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METODOLOGIA PARA EL CALCULO DE MULTAS Y APLICACION DE LOS FACTORES DE
GRADUACION DE MULTAS EN EL ORGANISMO DE EVALUACION Y FISCALIZACION

AMBIENTAL - OEFA
Introduccion

Mediante la Segunda Disposicion Complementaria Final del Decreto 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 (en adelante,
OEFA) como organismo publico 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 fiscalizaciéon 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
Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (en adelante, Sinefa), el cual tiene,
entre otras, la finalidad de asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales
fiscalizables por parte de los titulares de actividades fiscalizables, en su calidad de
administrados, asi como supervisar y garantizar que las funciones de evaluacion, supervision,
fiscalizacion, control y potestad sancionadora en materia ambiental, a cargo de las diversas
entidades del Estado, se realicen de forma independiente, imparcial, agil y eficiente?.

Segun lo establecido en el literal ¢) del numeral 11. 1 del articulo 11 de la Ley del Sinefa, el
OEFA ejerce la funcion fiscalizadora y sancionadora, la cual comprende la facultad de
investigar la comision de posibles infracciones administrativas sancionables y la de imponer
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?.

El literal a) del numeral 11.2 del articulo 11 de la Ley del Sinefa sefiala que el OEFA cuenta con
la funcidon 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, asi como aquellas
necesarias para el ejercicio de la funcion de supervision de Entidades de Fiscalizacion
Ambiental (en adelante, EFA), las que son de obligatorio cumplimiento para dichas entidades
en los tres niveles de gobierno*.
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Organismo publico técnico especializado, adscrito al Ministerio del Ambiente y encargado de la fiscalizacién ambiental; creado mediante
la Segunda Disposicién Complementaria Final del Decreto Legislativo N° 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacion,
Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente.

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

Articulo 3.- Finalidad

El Sistema tiene por finalidad asegurar el cumplimiento de la legislacién ambiental por parte de todas las personas naturales o juridicas,
asi como supervisar y garantizar que las funciones de evaluacién, supervision, fiscalizacién, control y potestad sancionadora en materia
ambiental, a cargo de las diversas entidades del Estado, se realicen de forma independiente, imparcial, agil y eficiente (...)

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

Articulo 11.- Funciones generales

11.1 El ejercicio de la fiscalizaciéon ambiental comprende las funciones de evaluacion, supervision, fiscalizacién y sancién destinadas a
asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables establecidas en la legislaciéon ambiental, asi como de los
compromisos derivados de los instrumentos de gestién ambiental y de los mandatos o disposiciones emitidos por el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizaciéon Ambiental (OEFA), en concordancia con lo establecido en el articulo 17, conforme a lo siguiente:

(..)

c) Funcion fiscalizadora y sancionadora: comprende la facultad de investigar la comision de posibles infracciones administrativas
sancionables y la de imponer sanciones por el incumplimiento de obligaciones y compromisos derivados de los instrumentos de gestién
ambiental, de las normas ambientales, compromisos ambientales de contratos de concesién y de los mandatos o disposiciones
emitidos por el OEFA, en concordancia con lo establecido en el articulo 17. Adicionalmente, comprende la facultad de dictar medidas
cautelares y correctivas.

Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
Articulo 11.- Funciones generales

11.2 El OEFA, en su calidad de ente rector del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (SINEFA), ejerce las
siguientes funciones:

a) Funcién normativa: comprende la facultad de dictar, en el &mbito y en materia de sus competencias, las normas que regulen el
ejercicio de la fiscalizacion ambiental en el marco del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (SINEFA), y otras de
caracter general referidas a la verificacion del cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables de los administrados a su
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El numeral 3 del articulo 248 del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General, aprobado por el Decreto Supremo N° 004-2019-JUS
(en adelante, TUO de la LPAG), recoge el principio de razonabilidad, a través del cual se
precisa que las sanciones a ser aplicadas deben ser proporcionales al incumplimiento
calificado como infraccién, para lo cual se deben tener en cuenta los siguientes criterios a
efectos de su graduacion: beneficio ilicito, probabilidad de deteccién, gravedad del dafo al
interés publico y/o bien juridico protegido, el perjuicio econdmico, la reincidencia, las
circunstancias de la comision de la infraccion, asi como la existencia o no de intencionalidad
en la conducta del infractor®.

A través de la Resolucion de Presidencia del Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA/PCD (en
adelante, RPCD N° 035-2013-OEFA/PCD) se aprobo la “Metodologia para el calculo de las
multas base y la aplicacion de los factores agravantes y atenuantes a utilizar en la graduacion
de sanciones” (en adelante, Metodologia para el cadlculo de multas 2013), a efectos de
otorgar mayor predictibilidad a la actuaciéon del OEFA al incorporar criterios técnicos para la
graduacion de las sanciones, respetando los principios de razonabilidad y proporcionalidad
reconocidos en el TUO de la LPAG.

Si bien la Metodologia para el célculo de multas 2013 resultaba aplicable a las actividades
vinculadas a la gran y mediana mineria de acuerdo a lo previsto en el Decreto Supremo N°
007-2012-MINAME®, en atencion a la regla de supletoriedad sefialada en el articulo 4 de la
RPCD N° 035-2013-OEFA/PCD’, se dispuso su aplicacion para las demas actividades
fiscalizables por el OEFA.

Mediante la Resolucion de Consejo Directivo N° 024-2017-OEFA/CD del 11 de septiembre
2017; se modificé la Metodologia para el calculo de multas 2013, respecto a los items f4, f5 y
f7 de la Tabla N° 3 del Anexo Il; asimismo, se derogé el articulo 3 de la RPCD N°
035-2013-OEFA/PCD mediante el cual se aprobd su Manual Explicativo.

A través de la Resolucién de Presidencia del Consejo Directivo N° 00083-2022-OEFA/PCD del
29 de diciembre del 2022, se aprobo el “Manual de aplicacion de criterios objetivos de la

cargo; asi como aquellas necesarias para el ejercicio de la funcion de supervision de entidades de fiscalizacién ambiental, las que son
de obligatorio cumplimiento para dichas entidades en los tres niveles de gobierno.

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.

()

Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado por Decreto Supremo
N° 004-2019-JUS

Articulo 248.- Principios de la potestad sancionadora administrativa

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

3. Razonabilidad.- Las autoridades deben prever que la comision de la conducta sancionable no resulte mas ventajosa para el infractor
que cumplir las normas infringidas o asumir la sancién. Sin embargo, las sanciones a ser aplicadas deben ser proporcionales al
incumplimiento calificado como infraccidn, observando los siguientes criterios que se sefialan a efectos de su graduacién:

a) El beneficio ilicito resultante por la comision de la infraccion;

b) La probabilidad de deteccién de la infraccién;

c) La gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico protegido;

d) El perjuicio econémico causado;

e) La reincidencia, por la comisién de la misma infraccion dentro del plazo de un (1) afio desde que quedd firme la resolucién que
sanciond la primera infraccion.

f) Las circunstancias de la comisién de la infraccion; y

g) La existencia o no de intencionalidad en la conducta del infractor.

()

Cuadro de Tipificacion de Infracciones Ambientales y Escala de Multas y Sanciones aplicables a la Gran y Mediana Mineria
respecto de Labores de Explotacién, Beneficio, Transporte y Almacenamiento de Concentrados de Minerales, aprobado por
Decreto Supremo N° 007-2012-MINAM

Articulo 1.- Aprobacion

Apruébese el Cuadro de Tipificacion de Infracciones Ambientales y Escala de Multas y Sanciones aplicables a la Gran y Mediana
Mineria respecto de Labores de Explotacién, Beneficio, Transporte y Almacenamiento de Concentrados de Minerales, que como anexo
forma parte integrante del presente Decreto Supremo.

Metodologia para el calculo de las multas base y la aplicacion de los factores agravantes y atenuantes a utilizar en la
graduacion de sanciones, aprobada por Resolucion de Presidencia del Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA/PCD

Articulo 4.- Regla de supletoriedad

En tanto el Consejo Directivo del Organismo de Evaluacion y Fiscalizaciéon Ambiental - OEFA no apruebe la metodologia aplicable para
la graduacion de sanciones de las infracciones derivadas de las actividades no 2 comprendidas en el ambito de competencia del
Decreto Supremo No 007-2012 MINAM, la Metodologia aprobada mediante la presente Resolucion podra ser aplicada supletoriamente
en la graduacion de sanciones correspondientes a dichas actividades.
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1.1.

metodologia para el calculo de las multas base y la aplicaciéon de los factores para la
graduacion de sanciones en el OEFA”, con el fin de establecer criterios objetivos a emplear en
la determinacién de las multas impuestas por el OEFA.

En el marco de lo antes sefialado y, considerando las problematicas que son expuestas en el
apartado 1.1 del presente documento resulta necesario aprobar una nueva “Metodologia para
el calculo de multas y aplicacién de los factores de graduacion de multas en el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA”, en aras de otorgar mayor predictibilidad a la
actuacion del OEFA al incorporar criterios técnicos para la graduacion de las sanciones,
respetando los principios de razonabilidad y proporcionalidad reconocidos en el TUO de la
LPAG.

FUNDAMENTO TECNICO DE LA PROPUESTA NORMATIVA
Identificacion del problema publico

Es importante precisar que el ambito de aplicaciéon del proyecto normativo se encuentra
expresamente delimitado a las sanciones de tipo pecuniario, es decir, a las multas. En
consecuencia, sus disposiciones no resultan aplicables a los demas tipos de sanciones
contempladas en el articulo 11 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador
del OEFA, aprobado por Resolucién de Consejo Directivo N° 027-2017-OEFA/CD, tales como
las amonestaciones y otras sanciones previstas en la normativa vigente.

De la revision de la informacion estadistica respecto a la aplicacion de la Metodologia para el
calculo de multas 2013 no se ha podido advertir ningiin caso que haya ameritado la aplicacion
del “dafio real’ tanto a través de la aplicacion de factores atenuantes y agravantes como a
través de la valoracion econdmica del mismo. Asimismo, de las reuniones sostenidas con los
equipos técnicos de la Direccion de Fiscalizacion Ambiental y Aplicacién de Incentivos (en
adelante, DFAl) y del Tribunal de Fiscalizacion Ambiental (en adelante, TFA), se ha
evidenciado que el principal motivo es la dificultad para probar, durante la etapa de tramitacion
de los procedimientos administrativos sancionadores (en adelante, PAS), la existencia de
“dafio real” al ambiente.

Por otro lado, se ha identificado que la Metodologia para el calculo de multas 2013 no realiza
un tratamiento diferenciado entre entidades del sector publico y del sector privado, a pesar de
las diferencias en sus objetivos, incentivos y estructuras organizativas. Esta omision puede
derivar en esquemas sancionadores ineficaces o incluso contraproducentes, especialmente
cuando se aplican multas a entidades publicas cuyo fin no es el lucro, sino la prestacion de
servicios esenciales a la ciudadania. Al no considerar estas diferencias, se corre el riesgo que
las multas recaigan sobre la poblacion beneficiaria de dichos servicios, sin lograr el efecto
disuasorio deseado.

En relacion con la probabilidad de deteccion (p), se ha identificado que, tras la derogacion del
Manual Explicativo de la Metodologia para el calculo de multas 2013, contindan vigentes las
cinco categorias establecidas, tal como se presentan en el Cuadro N° 1. Sin embargo, dichas
categorias carecen actualmente de descripciones que orienten sobre los supuestos
especificos en los que corresponde aplicar cada valor.

Cuadro N° 1: Metodologia vigente de calculo de multas del OEFA
Nivel de probabilidad Factor (porcentaje de probabilidad)
Total o muy alta 1 (100%)
Alta 0,75 (75%)
Media 0,5 (50%)
Baja 0,25 (25%)
Muy baja 0,1 (10%)

Fuente: Metodologia para el calculo de multas 2013.
Elaboracién: Subdireccién de Politicas y Mejora Regulatoria.
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Asimismo, del analisis de la informacion® se observa que la probabilidad de deteccion (p) mas
frecuente corresponde a la categoria “Total o muy alta’, con un valor del 100%. Luego la
categoria con mayor frecuencia es “Media” con una probabilidad de 50%. Cabe sefialar que
del analisis de los hechos imputados no se ha identificado el uso de la probabilidad de
deteccion de la categoria “Baja” con valor 25% (ver Grafico N° 1°).

Grafico N° 1: Frecuencia de los hechos imputados segun los niveles de probabilidad de deteccién, periodo
2022-2024
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Fuente: Informes para la determinacion de célculos de multa remitidos por la SSAG™.
Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.

Con respecto de los factores de graduacion de multas, la Metodologia para el calculo de
multas 2013 contempla actualmente la aplicacion de siete factores. El primero de ellos (f1) esta
relacionado con la gravedad del dafio al ambiente y se desagrega en siete sub items, los
cuales se muestran en el Cuadro N° 2.

Cuadro N° 2: Factores de graduacién actualmente aprobados a través de la Metodologia para el calculo de

multas 2013
Item Criterios
f1 Gravedad del daiio al ambiente
1.1 El dafio involucra uno o mas de lo siguientes componentes ambientales
1.2 Grado de incidencia en la calidad del ambiente
1.3 Segun la extension geografica
1.4 Sobre la reversibilidad y recuperabilidad
1.5 Afectacion sobre recursos naturales, area natural protegida o zona de amortiguamiento
1.6 Afectacion a comunidades nativas o campesinas
1.7 Afectacion a la salud de las personas

f2 Perjuicio econémico causado

3 Aspectos ambientales o fuentes de contaminacion

f4 Reincidencia en la comision de la infraccion

5 Correccion de la conducta infractora

fé Adopcion de las medidas necesarias para revertir las consecuencias de la conducta infractora

7 Intencionalidad de la conducta del infractor

Fuente: Informes para la determinacion de calculos de multa compartidos por las SSAG.
Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.

Para el analisis de informacion relacionada con la determinacion de multas impuestas por el OEFA, se utilizé informacién proporcionada
por la Subdirecciéon de Sancién y Gestion de Incentivos (SSAG), correspondiente a los Informes de Caélculo de Multa (ICM) emitidos
durante los afios 2022, 2023, 2024 y hasta junio de 2025, que suman un total de 4 994 informes. Dado que la SSAG no contaba con
una base de datos estructurada, se optd por una muestra probabilistica estratificada de 357 ICM. Para su distribucién, se empled un
muestreo estratificado proporcional, considerando como estrato el afio de emision del informe.

