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EL ORGANISMO DE EVALUACION Y FISCALIZACION AMBIENTAL DEL
PERU. LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA
IMPLEMENTADOS

AUTOR: Hernan Torres Romani
TUTORA: Dra. Maria del Carmen Nufiez Lozano

RESUMEN

El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental es el encargado de la
fiscalizacion, supervision, evaluacion, control y sancién en materia ambiental, asi como
de la aplicacion de los incentivos en Perd. Ademas es el ente rector del Sistema de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, que le otorga potestades normativas para un

adecuado cumplimento de sus fines.

Es asi que para cumplir con su finalidad fomenta la participacion ciudadana en asuntos
ambientales, implementando para ello directamente diversos mecanismos. Estos
mecanismos son: el Monitoreo Ambiental Participativo, el Servicio de Informacion
Nacional de Denuncias Ambientales, la Red Universitaria de Capacitacion y Educacién
en Fiscalizacion Ambiental y la Incorporacion de Terceros con Interés Legitimo en los
Procedimientos Sancionadores. Asimismo, realizando actividades de capacitacion,
sensibilizacion y acercamiento a la comunidad buscando comprometer a la ciudadania
con el proceso de fiscalizacion ambiental y, a la vez, motivarla a utilizar los
mecanismos disponibles para ejercer la participacién ciudadana, involucrandolos desde

la creacion de las normas hasta las acciones de fiscalizacion ambiental.

El Monitoreo Ambiental Participativo es el mecanismo que permite la participacién de
la ciudadania interesada en las acciones de monitoreo ambiental que realiza el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, incluyendo al administrado que
desarrolla el proyecto o la actividad econdémica, asi como a cualquier entidad estatal que
tenga interés en el resultado. Se entiende por monitoreo la ejecucion de una serie de
muestreos, en diferentes puntos, con el fin de determinar el estado de los componentes
ambientales que forman parte del ecosistema de una zona especifica. EI Monitoreo
Ambiental Participativo se convierte, asi, en un mecanismo de transparencia y
participacion en la generacion de la informacion ambiental, que a su vez genera un

clima de confianza entre el Estado y la ciudadania.
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El mecanismo de Servicio de Informacién Nacional de Denuncias Ambientales permite
a cualquier ciudadano denunciar el incumplimiento de alguna norma ambiental,
acompariando los elementos probatorios del caso. Lo resaltante de este mecanismo es
que permite realizar las denuncias de forma anénima o comunicando su identidad; en
este Gltimo caso, la identidad del denunciante puede quedar en reserva 0 no, a
discrecionalidad del denunciante. De este modo, el mecanismo opera como un incentivo
para la sociedad civil para velar por el cumplimiento de la legislacion ambiental, de

manera que los ciudadanos se convierten en una suerte de vigilantes ambientales.

La Red Universitaria de Capacitacion y Educacion en Fiscalizacion Ambiental es un
mecanismo para promover la responsabilidad social ambiental de los estudiantes
universitarios, quienes luego de pasar por un periodo de formacion se convierten en
capacitadores a nivel nacional que promuevan la participacion ciudadana a traves de la

presentacion de denuncias ambientales.

Y por ultimo tenemos al Mecanismo de la Incorporacion de Terceros con interés
legitimo en los procedimientos sancionadores que se tramitan ante el Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacibn Ambiental, quienes pueden aportar pruebas sobre presuntas

infracciones o incumplimientos de la normativa ambiental.

En el presente trabajo se analizan los distintos mecanismos vy, en particular, se
propone la ampliacion de la legitimacion en el Mecanismo de la Incorporacion de
Terceros, asi como de las pretensiones, con vista a que se pueda exigir la persecucion y
la sancion de infracciones administrativas. Ello no con el afan de eliminar ni sustituir la
funcion de la Administracion, sino con la finalidad de complementarla con una
participacion publica efectiva. Se trata de proponer mecanismos para la aplicacion
efectiva, y no tanto la aprobacién de mas normas ambientales sustantivas que se sumen

a las muchas ya existentes.

PALABRAS CLAVE: Participacion ciudadana, proteccion ambiental, monitoreo
ambiental, terceros con interés legitimo yprocedimiento administrativo sancionador
ambiental.

VISTO BUENO DE LA TUTORA:
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INTRODUCCION

I.- El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental es un organismo publico
técnico especializado encargado de la fiscalizacién, supervision, evaluacién, control y
sancion en materia ambiental, asi como de la aplicacion de los incentivos para el sobre
cumplimiento de la normativa ambiental en Perd. Fue creado con la vocacion de velar
por el cumplimiento de la legislacion ambiental. Ademas, es el ente rector del Sistema
Nacional de Fiscalizacibn Ambiental, que le otorg6 funciones normativas en orden a un

desempefio adecuado de sus funciones.

