de infracciones y escala de sanciones
_vigentes aprobadas por OEFA, por tipo*
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Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejoras Regulatorias - OEFA

* De las quince (15) normas tipificadoras vigentes, once (11) son normas tipificadoras sectoriales?; dos (2) son normas
tipificadoras transversales®, y dos (2) son normas tipificadoras generales®. De lo sefialado, cuatro (4) tipificaciones
sectoriales, una (1) transversal y dos (2) generales fijan topes minimos; mientras que siete (7) sectoriales y una (1)
transversal no [o prevén.

A la facha, las tipificaciones de infraccicries y escalas de sanciones de tipo sectorial son las siguientes:

1. Electricidad: Resolucion del Conseje Direciivo N° 023-2015-CEFA/CD que aprobd la “Tipificacion de infracciones y escala de sanciones
aplicable a las actividades desamrolladas por los administrados del Subsector Eleclricidad que se sncuentran bajo ¢l Ambito de competencia del
OEFA". Fecha de entrada en vigencia: 28 de mayo de 2015.

2. Hidrocarburas: Resolucion del Consejo Directivo N° 035-2015-0EFA/CD que aprobé ia Tipificacién de infraccionss y escala de sancicnes
aplicable a las actividades desarroliadas por las empresas del subsector hidrocarburos que se encuentran bajo el &mbito de competencia del
OEFRA".Fecha de entrada en vigencia: 19 de agosto de 2015,

3. Sitios impactados por hidrocarburas: Resolucién del Consejo Directivo N° D05-2048-0EFA/CD que aprobé la “Tipificacitn de infracciones y
escala de sanciones aplicable al incumplimiento de las cbligaciones vinculadas a la Remediacion de Sitios Impactados por Actividades de
Hidrocarburos®. Fecha de entrada en vigencia: 17 de febrere de 2018.

4. Sector mineria - actividad de exploracién: Resoiucion del Consejo Directivo N° (042-2015-QEFA/CD que aprobd la “Tipificacion de infracciones
y escala de sanciones aplicable a las actividades de exploracion minera que se ancuentran bajo el Ambito de competencia del OEFA’. Fecha de
entrada en vigencia; 17 de cctubre de 2015,

5. Sector mineria - aclividades de explotacion: Resolucidn del Consejo Directivo N° 043-2015-0EFA/CD que aprobé la "Tipificacion de
infracciones y escala de sanciones aplicable a las actividades de explotacién minera gue se encuentran bajo el ambitc de competencia del
OEFA". Fecha de entrada en vigencia: 17 de octubre de 2015.

6. Moratoria en materia de Organismos Vives Modificados (OVM): Resolucion del Conseio Directivo N° 012-2015-0EFAICD que aprobd la
“Tipificacion de infracsiones y escala de sanciones correspondiente a la moratoria al ingreso y produccién de Organismos Vivos Modificados
(OVM) prohibides al territorio nacional por un periodo de 10 afios”. Fecha de entrada en vigencia; 22 y 25 de julic de 2017

7. Consultoras ambientales: Resoucion del Consejo Directivo N° 008-2016-0OEFA/CD que aprobd [a “Tipificacién de infracciones y escala de
sancicnes aplicable a las Consultoras Ambientales que tienen la cbligacion de estar inscritas en el Registrc Nacional de Consultoras Ambientales
a cargo de Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para las inversiones Sostenibles (Senace)'. Fecha de entrada en vigencia: 30 de abril
de 2018,

8  Pescay acuicultura: Resolucién del Consejo Directivo N° 038-2018-0EFA/CD que aprobt la “Tipificacion de infracciones y escala de sanciones
aplicable a las actividades de procesamiente industrial pesquerc y acuicultura de mediana y gran empresa que @ encuentran bajo la competencia
del OEFA”. Fecha de entrada en vigencia: 29 de diclembre de 20158,

9 Sector industria; Resclucidn del Consejo Directivo N° 004-2018-OEFA/CD que aprobé la “Tipificacion de infracciones y ascala de sancicnes
aplicable a los administrades del sector industria manufacturera y comercic interno tajo el &mbito de competencia dei OEFA". Fecha de entrada
en vigencia: 16 de febrero de 2018.