Se advirtié la presencia de cinco imputaciones en las cuales se realizé mas de un célculo de multa y para los diferentes calculo de
multas realizados para la misma imputacién se tiene una probabilidad diferente. Por lo tanto, para fines del presente analisis se ha
considerado la probabilidad de deteccion mas alta identificada.

Subdireccion de Sancion y Gestion de Incentivos de la Direccion de Fiscalizacion Ambiental y Aplicacion de Incentivos del OEFA.
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Del analisis de la muestra total de informes revisados, no se identificaron hechos imputados en
los que se haya aplicado el analisis del dafo real. Esta ausencia pone en evidencia un
problema en el disefio y aplicacion del régimen sancionador, ya que revela la falta de reglas
objetivas que faciliten la valoracion econdmica de impactos ambientales ante efectos
significativos sobre el ambiente (VE). Esta situacion limita la capacidad del Estado para
reconocer y sancionar adecuadamente los impactos ambientales reales generados por
conductas infractoras.

De otro lado, de la revisidon de la muestra analizada se evidencié que en el 65% de hechos
imputados no se aplico ningln factor agravante o atenuante' (ver Grafico N° 2), y en los
hechos imputados en los que si se considerd algun factor Unicamente se tomaron en cuenta
los factores f1, 2, f3, f5 y f6, los cuales se encuentran relacionados con: (i) la gravedad del
dano al ambiente, (ii) el perjuicio econdmico causado, (iii) los aspectos ambientales o fuentes
de contaminacion, (iv) la reincidencia en la comision de la infraccién, (v) la correccion de la
conducta infractora y; (vi) la adopcion de medidas necesarias para revertir las consecuencias
de la conducta infractora. En otras palabras, no se advierte el uso de los factores relacionados
con la intencionalidad de la conducta del infractor (ver Grafico N° 3).

En cuanto a la frecuencia de uso, el factor mas aplicado fue el f2 (perjuicio econémico
causado), con un 35%" de los casos, seguido de los factores f1 (gravedad del dafio) y f3
(aspectos ambientales o fuentes de contaminacion), con 31% y 30% respectivamente. Los
factores f6 (medidas para revertir consecuencias) y f5 (correccion de la conducta) fueron
empleados con menor frecuencia, representando respectivamente el 14% y 1% del total de
casos analizados (ver Grafico N° 3). Estos resultados sugieren una aplicacion limitada y poco
homogénea de los factores de graduacién de la multa, lo que refuerza la necesidad de revisar
su definicién, relevancia y aplicabilidad.

Finalmente, al igual que lo observado respecto del componente de probabilidad de deteccién
(p), se identifico que, tras la derogacién del Manual Explicativo de la Metodologia para el

calculo de multas 2013, la Tabla N° 2 del Anexo Il de la RPCD N°
035-2013-OEFA/PCD—modificada mediante Resolucion de Consejo Directivo N°
024-2017-OEFA/CD—, cada uno de los factores de graduacién carece de una descripcion

normativa clara; esta omision debilita la transparencia, previsibilidad y eficacia del régimen
sancionador, al dificultar la correcta aplicacion vy justificacion de los factores por parte de la
entidad.

Grafico N° 2: Aplicacién de factores de graduacién analizados en la muestra analizada para el periodo de
2022 a 2025
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Fuente: Informes para la determinacion de calculos de multa compartidos por las SSAG.
Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.

Al respecto, advirti6 que muchos de estos casos se refieren a incumplimientos formales.

Para el analisis del factor relacionado con el perjuicio econémico causado se utiliza como referencia la informacién provista por el
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) a través del Mapa de Pobreza Monetaria. Fuente disponible en el siguiente enlace:
https://www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/publicaciones digitales/Est/Lib1718/Libro.pdf
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1.2,

Grafico N° 3: Frecuencia de hechos imputados segun aplicacion de factores para la graduacion de multas,
periodo 2022-2025
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Fuente: Informes para la determinacion de calculos de multa compartidos por las SSAG.

Elaboracién: Subdireccién de Politicas y Mejora Regulatoria.

(*) F1: factores relacionados con la gravedad del dafio al ambiente, segun la Metodologia para el calculo de multas
2013.

En esa medida, el problema publico consiste en la identificacion de dificultades en el esquema
actual de imposiciéon de multas para valorar el dano ambiental real, |a falta de diferenciacion en
el célculo de los componentes de la multa para entidades publicas y la ausencia de criterios
normativos para la determinacion de la probabilidad de deteccién (p) y los factores de
graduacion de las multas. Estas limitaciones afectan la efectividad, predictibilidad y
razonabilidad en el calculo de multas impuestas por la entidad.

Analisis de las causas y efectos del problema identificado

Entre las principales causas que ocasionan el problema publico identificado se encuentran: (i)
la dificultad probatoria para acreditar el dafo ambiental real durante el procedimiento
sancionador; (ij) la derogacion del Manual Explicativo sin que haya sido reemplazado por
criterios normativos detallados que orienten técnicamente la aplicacion del régimen
sancionador; v, (i) el disefio homogéneo de los componentes de la multa, que no distingue
entre entidades publicas y privadas pese a sus diferencias estructurales, de incentivos y
objetivos institucionales (ver Grafico N° 4).

Grafico N° 4: Arbol del problema
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Fuente y elaboracion: Subdireccion de Politicas y Mejora regulatoria.
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1.3.

Por otro lado, entre los efectos identificados a partir del problema publico sefialado tenemos: (i)
debilitamiento de la eficacia disuasoria del esquema de multas al no sancionarse
adecuadamente las afectaciones reales al ambiente; (ii) disminucion de la predictibilidad y
razonabilidad en la imposicion de multas; (iij) afectacién a la seguridad juridica de los
administrados por la ausencia de criterios técnicos normativos claros; vy, (iv) aplicacion de
multas desproporcionadas a entidades publicas sin considerar sus particularidades
estructurales y objetivos no lucrativos (ver Grafico N° 4).

Analisis del estado actual

Actualmente, la Metodologia para el calculo de multas 2013 establece la aplicacion de tres
reglas para la determinacion de las multas'®, siendo el criterio relevante para aplicacion de las
reglas propuestas la existencia de informacion suficiente para la valoracion del dafio real
probado.

En aquellos casos en los que no se cuente o no exista informacion suficiente para la
valorizacién del dafo real probado (valoracion econémica del impacto ambiental), la multa se

calcula considerando el beneficio ilicito (B) y la probabilidad de deteccion (p), y luego se
aplican los factores de graduacion de multas correspondientes, los cuales pueden ser
potenciales o reales, estos ultimos en caso se haya podido acreditar una afectacién real al
ambiente.

Por otro lado, cu 3 ] ]
real probado, se apllcan dos reglas d|ferenC|adas La prlmera se reﬁere a Ios supuestos en que
la resolucién que impone la multa incluye el dictado de medidas correctivas'; en estos casos,
la multa estara conformada por el beneficio ilicito (B), una proporcién de la valoracion del
impacto ambiental (a, estimado en un 25%), la probabilidad de deteccion (p) y los factores de
graduacion de multas (sin los valores del factor f1 relacionados con la gravedad del dafio al
ambiente).

Para los casos en los cuales la resolucion que impone la multa no incluya el dictado de
medidas correctivas la multa incluira el beneficio ilicito (B), el total de la valoracién econémica
del impacto ambiental (a, estimado en un 100%), la probabilidad de deteccién (p) y los
factores de graduacién de multas (sin los valores del factor f, relacionados con la gravedad del
dafio al ambiente). A fin de poder mostrar graficamente las reglas descritas se presenta el
Grafico N° 5.

Es importante precisar que el proyecto normativo es aplicable Unicamente a las multas; es decir que, no resulta aplicable a los otros
tipos de sanciones sefialadas en el articulo 11 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental - OEFA, aprobado por Resolucién de Consejo Directivo N° 027-2017-OEFA/CD, en la que se hace
referencia a las amonestaciones asi como a otras establecidas en la normativa vigente.

De acuerdo a lo previsto en el literal d) del numeral 22.2 del articulo 22 de la Ley del Sinefa.
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11.4.

Grafico N° 5: Metodologia para el calculo de multas 2013
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Fuente: Metodologia para el calculo de multas 2013.
Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.

Sin embargo, el esquema actual de imposicion de multas presenta diversas limitaciones, entre
ellas: la dificultad para aplicar adecuadamente la valoracién del impacto ambiental; la ausencia
de una metodologia diferenciada para el céalculo de los componentes de la multa aplicables a
entidades publicas; vy, la falta de criterios normativos claros para determinar la probabilidad de
deteccion (p) y los factores de graduacion. Estas deficiencias afectan negativamente la
efectividad, predictibilidad y razonabilidad en la determinacién de las sanciones.

Analisis sobre la necesidad, viabilidad y oportunidad de la propuesta normativa

Conforme lo desarrollado en el numeral 1l.1. Identificacion del problema publico, se explica que
el vigente de calculo de multas presenta limitaciones estructurales que afectan su efectividad y
predictibilidad. En particular, se advierte la imposibilidad practica de valorar y sancionar el dafio
ambiental real, derivada de la ausencia de reglas objetivas que orienten su acreditacion y
valoracion econdmica; la falta de criterios normativos claros para la determinaciéon de la
probabilidad de deteccion y la aplicacion de los factores de graduaciéon de la multa, tras la
derogacion del Manual Explicativo de la Metodologia para el célculo de multas 2013; asi como
la inexistencia de un tratamiento diferenciado en el calculo de multas aplicable a entidades del
sector publico, pese a sus caracteristicas y fines distintos a los del sector privado.

En tal sentido, la formula normativa planteada es necesaria para superar las limitaciones
identificadas en la aplicacién del régimen sancionador ambiental vigente, las cuales afectan su
efectividad disuasiva y la razonabilidad en la imposicién de multas. En primer lugar, se advierte
la ausencia de criterios que permitan la valoracion del dafio ambiental, lo que genera
dificultades para cuantificar las afectaciones significativas al ambiente y, en consecuencia,
limita la capacidad del OEFA para imponer sanciones proporcionales a la gravedad del
impacto. En segundo lugar, se identifica la falta de criterios normativos claros para la
determinacion de la probabilidad de deteccion (p) y de los factores de graduacién de la multa,
lo cual puede generar discrecionalidad en su aplicacién y afectar la predictibilidad del régimen
sancionador. Finalmente, se observa la ausencia de una metodologia diferenciada para el
calculo de los componentes de la multa aplicable a las entidades publicas, o que no permite
atender adecuadamente las particularidades de estos administrados.
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IL.5.

Respecto a la viabilidad debe indicarse que el numeral 11.2 del articulo 11 de la Ley del
Sinefa establece que el OEFA, en ejercicio de su funcién normativa, se encuentra facultado
para dictar normas que regulen el ejercicio de la fiscalizacién ambiental, lo cual incluye la
potestad sancionadora que comprende la facultad de investigar la comision de posibles
infracciones administrativas sancionables y la de imponer sanciones por el incumplimiento de
obligaciones ambientales fiscalizables.

En el marco del ejercicio de esta potestad sancionadora, el OEFA se encuentra obligado a
respetar los principios que rigen el procedimiento administrativo sancionador, entre ellos el
principio de razonabilidad, recogido en el numeral 3 del articulo 248 del TUO de la LPAG. Este
principio exige que las sanciones administrativas sean proporcionales a la conducta infractora
y establece que su graduacion debe considerar criterios como el beneficio ilicito (B) obtenido,
la probabilidad de deteccién (p), la gravedad del dafio al interés publico, la reincidencia, la
intencionalidad, entre otros criterios. En ese sentido, el cumplimiento efectivo del principio de
razonabilidad requiere no solo tener en cuenta dichos criterios, sino también establecer una
forma objetiva, coherente y previsible de aplicarlos.

Por tanto, el OEFA es competente para aprobar una nueva “Metodologia para el calculo de
multas y la aplicacién de los factores para graduacién de multas del Organismo de Evaluacion
y Fiscalizacién Ambiental - OEFA” (en adelante, mejora regulatoria) que establezca la forma
en que tales criterios deben ser incorporados y ponderados en el calculo de las multas
aplicables por la entidad, en cumplimiento del principio de razonabilidad.

Asimismo, es importante senalar que la mejora regulatoria ha sido elaborada con base en el
analisis de evidencia empirica, recogida a partir de la revision de diversos informes de calculo
de multas emitidos por la Subdireccion de Sancién y Gestion de Incentivos (en adelante,
SSAG) de la DFAI del OEFA, entre los afos 2022 y junio de 2025. Esta informacion ha
permitido identificar las limitaciones practicas de la Metodologia para el calculo de multas 2013
y sustentar técnicamente los ajustes propuestos. De igual forma, se han considerado
estandares técnicos, estudios econdmicos y experiencias de entidades reguladoras nacionales
e internacionales, lo que demuestra que la referida mejora regulatoria cuenta con un sustento
técnico adecuado.

Ademas, se ha contado con un proceso de trabajo articulado y participativo entre areas
técnicas clave del OEFA, tales como la (TFA), quienes han emitido comentarios y aportes
relevantes que han sido incorporados a lo largo del proceso de elaboracién normativa, lo que
refuerza la legitimidad y aplicabilidad practica del nuevo enfoque metodolégico.

En relacion con el analisis de oportunidad, conforme se indicé en el apartado sobre el Analisis
del estado actual de la situacion factica que se pretende regular o modificar, si bien
actualmente se cuenta con la Metodologia para el calculo de multas 2013, es necesario
actualizarla para garantizar que las multas sean mas comprensibles y previsibles para los
administrados, reduciendo asi la discrecionalidad y aumentando la efectividad de tales multas.

Precision del nuevo estado que genera la propuesta

La mejora regulatoria incorpora una serie de modificaciones a la Metodologia para el calculo
de multas 2013. Por ello, se plantea su aprobacion como una nueva “Metodologia para el
calculo de multas y aplicacion de los factores de graduacién de multas del Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA”, en concordancia con lo establecido en el
articulo 39 del Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa,
aprobado por Decreto Supremo N° 007-2022-JUS".

Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa, aprobado por Decreto Supremo N°
007-2022-JUS

“Articulo 39.- Caracter excepcional de las modificaciones parciales

39.1 Se debe evitar la coexistencia de la norma legal originaria y de posteriores y sucesivas modificaciones sustanciales, mediante la
formulaciéon de una nueva disposicion en su integridad. La modificacion normativa parcial también debe estar debidamente justificada
en la exposicion de motivos.

39.2 Cuando una disposiciéon normativa de rango legal ha sido modificada de manera sustancial, generando cambios en la numeracion
y ubicacién de los articulos, la entidad puede elaborar el Texto Unico Ordenado en el marco de lo dispuesto en la Sexta Disposicién
Complementaria Final del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley de Procedimiento Administrativo General, aprobado por
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1.

EXPOSICION Y CONTENIDO DE LA PROPUESTA NORMATIVA
Ambito de aplicacion

La mejora regulatoria es aplicable por los 6rganos del OEFA que ejercen las funciones de
fiscalizacion y sancion. Al respecto, en los articulos 62, 63 y 64 el Reglamento de Organizacién
y Funciones del OEFA aprobado mediante el Decreto Supremo N° 013-2017-MINAM (en
adelante, ROF del OEFA), se establece que la Subdireccion de Fiscalizaciéon en Energia y
Minas, la Subdireccion de Fiscalizacion en Actividades Productivas y la Subdirecciéon de
Fiscalizacion en Infraestructura y Servicios, de la DFAI, respectivamente, proponen sanciones
y medidas correctivas en el marco de los PAS tramitados en el ambito de su competencia.
Asimismo, en el articulo 65 del ROF del OEFA se establece que la SSAG de la DFAI efectua
el analisis del calculo de las multas correspondientes a infracciones ambientales mediante la
aplicacion de la metodologia correspondiente. Del mismo modo, en el articulo 60 del ROF del
OEFA se precisa que la DFAI impone sanciones y emite medidas correctivas, cuando
corresponda.'®

Por su parte, el articulo 20 del ROF del OEFA sefiala que el TFA resuelve en segunda y ultima
instancia administrativa, los recursos de apelacién interpuestos contra los actos administrativos
impugnables emitidos por los 6rganos de linea del OEFA."”

Con relacién a los administrados sujetos a fiscalizacion ambiental en el marco del Sinefa,
involucra a toda persona natural o juridica, publica o privada que desarrolla una actividad
econdmica que se encuentra bajo el ambito de competencia del OEFA. Actualmente el OEFA
es competente para fiscalizar a los administrados de los sectores de mineria (mediana y
grande)'®, hidrocarburos y electricidad'®, pesqueria?®®, industria y comercio interno?’,

Decreto Supremo N° 004-2019-JUS. Hay lugar a una modificacion sustancial si estas en conjunto afectan a mas del 30% del articulado
de la norma”.

Reglamento de Organizacion y Funciones del OEFA, aprobado mediante Decreto Supremo N° 013-2017-MINAM

Articulo 60.- Funciones de la Direccion de Fiscalizacién y Aplicacion de Incentivos

La Direccion de Fiscalizacion y Aplicacion de Incentivos tiene las siguientes funciones:

(..)

b) Imponer sanciones y emitir medidas correctivas, cuando corresponda.

Articulo 62.- Funciones de la Subdireccion de Fiscalizacion en Energia y Minas

La Subdireccion de Fiscalizacién en Energia y Minas tiene las siguientes funciones:

(...)

c) Proponer sanciones y medidas correctivas en el marco de los procedimientos administrativos sancionadores tramitados en el ambito
de su competencia.

Articulo 63.- Funciones de la Subdireccion de Fiscalizacion en Actividades Productivas

La Subdireccion de Fiscalizaciéon en Actividades Productivas tiene las siguientes funciones:

(...)

c) Proponer sanciones y medidas correctivas en el marco de los procedimientos administrativos sancionadores tramitados en el ambito
de su competencia.

Articulo 64.- Funciones de la Subdireccion de Fiscalizacion en Infraestructura y Servicios

La Subdireccién de Fiscalizacién en Infraestructura y Servicios tiene las siguientes funciones:

()

c) Proponer sanciones y medidas correctivas en el marco de los procedimientos administrativos sancionadores tramitados en el ambito
de su competencia.

Articulo 65.- Funciones de la Subdireccion de Sancion y Gestion de Incentivos

La Subdireccién de Sancion y Gestion de Incentivos tiene las siguientes funciones:

a) Efectuar el analisis del calculo de las multas correspondientes a infracciones ambientales mediante la aplicacion de la metodologia
correspondiente.

Reglamento de Organizacion y Funciones del OEFA, aprobado mediante Decreto Supremo N° 013-2017-MINAM

Articulo 20.- Funciones del Tribunal de Fiscalizacién Ambiental

El Tribunal de Fiscalizacion Ambiental tiene las siguientes funciones:

a) Conocer y resolver en segunda y ultima instancia administrativa los recursos de apelacion interpuestos contra los actos
administrativos impugnables emitidos por los érganos de linea del OEFA.

Resoluciéon de Consejo Directivo N° 003-2010-OEFA/CD, que dispone que la fecha en la que el OEFA asumira funciones de
fiscalizacién ambiental en materia de mineria, transferidas del OSINERGMIN, sera el 22 de julio del 2010.

Resoluciéon de Consejo Directivo N° 001-2011-OEFA/CD, que dispone que la fecha en la que el OEFA asumira las funciones de
fiscalizacion ambiental en materia de hidrocarburos en general y electricidad, transferidas del OSINERGMIN, sera el 4 de marzo de
2011.

Resoluciéon de Consejo Directivo N° 002-2012-OEFA/CD, que dispone que el 16 de marzo del 2012 sera la fecha en que el OEFA
asumira funciones de fiscalizaciéon ambiental, del Sector de Pesqueria, del Ministerio de la Produccion.

Resolucién de Consejo Directivo N° 032-2017-OEFA/CD, que determina que, a partir del 30 de noviembre de 2017, OEFA culmina con
asumir las funciones de fiscalizacion ambiental del subsector Industria, del Ministerio de la Producciéon - PRODUCE.
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consultoras ambientales, areas degradadas por residuos sélidos e infraestructura de residuos
solidos??, Organismos Vivos Modificados (OVM)Z, agricultura y riego?*, educacion?® y justicia®.

En el caso de las personas juridicas de derecho publico, se diferencian las empresas publicas
de los organismos de derecho publico que prestan servicio en beneficio de la ciudadania en
donde existe imposibilidad de omision.

Por un lado, las empresas publicas se encuentran bajo el ambito del articulo 6 del Decreto
Legislativo N° 1693, que ordena, sistematiza y optimiza la eficiencia de la actividad empresarial
del Estado y fortalece la estructura y gestion del FONAFE (en adelante, DL N° 1693)*. Al
respecto, las empresas publicas son aquellas que realizan la actividad empresarial de forma
subsidiaria, autorizada por Ley del Congreso de la Republica y sustentada en razén del alto
interés publico o manifiesta conveniencia nacional, en cualquier sector econdémico, sin que ello
implique una reserva exclusiva a favor del Estado o se impida el acceso de la inversion

privada.

Cabe sefalar que la Exposicion de Motivos del Decreto Legislativo N° 1031 que promueve la
eficiencia de la actividad empresarial del Estado® (antecedente del DL N° 1693) sefiala: “(...)
la empresa publica presenta una naturaleza dual, una mezcla de institucion de gobierno
central y de empresa privada sin ser ni la una ni la ofra. En su status juridico, su gestion se
encuentra sometida a controles publicos e interferencias politicas, a la vez que presenta
objetivos de interés publico, matizados con beneficios comerciales (...) Asimismo, cabe indicar
que la legislacién comparada y la doctrina sobre el tema muestran que el funcionamiento de
las empresas publicas y el rol dentro de la economia se encuentra vinculado al cumplimiento
de fines de interés publico que no puede separarse de los aspectos comerciales, financieros y
operativos, propios de toda empresa (...)".

En ese sentido, se debe recalcar que si bien las empresas del estado realizan su actividad
empresarial sustentada en un interés publico prestando servicios esenciales y no actian con
animo de lucro estrictamente, como si lo hace estrictamente una empresa privada, aquellas
empresas generan ingresos a través del desarrollo de diversas actividades econdmicas.
Aunado a ello, corresponde tener en cuenta que el articulo 60 de la Constitucion Politica del
Peru establece expresamente que la actividad empresarial, publica o no publica, recibe el
mismo tratamiento legal.?® Es en atencién a lo expuesto que la mejora regulatoria ha

Resolucién de Consejo Directivo N° 025-2018-OEFA/CD, que determinar que la fecha en la que el OEFA asume las funciones de
fiscalizacion ambiental en lo que se refiere a la infraestructura de residuos sélidos, del Ministerio de Salud—MINSA es a partir del 18 de
octubre de 2018.

Resolucion de Consejo Directivo N° 011-2015-OEFA/CD, que determina competencia del OEFA en materia de Organismos Vivos
Modificados (OVM).

Resoluciéon de Consejo Directivo N° 019-2019-OEFA/CD, que determina que la fecha en la que el OEFA asume las funciones de
fiscalizacion ambiental, del sector agricultura y riego, del Ministerio de Agricultura y Riego - MINAGRI es a partir del 4 de mayo de 2019.

Resoluciéon de Consejo Directivo N° 00012-2024-OEFA/CD que determina que la fecha en la que el OEFA asume las funciones de
evaluacion, supervision, fiscalizacién, control y sanciéon en materia ambiental del Ministerio de Educacion - MINEDU a partir del 2 de
setiembre de 2024, respecto de los proyectos y actividades referidos a infraestructuras en materias de educacién, deporte y recreacion.

Resolucién de Consejo Directivo N° 0007-2025-OEFA/CD Determina que el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA
asume las funciones de supervision, fiscalizacién y sancién en materia ambiental del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos -
MINJUSDH a partir del 17 de marzo de 2025, respecto a los proyectos de infraestructura del Sector Justicia sujetos o no al Sistema
Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental - SEIA.

Decreto Legislativo N° 1693, que ordena, sistematiza y optimiza la eficiencia de la actividad empresarial del Estado y fortalece
la estructura y gestion del FONAFE

Articulo 6.- Actividad empresarial de las Empresas del Estado

6.2. La actividad empresarial del Estado se desarrolla en forma subsidiaria, autorizada por Ley del Congreso de la Republica y
sustentada en razon del alto interés publico o manifiesta conveniencia nacional, en cualquier sector econémico, sin que ello implique
una reserva exclusiva a favor del Estado o se impida el acceso de la inversion privada.

6.3. El Estado debe diferenciar el ejercicio de sus potestades publicas, de su rol como propietario de empresas; no interviene en la
gestién operativa de las Empresas del Estado y otorga plena autonomia para el logro de sus objetivos.

Derogado por el Decreto Legislativo N° 1693, que ordena, sistematiza y optimiza la eficiencia de la actividad empresarial del Estado y
fortalece la estructura y gestion del Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad Empresarial del Estado - FONAFE

Constitucion Politica del Peru de 1993
Articulo 60.- El Estado reconoce el pluralismo econémico. La economia nacional se sustenta en la coexistencia de diversas formas de
propiedad y de empresa.
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establecido que el tratamiento de estas empresas debe ser similar a las empresas de las
personas naturales y juridicas de derecho privado.

Por otro lado, tenemos otro grupo comprendido por entidades publicas (organismos de
derecho publico) que prestan servicios en beneficio de la ciudadania, que no constituye una
actividad empresarial propiamente dicha, sino por el contrario brindan servicios que buscan
cubrir necesidades insatisfechas a los ciudadanos y en donde no existe posibilidad de
omisién o paralizacién. Al respecto, en pronunciamientos del Instituto Nacional de Defensa
de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual - Indecopi sobre la
transgresion del principio de subsidiariedad sefiala que las entidades publicas realizan
actividades en el marco de los deberes del Estado, que si bien puede parecer tener un efecto
concurrencial, su finalidad en estricto es el cumplimiento de deberes del Estado consagrados
en la misma Constitucion, por tanto, su efecto no debe calificarse como concurrencial sino
como el ofrecimiento de un servicio que constituye un derecho fundamental de las personas
que integran nuestra sociedad®.

En este ultimo grupo podemos encontrar a su vez los siguientes supuestos:

(i) Entidad publica que presta servicios que buscan cubrir necesidades insatisfechas
a los ciudadanos, en donde existe una imposibilidad de omisién. El ofrecimiento de
un servicio que constituye un derecho fundamental de las personas que integran nuestra
sociedad. A modo de ejemplo, se encuentra lo previsto en los articulos 120 y 121 del
Reglamento del Decreto Legislativo N° 1278, que aprueba la Ley de Gestion Integral de
Residuos Sélidos, aprobado por el Decreto Supremo N° 014-2017-MINAM.*"

(i) Entidad publica que presta servicio mediante otra entidad con accionariado
municipal, en donde existe una imposibilidad de omisién. Este supuesto se rige por
normativa especial y las normas que regulan los Sistemas Administrativos del Estado. A
modo de ejemplo, se encuentra lo previsto en el articulo 48 del Decreto Legislativo N°
1280 que aprueba la Ley del Servicio Universal de Agua Potable y Saneamiento y
modificatorias.?

El servicio que es prestado directamente por la entidad publica en beneficio de la ciudadania
no puede dejarse de brindar, en atencion a que su ausencia afecta a las personas
destinatarias, generando una vulneracion directa a sus derechos fundamentales. Al

Solo autorizado por ley expresa, el Estado puede realizar subsidiariamente actividad empresarial, directa o indirecta, por razén de alto
interés publico o de manifiesta conveniencia nacional.
L ivi mpresarial, publi no publica. reci

Ver Resolucién N° 006-2021/CCD-INDECOPI de fecha 26 de enero del 2021, correspondiente al Expediente N° 165-2018/CCD, seguido
por CENTRO TOXICOLOGICO S.A.C. contra UNIVERSIDAD NACIONAL MAYOR DE SAN MARCOS.