Por otro lado, la legislacién ambiental establece estandares y confia su cumplimiento a
la Administracién, en particular al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.
Sin embargo, su aplicacion no queda exclusivamente en manos de aquellos, sino que los

ciudadanos también tienen un rol muy importante para garantizar su cumplimiento.

Consciente de ello, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, para
cumplir con su finalidad fomenta la participacion ciudadana en asuntos ambientales,
implementando para ello directamente diversos mecanismos. Estos mecanismos son: el
Monitoreo Ambiental Participativo, el Servicio de Informacién Nacional de Denuncias
Ambientales, la Red Universitaria de Capacitaciéon y Educacion en Fiscalizacién
Ambiental y la Incorporacion de Terceros con Interés Legitimo en los procedimientos

sancionadores.

Il.- Estos mecanismos presentan ciertas particularidades y, también, aciertos y
deficiencias, lo que constituye el motivo para estudiarlas y proponer, de ser el caso,

alternativas de solucion sobre las deficiencias advertidas.

En ese sentido, el presente trabajo supone una investigacion juridico-tedrica (doctrinal),
en la que, mediante la argumentacién y utilizando los métodos de interpretacion,

exégesis y dogmatica en forma simultdnea de la legislacion, la doctrina y la
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jurisprudencia, se pretende alcanzar unas conclusiones que en su caso puedan servir

para la mejora de la aplicacion del Ordenamiento Ambiental.

I11.- Desde este mismo momento debemos advertir acerca de dos singularidades que

presenta este estudio.

La primera se refiere a la desigual extension en el desarrollo de los acépites, lo que se
explica por la distinta complejidad y el diferente desarrollo alcanzado por los propios
mecanismos de participacion ciudadana implementados por el Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental. Ello ha motivado que se prescinda de una
artificiosa prolijidad en el desarrollo de materias y que se haya optado por mantener el

analisis en los términos que resultan necesarios.

A la anterior advertencia debemos sumar una segunda relativa ahora a la existencia de
una muy limitada bibliografia o estudios sobre las actividades que realiza el Organismo
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental o sobre los mecanismos de participacion
ciudadana referidos, justamente por tratarse de una entidad relativamente nueva en el

Peru.

Hechas estas advertencias, a continuacion procederemos a explicar la estructura del

trabajo.

IV.- Hemos dividido el estudio en dos partes. En la primera se aborda el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental y en la segunda los mecanismos de participacion

ciudadana implementados por Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.

La primera parte, en concreto y tras unas consideraciones previas, aborda el estudio de
las funciones de fiscalizacion ambiental directa que desempefia el Organismo y las
funciones como ente rector del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental. En la segunda parte se hace un estudio y desarrollo de los mecanismos de
participacion ciudadana implementados por Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental, de manera que, tras unas consideraciones previas, se aborda en cuatro
epigrafes diferentes el MonitoreoAmbiental Participativo, el Servicio de Informacién
Nacional de Denuncias Ambientales, la Red Universitaria de Capacitacion y Educacion

en Fiscalizacion Ambiental y la Incorporacién de Terceros con Interés Legitimo en los
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procedimientos sancionadores que se tramitan ante el Organismo de Evaluacion y

Fiscalizacion Ambiental.

Cierran el trabajo sus conclusiones y la relacion de bibliografia consultada y citada, asi

como la resefia de otras fuentes de informacién y el anexo anico.
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APROXIMACION AL ORGANISMO DE EVALUACION
Y FISCALIZACION AMBIENTAL PERUANO

1.1. CONSIDERACIONES PREVIAS

En el afio 2008, en el marco de la suscripcion y ratificacion del Acuerdo de
Promocién Comercial Perd — Estados Unidos®, teniendo como sustento los
compromisos Yy las recomendaciones expresadas y asumidas por ambos paises
durante la ronda de negociaciones del Acuerdo, en especial con aquellos
relacionados con el fortalecimiento institucional de la gestion ambiental en el Pert y
la mejora de los estandares de calidad, el Estado Peruano, mediante Decreto
Legislativo N°1013? crea el Ministerio del Ambiente y el Organismo de Evaluacién

y Fiscalizacion Ambiental.