10. Sector Salud - dreas degradadas por residuos sélidos: Resolucian del Consejo Directivo N* 021-2018.0EFA/CE que aprobd la ‘Tipificacian
de infracciones y escala de sanciones aplicables al incumplimiento de las obiigaciones de los respansables de la recuperacion y reconversion de
4reas degradadas por residucs sélidos, en el dmbito del Decreto Legislativo N° 1278". Fecha de entrada en vigencia: 25 de agosto de 2018,

11. Sector Salud - Infraestructura de Residuos sdlidos: Resolucion del Consejo Directivo N° 017-2019-0EFA/CD que aprobt la “Tipificacién de
infracciones y escala de sanciones aplicables al incumplimiento de obligaciones respecto del manejo do residucs sélidos que realicen los titulares
de infraestructura, siempre gue ésta se localice fuera de las instalaciones industriales o productivas, reas de la concesion o lote det titular del
proyecio que se encuentran bajo sl ambito de competencia del OEFA”. Fecha de entrada en vigencia: 13 de abril de 2019,

A la fecha, las tipificaciones de infracciones y escalas de sanciones de tpo transversal son fas siguientes:

1. Resolucién del Consejo Directive N° 045-2013-0EFA/CD que aprobd la "Tipificacién de infracciones y escala de sanciones relacionadas al
incumplimiento de los Limites Maximos Permisibles (LMP) previstos para las actividades econdmicas kbajo el ambite de competencia del OEFA”.
Fecha de entrada en vigencia: 14 de noviembre de 2013.

2. Resolucion del Consejo Directive N* 006-2018-0EFA/CD gue aprobé 1a “Tipificacién de infracciones y escala de sanciones relacionadas con los
Instrumentos de Gestion Ambiental, aplicables a los administrados gue se encuentran bajo el ambito de competencia del CEFA®. Fecha de
entrada en vigencia: 17 de febrero de 2018.

A Ia fecha, las tipificaciones de infracciones y escalas de sanciones de tipe general son las siguientes:

1. Resolucién del Consejo Directivo N° 042-2013-0EFA/CD que aprobé la Tipificacion de infracciones y escala de sanciones vinculadas con ia
eficacia de la fiscalizacién ambiental”. Fecha de entrada en vigencia: 1 de enero de 2014,

2. Resolucién del Conseic Directivo N° D07-2015-0EFA/CD que aprobd € *Reglamente de Medidas Administrativas del Organisma de Evaluacién
y Fiscalizacién Ambienta! - OEFA". Fecha de entrada en vigencia: 25 de febrerc de 2015,
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Para el calculo de la sancion monetaria a imponer en cada caso concreto, se aplica la
Metodologia para el calculo de las muitas base y la aplicacion de los factores para la
graduacion de sanciones (en adelante, Metodologia para el calculo de multas), que
permite que las sanciones a aplicar sean razonables y proporcionales al considerar el
beneficio ilicito por la comisién de la infraccion y la probabilidad de deteccion de la
infraccién; asi como factores como la incidencia en la calidad del ambiente, su
reversibilidad, los aspectos ambientales o fuentes de contaminacion, la correccion de la
conducta, entre otros.

De acuerdo a la evidencia proporcionada por la Direccion de Fiscalizacién y Aplicacion de
Incentivos (DFAI), asi como por la Oficina de Ejecucién Coactiva del OEFA, se han
advertido casos en los cuales los valores obtenidos a través de la Metodologia para el
calculo de multas difieren con los fopes minimos de la sancién monetaria correspondiente
a los tipos contenidos en las normas tipificadoras emitidas por el OEFA. Esta discrepancia
entre montos pone en riesgo el caracter disuasivo, proporcional y razonable que deben
tener las multas a imponer ante la comisién de infracciones.

