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Exposicion de motivos

1} H sustento factico utilizado para justificar el
planteamiento de la norma es que en 18 meses
se han presentado 12 casos. No se seriala si
esos casos han llegado a la segunda instancia
y qué respuesta han merecido por parte de los
drganos reselutivos. Si se tiene en cuenta el
universo de casos que se tramitan en la
Direccién de Fiscalizacién y Aplicacién de
Incentivos y los que llegan al Tribunal de
Fiscalizacidn Ambiental es evidente que no es
representativo y no amerita, al menos no por el
momento, emitir una norma particular, mas adn
cuando existen mecanismos resoclutivos que
pueden evaluar la problemaética.

Para la formulacién del instrumento regulatorio, se
identifict |a situacién actual y se analiz6 si requiere
la actuacién del OEFA en ejercicic de su funcion
normativa, contemplada en el literal a) del numeral
11.2 del articulo 11 de la Ley N° 29325, Ley del
Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental (en adelante, Ley del Sinefa)’.

En ejercicio de la funciébn normativa antes
mencionada, el OEFA ha aprobado tipificaciones
de infracciones y escalas de sanciones mediante
Resolucion de Consejo Directivo, de las cuales 15
se encuentran vigentes a la fecha. De ese total, 7
establecen topes minimos, (4 tipificaciones
sectoriales, 2 generales y 1 transversal).

El analisis de la problematica permitié advertir que
los efectos de la existencia de topes minimos en

“Arficulo 11.- Funciones generales

(Enfasis agregado).

Ley N®° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, modificada por fa Ley N° 30011, publicada el § de marzo del 2009 en el diario oficial “El Peruano”

(.}

11.2 E} QEFA, 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 &mbite vy en materia de sus competencias, /as normas que reguien ef efercicio de la fiscalizacion ambiental en ef marco def Sistema Nacional de
Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental (SINEFA), y otras de cardcter general referidas a la verificacion del cumplimiento de fas obfigaciones ambientales fiscafizables de los administrados a su cargo; asl como
aquellas necesarias para el ejercicio de Ja funcién de supervision de entidades de fiscalizacion ambiental, las que son de obligatorio cumplimiento para dichas entidades en los tres niveles de gobiemo.

En ejercicio de la funcién normativa, el OEFA es compelente, entre otros, para tipificar infracciones admipistrativas y aprobar la escala de sanciones correspondientes, asf como los criterios de
graduacién de estas y Jos alcances de las medidas preventivas, cautelares y correctivas a ser emitidas por las instancias competentes respactivas”.
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las | sanciones aplicables a los tipos infractores
aprobados por OEFA genera situaciones en las
que no prevalece el valor de la multa calculado
para el caso concreto a través de la "Metodologia
para &l calculo de las multas base y la aplicacion
de los factores para la graduacion de sanciones”
(aprobada por Resolucibn de Presidencia de
Consejo Directivo N° 035-2013-OEFA-PCD), Ia
cual permite que las sanciones a aplicar sean
razonables y proporcionales, sino el tope minimo
del tipo infractor.

o Enese sentido, ante la ausencia de un instrumento
regulatorio como el propuesto, se incrementa la
probabilidad de que el OEFA imponga multas
superiores al valor determinado en el caso
concreto con la “Metodologia para el calculo de las
multas base y la aplicacion de los factores para la
graduacién de sanciones”, poniendo en riesgo el
caracter disuasivo, proporcional y razonable que
deben tener las sanciones de acuerdo a lo
establecido en el principic de razonabilidad de la
LPAG. Este riesgo se genera especificamente en
los procedimientos en los que corresponda aplicar
alguna de las 7 tipificaciones vigentes que
contemplan topes minimos.

e La evidencia sobre los efecios en el gjercicio de la
funcion fiscalizadora y sancionadora, considerada
en la exposicién de motivos, fue proporcionada por
la | Direccién de Fiscalizacion Ambiental vy
Aplicacion de Incentivos (DFAI) y la Oficina de
Ejecucion Coactiva. Al respecto, de la revision de