El Ministerio del Ambiente se crea para constituirse en el ente rector del Poder
Ejecutivo en materia ambiental, siendo su funcion principal elaborar, aprobar y
ejecutar la Politica Nacional del Ambiente asi como la politica sectorial ambiental®.
Asimismo, y por su condicién de ente rector, el Ministerio del Ambiente debe
elaborar y aprobar las normas generales y los instrumentos de gestion ambiental
necesarios para el funcionamiento del Sistema Nacional de Gestion Ambiental, al
que seguidamente nos referiremos, con la finalidad de implementar las politicas
publicas ambientales y los planes estratégicos relativos al desarrollo sostenible, en

coordinacion con los demas sectores y niveles de gobierno regional y local”.

El Sistema Nacional de Gestion Ambiental, como sistema funcional, tiene por
finalidad orientar, integrar, coordinar, supervisar, evaluar y garantizar la

aplicacion de las politicas, planes, programas y acciones destinados a la proteccion

'El Acuerdo de Promocién Comercial o también conocido como Tratado de Libre Comercio, fue suscrito
por los Gobiernos de Per( y Estados Unidos de América el 12 de abril de 2006.

’Decreto Legislativo N° 1013, Ley de Creacién, Organizacién y Funciones del Ministerio del Ambiente —
MINAM, promulgado el 15 de mayo de 2008.

*En efecto el articulo 2.1 de la Ley de Creacion, Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente
sefiala: “2.1 Crease el Ministerio del Ambiente como organismo del Poder Ejecutivo, cuya funcién
general es disefiar, establecer, ejecutar y supervisar la politica nacional y sectorial ambiental,
asumiendo la rectoria con respecto a ella”.

*para mayor informacién del Ministerio del Ambiente puede visitarse su pagina Web oficial:
http://www.minam.gob.pe/.
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del ambiente y contribuir a la conservaciéon y aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales”. Para lograr su objetivo se han creados otros subsistemas bajo su
ambito. Asi, actualmente comprende al Sistema Nacional de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, Sistema Nacional de Gestion de Recursos Hidricos,
Sistema Nacional de Evaluacién del Impacto Ambiental, Sistema Nacional de
Informacion Ambiental y Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas.

llustracioén 1. Sistema Nacional de Gestién Ambiental

Sistema
Nacional de
Evaluacion y
Fiscalizacion

Ambiental
Sistema
: Nacicnalde \
Sistema or
_Nacionalde Geslion de |
Areas Nalurales . \ Rerctfrsos
Protegidas Sistema ' Hidricos
Nacional de - _
_ Gestion —
Ambiental
Sistema

/ S|slfemu Nacionalde

| Nacionalde [ Evaluacién del |

| Inforrr]ucmn | Impacto
Ambiental Ambiental

Fuente: Elaboracion propia.

Posteriormente, en el afio 2009, mediante Ley N° 29325, se crea el Sistema
Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental®, cuya finalidad es asegurar el
cumplimiento de la legislacion ambiental por parte de todas las personas naturales
0 juridicas, asi como supervisar y garantizar que las funciones de evaluacion,
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’. Asimismo, se designa al Organismo de Evaluacién y

Fiscalizacion Ambiental como ente rector de este sistema. Son parte de este sistema

*Asi lo ha dispuesto el articulo 3 de la Ley N° 28245, Ley marco del sistema nacional de gestion
ambiental, promulgado el 04 de junio de 2004.

®Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, promulgado el 05 de
marzo de 2009.

’Asi lo ha dispuesto el articulo 3 de la Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental.
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el Ministerio del Ambiente, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental

y las Entidades de Fiscalizacion Ambiental nacional, regional o local®,

llustracién 2. El Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental

El Organismo de
| Evalvaciény
| Fiscaliracion
\ Ambiental - OEFA |
I"‘-x (Ente Rector) J

Sistema
Nacional de
Evaluaciony
Fiscalizacion
Ambiental

Loz Entidadesde
Fizcalizacién
Ambiental Macional,
Regional v Local

El Minigterio del
Ambiente (MINANM)

Fuente: Elaboracion propia.

- El Ministerio del Ambiente, como es el organismo del Poder Ejecutivo rector
del sector ambiental, que desarrolla, desarrolla, dirige, supervisa y ejecuta la
Politica Nacional del Ambiente. Asimismo, cumple la funcién de promover la
conservacion y el uso sostenible de los recursos naturales, la diversidad
bioldgica y las areas naturales protegidas. Su actividad comprende las acciones
técnico-normativas de alcance nacional en materia de regulacion ambiental,
entendiéndose como tal el establecimiento de la politica, la normatividad
especifica, la fiscalizacion, el control y la potestad sancionadora por el
incumplimiento de las normas ambientales en el ambito de su competencia, la

misma que puede ser ejercida a través de sus organismos publicos

® Conforme lo dispuesto el articulo 4 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion
Ambiental.
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correspondientes’ como por ejemplo el Organismo de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental.