Al respecto, de la revision de informacién se pudo advertir que, entre enero de 2018 y junio
de 2019, la DFAI identificd 24 infracciones con multas impuestas mediante Resoluciones
Directorales, para las cuales la norma tipificadora aplicable contempla multas cuyos topes
minimos son diferentes de cero. De este grupo, se identificaron 12 casos, que se
encuentran bajo el ambito de competencia del OEFA, en las que la multa calculada resulté
significativamente menor al tope minimo legal asociado al tipo de infraccion®, lo que
representa el 50% del total de casos identificados.

En el grafico que se presenta a continuacion, se muestra iz distribucién de dichos casos
segun tipo de tipificacion de infracciones y escala de sanciones aplicadas. Al respecto, se
observa que la mayor proporcién (83%) son infracciones relacionadas con normas de
caracter sectorial; mientras que a proporcion restante (17%) son infracciones asociadas a
normas de caracter transversal’.

Estas multas estaban referidas a infracciones en actividades desarrolladas por empresas del subsector hidrocarburos an lo referido a su nomativa
sectorial y dal sector de pesca en lo referido a la normativa transversal,

Respecto de la normativa que respalda los topes minimos, se encontraron dos {2) casos relacionados con la Resalucion del Gonsejo Directivo N* 045-
2013-0EFA/CD, y diez {10) casos relacionados con la Resolucién del Consejo Diractiva N° 035-2015-0EFA/CD.



2.2

Grafico N° 2
Proporcién de imputaciones segtin tipo de norma tipificadora, entre enero 2018 y
junio 20198

BSectorial OTransversal

Fuente: Direccién de Fiscalizacidn y Aplicacion de Incentivos - OEFA
Elaboracion: Subdireccién de Politicas y Mejoras Regulatorias - QEFA

Los casos analizados tienen un tiempo de tramitacién que va de los 4 a los 13 meses,
desde el inicio del procedimiento administrativo sancionador hasta la Resolucion de
primera instancia. Los procedimientos sancionadores fueron iniciados entre marzo y julio
del 2018, y las Resoluciones Directorales fueron emitidas entre setiembre de 2018 y junio
de 2019. Asimismo, es importante mencionar que, en algunos casos, la magnitud de la
brecha entre la multa calculada y el tope minimo alcanzé las 46 UIT.

Pianteamiento de la propuesta

En atencién al andlisis expuesto, se requiere asegurar la aplicacion del principio de
razonabilidad, aun en los que las circunstancias del caso ameritan la imposicion de una
multa menor al tope minimo correspondiente al tipo infractor.

Al respecto, se plantea una regla expresa que disponga la aplicacion del valor obtenido a
través de la Metodologia para el calculo de multas para la imposicion de la multa por parte
de la Autoridad Decisora y el Organo Resolutivo, en estricto cumplimiento de los principios
de razonabilidad y proporcionalidad.

El establecimiento de la referida regla le corresponde al OEFA, en ejercicio de su funcion
normativa, la cual comprende la facultad de tipificar infracciones administrativas y aprobar
la escala de sanciones correspondientes, asi como los criterios de graduacién de estas,
segln lo sefiala el Literal a) del Numeral 11.2 del Articulo 11° de la Ley N° 29325, Ley del
Sistema Naciona! de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental (en adelante, Sinefa).

Constitucionalidad y legalidad

La razonabilidad es parte de la esencia del Estado de Derecho —reconocido en los
Articulos 3° y 43° de la Constitucion Politica del Pert—, operando como mecanismo de
control de los poderes publicos en el uso de las facultades discrecionales®. Al respecto, en
el ejercicio de la potestad sancionadora, la apreciacién de los hechos en cada caso
concreto —tomando en cuenta las particulares circunstancias que lo rodean- busca

Cf. Sentencia del Tribunal Constitucional det 25 de agosto de 2004, recaida en &l Expediente N° 1803-2004-AATC, fundamento juridico 12.



generar como resultado resolucicnes debidamente motivadas que contengan decisiones
no arbitrarias, proporcionales y razonables®.