B, \,é_" informacion se pudo advertir que, entre enero de

2o oern T 2018 y junio de 2019, la DFAI identificé 24
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infracciones con multas impuestas mediante
Resoluciones Directorales, para las cuales la
norma tipificadora aplicable contempla multas
cuyos topes minimos son diferentes de cero. De
este grupo, se identificaron 12 casos, que se
encuentran bajo el ambito de competencia del
OEFA, en las que la mulia calculada resulté
significativamente menor al tope minimo legal
asociado al tipo de infraccién?, lo que representa el
50% del total de casos identificados.

e Cabe resaltar que los 12 casos a los gue se refiere
la Exposicion de Motivos son: 11 de hidrocarburos
mayores y 1 de pesqueria. Estos casos tienen un
tiempo de tramitacion que va de los 4 a los 13
meses, desde el inicio del procedimiento
administrativo sancionador (en adelante, el PAS)
hasta la resolucién de primera instancia. Los PAS
fueron iniciados entre marzo y julic del 2018, y las
Resoluciones Directorales fueron emitidas entre
setiembre de 2018 y junio de 2019.

¢ La necesidad de atencion de la problematica
identificada se basa en la magnitud de las brechas
que hay entre la multa calculada y el tope minimo:
en estos casos identificados, fue de hasta 46 UIT.

s En 7 de estos procedimientos se planted
reconsideracion y en 2 apelacién. Sin embargo, el
Tribunal de Fiscalizacién Ambiental (en adelante,
ef TFA) se ha formado un criterio que no da
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2 Estas multas estaban referidas a infracciones en actividades desarroliadas por empresas del subsector hidrocarburos en lo referido a su normativa sectorial y del sector de pesca en lo referido a la normativa
transversal
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solucion al problema que busca resolver la norma,
ya gue sefiala que la primera instancia no puede
imponer una multa menor al tope minimo
establecido en la norma tipificadora®. Este
N razonamiento ha sido sustentado en las propias
normas tipificadoras que establecen topes
minimos, aprobadas por el OEFA en el ejercicio de
| su funcién normativa prevista en la Ley del Sinefa.

Por lo| expuesto, corresponde incorporar en la
exposicion de motivos la informacion complementaria
referida a los casos que fueren tomados como muestra.

£ ”"“'f% e El articulo 3 del Reglamento del Procedimiento
o = Administrative Sancionador del OEFA, aprobado
% - 3 por Resolucién de Consejo Directivo N° 027-2017-
%, °B° & . = OEFA/CD, dispone que el PAS del OEFA se rige
"\/‘iﬂﬁ__Fk_ff 2) Tampoco 8e menciona il 'S8l famn de por los principios del Texto Unico Ordenado de la

Z:Iof;%rirt';e;?:s 1??(;’;'3;%2;%1 zing:?cnuaedn?::s Ley N° 27444, Ley de Procedimiento Adminisct,rativo
rigiendo por las disposiciones bajo las cuales 2‘3;1”; Dalhsalzzgonba:;eg ?][(eDe:Ir e?ugu;::rr;z TPg(g-
fueron iniciados, de conformidad con la Unica e i g
" o ! . L Respecto del principio de irretroactividad en el
g:g;ﬁgg’: dcéogg’l!ggﬁné?rr'eact;?rl‘\;'tgg?_g;lf,a_ pro,cedimiento sancionador, el numeral 5" del
OEFA/CD. De ser asi, en este ultimo caso A.mCUk.) .248 el TUO. gellajbaeelialaque Las
existe —como se ha hecho notar—, jurisprudencia disposiciones,. sancionadorss prodicen,, ef6cto
del Tribunal de Fiscalizacion Ambiental que ISUDAEID. o guanto, jiaygECel):gl presunio
deberia ser aplicada en ia misma linea de nlrf(actor_lo gl mﬂjactor, .tanto on.lo refendg a.da
SZoranenta tipificacion de la infraccion como a la sancion y a
| sus plazos de prescripcion, incluso respecto de fas

sanciones en ejecucion al entrar en vigor la nueva

disposicion."