- El Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental®®, es un organismo
publico adscrito al Ministerio del Ambiente y se encarga de la fiscalizacion,
supervision, evaluacion, control y sancion en materia ambiental, asi como de la
aplicacion de los incentivos. Es el ente rector del Sistema de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental. En siguiente acépite se hard un estudio detallado de

este organismo™.

- Las Entidades de Fiscalizacion Ambiental Nacional, Regional o Local son
aquellas con facultades expresas para desarrollar funciones de fiscalizacion
ambiental, y ejercen sus competencias con independencia funcional del
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental. Estas entidades forman
parte del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental y sujetan su
actuacion a lo dispuesto en la ley de creacion del referido sistema y otras normas
en materia ambiental, asi como a las disposiciones que dicte el Organismo de

Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental como ente rector del referido Sistema*2.

Las Entidades de Fiscalizacion Ambiental Nacional incluyen algunos
ministerios y organismos publicos técnicos especializados que ejercen funciones
de fiscalizacion ambiental por medio de sus direcciones, areas u oficinas
ambientales, o las que hagan sus veces®®. Por ejemplo, en el sector transportes,

el Ministerio de Transportes y Comunicaciones que ejerce la funcion de

® Asi lo ha dispuesto el articulo 4 de la Ley de Creacion, Organizacién y Funciones del Ministerio del
Ambiente. Esto mismo se reitera en el articulo 5 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental.

“Para mayor informacién del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental puede visitarse su
pagina Web oficial: https://www.oefa.gob.pe/

" Asi lo ha dispuesto el articulo 6 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental.

2 Conforme a lo dispuesto el articulo 7 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental.

B Véase la informacién presentada por el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental en su
pagina  web  oficial:  http://www.oefa.gob.pe/actividades-principales/supervision-a-entidades-de-
fiscalizacion-ambiental-2.
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fiscalizacion ambiental de las actividades de transportes mediante su Direccion
General de Asuntos Socio-Ambientales™*.

Las Entidades de Fiscalizacion Ambiental Regional incluyen a los gobiernos
regionales que ejercen funciones de fiscalizacion ambiental a través de las
areas de recursos naturales, energia, minas e hidrocarburos, salud ambiental,
acuicultura, pesca artesanal®, entre otras. Por ejemplo, los gobiernos
regionales, mediante sus areas de energia y minas, son competentes para
efectuar la fiscalizacion de las obligaciones ambientales a cargo de los pequefios

productores mineros y mineros artesanales.

Las Entidades de Fiscalizaciéon Ambiental local comprende las municipalidades
provinciales y distritales que ejercen funciones de fiscalizacion ambiental a
través de las unidades organicas ambientales, las areas de fiscalizacion u otras
que hagan sus veces'®. Por ejemplo, son competentes en materia de ruidos
generados por el desarrollo de actividades economicas de la localidad
(discotecas, bares, restaurantes, etcétera), también en lo concerniente a la

emision de humos, gases, residuos solidos.

1.2. SOBRE EL ORGANISMO DE EVALUACION Y FISCALIZACION
AMBIENTAL

Como se refirié antes, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental fue
creado mediante Decreto Legislativo N° 1013, Ley de creacion, organizacion y
funciones del Ministerio del Ambiente, cuya Segunda Disposicion Complementaria
Final, sobre creacion de Organismos Publicos adscritos al Ministerio del Ambiente,
sefiala lo siguiente: “1. Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental. Créase
el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA como organismo
publico técnico especializado, con personeria juridica de derecho publico interno,

constituyéndose en pliego presupuestal, adscrito al Ministerio del Ambiente y

' Para mayor detalle de sobre las Entidades de Fiscalizacién Ambiental, véase: Organismo de Evaluacion
y Fiscalizacion Ambiental, El control ambiental a cargo del Poder Ejecutivo, Primera edicion, Lima:
2015. Aqui se desarrolla un gran nimero de Entidades de Fiscalizacion Ambiental de nivel nacional.

' WVeéase:  http://www.oefa.gob.pe/actividades-principales/supervision-a-entidades-de-fiscalizacion-
ambiental-2.

'® En el mismo lugar que la referencia anterior.
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encargado de la fiscalizacion, la supervision, el control y la sancion en materia
ambiental que corresponde”, asimismo de acuerdo con el articulo 1 de la Ley N°
29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, es el

ente rector del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental.