El Numeral 3 del Articulo 248° del Texto Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento
Administrativo General, aprobado por Decreto Supremo N° 004-2019-JUS (en adelante,
TUO de Ja LPAG) reconoce la razonabilidad como un principio gue rige el ejercicio de la
potestad sancionadora, estableciendo como mandato a la autoridad que esta asegure que
la comision de una infraccién sea mas desventajosa que el cumplimiento de la norma
infringida, debiendo cumplir con criterios de graduacion referidos al beneficio ilicito, la
probabilidad de deteccion, ia gravedad del dafio af bien juridico protegido, el perjuicio
econdmico causado, la reincidencia, entre otros?,

El Literal b) del Numeral 138.2 del Articulo 136° de la Ley N° 28611, Ley General del
Ambiente (en adelante, LGA) establece que las personas naturales o juridicas que infrinjan
la normativa en materia ambiental son acreedoras a sanciones tales como una multa no
mayor de 30 000 Unidades Impositivas Tributarias (UIT) vigentes a Ia fecha en que se
cumpla el pago, la cual se impone segun la gravedad de la infraccion™.

El OEFA ejerce la potestad sancionadora en cumplimiento de lo previsto en el literal c) del
Numeral 11.1 del Articulo 11° de la Ley del Sinefa, en virtud del cual impone sanciones
por el incumplimiento de obligaciones y compromisos derivados de los instrumentos de
gestion ambiental, de las normas ambientales, compromisos ambientales de contratos de
concesion y de los mandatos o disposiciones emitidos por el OEFA, en concordancia con
lo establecido en el Articulo 17° de la Ley del Sinefa?2,

b

/T‘\\ ¢ "F'E“--\ Sentencia del Tribunal Constitucional del 18 de marzo de 2011, recaida en el Expediente N° 3167-2010-AA/TC, fundamenta juridico 11.
o~ ,

g ng\() C'?((_N;O

o k?

Texto Unico Ordenado de la Ley N* 27444, Ley del Procedimiente Administrativo G I, aprebado por Decrete Supremo N° 004-2019-JUS,

S DE ‘% publicado el 25 da enero del 2019 en el diario oficial “El Peruano™
{ Q?\C\NAR\P\ 7= “Articula 248°.- Principios de Ia potestad sancionadora administrativa
A = oh = La potestad sancionadora de todas fas entidades esta regida adicionalmente por los siguientes principios especiales:

%/ R 3. Razonabilidad.- L as autoridades deben prever que la comision de la conducta sancionabie no resulte més ventajosa para ef infractor que cumplir
e <A Ias normas infringidas o asumir la sancién. Sin embargo, fas sanciones a ser aplicadas deben ser proporcionales al incumplimiento calificado como
\,fi() O’Eﬂ‘ infraccion, observanda los siguientes crilerios que se sefalan & efectos de su graduacion;
e 2}  El beneficio ilicita resultante por fa comision de la infraccion;
©)  La probabitidad de defeccion de Ja infraccion;
¢} Lagravedad def dafio al inferss poblico yo bien jurfdico protegido;
d)  El perjuicic econdmico catsado;
&)  La reincidencia, por fa comision de la misma infraccion dentro def plazo de un (1) afio desde que quedd finme la resolucion que sanciond la
primera infracoion.
) Las circunsfancias de fa comision de la infraccion; y
g) Laexistencia o no de intencionalidad en la conducta def infractor”.

Ley N° 28611, Ley General del Ambiente, publicada el 15 de octubre de 2005 en e! diario oficial “El Peruano”
“Articulo 136°.- De las f ¥ medidas correcti
136.1 Las personas natursles ¢ juridicas que infrinjan las disposiciones contenidas en Ia presente Ley y en las disposiciones
complementarias y reglamentarias sobre la materia, se harén acreedoras, segin la gravedad de /a infraccion, a sanciones o medidas comectivas.
136.2 Son sanciones coercitivas:
a. Amonestacion.
b. Muita no mayor de 30,000 Unidades Impositivas Tributarias vigentes a la fecha en que se cumpla el pago.
(..)