Reglamento Decreto Legislativo N° 1278 que aprueba la Ley de Gestion Integral de Residuos Soélidos, aprobado por Decreto
Supremo N° 014-2017-MINAM

Articulo 120.- Recuperacion de las areas degradadas por residuos sélidos

120.1 Para la recuperacion de las areas degradadas por residuos sdélidos municipales, las municipalidades deben contar previamente
con un Plan de Recuperacion de Areas Degradadas por Residuos Sélidos aprobado por la autoridad ambiental competente.

120.2 EIl Plan de recuperacion comprende actividades como: la delimitacion del area a recuperar que incluye cerco perimétrico, disefio
de estabilizacion del suelo, cobertura y confinamiento final de residuos sélidos, manejo de gases, manejo de lixiviados y de aguas
pluviales, e integracion paisajistica con el entorno natural. (...)

Articulo 121.- Reconversion y manejo de areas degradadas por residuos sélidos

Para la reconversion y manejo de areas degradadas por residuos sdlidos las municipalidades deben contar un Programa de
Reconversién y Manejo de Areas Degradadas por Residuos Sélidos aprobado por la autoridad competente.

Corresponde la reconversion de areas degradadas por residuos sélidos cuando se cuente con disponibilidad de area y su construccion
se haya realizado sobre la base de un expediente técnico cumpliendo con los criterios técnicos para el disefio y construccion
relacionados al manejo, control y/o tratamiento de los lixiviados, implementacién de drenes y chimeneas de evacuacion y control de
gases e impermeabilizacién de base y taludes de la infraestructura de disposicion final de residuos sélidos, pero sin contar con un IGA
aprobado.

Decreto Legislativo N° 1280 que aprueba la Ley del Servicio Universal de Agua Potable y Saneamiento

Articulo 48.- Régimen legal especial

48.1. Las empresas prestadoras de servicios de agua potable y saneamiento publicas de accionariado municipal se constituyen como
sociedades anénimas.

48.2. Las empresas prestadoras de servicios de agua potable y saneamiento publicas de accionariado municipal se rigen por el régimen
legal especial establecido por la presente Ley, su Reglamento y las normas sectoriales; por las normas que regulan los Sistemas
Administrativos del Estado, en cuanto sean aplicables, y supletoriamente por las normas que rigen la actividad empresarial privada,
principalmente por la Ley General de Sociedades y el Codigo Civil.

Documento electrénico firmado digitalmente en el marco de la Ley N° 27269, Ley de Firmas y Certificados Digitales, su Reglamento y modificatorias.

La integridad del documento y la autoria de la(s) firma(s) pueden ser verificadas en https://apps.firmaperu.gob.pe/web/validador.xhtml



l.2.

respecto, siguiendo la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, debe resaltarse que estos
servicios “cobran vital importancia en una sociedad, pues de su existencia y funcionamiento
depende no solo el logro de mejores niveles de vida para las personas que la integran, sino
que incluso en la eficiencia de su prestacion se encuentran en juego la vida e integridad (...)".%®
En tal sentido, el servicio prestado directamente por la entidad publica asegura que este sea
efectivamente gozado por las personas, mediante su accesibilidad y disponibilidad (de
recursos y prestaciones: infraestructura, personal, etc)*.

Es asi que las materias en las que las entidades publicas prestan servicios en favor de la
ciudadania en donde existe una imposibilidad de omisién son, por ejemplo, en
saneamiento, salubridad, alimentacion, gestion y manejo de residuos sélidos, etc. Entre dichas
entidades tenemos a las municipalidades que administran camales, areas degradadas por
residuos sélidos, entidades prestadoras del servicio de saneamiento - EPS, entre otros, a
través de las cuales se prestan servicios en favor de la ciudadania en materia de saneamiento,
salubridad, gestion y manejo de residuos sodlidos, etc, por ende, si se deja de prestar el
servicio, se llega a generar una afectacion directa a los derechos fundamentales de las
personas de la circunscripcion territorial de la entidad publica.

En atencion a las diferencias detectadas en la realizacion de actividades econdmicas o
prestacion de servicios por parte del Estado, si bien la mejora regulatoria no incluye una regla
explicita de célculo de multa para entidades publicas que brindan un servicio publico sin
posibilidad de omision, se propone una diferenciacion en la determinacion del beneficio ilicito
(B) para este tipo de entidades.

Finalmente, cabe indicar que la mejora regulatoria es aplicable a los administrados de los
sectores cuya fiscalizacion ambiental sea transferido al OEFA de acuerdo al cronograma
establecido en el Decreto Supremo N° 006-2023-MINAM, Decreto Supremo que aprueba el
Cronograma de Transferencia de Funciones en materia de fiscalizacion ambiental de los
subsectores Transportes, Vivienda y Construccion, Saneamiento, Comunicaciones, Salud,
Defensa, y Cultura al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.

Definiciones

Para la adecuada aplicacion de la mejora regulatoria, se consideran las siguientes
definiciones:

(i) Beneficio llicito: beneficio obtenido o que espera obtener el infractor al no cumplir una
obligacién ambiental fiscalizable, es decir, lo que percibe, percibiria o pensaba percibir el
administrado cometiendo la infraccion (ingresos ilicitos), asi como lo que ahorra, ahorraria o
pensaba ahorrar cometiendo la infraccién (costo evitado o postergado)

(ii) Costos evitados: ahorro obtenido por el administrado como consecuencia del
incumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables, al omitir las inversiones o gastos
necesarios para dar cumplimiento a la normativa ambiental o para prevenir la ocurrencia de
impactos ambientales negativos.

(iif) Costos postergados: ahorro obtenido por el administrado como consecuencia del
incumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables, mediante la postergacion de las
inversiones o gastos necesarios para dar cumplimiento a la normativa ambiental o para
prevenir la ocurrencia de impactos ambientales negativos.

(iv) Factores para la graduacion de multas: son hechos o circunstancias que se incluyen en
la formula con el objetivo que la multa sea proporcional a las circunstancias de cada caso en
concreto, sobre la base de criterios objetivos. Incluyen tanto las circunstancias verificadas que
incrementan la gravedad de la infraccion —y, por tanto, elevan la multa— como aquellas

Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 1956-2004-AA, fundamento 7.

LANDA, Cesar. Los derechos fundamentales. Coleccion Lo Esencial del Derecho 2. Fondo Editorial de la Pontificia Universidad Catdlica
del Peru, 2017, p. 162.
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l.3.

acciones o condiciones acreditadas por el administrado, conforme a lo previsto en el TUO de la
Ley del Procedimiento Administrativo General (LPAG), que una vez verificadas, justifican la
reduccion del monto de la multa aplicable.

(v) Impacto ambiental negativo: alteracion negativa de uno o mas de los componentes del
ambiente, provocada por la accidon de una actividad fiscalizable.

(vi) Ingresos ilicitos: ingresos econdmicos ilegalmente relacionados al incumplimiento de la
normativa ambiental.

(vii) Intencionalidad: accién dolosa, consciente y deliberada del administrado de cometer la
infraccion, debidamente verificada.

(viii) Probabilidad de deteccion: es la posibilidad, medida en términos porcentuales, de que
la comision de una infraccion sea detectada por la autoridad administrativa.

(ix) Zonas de compleja ubicacion: son areas geograficas donde el acceso para el ejercicio
de la supervision ambiental requiere medios de transporte no convencionales, como
embarcaciones fluviales, avionetas o helicopteros, o desplazamientos prolongados a pie,
debido a la ausencia de vias transitables, condiciones geograficas adversas o restricciones
climaticas estacionales.

Reglas para la aplicacion de la metodologia para el calculo de multas

Es preciso indicar que de la revision del marco tedrico se ha podido identificar que el concepto
de dafno se encuentra estrechamente vinculado con el perjuicio ocasionado entendido como la
afectacion ambiental o pérdida que se genera a partir de un impacto ambiental negativo sobre
los ecosistemas. Asimismo, el término "damage" (o dafio por su traduccion al espafol) es
comunmente utilizado en la literatura para representar el costo social asociado al deterioro del
ambiente, derivado de impactos ambientales negativos, el cual debe ser internalizado por las
empresas a través de sanciones econémicas (Cohen, 1987%).

Bajo este enfoque, el dafio ambiental no solo comprende la contaminacién generada
directamente, sino también los efectos residuales no mitigados (por ejemplo, la fraccion del
derrame no recuperada), y sirve como base para establecer penalidades proporcionales al
nivel de afectacion, ajustadas segun la probabilidad de deteccion (p) o los factores de
graduacion de multas por parte de las autoridades regulatorias.

No obstante, la aplicacion de la Metodologia para el célculo de multas 2013 evidencia que el
dafio ambiental no ha operado como un criterio efectivo en la determinacion de las sanciones
pecuniarias, dado que, conforme a la informacién estadistica revisada y a lo sefialado por los
equipos técnicos de la DFAI y del TFA, no se han identificado casos en los que se haya
aplicado su valoracion econdémica ni su analisis como componente determinante del célculo de
la multa, principalmente debido a las dificultades para su acreditacién en el marco de los
procedimientos administrativo sancionadores y a la ausencia de reglas normativas objetivas
que oriente su uso,

En ese sentido, la propuesta de nuevas reglas para la aplicacion de la metodologia para el
calculo de multas contempla como principal criterio la ocurrencia de un impacto ambiental
negativo, por lo que se sustituye las referencias a “dafio ambiental” por “impacto ambiental
negativo”. Por consiguiente, en aquellos escenarios en los que es el incumplimiento es de
caracter formal o no se ha generado un impacto ambiental negativo se propone la
determinacion de las multas a través de la estimacién del beneficio ilicito (B), probabilidad de
deteccion (p) y los factores de graduacion de multas sin considerar los factores relacionados
con las caracteristicas del impacto ambiental, los mismos que ya no cuentan con la diferencia
entre “dafio potencial’ o “dafio real’.

Cohen, M. (1987). Optimal Enforcement Strategy to Prevent Oil Spills: An Application of a Principal-Agent Model with Moral Hazard.
Journal of Law and Economics, University of Chicago Press, vol. 30(1), pages 23-51, April.

Al respecto, el Manual Explicativo de la Metodologia para el calculo de multas del OEFA, aprobado Resoluciéon N° 035-2013-OEFA/PCD
y derogado mediante Resolucién N° 024-2017-OEFA/CD, defini6 al dafio potencial como el riesgo, peligro, proximidad o eventualidad
de que ocurra cualquier tipo de detrimento, pérdida, impacto negativo o perjuicio al ambiente y/o alguno de sus componentes como
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Por otro lado, para aquellos casos en los que se haya generado un impacto ambiental negativo
se propone que la determinaciéon de multas se realice a través de la estimacion del beneficio
ilicito (B), probabilidad de deteccion (p) y la aplicacion de factores de graduacion de multas los
cuales incluyen aquellos relacionados con las caracteristicas del impacto ambiental negativo.

Adicionalmente, se ha previsto que para los casos en los cuales se haya producido un impacto
ambiental negativo significativo y ademas se cuente con la informacion suficiente para su
valoracion econdémica, la multa se calcula a través de la estimacion del beneficio ilicito (B),
probabilidad de deteccion (p), una proporcion o la totalidad de la valorizacion econémica del
impacto negativo significativo (VE) y la aplicacion de factores de graduacién de multas
excluyendo aquellos relacionados con las caracteristicas del impacto ambiental negativo.

Asimismo, en caso la resoluciéon que impone la multa incluya el dictado de medidas correctivas
como las previstas en el literal d) del numeral 22.2 del articulo 22 de la Ley del Sinefa, la multa
base estara conformada por una proporcion (25%) de la valoracion econémica del impacto
ambiental estimado (VE), y en caso no sea posible el dictado de medidas correctivas se
incluira el total de la valoracién econémica del impacto ambiental estimado (VE).

Grafico N° 6: Propuesta metodolégica de la formula de calculo de multas del OEFA
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Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.

Regla N° 1: cuando el incumplimiento es de caracter formal o no genera un impacto ambiental
negativo. En este caso, la multa base se calcula considerando el beneficio ilicito y la
probabilidad de deteccién, y los factores de graduacién de multas que no se encuentran
vinculados con el analisis de las caracteristicas del impacto ambiental; tal como se muestra en
la siguiente férmula:

consecuencia de fendmenos, hechos o circunstancias con aptitud suficiente para provocarlos y al dafio real como el detrimento,
pérdida, impacto negativo o perjuicio actual y probado, causado al ambiente y/o alguno de sus componentes como consecuencia del
desarrollo de actividades humanas.
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Multa (M) = (%) 1 + F]

Donde:

B = Beneficio ilicito (obtenido por incumplir la norma)

p = Probabilidad de deteccién

F = Suma de factores para la graduaciéon de multas que no se encuentran relacionados con el
analisis de las caracteristicas del impacto ambiental negativo; es decir: F =f1 +f2 +f3;

donde cada factor de F es detallado en la Tabla N° 2. Factores para la graduacién de multa y
criterios de aplicacion.

Regla N° 2: para los casos en los cuales el incumplimiento haya generado un impacto
ambiental negativo, se estimara el beneficio ilicito, la probabilidad de deteccion y los factores
de graduacién de multas que no se relacionan con las caracteristicas del impacto ambiental
negativo y los que si se relacionan; tal como se muestra a continuacion.

Multa (M) = () .[1 + F + 1]
Donde:
B= Beneficio ilicito (obtenido por incumplir la norma)
p = Probabilidad de deteccion
F= Suma de factores para la graduacion de multas que no se encuentran relacionados con el
andlisis de las caracteristicas del impacto ambiental negativo; es decir: F =f1 +f2 +f3;

donde cada factor de F es detallado en la Tabla N° 2. Factores para la graduacién de multa y
criterios de aplicacion.

I= Suma de factores para la graduacién de multas, asociados con las caracteristicas del
impacto ambiental negativo; es decir: I = i1 + i2 + i3 + i4 + i5 + i6 + i7 + i8 + ig; donde cada

factor de I es detallado en la Tabla N° 2. Factores para la graduacion de multa y criterios de
aplicacion.

La existencia y magnitud del impacto ambiental negativo se determinan a partir de la variable
“Consecuencia” de conformidad a lo establecido a la Metodologia para la estimacién del nivel
de riesgo que genera el incumplimiento de las obligaciones fiscalizables, o la metodologia que
la sustituya (en adelante, Metodologia para la determinacién del riesgo®), empleando todas
sus categorias.