Tal como se eshozd, la creacion de este organismo responde en principio a las
negociaciones de Acuerdo de Promocién Comercial entre Peri — Estados Unidos.
Asimismo por la necesidad de adecuar al pais a las tendencias en gestion ambiental
a nivel internacional. Es asi que se crea al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental con la vocacion de convertirse en la entidad encargada de fiscalizacion

ambiental en Perd.

Ahora bien, las funciones que tiene este organismo provienen de dos fuentes, la
primera de ellas es del ejercicio de la fiscalizacion ambiental de manera directa y la
segunda en calidad de ente rector del del Sistema Nacional de Evaluacion y

Fiscalizacion Ambiental, tal como se detalla a continuacion.
1.2.1. Funciones de fiscalizaciéon ambiental directa

El ejercicio de la fiscalizacion ambiental de manera directa comprende las funciones
de evaluacion, supervision, fiscalizacién y sancidén destinadas a asegurar el
cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables establecidas en la
legislacion 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 Fiscalizacion Ambiental.

- Funcién evaluadora: comprende las acciones de vigilancia y monitoreo de la
calidad del ambiente y sus componentes y otras similares que realiza para
asegurar el cumplimiento de las normas ambientales®’. Entre los componente

ambientales tenemos el agua, aire, suelo, flora y fauna.

Los monitoreos ambientales son acciones que implican la ejecucion de una serie

de muestreos, en diferentes puntos, con el fin de determinar el estado de los

Y Véase el literal a) del articulo 11 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion
Ambiental.
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componentes ambientales que forman parte del ecosistema de una zona
especifica. Se caracterizan por realizarse en el area de influencia de actividades
econdmicas y no dentro de las instalaciones o unidades productivas, debido a que
el objetivo de estas acciones es registrar concentraciones de sustancias y elementos

existentes en los componentes ambientales que, posteriormente, seran comparados con
|18

los estandares de calidad ambienta
Por tanto, los monitoreos que se realizan en el marco de la funcion evaluadora
deben ser realizados con el objetivo ultimo de buscar quién es el responsable de
la alteracion ambiental identificada. En tal sentido, las acciones de monitoreo
que realizan las entidades publicas que generan informacion sin que su objeto
sea el de establecer la responsabilidad de un agente en particular no constituyen
ejercicio de la funcion evaluadora establecida en el marco del Sistema Nacional
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.

Los monitoreos ambientales pueden clasificarse como participativos y no
participativos, dependiendo de si en ellos participa -0 no- la sociedad civil. Los
monitoreos no participativos son aquellos que tienen por finalidad de verificar el
estado de la calidad de uno o mas componentes ambientales, por medio del
analisis de diversos parametros, sustancias o elementos existentes en dichos
componentes pero sin la participacion de la sociedad civil*®. Mientras que en los
monitoreos participativos cuenta con la intervenciéon de la ciudadania, como

desarrollaremos mas adelante.

Al ser actividades altamente especializadas, son realizadas por personal
técnicamente capacitado, de modo tal que se asegure la obtencién de resultados
certeros y objetivos, que coadyuven a las funciones de supervision vy
fiscalizacion? (las otras funciones de este ente). Es decir, se brinda soporte para
las acciones de supervisién, fiscalizacion y sancion ambiental, en tanto permite
conocer el nivel de la afectacion ambiental que pueda ser atribuida a un

potencial responsable.

'® Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, Memoria Institucional y Fiscalizacién Ambiental
2013-2014, Lima: 2016, p. 70-71.

¥ 1bid. p. 72.

2% 1bid. p. 72.
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- Funcién supervisora directa: comprende la facultad de realizar acciones de
seguimiento y verificacion de las obligaciones fiscalizables con el propésito de
asegurar el cumplimiento de las obligaciones establecidas en la regulacion

ambiental por parte de los administrados®.

Esta funcidn supervisora puede ser realizada a través de supervisiones de campo
(visitas) y también mediante supervisiones documentales, en base al analisis de
la informacion con la que cuente la autoridad fiscalizadora. A su vez, las
supervisiones pueden ser programadas (plasmadas en un plan anual de
fiscalizaciones a realizar) o no programadas (esto ocurre, entre otros supuestos,
por denuncias sobre infracciones administrativas ambientales). Como resultado
de las supervisiones se obtienen las pruebas requeridas para sustentar, de ser el
caso, la existencia de infracciones administrativas ante la autoridad a cargo de
los procedimientos administrativos sancionadores, es decir se trata del insumo
para que el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental ejerza la
siguiente funcion que comprende la secuencia de fiscalizacion y sancion (iniciar

y tramitar procedimientos administrativos sancionadores).