Ley N° 29325, Ley del Sistema Macional de Evaluacion y Fiscalizacidn Ambiental, modificada por fa Ley N° 30011, publicada el 5§ de marzo
del 2009 ¢n ¢l diaric oficial “El Peruano™
“Artfcuto 11°.- Funciones generales

11.1 El ejercicio de la fiscalizacion ambiental comprende fas funcienes de evaluacian, supervision, fiscalizacion ¥ sancion dastinadas
a asegurar &f cumplimiento de Jas obligacionss ambienfales fiscalizables establecidas en la legisiacién ambiental, asf como de los COmMpromisos
derivados de los instrumentos de gestién ambiental y de los mandatos o disposiciones emitidos por ef Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién
Ambiental (OEFA), en concerdancia con o estebiecido en ef Articulo 17, conforme a fo siguiante:

1

c} Funcitn fiscalizadora y sancianadora: comprende Ja facultad de investigar la comisién de posibles infracciones administrativas sancionables v la de
imponer sanciones por ef incuimplimiento de obligaciones y compromisos derivados de los instrumentos de gestion ambiental, da las normas

embientales, compromisos ambigntales de coptratos te TONGESIOR Y dg10s mairdetos o disposiciones emitidos por el UEFA, e concordancia con lo
estsblecido en ef Articulo 17, Adicionaimente, comprende fa facultad de dictar medidas cautelares y correctivas.

()

Articulo 17°- infracci dmini: ivas y pof ! fonad

Constituyen infracciones administrativas bajo el smbita de compelencias del Organismo de Evaluacion ¥ Fiscalizacion Ambienfal (QEFA) las siguientes

conductas:

a) El incumplimiento de fas obligaciones conlenidas en la normativa ambiental,

b) Elincumplimiento de las obfigaciones a cargo de los administrados establecidas en los instrumentos de gestion ambiental seflalados en la normativa

ambiental vigente.

¢} Ei incumplimiento de los compromisos ambientales asumidos en contralos de concesion.

d) Ef incumplimiento de las medidas cautelares, preventivas o correctivas, asi como de las disposiciones o mandatos emitidos por las instancias:

compefentes def OEFA.

6) Olras que correspondan al &mbito de su compelencia,

{.}

Mediante Resolucion def Ci 2jo Directivo del OEFA sa tipifican Jas conductas y se aprueba Ja fa de i plicables. La Hipificacién

de infracciones y sanciones generales y transversales serd de aplicacidn supletoria a fa tipificacicn de infraccianes y sanciones que utilicen las EFA".
{Enfasis agregado).
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Asimismo, conforme al literal @) del Numeral 11.2 del Articulo 11° de la Ley del Sinefa, el
OEFA, en su calidad de ente rector del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental (en adelante, Sinefa), ejerce la funcién normativa, por la cual es competente
para tipificar infracciones administrativas y aprobar la escala de sanciones

correspondientes, asi como los criterios de graduacién de estas’s.

En este marco, la Metodologia para el calculo de multas es el instrumento que recoge los
criterios de razonabilidad establecidos en el TUO de la LPAG, asignandoles valores para
aplicarlos en cada caso, en atencion a los hechos probados y en concordancia con lo
previsto por la LGA. Por ello, la aplicacién de la Metodologia para el calculo de multas
permite concretar el principio de razonabilidad en cada caso especifico.

Este instrumento regulatorio esta orientado a brindarle a los administrados un tratamiento
equitativo y razonable, sustentado en el conocimiento piblico de los criterios objetivos
utilizados para graduar las sanciones emitidas por el OEFA.

De acuerdo a lo expuesto, el OEFA esta facultado para aprobar la férmula normativa que
dispone la prevalencia de la multa determinada con la Metodologia para el caiculo de
multas, sobre el tope minimo del tipo infractor.

Contenido de la férmula normativa

En atencién a la problematica identificada, la formula normativa contiene la regla de
prevalencia del monto de la multa determinada con la Metodologia para el calculo de
multas como sancién monetaria correspondiente, sobre el valor del tope minimo previsto
para el respectivo tipo infractor, a fin de asegurar la aplicacion de los principios de
proporcionalidad, razonabilidad y gradualidad en el caso concreto, planteandose la
siguiente férmula normativa:

“Disponer que, en aplicacién de los principios de razonabilidad, la multa determinada con la Metodologla
para el célculo de las multas base y la aplicacién de los factores para la graduacion de sanciones,
aprobada por Resolucién de Presidencia def Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA/PCD y modificada
por Resolucion del Consefo Directivo N° 024-2017-OEFA/CD, o la norma que la sustifuya, constituye la
sancién monetaria correspondiente, prevaleciendo este monto sobre el valor del tope minimo previsto
para el respectivo tipo infractor”.