Exposicion de motivos

Véase el detalle de las resoluciones del TFA en la respuesta al comentario 3.
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Par

Respecto del mecanismo resolutivo, el TFA ha
mencionado el tema en las Resoluciones 007-
2017-OEFA/TFA-SEPIM y 041-2017-OEFA/TFA-
SMEPIM?4, En ambos casos, el TFA ha sefalado
que "la primera instancia solamente pod(a aplicar
el tope minimo debido a que la norma tipificadora
le imponia esa obligacién”, o cual es precisamente
el problema que se busca resolver con el proyecto.

lo expuesto, no corresponde modificar los

argumentos consignados en la exposicion de motivos
en el sentido propuesto por el comentarista.

3) Seesbozaque los administrados son informales
y no cuentan con medios econdmicos para
cumplir con el pago de la multa. Tal hecho, no
puede servir de sustento para crear una regla
general porque vulnera el principio dereche de
igualdad previsto en el numeral 2 del articulo 2
de la Constitucién, haciendo una diferenciacién
para efectos de imponer una multa respecto de
administrados que no cuentan con medios
econdmicos. El argumento respecto a que el
monto del tope minimo legal no logra hacerse
efectivo en atencion a situaciones particulares
tampoco es un fundamento l6gico, en tanto
existen multas que por diversos factores no son
cobradas en la via de ejecucién coactiva y no
merecen un tratamiento particular.

Exposicion de motivos

La regla establecida en el presente proyecto
normativo no propone una diferenciacion entre los
adminisfrados que pueden pagar la multa y
aguellos que no pueden pagarla. Esfa alegada
diferenciacion tampoco se propone como
argumento para sustentar la aprobacién de la
norma.

El Tribunal Constifucional, en su sentencia
correspondiente al Exp. N° 045-2004-PI/TC,
establecid un test de 6 pasos para identificar una
afectacion al principio - derecho de igualdad. El
primer paso consiste en determinar el tratamiento
normativo diferente, esto es, una restriccion o
limitacién de derechos subjetivos orientada a la
consecucion de un fin del poder publico. Al

Resolucion 007-2017-0EFA/TFA-SEPIM, pérrafo 134:

Resolucion 041-2017-0EFA/TFA-SMEPIM, parrafo 112:

administrado.”

{...y el valor de 175 UIT impuesto por la DFSAI resulta acorde cen el principio de legalidad, pues la primera instancia no podia imponer una multa menor al range minimo establecide en a norma tipificadera”.

“(...) este tribunal estima gue la multa de ciento setenta y cinco (175) UIT impuesta por la DFSAI en la Resolucion N° 577-2017-0EFA/DFSAI resulta acorde con el principio de legalidad, pues la primera instancia
no podia imponer una multa menor al tope minimo del range establecido en la Resofucidn N° 049-2013-0OEFA/CD como norma tipificadora, ni que supere el valor del diez por ciento (10%) de los ingresos del
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economico causado y los factores agravantes y
atenuantes a utilizar en la graduacién de
sanciones no responden a ellos.

conducir a que las actividades econdmicas se
desarrollen en niveles por debajo de lo socialmente
eficiente”.

e La regla propuesta reconoce que la metodologia
antes mencionada es un mecanismo idénec para
que la imposicion de multas sea acorde a los
principios de razonabilidad y proporcionalidad.
Asimismo, reconoce que los componentes que
conforman esta metodologia concretan el principio
de razonabilidad para todos los casos.

Por lo expuesto, el comentario propuesto no amerita la
modificacién o supresion del articulo 1 del proyecto.

Articulo 1

3)

De ofro lado, debe tenerse en consideraciéon que
establecer una regla de prevalencia sobre el
minimo legal en los términos propuestos, incide
en el principio de legalidad en la medida que la
escala de multas esta prevista en el inciso a) del
numeral 11.2 del articulo 11 de la Ley N° 28325,
modificada por la Ley N° 30011. En efecto, en
virtud de la funcién normativa el OEFA es
competente para ftipificar infracciones
administrativas y aprobar la escala de
sanciones. En ese orden de ideas, no se puede
soslayar que una escala tiene topes y minimos
con lo cual dejar de aplicar el tope minimo legal
afecta la legalidad en la generacién de las
multas. Prueba de ello, a que a la fecha se
cuenta con siete tipificaciones establecen topes
minimos que no prevén la aplicacion del valor de
la metodologia.