Regla N° 3: en caso, el incumplimiento haya generado un impacto ambiental negativo
significativo y ademas se cuente con informacion suficiente que permita su valoracion
econdmica, se puede aplicar la siguiente formula la cual incluye su cuantificacion excluyendo
aquellos factores de graduacion de multas relacionados con las caracteristicas del impacto
ambiental negativo.

Multa (M) = (%) 1+ F]
Donde:
B= Beneficio ilicito (obtenido por incumplir la norma)
VE = Valoraciéon econdmica del impacto ambiental negativo significativo
a: Proporcion de la valoracion econdémica del impacto ambiental estimado. Puede tomar dos
valores: a € {25%, 100%}

e a = 25% cuando la resolucién que impone la multa incluye el dictado de medidas
correctivas como las previstas en el literal d) del numeral 22.2 del articulo 22 de la Ley
N° 29325 — Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.

e o =100 % cuando no sea posible el dictado de medidas correctivas.
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La Metodologia para la determinacion del riesgo la cual fue aprobada como parte integrante del Reglamento de Supervisién aprobado
por Resolucion de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD, sus modificatorias o la norma que lo sustituya.
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p = Probabilidad de deteccion
F = Suma de factores para la graduacién de multas que no se encuentran relacionados con el
analisis de las caracteristicas del impacto ambiental; es decir: F = f1 + f2 + f3; donde cada

factor de F es detallado en la Tabla N° 2. Factores para la graduacién de multa y criterios de
aplicacion.

Para la aplicacién de la presente regla, se considera que existe un impacto ambiental negativo
significativo cuando el incumplimiento genera una “Consecuencia” de magnitud superior al
nivel moderado, de acuerdo a la Metodologia para la determinacion del riesgo.

Dicha metodologia establece dos expresiones para el calculo del nivel de “Consecuencia”,
diferenciando el entorno natural y el entorno humano®®, conforme a lo siguiente:

Consecuencia = Cantidad + 2 * Peligrosidad + Extensién + Personas potencialmente expuestas
Entorno humano

Consecuencia Cantidad + 2 * Peligrosidad + Extensiéon + Medio potencialmente afectado

Entorno natural

Cuando la “Consecuencia” se presenta en ambos entornos, se considera el valor mas alto
obtenido. Los rangos de puntuacioén y su respectiva clasificacion son los siguientes:

., Condicién de la
Puntuacion . Valor
consecuencia
[18-20] Critica 5
[15-17] Grave 4
[11-14] Moderada 3
[8-10] Leve 2
[5-7] No relevante 1

Por lo tanto, el impacto ambiental negativo se determina a partir de una metodologia objetiva
de estimacion de la consecuencia de los eventos evaluados. Bajo este enfoque, el “impacto
ambiental negativo significativo” corresponde a aquellos casos en los que el incumplimiento de
la obligacion ambiental fiscalizable arroje un nivel de “Consecuencia” superior al nivel
moderado.

Por otro lado, se debe tener en cuenta que la valorizacion econémica del impacto ambiental
negativo significativo se efectia mediante una lista de pasos que permite garantizar
objetividad, transparencia y predictibilidad.

o Identificacion de los servicios ecosistémicos afectados.

e Determinacién de la magnitud de la afectacién del servicio ecosistémico.

e Seleccion del método de valoracibn mas adecuado, en el contexto del procedimiento
administrativo sancionador.

o Estimacion de los valores econdmicos con la informacion disponible.

Asimismo, que es importante recalcar que para la seleccion del método de valoracién
econdmica se consideran las siguientes condiciones necesarias y la informacion minima
requerida:

Método de Tipo de valor Condiciones necesarias Informacién requerida
valoracion
Precios de Uso directo Bienes y servicios que se Precios, cantidades, costos
mercado transan en el mercado
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La estimacion del entorno humano y entorno natural se encuentran en el Anexo 4 del Reglamento de Supervisién aprobado por
Resolucién de Consejo Directivo N° 005-2017-OEFA/CD.
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4.

Método de
valoraciéon

Tipo de valor

Condiciones necesarias

Informacién requerida

Cambios en la
productividad

Uso indirecto

Los bienes y servicios
ecosistémicos se constituyen
como un insumo de los
productos de mercado

Precios, costos, cantidad o
calidad del bien o servicio
ecosistémico

Costos de viaje Uso directo Existencia de beneficios Costos incurridos en el viaje,
recreacionales en un lugar costos de oportunidad del
tiempo, sustitutos
Precios Uso directo Un bien o servicio Informacion del bien o
heddnicos /indirecto ecosistémico es un atributo servicio ecosistémico como

que caracteriza a un bien de
mercado

atributo, precios del bien de
mercado

Costos evitados

Uso directo/

Propuestas técnicamente

Costos

indirecto factibles a ser

implementadas Debe existir

evidencia que las personas o

la sociedad tiene intencion y

capacidad de efectuar el

gasto
Valoracion Uso y no uso Bien sin mercado Disposicion a pagar por un
contingente cambio propuesto
Experimentos de | Uso y no uso Bien sin mercado Disposicion a pagar por mas
eleccion de un cambio propuesto
Transferencia de | Usoy no uso Contextos similares Factores de ajuste

beneficios

Elaboracion: SMER-DPEF. Fuente: Minam (2016%°).

Sin perjuicio de lo anterior, la eleccion del método de evaluacion dependera de la
disponibilidad, calidad y oportunidad de los datos, asi como la disponibilidad de obtenerlos a
un costo razonable y en el tiempo requerido®.

En cuanto al criterio de “informacién suficiente”, este se configura cuando existe evidencia
técnica y datos verificables que permiten aplicar razonablemente alguno de los métodos de
valoracion indicados.

Finalmente, en aquellos informes técnicos en los que no se constate la existencia de un

impacto ambiental negativo significativo, no corresponde realizar la valoracion econdmica
respectiva.

Entidades Publicas

Si bien en los trabajos seminales de Becker (1968) y Stigler (1970*'), asi como en el de
Polinsky y Shavell (1999%?), la determinacion de multas pecuniarias se aborda bajo una

Dosi, C. (2001). Environmental values, valuation methods, and natural disaster damage assessment. CEPLAN, Santiago de Chile

Stigler, G.(1974). The Optimum Enforcement of Laws. NBER Chapters, in: Essays in the Economics of Crime and Punishment, pages
55-67, National Bureau of Economic Research, Inc.

Polinsky, M. y Shavell, S. (1999). The economic theory of public enforcement of law. National Bureau of Economic Research. Pp. 54.

Documento electrénico firmado digitalmente en el marco de la Ley N° 27269, Ley de Firmas y Certificados Digitales, su Reglamento y modificatorias.

La integridad del documento y la autoria de la(s) firma(s) pueden ser verificadas en https://apps.firmaperu.gob.pe/web/validador.xhtml



perspectiva de optimalidad econdmica, dichos enfoques no diferencian de forma explicita la
naturaleza del infractor, es decir, si es un agente privado o publico.

Larson (1998*) argumentd que el sector publico y el sector privado presentan una
incompatibilidad fundamental entre los valores que persiguen; por ejemplo, mientras que la
finalidad del sector publico esta orientada al bien publico y al bienestar social, el sector privado
busca la generacion de ganancias o lucro.

Earnhart (2000*) desarroll6 un modelo de agente-principal para analizar la combinacion
6ptima entre multas monetarias y medidas correctivas (basadas en recursos reales) en el
marco de dos sistemas econdmicos distintos: una economia de mercado y una economia
centralmente planificada.

A partir de datos de la Republica Checa entre 1988 y 1992, sobre sanciones impuestas por
accidentes contaminantes en cuerpos de agua, el autor evidencié que, en una economia
planificada, se tiende a priorizar las medidas correctivas, mientras que las multas monetarias
tienen un bajo poder disuasivo o punitivo.

De acuerdo a la Information Commissioner’s Office (ICO) del Reino Unido (2022%), el
esquema de sanciones en el sector publico no necesariamente deberia ser igual al del sector
privado, argumentando que factores no monetarios, pueden tener mayor impacto.

En el sector publico, la evidencia sugiere que los incentivos financieros tienen un impacto
menor debido a la ausencia de lucro. Las entidades publicas suelen estar influenciadas por
factores como la influencia politica, la asignacion de presupuesto y la gestiéon burocratica, por
lo que resulta mas efectivo considerar alternativas a las sanciones monetarias. Las multas, en
ultima instancia, repercuten en la ciudadania, ya sea a través de un aumento del gasto publico
o de una disminucion en la calidad de los servicios (ICO, 2022).

De acuerdo al Reglamento General de Proteccion de Datos (GDPR) de la Union Europea (UE),
“‘cada Estado miembro podra establecer las normas sobre si se pueden imponer multas
administrativas, y en qué medida, a las autoridades y organismos publicos establecidos en
dicho Estado miembro” (articulo 83.7).

Al respecto, segun la ICO (2022), de los treinta paises del Espacio Econdmico Europeo (EEA)
cubiertos por el GDPR de la UE: once no permiten la imposicién de multas administrativas a
entidades publicas; once limitan el uso de multas administrativas a autoridades publicas; dos
paises (incluyendo Noruega y Portugal) aplican reglas iguales para publicos y privados, y seis
paises (Bulgaria, Islandia, Italia, Letonia, Eslovaquia, Espana) no tienen legislacion especifica
sobre multas para autoridades publicas.

Como parte del analisis, se reviso la casuistica de multas impuestas a entidades publicas en
Sudéafrica, Estados Unidos, Chile y Bélgica.

En Sudéfrica, el Tribunal de Magistrados de Lydenburg sancion6 en 2022 a la Municipalidad de
Thaba Chweu por la gestion deficiente de aguas y residuos peligrosos, asi como por el uso
ilicito de recursos hidricos. Se impuso una multa de 10 millones de rands, de los cuales cinco
millones fueron efectivos y los otros cinco quedaron suspendidos por un periodo de cinco
afios, condicionados a que la municipalidad no reincida en una infraccién similar durante dicho
plazo. De la multa efectiva, 4.8 millones de rands se destinaron a reparaciones urgentes y
renovacion de infraestructura municipal, mientras que los 200 000 rands restantes se
asignaron como compensacion al Departamento de Asuntos Ambientales por los costos de la
investigacion (Nyuswa, 2022)%.

Larson, P.(1998). Public and private values at odds: can private sector values be transplanted into public sector institutions?

Earnhart, D.(2000). Optimal Mix of Penalties in a Principal-Agent Model under Different Institutional Arrangements, The Review of
Economics and Statistics, MIT Press, vol. 82(4), pages 634-645, November.

ICO (2022). The Effectiveness of Regulatory Penalties in the Public Sector.

Nyuswa, M. (2022, junio 14). Local municipality sentenced for contaminating the environment. National Presecuting Authority.
https://www.npa.gov.za/media/local-municipality-sentenced-contaminating-environment
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En otro caso, el Tribunal de Magistrados de Bethal sancion6 en 2024 a la Municipalidad de
Govan Mbeki por la descarga de aguas residuales sin tratamiento, imponiéndole una multa de
200 millones de rands, de los cuales 50 millones fueron suspendidos por cinco afos.

Ademas, el tribunal ordend la implementacién de medidas administrativas, incluyendo la
reparacion de equipos e instalacion de basculas puente en todos los vertederos del municipio
(Maromo, 2024)*.

En Estados Unidos, la Agencia de Proteccién Ambiental (EPA, por sus siglas en inglés) impuso
una multa civil federal de 1 millbn de ddlares a la Ciudad de Colorado Springs por
incumplimientos del permiso del Sistema Nacional de Eliminacién de Descargas de
Contaminantes (NPDES, por sus siglas en inglés). Asimismo, la EPA exigié una inversion de
11 millones de ddlares en proyectos de restauracion destinados a mitigar los dafos causados
al arroyo Fountain y sus afluentes. Estos proyectos incluyen la restauracion de habitats,
canales y la construccion de humedales artificiales (EPA, 2023)*.

En Chile, el Segundo Tribunal Ambiental anulé una multa de 23 Unidades Tributarias Anuales
(UTA) impuesta por la Superintendencia del Medio Ambiente a la Municipalidad de Llay Llay,
en la region de Valparaiso, por incumplimiento de la norma de emision de ruidos. En su lugar,
el Tribunal impuso una sancidn no pecuniaria consistente en una amonestaciéon escrita,
considerando que el presupuesto municipal se encuentra destinado al cumplimiento de fines
comunitarios (Segundo Tribunal Ambiental de Chile, 2022)*.

En Bélgica, la Autoridad de Proteccion de Datos impuso en 2019 una multa de EUR 5000 a un
alcalde y a un funcionario municipal, en dos casos distintos. Las sanciones se derivaron del
uso indebido de datos personales con fines electorales, al emplear dicha informacién para el
envio de propaganda politica en el marco de sus campafas de reeleccidon durante las
elecciones locales de 2018 (European Data Protection Board, 2019)%.

Por otro lado, la teoria econdmica reconoce que las entidades publicas y privadas operan bajo
estructuras de incentivos diferentes, lo cual tiene implicancias importantes para el disefio de
esquemas de responsabilidad y sancidon. Mientras que las entidades privadas responden
directamente a incentivos de mercado, tales como la maximizacién de beneficios y la presién
competitiva, las entidades publicas carecen de mecanismos similares de evaluacion y
rendicion de cuentas.

Al respecto, de acuerdo con la teoria de la agencia (Jensen y Meckling, 1976%"), la alineacion
entre intereses del principal (accionistas o ciudadanos) y del agente (gerentes o funcionarios
publicos) depende criticamente de la estructura de incentivos y de los mecanismos de
monitoreo. En el caso del sector publico, los ciudadanos como "principales” enfrentan mayores
dificultades para monitorear el comportamiento de los funcionarios, debido a la dispersién del
control, la asimetria de informacién y la falta de mecanismos directos de sancion.
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Maromo, J.(2024, junio 19). R200 million Mpumalanga municipality fined for polluting water resources by releasing raw sewage. The
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in settlement with United States.
https://www.epa.gov/newsreleases/colorado-springs-agrees-improve-stormwater-management-settlement-united-states
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lL.5.