La funcion supervisora tiene como objetivo adicional promover la subsanacion
voluntaria de los presuntos incumplimientos de las obligaciones ambientales,
siempre y cuando no se haya iniciado el procedimiento administrativo
sancionador y se trate de una infraccion subsanable, es decir, si la accion u
omision no ha generado riesgo, dafios al ambiente o a la salud de las personas.
En estos casos, el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental puede

disponer el archivo de la investigacion correspondiente.

Adicionalmente, a esta funcién debemos sumarle la facultad de dictar medidas
preventivas, mandatos de caracter particular y requerimientos de actualizacién

de instrumentos de gestion ambiental.

Las medidas preventivas pueden ser definidas, segun el Reglamento de

Supervision Directa del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacibn Ambiental,

*! Véase el literal b) del articulo 11 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion
Ambiental.
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aprobado por Resolucién de Consejo Directivo N° 007-2013-OEFA/CD#
como toda “disposicién a través de la cual se ordena al administrado la
ejecucién de una obligacion en particular —sea de hacer o de no hacer— cuando
se evidencia un peligro inminente o alto riesgo de la generacion de dafio grave
al ambiente, los recursos naturales y la salud de las personas, asi como también

para mitigar las causas que generan la degradacion o el dafio ambiental”.

El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental en el ejercicio de su
funcion directa puede disponer una o mas medidas preventivas cuando se
evidencie un hallazgo relativo a un inminente peligro o alto riesgo de producirse
un dafio grave al ambiente, los recursos naturales o, derivado de ellos, a la salud
de las personas, asi como para mitigar las causas que generan la degradacion o el
dafio ambiental, independientemente de si se aprecian o no indicios de infraccion

administrativa.

Las medidas preventivas que puede dictar el Organismo de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental, estan descritas solo a modo enunciativo en el articulo
24 del Reglamento de Supervisién Directa del Organismo de Evaluacion y

Fiscalizacion Ambiental, que a la letra sefiala lo siguiente:

“Articulo 24°- Del dictado de medidas preventivas Las medidas

preventivas a disponerse pueden ser una o mas de las siguientes:

a) La clausura temporal, parcial o total del local, establecimiento o
instalaciones donde se lleva a cabo la actividad que pone en riesgo al

ambiente o la salud de las personas.

b) La paralizacion temporal, parcial o total de las actividades que ponen

en riesgo al ambiente o la salud de las personas.

c) El decomiso temporal de los objetos, instrumentos, artefactos o
sustancias empleados que ponen en riesgo al ambiente o la salud de las

personas.

22pyblicado en el diario oficial El Peruano el 28 de febrero de 2013.
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d) La destruccion o accidn analoga de materiales o residuos peligrosos
que pongan en riesgo al ambiente o la salud de las personas.

e) Cualquier otra medida idonea para alcanzar los fines de prevencion
de acuerdo con lo establecido en el Articulo 22° del presente

’

Reglamento.’

Es preciso afiadir que para disponer una medida preventiva no se requiere el
inicio de un procedimiento administrativo sancionador, ademéas de que dicha
medida puede ejecutarse sin perjuicio de la sancién administrativa a que hubiere
lugar, extendiéndose su vigencia hasta que se haya verificado su cumplimiento o

que hayan desaparecido las condiciones que la motivaron.

Por los mandatos de caracter particular el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental puede requerir informacion, disponer la realizacion de
auditorias o de estudios. En otras palabras se ordena al administrado generar
informacion ambiental relevante que permita garantizar la eficacia de la
fiscalizacién ambiental®,
Finalmente, los requerimientos de actualizacion de instrumento de gestién
ambiental, son medidas administrativas mediante las cuales el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental ordena al administrado iniciar los tramites
de actualizacion de su instrumento de gestién ambiental®*.
- Funcién 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

2 Al respecto, el literal k) del articulo 6 del Reglamento de Supervision Directa del Organismo de
Evaluacién y Fiscalizaciobn Ambiental a la letra sefiala lo siguiente: “Mandato de caracter particular:
Disposicién mediante la cual se ordena a un administrado elaborar o generar informacién o
documentacidn relevante que permita garantizar la eficacia de la fiscalizacién ambiental. Esta medida
tiene un alcance mayor a los requerimientos de informacion”. Como sefiala ZUNIGA SCHRODER, los
requerimientos pueden ser, a modo de ejemplo, de informacion, de realizacion de auditorias, de estudios,
entre otros, pudiéndose ampliar los requerimientos dependiendo del caso y circunstancias particulares.
Ver ZUNIGA SCHRODER, Humberto, “Reglas Generales para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora
del OEFA”, en Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA. El nuevo enfoque de la
fiscalizacion ambiental., Editorial Litho & Arte SAC, Lima: 2014, p. 323.