La regla de prevalencia planteada recoge el concepto de derrotabilidad de las reglas
cuando contravienen principios. Al respecto, se parte de que una regla contiene un
elemento directivo (el mandato) y uno valorativo o axiolégico (bien juridico). El elemento
valorativo de la regla se puede encontrar en los principios que la sustentan, que son las
razones subyacentes. Asi, la regla es inaplicable (derrotable) si su aplicacion en el caso
concreto contraviene las razones subyacentes’. Tal es el caso en que el calculo de la
multa resulte menor {por ios principios de razonabilidad y proporcionalidad) al tope minimo
del tipo infractor (por la regla fijada en la respectiva tipificacion de infracciones y escala de
sanciones).

Ley N°® 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental, modificada por la Ley N° 30011, publicada ef 5 de marzo
del 2009 &n & diario oficial “El Pervano”
“Articufo 11.- Funciones generales

()
11.2 EI OEFA, en su calidad de ente rector del Sistera Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (SINEFA), ejerce las siguientes funciones:
a) Funcién normativa: comprende la facultad de dictar, en el émbito y en maleria de sus compelencias, las normas que regulen el efercicio de la
fiscalizacién ambiental en el marco del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (SINEFA), y ofras de carédcter general roferidas a ja
verificacién del cumplimients de las obligaciones ambientales fiscalizebles de fos administrados a su cargo; asi como aquellas necesarias para el
gjercicio de ia funcidn de supervision de entidades de fiscalizacion ambiental, las que son de obligatoric cumplimiento para dichas enfidades en los
tres niveles de gobierno.

En efercicio de fa funcién normativa, ef OEFA es competente, enlre otros, para tipificar infracciones administrativas y aprobar
Ia escala de sanciones carrespondientes, asi como los criterios de graduacion de estas y fos al da las medidas p tivas, lares
y correctivas a ser emitidas por fas instanci tentes ivas”.

p

{Enfasis agregado)

Afienza Rodriguez, Manusi y Juan Ruiz Manero. Las piezas del Derecho. Teorla de los enunciados juridicos. Ariel Derache, 2007, Barcelona, pp. 145,
165.



Por lo tanto, esta regla no deroga los topes minimos establecidos por las normas
tipificadoras aprobadas por el OEFA, sinc que dispone su inaplicacién en aquellos casos
concretos en los cuales la “Metodologia para ef calculo de las multas base y la aplicacion
de los factores para la graduacion de sanciones” haya determinado un monto de sancién
pecuniaria que resulte menor al del tope minimo que corresponde al tipo infractor. Ello
debido a que el monto determinado por la Metodologia para el caiculo de multas ha sido
cuantificado conforme a los principios de razonabilidad y proporcionalidad, en atencién a
las caracteristicas de la infraccién cometida.

Al respecto, es preciso indicar que la totalidad de las normas tipificadoras emitidas por el
OEFA tienen por finalidad garantizar la aplicacion efectiva de la razonabilidad y ia
proporcionalidad. Elio se ve reflejado, por gjemplo, en la determinacion especifica de la
conducta infractora, en concordancia con el principio de tipicidad, en la calificacion de ia
gravedad de la conducta infractora y en el establecimiento de los topes de multas conforme
ST a Ley.