En esa misma linea, autores como Tirole (1994%) y Martimort (2002%) desarrollan modelos en
los que se argumenta que las organizaciones publicas estan sujetas a mudltiples partes
interesadas, objetivos difusos y una menor exposicion a sefiales de desempeno del mercado,
lo que reduce la eficacia de los incentivos tradicionales.

Por ello, el riesgo de comportamientos oportunistas o negligencia en el cumplimiento de
funciones puede ser mayor en contextos publicos si no se disefian sistemas de incentivos
internos claros, asociados directamente a los funcionarios responsables.

En conclusion, la revision tedrica evidencia que no existe una férmula estandarizada para el
calculo de multas a entidades publicas, debido a que sus objetivos, valores e incentivos
difieren de los del sector privado. Desde el analisis de la economia del derecho, las sanciones
a entidades publicas no siempre operan bajo una légica clasica de disuasion por costos y
beneficios, dado que el beneficio del incumplimiento no es capturado individualmente y la
sancion puede afectar recursos destinados a fines publicos.

Asimismo, el analisis de casos comparados muestra que los esquemas sancionadores hacia
estas entidades suelen adoptar enfoques diferenciados, priorizando medidas correctivas y
preventivas.

Por ello, la “Metodologia para el calculo de multas y aplicacién de los factores de graduacién
de multas del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA” no incluye una regla
explicita de calculo de multa para Entidades Publicas. Sin embargo, se propone una
diferenciacion en el tratamiento del componente de beneficio ilicito (B), a fin de mantener
criterios de proporcionalidad y efectividad.

Estimacion del Beneficio llicito

Para el calculo de las multas, el beneficio ilicito (B) que se considere debe incluir
necesariamente todos los conceptos que puedan representar un beneficio o ventaja para el
infractor al incumplir la norma ambiental y/o afectar el ambiente. La inclusion integral de dichos
conceptos resulta necesaria a fin de evitar que subsistan incentivos para la comisién de la
conducta infractora.

Asimismo, el beneficio ilicito (B) puede determinarse a través de la estimacion de los costos
evitados o postergados necesarios para dar cumplimiento a la normativa ambiental o para
prevenir la ocurrencia de impactos ambientales negativos. Ademas, considerando las
caracteristicas del incumplimiento el beneficio ilicito también puede ser calculado a través de
los ingresos econdmicos obtenidos al incumplir la normativa ambiental.

Para el calculo de multas de las entidades publicas® que presten el servicio en beneficio de la
ciudadania con imposibilidad de omision, se debe exceptuar de su calculo los costos
relacionados con los recursos asignados para la ejecucién de inversiones publicas en el marco
del Sistema Nacional de Programacién Multianual y Gestion de Inversiones, asi como los
recursos vinculados para la operacion y mantenimiento de la infraestructura existente
necesaria para el cumplimiento de las obligaciones ambientales exigibles, debido a que estos
recursos se orientan a un fin publico.

En ese sentido, para la determinacion de las multas para este tipo de entidades se podra
considerar como parte de los costos identificados para la estimacion del beneficio ilicito (B) los
conceptos relacionados con la gestidn, tramitacion, capacitacion o similares vinculados a la
formulacion y evaluacion (realizacion de los estudios de preinversion), elaboracién del
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Es importante tener en cuenta que dentro de las entidades del sector publico se diferencian dos grupos: de un lado, las empresas del
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ll.6.

expediente técnico o gestiones administrativas necesarias que permitan la ejecucion de
proyectos que se encuentran en el marco del Sistema Nacional de Programacion Multianual y
Gestion de Inversiones o los recursos vinculado a la operacion y mantenimiento de
infraestructura requerida para el cumplimiento de sus obligaciones ambientales.

Por lo tanto, para asegurar la efectiva ejecucion de la obligacién ambiental, el beneficio ilicito (
B) se estima sobre los costos evitados en la gestidon para lograr la inversiéon que requiere el
cumplimiento.

Probabilidad de deteccion

Con el proposito de poder generar criterios que permitan fortalecer el sustento para la
aplicacion de la probabilidad de deteccién (p), se tomaron como referencia las cinco categorias
de probabilidad establecidas en el Anexo 2 de la Metodologia de calculo de multas 2013y se
contrastaron con la opinién de los especialistas de la DFA y el TFA a fin de poder evaluar la
aplicabilidad de cada una de las categorias vigentes y sus valores asignados.

En ese sentido, la mejora regulatoria plantea que la probabilidad de deteccién (p) sea una
funcion inversamente relacionada con el costo de su deteccion. En particular, se propone
asignar una probabilidad de deteccion alta en aquellos casos donde los costos de verificacion
son bajos —como en el caso de los incumplimientos formales o los eventos auto-reportados—
y una probabilidad mas baja en aquellos escenarios donde la deteccion implica mayores
costos operativos.

Para aplicar la probabilidad de deteccion (p), se han definido cuatro niveles con sus
respectivas descripciones, con el fin de facilitar su analisis. La asignacion de la probabilidad se
basa en las condiciones especificas sefialadas en cada nivel. En los casos de infracciones
detectadas en lugares que presentan compleja ubicacion, infracciones cuya deteccion requiere
estudios de alta complejidad, asi como las incluidas en en la categoria de probabilidad "Baja",
no se admite combinacion con otras y predomina la probabilidad establecida para dichas
situaciones especificas. En los demas casos, ante la concurrencia de dos o mas condiciones,
se asigna la categoria con la mayor probabilidad de deteccion.

Cuadro N° 3: Elementos para la estimacion de la probabilidad de deteccion

Probabilidad | Valor Descripcion

e Abarca cualquier incumplimiento auto-reportado por el administrado antes de la
supervision del OEFA.

e Abarca aquellas infracciones por el incumplimiento en la entrega de informacion
requerida por el OEFA en forma, plazo o modo.

Muy alta 100% | e Abarca aquellas infracciones por incumplimiento en la entrega de informacion sujeta a
plazo, forma o modo contenidas en la normativa vigente, instrumentos de gestion
ambiental, entre otras fuentes.

e Abarca aquellas infracciones por incumplimiento de la normativa aprobada o referencial,
cuando la concentracion o cantidad del parametro analizado excede el valor maximo
establecido, segun lo verificado en los informes de monitoreo ambiental. (1)

e Abarca aquellas infracciones detectadas en el marco de una supervisién especial, es
decir, aquella que se origina por alguna de las siguientes circunstancias: (i) emergencia
ambiental, (ii) denuncia ambiental, (iii) solicitudes de intervencién formuladas por
organismos publicos, (iv) verificacion del cumplimiento de las medidas administrativas
ordenadas por el OEFA, y (v) otras circunstancias que evidencien la necesidad de
efectuar una supervision que requiere una atencion prioritaria. (2)

Alta 75%

e Abarca aquellas infracciones detectadas durante supervisiones regulares realizadas de
manera periddica y planificada.

Media 50% e Abarca aquellas infracciones detectadas en lugares que presentan compleja ubicacion.

e Abarca aquellas infracciones que requieren estudios previos de alta complejidad,
técnicas sofisticadas, u otros similares para su deteccién (como informes de causalidad
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7.

realizados por la Direccién de Evaluacion, entre otros similares).

e Abarca aquellas infracciones relacionadas con negar el ingreso a las instalaciones o
infraestructura objeto de supervisién directa.

Baja 10%

e Abarca aquellas infracciones con remitir informacion o documentacion falsa a la Entidad
de Fiscalizacion Ambiental.

(1) Para los casos de excesos de LMP, VMA o ECA en caso sean advertidos a partir de un informe de monitoreo ambiental, que viene
reportando el administrado como parte de su compromiso.

(2) Si bien el Reglamento de Supervision del OEFA reconoce que estas circunstancias pueden verificarse también en una supervision
regular, para fines de la presente metodologia se consideran dentro de la categoria de probabilidad “Alta”, a fin de evitar
traslapamientos en la asignacion de probabilidades.

Elaboracion: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.
Factores de graduacion de multas

Los factores para la graduacion de multas son hechos o circunstancias que al ser
considerados aumentan o disminuyen el monto de la multa con el objetivo que la sancién sea
proporcional a la circunstancias de cada caso en concreto pero basado en criterios objetivos.

Del analisis descriptivo de la informacion sistematizada la Metodologia de calculo de multas
2013 considera siete factores de graduacion para el calculo de multas. De ellos, el f1 y f3 estan
relacionados a las caracteristicas del impacto ambiental.

Sin embargo, de la revisién de metodologias para el calculo de multas de otras instituciones
(tanto a nivel nacional e internacional), se ha podido advertir que los factores de graduacion
suelen estar relacionados a la reincidencia, intencionalidad, acciones correctivas, grado de
cooperacion o arrepentimiento mostrado por el presunto infractor, entre otros criterios
similares.

En ese sentido, considerando la importancia de diferenciar los factores asociados a las
caracteristicas del impacto ambiental negativo y aquellos relacionados con la conducta del
presunto infractor durante la tramitacion de los procedimientos administrativos sancionadores,
se propone diferenciar los factores en dos grupos, tal como se muestra a continuacion:

Cuadro N° 4: Factores de las caracteristicas del impacto ambiental y factores no ambientales

Tipo de Factores

L. Item Descripcion de los factores de graduacion de multas
de graduacion

iy Aspectos ambientales

i Componentes ambientales afectados
i3 Grado de incidencia en los componentes ambientales
iy Segun la extension geografica
Factores . . o
relacionados con is Sobre la reversibilidad / recuperabilidad
las caracteristicas i Afectacion sobre ANP o zonas de amortiguamiento o ecosistemas
del Impacto 6 fragiles

Ambiental Negativo Afectacion a CCNN o CCCC o pueblos en aislamiento y contacto inicial

0 pueblos indigenas u originarios

ig Afectacion a la salud de las personas
Adopcién de las medidas necesarias para la mitigacion o minimizacion
ig o restauracion o compensacion de los impactos ambientales negativos
generados
Factores no f; Reincidencia en la comision de la infraccion
relacionados con — . T - — -
o Cumplimiento después del inicio del procedimiento administrativo
las caracteristicas f, . . S .
sancionador de la conducta al ordenamiento juridico vigente
del Impacto

Ambiental Negativo fs Intencionalidad
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Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.

Asimismo, se debe precisar que el factor relacionado con el “perjuicio econémico causado”,
aprobado en la Metodologia de calculo de multas 2013, se encuentra relacionado con un
criterio de pobreza no se relaciona directamente con el impacto ambiental analizado, por lo
que para su determinacion se toma como referencia la incidencia de pobreza estimada por el
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), lo cual no representa una estimacion
aproximada del perjuicio econémico causado por la infraccidon ambiental cometida.

Por ello, debido a que este factor no se relaciona directamente con el impacto ambiental
negativo analizado y ademas cuenta con porcentajes relacionados con el dafio potencial o
real, se propone eliminar la aplicacion de dicho factor en la presente propuesta. A
continuacion, se presenta la propuesta final de factores para la graduacién de multas,
considerando los ajustes y definiciones propuestas.

Es preciso indicar que, la aplicacion minima de los factores de impacto ambiental corresponde
al uso de los valores minimos establecidos para los factores iy, iy, i3, is © i5, lOS cuales
representan un incremento total del 38% sobre la sancién estimada. No obstante, si el
administrado ha adoptado de manera oportuna todas las medidas que aseguren la mitigacion o
minimizacion o restauracion o compensacion® de los impactos ambientales negativos
generados, se podra aplicar un factor atenuante equivalente al -38% (factor iy), con el propésito
de incentivar una actuacion diligente orientada a la mitigacion o minimizacién o restauracion o
compensacioén de los impactos ambientales negativos generados.

Por otro lado, si bien la presente Metodologia se limita a regular el célculo de la multa, es
preciso sefialar que para garantizar que la calidad del ambiente sea equivalente a la existente
antes de la afectacion generada, en los casos que lo ameriten, la resolucién que impone la
sancion podra disponer una medida correctiva en la que se precise la accién a ejecutar
—mitigacién, minimizacion, restauracién o compensacién— asi como su alcance, plazos y
verificacién, conforme a lo sefalado en el Reglamento del Procedimiento Administrativo
Sancionador del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA, aprobado por
Resolucion de Consejo Directivo N° 027-2017-OEFA-CD®* y la Ley del Sinefa®.
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Guia para la aplicacion de la Jerarquia de Mitigacion en el marco del Sistema Nacional de Evaluacién del Impacto Ambiental,
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La Jerarquia de Mitigacion es un marco metodolégico que permite gestionar los impactos ambientales potenciales de manera
secuencial e iterativa, mediante la aplicacion de medidas en orden de prelacion, para evitar o prevenir, minimizar o mitigar y restaurar
(por recuperacion, rehabilitacion o restauracion ecolégica), los impactos negativos potenciales y, eventualmente, compensar los
impactos residuales generados por los proyectos de inversion.

Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA,
aprobado por Resolucion de Consejo Directivo N° 027-2017-OEFA-CD

Capitulo 1l

Medidas correctivas

Articulo 18.- Alcance

Las medidas correctivas son disposiciones contenidas en la Resolucién Final, a través de las cuales se impone al administrado una
orden para revertir, o disminuir en lo posible, el efecto nocivo que la conducta infractora hubiera podido producir en el ambiente, los
recursos naturales y la salud de las personas.

Articulo 19.- Dictado de medidas correctivas

Pueden dictarse las siguientes medidas correctivas:

(i) EI decomiso de los bienes empleados para el desarrollo de la actividad econémica.

(i) La paralizacion, cese o restriccion de la actividad econémica causante de la infraccion.

(iii) El retiro, tratamiento, almacenamiento o destruccién de bienes o infraestructura.

(iv) El cierre parcial o total del local o establecimiento donde se lleve a cabo la actividad econdmica causante de la infraccion.

(v) La obligacién del responsable del dafio de restaurar, rehabilitar o reparar la situacion alterada, segun sea el caso, y de no ser posible
ello, la obligacion a compensarla en términos ambientales y/o econémicos.

(vi) Adopcién de medidas de mitigacion.

(vii) Imposicion de obligaciones compensatorias sustentadas en la Politica Ambiental Nacional, Regional, Local o Sectorial, segun sea
el caso.