*Véase el literal o) del articulo 6 del Reglamento de Supervision Directa del Organismo de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental.
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los instrumentos de gestion ambiental, de las normas ambientales y de los
mandatos o disposiciones emitidos por el Organismo de Evaluacion vy

Fiscalizacion Ambiental.

En otras palabras se trata de iniciar y tramitar los procedimientos administrativos
sancionadores. Adicionalmente, comprende la facultad de dictar medidas

cautelares y correctivas.

De acuerdo con lo dispuesto con el articulo 20 del Reglamento del
Procedimiento Administrativo Sancionador del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, aprobado por Resolucion de Consejo Directivo N°
012-2012-OEFA/CD, las medidas cautelares seran dictadas para asegurar la
eficacia de la resolucion final cuando exista verosimilitud de la existencia de
infraccién administrativa y peligro de dafio por la demora en la expedicion de la
resolucion final. Asimismo, las medidas cautelares pueden ser adoptadas antes o
una vez iniciado el procedimiento administrativo sancionador y pueden ser

modificados o dejados sin efecto en cualquier etapa del procedimiento.

Las medidas cautelares que se pueden emitir estan reguladas en el articulo 20.3
del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del Organismo
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, que a la letra sefiala:

“20.3) (...) la Presidencia del Consejo Directivo podrad ordenar medidas

cautelares genéricas o especificas tales como:

(i) ElI decomiso de objetos, instrumentos, artefactos o sustancias

empleados para el desarrollo de la actividad econdmica;
(i1) El cese o restriccion condicionada de la actividad economica;

(iii) El retiro, tratamiento, almacenamiento o destruccién de materiales,

sustancias o infraestructura;

(iv) El cierre parcial o total del local o establecimiento donde se lleve a

cabo la actividad econdémica; u,
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(v) Otras que sean necesarias para evitar un dafio irreparable al

ambiente, los recursos naturales o la vida o salud de las personas”.

Las medidas correctivas son “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™?.

Las medidas correctivas que puede dictar el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, se encuentran detallados en el articulo 38.2 del
Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del Organismo de

Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental que a la letra sefiala:
“Articulo 38°.- Medidas correctivas

(...)

38.2) Entre las medidas que pueden dictarse se encuentran, de manera

enunciativa, las siguientes:

i) El decomiso de objetos, instrumentos, artefactos o sustancias

empleados para el desarrollo de la actividad econémica;

(ii) El cese o restriccion condicionada de la actividad econdmica

causante de la infraccion;

(iii) El retiro, tratamiento, almacenamiento o destruccion de materiales,

sustancias 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 obligacion 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;

»Asi lo ha dispuesto el articulo 22.1 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién
Ambiental.
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(vi) Cursos de capacitacion ambiental obligatorios, cuyo costo es
asumido por el infractor y cuya asistencia y aprobacion es requisito

indispensable;
(vii) Adopcion de medidas de mitigacion del riesgo o dafio;

(viii) Imposicién de obligaciones compensatorias sustentadas en la
Politica Ambiental Nacional, Regional, Local o Sectorial, segln sea el

Caso,

(ix) Procesos de adecuacion conforme a los instrumentos de gestién

ambiental propuestos por la autoridad competente;

(x) 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; v,

(xi) Otras que se consideren necesarias para evitar la continuacion del
efecto nocivo que la conducta infractora produzca o pudiera producir en

el ambiente, los recursos naturales o la salud de las personas”.

1.2.2. Funciones como ente rector del Sistema Nacional de

Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental

Las funciones que ejerce en su calidad de ente rector del Sistema Nacional de

Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental son la funcién normativa y la funcion

supervisora de Entidades de Fiscalizacion Ambiental nacional, regional o local.

Funcién normativa: comprende la facultad de dictar, en el ambito y en materia
de sus competencias, las normas que regulen el ejercicio de la fiscalizacion
ambiental 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 funcién de supervisién de
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entidades de fiscalizacion ambiental, las que son de obligatorio cumplimiento

para estas Gltimas®.