=/ razonabilidad en el ejercicio de |la potestad sancionadora, estableciendo criterios y valores
vep® Q.g,%‘" ' para la graduacion de la sancién, considerando las circunstancias de cada caso concreto,
i{-‘ogsﬁf referidas al beneficio ilicito, la probabilidad de deteccion, la gravedad del dafio al bien
o juridico protegido, el perjuicio econémico causado, la reincidencia, entre ofros, conforme
al Numeral 3 del Articulo 248° del TUO de la LPAG.
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& g& Asimismo, la Metodologia para el célculo de multas hace posible la concrecion de la
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=
=
A2,
)

Respecto de la razonabilidad y la proporcionalidad, el Tribunal Constitucional ha sefalado
que la razonabilidad es un criterio intimamente vinculado al valor justicia'®; siendo que, en
la actuacion de la Administracién, el principio de proporcionalidad permite controlar los
poderes discrecionales ctorgados para atender las demandas de una sociedad en
constante cambio, asi como para compatibilizar clausulas y principios con enunciados
abiertos, tales como el bien juridico protegido a su cargo y la proteccion de los derechos
fundamentales de los administrados bajo su ambito de competencia'®. En ese sentido, se
concluye que la razonabilidad y la proporcionalidad delimitan el ejercicio discrecional de la
potestad sancionadora otorgada a la Administracion??.
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La medida propuesta es concordante, ademds, con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en lo referido a la imposicién de sanciones. Al respecto, este Tribunal ha
sefialado que “una vez establecida la necesidad de la medida de sancién, (...), entonces
el {...) elemento a tener en cuenfa es que la medida adoptada sea la mds idénea y de
menor afectacion posible a los derechos de los implicados en el caso™8,

También es necesario tener en cuenta que la emision de normas sancionadoras mas
favorables al infractor constituye una excepcion al principio de irretroactividad contemplado
en el Numeral 5 del Articulo 248° del TUO de la LPAG, el cual sefala que "Las
disposiciones sancionadoras producen efecto retroaclivo en cuanto favorecen al presunto
infractor o af infractor, tanto en lo referido a la tipificacién de fa infraccion como a la sancién
¥ a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de las sanciones en ejecucion al entrar en
vigor la nueva disposicion." (subrayado agregado). Dicha excepcion es de aplicacion al
procedimiento administrativo sanciormador del OEFA, en virtud de 1o dispuesto el Articulo
3° del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA, aprobado por
Resolucién del Consejo. Directive N° 027-2017-QEFA/CD’S,

Sertencia def Tribunal Cornstitucional det 25 de agosto de 2004, recaida en el Expediente N° 1803-2004-AATG, fundamento juridico 12.
Ci. Sentencia del Tribunal Constitucional del 11 de octubre de 2004, recaida en el Expediente N° 2192-2004-AATC, fundamento juridico 17.
Ci. Sentencia del Tribunal Constitucional del 5 de julio de 2004, recaida en ef Expediente N° 0090-2004-AATG, fundamento juridico 15.
Cf. Sentencia del Tribunal Constitucional del 11 de octubre de 2004, recaida en el Expedienta N° 2182-2004-AATC, fundamento juridico 20.

Regi: to del Pr fimiento adminisirativo sancionador del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental - OEFA, publicado af 12

e octubre de 2017 en e diario oficial “El Peruano”
“Articulo 3°.- De los principios
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En aplicacion de la excepcidn antes descrita, la regla de prevalencia del monto de la multa
determinada con la Metodologia para el calcule de multas sera de aplicacién no solamente
para los procedimientos sancionatorios gue se inicien después de la fecha de entrada en
vigencia de la norma propuesta, sino también para los procedimientos en tramite al
momento de dicha entrada en vigencia, e incluso para las sanciones en gjecucion.

Por lo tanto, se propone la regla de prevalencia del monto de la multa determinada con la
Metodologia para el célculo de mulias debido a que es mas idonea que la regulacién
actual, considerando su eficacia, su celeridad, la probabilidad para alcanzar el fin y el grado
de realizacién de dicho fin. También es mas benigna con el derecho fundamental objeto
de la intervencion. De ese modo, se cumple con o recomendado en la doctrina respecto
del cumplimiento del principio de proporcionalidad en la legislacién?®, asi como con lo
dispuesto por el Tribunal Constitucional sobre esta misma materia.