e El literal a) del numeral 11.2 del articulo 11 de la
Ley del Sinefa sefiala:
"En ejercicio de la funcion normativa, el OEFA es
competente, entre ofros, 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, caufelares y correctivas a ser
emitidas por las inslancias competentes
respectivas.”

o Elliteral b. del numeral 136.2 del Art. 136 de la Ley
N° 28611, Ley General del Ambiente (en adelante,
fa LGA) no establece un monto minimo legal de
multa, sinc un monto maximo (30 000 UIT). Por
tanto, en sentido estricto, no hay un tope minimo
de multa establecido por ley. Por ello, el proyecto
normativo no contraviene el marco legal
establecido por la LGA.
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: e Entérminos de legalidad, es pertinente sefialar que
la propuesta implica que e OEFA apruebe,
mediante Resolucién de Consejo Directivo, la regla
de prevalencia de la metodologia. Por ello, la
norma aprobada tendra igual jerarquia que las 7
Resoluciones de Consejo Directivo que establecen
topes minimos, con lo que la afectacién normativa

e La observacion del comentarista se relaciona mas
con el principio de tipicidad que con el de legalidad,
contemplado en el numeral 4 del articulo 248 del
TUO de la LPAGS. Al respecto, cabe tener presente
que dicho principio prevé que las disposiciones
reglamentarias de desarrolio pueden especificar 0
graduar aquellas normas dirigidas a determinar
sanciones. En concordancia con este extremo del
principio, se propone que el OEFA, en ejercicio de
su [funcién normativa, emita una Resolucién de
Consejo Directivo gue establezca de manera
expresa la prevalencia del monto determinado
mediante la “Metodologia para el célculo de las
multas base y la aplicacion de los factores para la
graduacion de sanciones” en todos los casos.

¢ En| materia administrativa sancionatoria, los
principios de legalidad y tipicidad deben aplicarse
de manera concordante con el principio de
razonabilidad, segln el cual las sanciones a ser
aplicadas deben ser  proporcionales  al

Articulo 248.- Principios de la potestad sancionadora administrativa

(..

4. Tipicidad.- Solo constituyen conductas sancionables administrativamente las infracciones previstas exXpresamente en normas con rango de ley mediante su tipificacidn como tales, sin admitir interpretacion
extensiva o analogia. Las disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas dirigidas a identificar las conductas o determinar sanciones, sin constituir nuevas conductas sancionables
a las previstas legalmente, salvo los casos en que la ley o Decreto Legislativo permita tipificar infracciones por norma reglamentaria.
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incumplimiento  calificado como  infraccion,
observando los criterios previstos en el numeral 3
del articulo 248 del TUO de la LPAG a efectos de
su graduacion (beneficio ilicito, probabilidad de
e deteccion, etc). Todos estos criterios se
materializan en cada caso mediante la aplicacion
de la metodologia de calculo de multas.

%
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La regla de prevalencia planteada recoge el
@/ concepto de derrotabilidad de las reglas cuando

contravienen principios. Al respecto, se parte de
gue una regla contiene un elemento directivo (el
mandato) y uno valorativo ¢ axiolégico (bien
juridico). El elemento vaiorativo de la regla se
puede encontrar en los principios que la sustentan,
que son las razones subyacentes. La regla es
inaplicable en el caso concreto (derrotable) si su
aplicacién en el caso concreto confraviene las
razones subyacentes. Tal es el caso en que el
calcufo de la multa resulte menor al tope minimo
del tipo infractor.

e Por lo tanto, esta regla no deroga los topes
minimos establecidos por las normas tipificadoras
aprobadas por el OEFA, sino que dispone su
inaplicacion en aquellos casos concretos en los
cuales la “Metodologia para el célculo de las multas
base y la aplicacién de los factores para la
graduacién de sanciones” haya determinado un
monto de sancidn pecuniaria que resulte menor al
del tope minimo que corresponde al tipo infractor,
ello debido a que el monio determinado por la
Metodologia ha sido calculado conforme a los
principios de razonabilidad y proporcionalidad, en
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NER

atencion a las caracteristicas de la infraccion
cometida.

Por o expuesto, el comentario propuesto no amerita la
modificacién o supresién del articulo 1 del proyecto.
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