(viii) Acciones para revertir o disminuir en lo posible el efecto nocivo de la conducta infractora sobre el ambiente, los recursos naturales
o la salud de las personas;

(ix) Acciones para evitar la continuacion del efecto nocivo de la conducta infractora sobre el ambiente, los recursos naturales o la salud
de las personas.

(x) Otras que se deriven del ordenamiento vigente en materia ambiental.

Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién ambiental

Articulo 22.- Medidas correctivas

22.1 Se podran ordenar las medidas correctivas necesarias para revertir, o disminuir en lo posible, el efecto nocivo que la conducta
infractora hubiera podido producir en el ambiente, los recursos naturales y la salud de las personas.

22.2 Entre las medidas que pueden dictarse se encuentran, de manera enunciativa, las siguientes:

a) El decomiso definitivo de los objetos, instrumentos, artefactos o sustancias empleados para la comisién de la infraccion.

b) La paralizacion o restricciéon de la actividad causante de la infraccion.
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c) El cierre temporal o definitivo, parcial o total, del local o establecimiento donde se lleve a cabo la actividad que ha generado la
presunta infraccion.

d) La obligacion del responsable del dafio a restaurar, rehabilitar o reparar la situacion alterada, segun sea el caso, y de no ser posible
ello, la obligacién a compensarla en términos ambientales y/o econémica.

e) Otras que se consideren necesarias para revertir o disminuir en lo posible, el efecto nocivo que la conducta infractora hubiera podido
producir en el ambiente, los recursos naturales o la salud de las personas.

f) Otras que se consideren necesarias para evitar la continuacién del efecto nocivo que la conducta infractora produzca o pudiera
producir en el ambiente, los recursos naturales o la salud de las personas.

22.3 Las medidas correctivas deben ser adoptadas teniendo en consideracion el Principio de Razonabilidad y estar debidamente
fundamentadas. La presente norma se rige bajo lo dispuesto por el articulo 146 de la Ley del Procedimiento Administrativo General en
lo que resulte aplicable.

22.4 EIl incumplimiento de una medida correctiva por parte de los administrados acarrea la imposicién automatica de una multa
coercitiva no menor a una (1) UIT ni mayor a cien (100) UIT. La multa coercitiva debera ser pagada en un plazo de cinco (5) dias,
vencido el cual se ordenara su cobranza coactiva.

22.5 En caso de persistirse el incumplimiento se impondra una nueva multa coercitiva, duplicando sucesiva e ilimitadamente el monto
de la ultima multa coercitiva impuesta, hasta que se cumpla con la medida ordenada.
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lll.8. Aplicacién ultractiva de la Metodologia para el calculo de multas 2013

V.1

De acuerdo a Marcial Rubio, la aplicacién retroactiva de una norma “es aquella [aplicacion]
que se hace a los hechos, relaciones y situaciones que ocurren luego de que ha sido
derogada o modificada de manera expresa o tacita; es decir, una vez finalizada su aplicacion
inmediata™?. Es decir que implica aplicar una norma derogada o sustituida a situaciones ya
iniciadas bajo su vigencia.

Con el fin de garantizar la predictibilidad en los PAS en tramite, la resolucion de aprobacion
de la férmula normativa incorpora una Disposicion Complementaria Transitoria que establece
la aplicacion ultractiva de la Metodologia para el calculo de multas 2013 para todas las
instancias de los PAS iniciados (y que se encuentren en tramite) con anterioridad a la entrada
en vigencia de la nueva Metodologia. En consecuencia, la nueva Metodologia regira para los
PAS que se inicien a partir de su entrada en vigencia.

Lo antes sefialado se sustenta en que las reglas metodolégicas de célculo de multas tienen
naturaleza material (inciden en la cuantia final de la multa) y, por tanto, no deben aplicarse de
manera inmediata a actuaciones ya iniciadas, preservando asi la coherencia con los cargos
formulados, los descargos presentados y la actividad probatoria actuada con base en la
metodologia vigente al momento del inicio del procedimiento.

La medida ademas se alinea con el principio de razonabilidad del TUO de la LPAG —que
exige sanciones proporcionales y previsibles y la aplicacion objetiva de criterios como
beneficio ilicito, probabilidad de deteccién y demas parametros de graduaciéon— evitando
variaciones de reglas durante el tramite que puedan afectar la proporcionalidad del calculo o
el derecho de defensa. En esa linea, la ultractividad para casos en curso reduce la
discrecionalidad y fortalece la previsibilidad del régimen sancionador.

ANALISIS DE IMPACTOS CUANTITATIVOS Y/O CUALITATIVOS DE LA NORMA

En el presente acapite se efectua un balance entre los costos cualitativos de la aprobacién de
la formula normativa y los beneficios cualitativos que generaria, determinando si resulta
conveniente —o no— para la sociedad en su conjunto.

Al respecto, el objetivo general de la mejora regulatoria es fortalecer la efectividad,
razonabilidad y predictibilidad del régimen de multas del OEFA mediante la incorporacion de
criterios normativos claros y técnicamente sustentados para la aplicacion de la valorizacién
del impacto ambiental negativo, los factores de graduacion de multas, la probabilidad de
deteccion (p) y el tratamiento de entidades publicas.

Opciones para resolver el problema

Considerando el problema de politica publica identificado y los objetivos planteados, se
presentan a continuacion, las siguientes opciones de solucién del problema:

Opcion 1: Propuesta metodologica planteada en el Informe
N° 00165-2024-OEFA/DPEF-SMER

Mediante Informe N° 00165-2024-OEFA/DPEF-SMER de fecha 20 de noviembre de 2024, la
Subdireccién de Politicas y Mejora Regulatoria (SMER) remitié para la revision de las areas la
primera version de la propuesta de actualizaciéon de la Metodologia para el Célculo de Multas,
la cual se describe a continuacion.

Regla N° 1: Cuando el incumplimiento sea generado por personas naturales o juridicas,
publicas o privadas que desarrollan actividades empresariales y que no se haya generado
consecuencias significativas al ambiente o salud de las personas se aplicara la Regla 1,
donde:

RUBIO CORREA, Marcial. “Aplicacion de la norma juridica en el tiempo”. Lima, 2013 pp. 20
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Multa (M) = (%) IF]

Donde:

B = Beneficio ilicito (obtenido por el administrado al incumplir la norma)
p = Probabilidad de deteccién

F = Suma de factores para la graduacién de sanciones (1+f1+f2+f3+f4)

Regla N° 2: En caso el incumplimiento se haya generado por personas naturales o juridicas,
publicas o privadas que desarrollan actividades empresariales y cuya conducta infractora
haya generado un impacto negativo significativo, el cual podra ser calculado a través de la
aplicacion de la metodologia para la determinacion del riesgo aprobado por el OEFA, se
debera incluir la valoracién del impacto generado a través de la aplicacion de las siguientes
escenarios:

En caso se cuente con informacion relevante para la valoracién del impacto ambiental: Se
incluird la valoracion del impacto ambiental generado a través del calculo econémico del

impacto ambiental, excluyendo aquellos factores relacionados con la caracterizacion del dafio
ambiental (IA), y en caso se incluyan el dictado de medidas correctivas como las previstas en
el literal d) del numeral 22.2 del articulo 22 de la Ley del Sinefa, se debera incluir tinicamente
el 25% del impacto ambiental generado.

Multa (M) = (222 [F |
Donde:
B = Beneficio ilicito (obtenido por el administrado al incumplir la norma)
D = Valor estimado del dafio
a = Proporcion del dafio estimado, donde a= 25% si en la resoluciéon que impone la multa incluye el dictado de
medidas correctivas, y a= 100% en caso la resolucién que impone la multa no incluye el dictado de medidas
correctivas.
p = Probabilidad de deteccién
F = Suma de factores para la graduacion de sanciones sin considerar aquellas relacionados con la caracterizacion el
impacto ambiental: (1+f1+f2+f3+f4)

En caso no se cuente con informacioén relevante para la valoracién del impacto ambiental: La
aplicacion de esta férmula se realizara Unicamente en los casos en los que no se cuente con
informacion necesaria que permita la cuantificacion del impacto ambiental generado, para ello
se considerara el beneficio ilicito (B), la probabilidad de deteccion (p) aplicando lo factores
agravantes y atenuantes que incluiran el analisis de aquellos relacionados directamente con
la caracterizacion del impacto ambiental (IA) tal como se muestra a continuacion:

Multa (M) = (%) |F]
Donde:
B = Beneficio ilicito (obtenido por el administrado al incumplir la norma),
p = Probabilidad de deteccion,
F*= Suma de factores para la graduacién de sanciones los cuales incluyen en analisis de aquellos relacionados con
la caracterizacion del impacto ambiental: (1+f1+f2+f3+f4+/A)
IA = Factores relacionados con la caracterizacion del impacto ambiental: (11+I12+13+14+15+16+17+I8)

Al respecto, para la determinacién de la gravedad del impacto generado se tomara como
referencia la informacion generada a través de la aplicacién de la Metodologia para la
determinacion del riesgo, mediante la cual se determina el riesgo generado por el
incumplimiento de la obligaciones ambientales categorizarlas segun el nivel de gravedad en

tres niveles: “leve”, “moderado” y “significativo”.

Regla 3: Por otro lado, en caso el incumplimiento se haya generado por personas naturales o
juridicas, publicas o privadas que desarrollan actividades empresariales y no sea posible la
identificacion de manera directa los costos evitados o beneficios ilicitos que permitan la
aplicacion de la formula para el calculo de multas se plantea que la determinacion de
sanciones a partir de la siguiente férmula:

Multa(M)=m *w * F
Donde:
m: Multa minima segun la cual incluye un costo minimo de capacitacion
w: ponderador sectorial por tipo de empresa.
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F: sumatoria de los factores para la graduacion de sanciones (1+f1+f2+f3+f4)

Regla 4: Finalmente, se plantea la aplicacién de una férmula para los casos en los cuales los
administrados pasibles de sancién sean Entidades Publicas (EP) que prestan el servicio en
beneficio de la ciudadania con imposibilidad de omision, para lo cual se determinara su
sancion en funcion de los ingresos obtenidos por concepto de Recursos Directamente
Recaudados (RDR) en el afio anterior de la verificacion del incumplimiento.

Multa(M)=m * F
Donde:
m: Multa determinada en funcion de los Recursos Directamente Recaudados (RDR) percibidos por la entidad,
F: sumatoria de los factores para la graduacion de sanciones (1+f1+f2+f3+f4)

Para determinar la probabilidad de deteccién, la propuesta propone tomar como referencia la
experiencia de organismos reguladores pares, quienes emplean criterios cualitativos basados
en elementos objetivos®®. En ese sentido, la autoridad primero evalla ciertos criterios en
conjunto para determinar en qué nivel de probabilidad se enmarca el caso concreto.

Asimismo, para la propuesta de factores atenuantes y agravantes se propuso una distincion
entre los factores para la graduacién de sanciones que se encuentran asociados a las
caracteristicas del impacto ambiental y aquellos relacionados con la conducta del presunto
infractor durante la tramitaciéon de los procedimientos administrativos sancionadores, asi
como la eliminacion de las calificaciones de “dafio potencial” y “dafo real”.

Opcion 2: Propuesta de “Metodologia para el calculo de multas y aplicaciéon de los
factores de graduacion de multas del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién
Ambiental - OEFA” planteada en el INFORME N° 00197-2025-OEFA/DPEF-SMER

La propuesta de nuevas reglas para la aplicacion de la metodologia para el calculo de multas
contempla como principal criterio la ocurrencia de un impacto ambiental negativo. Por
consiguiente, en aquellos escenarios en los que es el incumplimiento es de caracter formal o
no se ha generado un impacto ambiental negativo se propone la determinacién de las multas
a través de la estimacion del beneficio ilicito (B), probabilidad de deteccién (p) y los factores
de graduacién de multas sin considerar los factores relacionados con las caracteristicas del
impacto ambiental negativo, los mismos que ya no cuentan con la diferencia entre “dafio
potencial’ o “dafio real”.

Para aquellos casos en los que se haya generado un impacto ambiental negativo se propone
que la determinacién de multas se realice a través de la estimacion del beneficio ilicito (B),
probabilidad de deteccion (p) y la aplicacidon de factores de graduaciéon de multas los cuales
incluyen aquellos relacionados con las caracteristicas del impacto ambiental.

Adicionalmente, para los casos en los cuales se haya producido un impacto ambiental
negativo significativo y ademas se cuente con la informacion suficiente para la valoracion
econdmica de impactos ambientales, la multa se calcula mediante la estimacion del beneficio
ilicito (B), la probabilidad de deteccion (p) y la aplicaciéon de factores de graduacion de multas
excluyendo aquellos relacionados con las caracteristicas del impacto ambiental negativo.

Asimismo, en caso la resolucién que impone la multa incluya el dictado de medidas
correctivas como las previstas en el literal d) del numeral 22.2 del articulo 22 de la Ley del
Sinefa, la multa base estara conformada por el beneficio ilicito (B), una proporcion (25%) de
la valoracion econémica del impacto ambiental negativo estimado (VE), y en caso no sea
posible el dictado de medidas correctivas se incluira el total de la valoracién econdémica del
impacto ambiental negativo estimado (VE).
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Al respecto, existen metodologias de célculos de multa donde la probabilidad de deteccion tiene un enfoque cualitativo de asignacién
de criterios y valores, entre ellos, APCI (Resolucion Directoral Ejecutiva N° 039 -2019/APCI-DE), OSITRAN (Resolucién De Consejo
Directivo N° 009-2018-CD-OSITRAN), OSIPTEL (Decreto Supremo N° 032-2021-PCM), INDECOPI (Documento de Trabajo:
N° 01-2020/GEE)
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V.2

Cabe precisar que la “Metodologia para el calculo de multas y aplicacion de los factores de
graduacion de multas del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacibn Ambiental - OEFA” se
encuentra desarrollada en el apartado Il “Exposicién y contenido de la propuesta normativa”
del presente documento.