-ANALISIS COSTO-BENEFIGIO-
identificacion de Impactos de la propuesta

Como se sefiald en la descripcion del problema, se han identificado casos en los que la
multa calculada por el incumplimiento de obligaciones ambieniales fiscalizables resulté
significativamente menor al tope minimo legal ascciado al tipo de infraccidn. Por lo tanto,
la presente propuesta busca prevalecer el monto calculado con la Metodologia para el
cdlculo de multas sobre el tope minimo legal establecido en ia norma.

Respecto de la propuesta definida se han identificado los siguientes impactos:

Cuadro N° 1: Beneficios y costos identificados

Stakehoiders Beneficios Costos

e Mejora en la predictibilidad del

OEFA.

OEFA e Mayor legitimidad de la [
Metodologia para el calculo de las
multas.

s Adecuacion de las sancicnes
monetarias impuestas a los perfiles
de las empresas, y al tipo de

Administrados infraccion cometido por el -]
administrado.

e Razonabilidad en ta sancion
impuesta.

.2

Calificacion de la propuesta

Luego de identificar los impactos de la propuesta, se definen criterios de evaluacion para
compararla con la opcion de no realizar ninguna modificacion, es decir, la alternativa
“status quo”. Al respecto, la evaluacion fue realizada tomando como referencia los criterios
establecidos por la OECD?' para evaluar el nivel de desarrollo de los sistemas de
supervision.

Et procedimiento administrativo sancionador reguladc en ja presente norma se rige por lo principios establecidos en la Ley N° 28671, Ley General det
Ambiente; y ef Texlo Unico Ordenado de Ia Ley N° 27444, Ley de Frocedimiento Administrativo General, aprobada por Decreto Supremo N° 066-2017-
JUS”

Cf. Bernal Pulido, Carlos. {2005). “Tribunal Constitucional, Legislador y Principio de Proporcionalidad. Una Respuesta a Gloria Lopera®. Revista
Espafiofa de Derecho Constitucional. pp.425, 426,

OECD {2018), OECD Regulatory Enforcement and Inspections Toolkif, CECD Publishing, Paris, https:fidoiora/10 1787/9789264303859-on.
Recuperado: 14 de enero ds 2020



La evaluacion consistio 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 1y 3.

Respecto del criterio 1 {Evidence-based enforcement) se brindd un puntaje de +3 a la
propuesta normativa porque se consideran los calculos realizados a través de Ia
Metodologia para el calculo de multas. Para el caso de la alternativa “status quo” se otorgé
un puntaje de 0 pues se considera unicamente el valor del tope minimo legal para la
imposicidén de la sancidn monetaria.

Respecto del criterio 9 (Clear and fair process) se otorgd un puntaje de +3 a la propuesta
normativa porque brinda mayor predictibilidad a las acciones desarrolladas por el QEFA
frente a los administrados, al conocerse que siempre prevalece el valor obtenido con la
Metodologia para el calculo de multas, aun cuando es menor al tope minimo previsto para
el tipo infractor. Respecto de la alternativa “status quo’, se brindd un puntaje de 0, porque
el establecimiento de la multa final depende del umbral establecido por el tope minimo
fegal.

Cuadro N° 2: Evaluacién mulfi-criterio

Alternativas

Criterios
1: “Status quo” | 2: “Propuesta normativa’]

Criterio 1: Evidence-based

enforcement 0 +3
Criterio 9: Clear and fair process it +3
Puntuacion Total 0 +6

Considerando las puntuaciones finales, se observa que los costos y beneficios asociados
a la propuesta normativa generan un impacto positivo mayor (+6) que [a opcidn por no
realizar ninguna modificacién ().

IMPACTO DE LA VIGENCIA DE LA NORMA EN LA LEGISLACION NACIONAL

La aprobacién de la disposicion de la prevalencia del valor de [a multa determinada con la
Metodologia para el calculo de fas multas sobre el valor del tope minimo del tipo infractor,
en estricto cumplimiento de los principios de proporcionalidad, razonabilidad y gradualidad,
posibilitara que se cuente con una normativa expresa que regule ia efectiva aplicacion de
los referidos principios, en el ejercicio de la funcion fiscalizadora y sancionadora por parte
del OEFA. Por ello, no genera modificaciones o derogaciones en la normativa vigente.

FhkhEid
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