Identificacion de impactos

De la evaluacion realizada, se advierte que la Opcién 1, si bien amplia el marco para el
célculo de multas, aun presenta niveles de complejidad que podrian dificultar su aplicacion y
comprension por parte de los administrados. La distincion entre cuatro reglas de calculo, junto
con subreglas y consideraciones especificas (como la valoracion del impacto con o sin
informacion relevante), busca una mayor precision, pero podria incrementar la
discrecionalidad en la determinacion de las multas y afectar la predictibilidad del esquema de
multas, tanto para el sector privado como para entidades publicas. En particular, la Regla 3
contempla la multiplicacion de variables sin detallar claramente el método de célculo de cada
una, mientras que la Regla 4 no se alinea con los planteamientos tedricos ni con las practicas
identificadas en el analisis comparado. Asimismo, aunque el desarrollo de la probabilidad de
deteccion (p) es exhaustivo, podria afiadir complejidad operativa. Finalmente, en relacion con
los factores de graduacion de multas, si bien se hace referencia a fuentes de informacion, no
se precisan las definiciones operativas de cada uno de los factores propuestos.

En contraste, la Opcién 2 presenta un enfoque mas claro y sencillo, basado en la existencia
de un impacto ambiental negativo como condicién fundamental para imponer una multa, lo
que facilita su comprension y aplicacion tanto para la entidad como para los administrados.
Esta opcion también introduce una diferenciacion especifica en el componente del beneficio
ilicito (B) cuando se trata de entidades publicas, en los casos que corresponda, reconociendo
que estas no persiguen fines de lucro y prestan servicios con imposibilidad de omisién, lo cual
las distingue del sector privado.

Ademas, la Opcion 2 define con mayor claridad las categorias de aplicacion de la
probabilidad de deteccion (p), priorizando criterios distintos al tipo de supervision, y reduce el
numero de categorias gracias al uso de tecnologias que permiten detectar incumplimientos
incluso en zonas de dificil acceso o mayor complejidad. Esto mejora la eficiencia operativa
del modelo sancionador y lo adapta mejor a las capacidades actuales de fiscalizacion.

Finalmente, esta propuesta incluye definiciones detalladas y concretas para cada uno de los
factores de graduacion de la multa, diferenciando entre aquellos relacionados con las
caracteristicas del impacto ambiental y los vinculados a la conducta del infractor. Esta
organizacion contribuye a una aplicacion mas coherente, transparente y predecible,
fortaleciendo el caracter disuasivo y correctivo del régimen de multas.

A continuacion, para la evaluacion de las alternativas se considera la comparacion de los
impactos esperados de cada opcidn en los grupos de interés identificados, conforme se
muestra en la siguiente tabla:

Cuadro N° 6: Beneficios y costos de las alternativas propuestas

N° Alternativa Impactos positivos (beneficios) Impactos negativos (costos)

- Genera complejidad operativa y dificultad

Opcidn 1 - - Establece un marco mas amplio para de aplicacion.
Propuesta B} plio p - Falta de claridad en los factores de
. el célculo de multas. - . .
1 metodoldgica del - Considera distintas reglas de calculo graduacioén y en la férmula de célculo.
Informe N° - Menor predictibilidad para administrados

en funcion de la disponibilidad de

00165-2024-OEF publicos y privados.

A/DPEF-SMER informacion. - Costos para el OEFA en la elaboracion,
implementacién y capacitacion asociada a
la metodologia.

Opcién 2 - Simplifica el marco metodolégico con | - Costos para el OEFA en la elaboracién,

—propuesta base en el impacto ambiental implementacién y capacitacion asociada a
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N° Alternativa Impactos positivos (beneficios) Impactos negativos (costos)

metodoldgica negativo como condicion  para la metodologia.
planteada en el sancionar.
Informe N° - Mejora la comprensién y aplicacion

00197-2025-OEF del esquema sancionador.
A/DPEF-SMER Diferencia el componente del
beneficio ilicito (B) en entidades
publicas.

Reduce la discrecionalidad y mejora
la trazabilidad del calculo.

Establece categorias claras de
probabilidad de deteccion (p) y define
cada factor de graduacion.

Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.
Calificacion de opciones

Luego de identificados los impactos de las opciones 1 y 2, se definen los criterios de
evaluacion. Al respecto, para realizar la evaluacion se consideré como referencia los criterios
establecidos por la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos - OECD®
para evaluar el nivel de desarrollo de los sistemas de supervision.

La evaluacién consistié en calificar la medida en que las opciones cumplen 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 al criterio de procesos claros y justos, la opcién 2 obtuvo una puntuacién de +3, al
proponer un marco légico mas sencillo, centrado en la existencia de un impacto ambiental
negativo como condicion para la imposicion de una multa. Ademas, mejora la trazabilidad del
calculo mediante reglas claras y definidas, lo que facilita su interpretacion y aplicacion tanto
por la administracion como por los administrados. En cambio, la opcién 1 recibié un puntaje
de +2, debido a su elevada complejidad y a la ausencia de herramientas normativas
estandarizadas para aplicar la probabilidad de deteccion (p) y los factores de graduacion de
multas.

En cuanto al criterio de regulacién responsiva, la opcion 2 recibié una puntuacion de +3, ya
que introduce reglas diferenciadas que permiten adaptar el enfoque sancionador segun el
perfil del administrado, cuando corresponda, y presenta una descripcion clara y operativa de
las categorias para la aplicacién de la probabilidad de deteccién (p). Esto permite una
respuesta mas adecuada a la diversidad de contextos y niveles de impacto ambiental. Por su
parte, la opcion 1 obtuvo un puntaje de +1, dado que mantiene un esquema uniforme que no
recoge adecuadamente las particularidades de los escenarios supervisados ni facilita una
respuesta proporcional y ajustada a cada situacion.

Con respecto al criterio de promocion del cumplimiento, la opcidn 2 recibié una puntuacion de
+3, ya que incentiva el cumplimiento de las obligaciones ambientales al establecer un marco
metodoldgico mas predecible, razonable y comprensible para los administrados, lo que
refuerza su efecto disuasorio y facilita la toma de decisiones oportunas. En cambio, la opcion
1 obtuvo un puntaje de +1, debido a que, si bien cuenta con ciertos criterios para promover el
cumplimiento, estos presentan un nivel de complejidad elevado que puede dificultar su
entendimiento y aplicacién practica.

En el criterio de enfoque de riesgo y proporcionalidad, la opcién 2 obtuvo una puntuacion de
+3, ya que contempla una diferenciaciéon en el componente de beneficio ilicito (B) entre
entidades publicas y privadas, segun corresponda, basadas en naturaleza juridica y
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Véase  OECD (2018), Guia de la OCDE para el cumplimiento regulatorio 'y las inspecciones:
https://www.oecd.org/publications/quia-de-la-ocde-para-el-cumplimiento-regulatorio-y-las-inspecciones-0fe43505-es.htm
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econdémica. Asimismo, incorpora definiciones claras para cada factor de graduacion de la
multa y considera el nivel de impacto ambiental generado, asignando mayor peso a las
infracciones con efectos mas graves. Por su parte, la opcién 1 recibié una puntuacion de +2,
debido a que si bien introduce una regla explicita entre administrados publicos y privados,
esta no esta debidamente sustentada en la teoria econdmica ni en el analisis de casos
comparados, y carece de definiciones normativas que orienten de forma precisa la aplicacion
de los factores.

Cuadro N° 7: Evaluacion multi-criterio

Criterios Opcion 1 oPcigztii‘:ﬁ’gr;Ear £
Procesos claros y justos +2 +3
Regulacion responsiva +1 +3
Promocién del cumplimiento +1 +3
Enfoque de riesgo y proporcionalidad +2 +3
Puntuacion Total +6 +12

Elaboracién: Subdireccion de Politicas y Mejora Regulatoria.

Considerando las puntuaciones finales, se observa que el puntaje asociado a la opcion 2 es
mayor a la opcién 1, por lo que se recomienda aprobar la “Metodologia para el calculo de
multas y aplicacion de los factores de graduacion de multas del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental - OEFA”.

SOBRE LA INAPLICACION DEL ANALISIS DE IMPACTO REGULATORIO

Mediante el Decreto Supremo N° 023-2025-PCM se aprobd el Reglamento del Decreto
Legislativo N° 1565, Decreto Legislativo que aprueba la Ley General de Mejora de la Calidad
Regulatoria (en adelante, el Reglamento para el AIR).

El numeral 33.2 del articulo 33 del Reglamento para el AIR dispone que las entidades
publicas tienen la obligacion de aplicar un AIR Ex Ante como herramienta de analisis previo®,
en caso el proyecto normativo de caracter general establezca y/o modifique una obligacion,
condicién, requisito, responsabilidad, prohibicion, limitacion y/o cualquier otra regla que
imponga exigencia(s): a) Que generen) o modifiquen) costos en su cumplimiento por parte de
las personas; y/o, b) Que limiten) el ejercicio, otorgamiento y/o reconocimiento de derechos
de las personas, restringiendo el desarrollo de actividades econdémicas y sociales que
contribuyan al desarrollo integral, sostenible, y al bienestar social.

En el presente caso, la presente mejora regulatoria tiene por objeto contar una nueva
“Metodologia para el calculo de multas y aplicacién de los factores de graduacion de multas
del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental - OEFA”, en aras de otorgar mayor
predictibilidad a la actuacion del OEFA al incorporar criterios técnicos para la graduacion de
las sanciones, respetando los principios de razonabilidad y proporcionalidad reconocidos en
la Ley del Procedimiento Administrativo General.

En ese sentido, teniendo en cuenta que a través de la presente mejora regulatoria no se
modifica una obligacién, condicién, requisito, responsabilidad, prohibicién, limitacion o
cualquier otra regla que genere o modifique costos en su cumplimiento o limite el ejercicio,
otorgamiento, o reconocimiento de derecho de las personas, sino que establece una nueva
“Metodologia para el calculo de multas y aplicacion de los factores de graduacion de multas
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Reglamento del Decreto Legislativo N° 1565, Decreto Legislativo que aprueba la Ley General de Mejora de la Calidad
Regulatoria, aprobado por Decreto Supremo N° 023-2025-PCM

Articulo 33.- Ambito de aplicacion del AIR Ex Ante

(...)

33.2 Las entidades publicas tienen la obligacion de aplicar un AIR Ex Ante como herramienta de analisis previo, cuando el
proyecto normativo de caracter general establezca y/o modifique una obligacién, condicién, requisito, responsabilidad, prohibicién,
limitacién y/o cualquier otra regla que imponga exigencia(s):

a)Que genere(n) o modifique(n) costos en su cumplimiento por parte de las personas; y/o,

b)Que limite(n) el ejercicio, otorgamiento y/o reconocimiento de derechos de las personas, restringiendo el desarrollo de actividades
economicas y sociales que contribuyan al desarrollo integral, sostenible, y al bienestar social.

()
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del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental - OEFA”, en aras de otorgar mayor
predictibilidad a la actuacion del OEFA al incorporar criterios técnicos para la graduacién de
las sanciones, respetando los principios de razonabilidad y proporcionalidad reconocidos en
el TUO de la LPAG, dicha mejora se encuentra exceptuada del analisis de impacto regulatorio
ex ante, de acuerdo a lo dispuesto en el numeral 41.2 del articulo 41 del Reglamento para el
AIR, que sefala que la Comision Multisectorial de Calidad Regulatoria puede, previa
evaluacion, sefalar que un proyecto regulatorio se encuentra fuera del alcance del AIR Ex
Ante® establecido en el numeral 33.2 del articulo 33 del referido Reglamento, en el cual se
precisa que esta herramienta aplica cuando (i) que genere o modifique costos en su
cumplimiento por parte de las personas; y/o (i) que limite el ejercicio, otorgamiento y/o
reconocimiento de derechos de las personas, restringiendo el desarrollo de actividades
econdmicas y sociales que contribuyan al desarrollo integral, sostenible, y al bienestar
social®.

IMPACTO DE LA VIGENCIA DE LA NORMA EN LA LEGISLACION NACIONAL

La férmula normativa establece la “Metodologia para el calculo de multas y aplicacién de los
factores de graduacion de multas del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental -
OEFA”, en aras de otorgar mayor predictibilidad a la actuacién del OEFA al incorporar
criterios técnicos para la graduacién de las sanciones, respetando los principios de
razonabilidad y proporcionalidad reconocidos en la Ley del Procedimiento Administrativo
General.

Al respecto, a partir de la entrada en vigencia de la férmula normativa, se deroga la
Resolucién de Presidencia del Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA/PCD que aprobé la
“Metodologia para el calculo de las multas base y la aplicacién de los factores agravantes y
atenuantes a utilizar en la graduaciéon de sanciones”, asi como la Resolucion de Consejo
Directivo N° 024-2017-OEFA/CD que la modifico.

*k%k
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Reglamento del Decreto Legislativo N° 1565, Decreto Legislativo que aprueba la Ley General de Mejora de la Calidad
Regulatoria, aprobado por Decreto Supremo N° 023-2025-PCM
Articulo 41.- Supuestos que estan fuera del alcance de la obligacion de presentar expediente AIR Ex Ante a la CMCR

41.2 Excepcionalmente, otras materias o proyectos regulatorios que la CMCR, previa evaluaciéon y de manera fundamentada, en base
a la interpretacion del alcance del presente Reglamento, sefiale que se encuentran fuera del alcance del AIR Ex Ante establecido en
el numeral 33.2 del articulo 33 del presente Reglamento. De manera trimestral la SGP difunde, en la sede digital de la Presidencia del
Consejo de Ministros, los resultados obtenidos de las excepciones presentadas.

()

Reglamento del Decreto Legislativo N° 1565, Decreto Legislativo que aprueba la Ley General de Mejora de la Calidad
Regulatoria, aprobado por Decreto Supremo N° 023-2025-PCM
Articulo 32.- El AIR EX ANTE

32.3 El AIR Ex Ante contribuye al desarrollo de soluciones regulatorias y no regulatorias, segin corresponda:

a) Alternativas regulatorias: Si la solucién identificada consiste en medidas regulatorias, el proyecto normativo se elabora asegurando
su coherencia y consistencia con el andlisis realizado en el AIR Ex Ante y con el contenido de la exposicién de motivos.

b) Alternativas no regulatorias: Sila solucion identificada no requiere regulacion, la entidad publica procede con el disefio, desarrollo,
implementacion y seguimiento en el marco de sus competencias. Se encuentra exceptuada de la evaluacion por parte de la CMCR, y
la entidad publica comunica por medio electrénico a la ST de la CMCR, la cual da acuse de recibo en un plazo maximo de dos (2)
dias habiles de recibido.
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