Asi el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental 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, normas que regulen el
ejercicio de la funcion de supervision a entidades de fiscalizacion ambiental,
normas para promover el cumplimiento y sobrecumplimiento de la normativa
ambiental %",

Mencion aparte merece la creacion de la figura de los “terceros interesados” en
el procedimiento administrativo sancionador ambiental, que fue justamente
emitida ejerciendo su potestad normativa. Mediante este mecanismo se
promueve la participacion de terceros con interés legitimo en los procedimientos
administrativos sancionadores, con la finalidad de que estos aporten pruebas
sobre la comision de infracciones o el incumplimiento de las medidas cautelares
0 correctivas dictadas por la entidad. Sobre esto haremos un desarrollo detallado

mas adelante.

%6 Conforme a lo ha dispuesto el literal ) del articulo 11 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental.

*’En materia administrativa, el fundamento del ejercicio de la potestad sancionadora reside en el principio
de legalidad establecido en el Numeral 1 del Articulo 230° de la Ley de Procedimiento Administrativo
General, que a la letra sefiala: “Sélo por norma con rango de ley cabe atribuir a las entidades la potestad
sancionadora y la consiguiente prevision de las consecuencias administrativas que a titulo de sancion
son posibles de aplicar a un administrado, las que en ningln caso habilitaran a disponer la privacion de
libertad”. Este principio exige que las infracciones administrativas y las sanciones deban estar
previamente determinadas en la ley. Ello tiene como finalidad que el ciudadano conozca de forma
oportuna si su conducta constituye una infraccion vy, si fuera el caso, la respuesta punitiva por parte del
Estado. Al respecto, MARAVI SUMAR sefiala que el principio de legalidad definido en el Articulo 230.1
de la Ley de Procedimiento Administrativo General, establece dos reservas legales: i) la primera, para la
atribucidn de la potestad sancionadora a una entidad publica, y ii) la segunda, para la regulacion de las
posibles sanciones que una entidad esta facultada para aplicar. Y especificamente el Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental cuenta con potestad sancionadora en virtud de lo dispuesto en la
Segunda Disposicidn Complementaria Final del Decreto Legislativo N° 1013, el articulo 136 la Ley
General del Ambiente y el referido articulo 230.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo General.
Ver: MARAVI SUMAR, Milagros, “Anélisis de las facultades del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental (OEFA) para tipificar conductas y aprobar escalas de multas mediante
resoluciones de su Consejo Directivo”, en Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, La
fiscalizacion ambiental en el Peru: reflexiones sobre las funciones y atribuciones del OEFA, Primera
edicion, Lima: 2014, p. 24. GUZMAN NAPURI, se ha referido en términos similares sobre la potestad
sancionadora del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental. Ver: GUZMAN NAPURI,
Christian, “Infracciones administrativas y Potestad sancionadora en materia ambiental”, en Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacidn Ambiental, La fiscalizacion ambiental en el Per(: (...)”. ob. cit. p. 116-118.
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- Funcién supervisora de Entidades de Fiscalizacion Ambiental, nacional,
regional o local: comprende la facultad de realizar acciones de seguimiento y
verificacion del desempefio de las funciones de fiscalizaciobn a cargo de
entidades de fiscalizacion ambiental nacional, regional o local®®. Es decir
consiste en efectuar un andlisis técnico-legal sobre la informacion recogida a
efectos de determinar si estas Entidades cumplen, o no, con sus funciones de

fiscalizacion ambiental asignados.

El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, en ejercicio de su
funcion supervisora, puede establecer procedimientos para la entrega de
reportes, informes técnicos y cualquier informacién relativa al cumplimiento de
las funciones a cargo de las Entidades de Fiscalizacion Ambiental. En ese
sentido las directivas, procedimientos o lineamientos que el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental dicte para las Entidades de Fiscalizacion
Ambiental son de obligatorio cumplimiento para estas.

Sin embargo, es preciso sefialar que si bien el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental tiene la funcion de supervisar a las Entidades de
Fiscalizacion Ambiental, no tiene la potestad para sancionarlas. Por ello no
puede amonestar o multar ni a las Entidades de Fiscalizaciobn Ambiental ni a los
funcionarios. Pero si en sus supervisiones determina que sus funcionarios no
ejercen de manera adecuada y oportuna las funciones de fiscalizacion ambiental
a su cargo, o que no estan cumpliendo las disposiciones emanadas por el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, estos hechos son puestos
en conocimiento de la Contraloria General de la Republica?® para que sea este
quien determine, de corresponder, la existencia de responsabilidad funcional y puedan

ser sancionados.

Para mayor ilustracion sobre las funciones del Organismo de Evaluacion y

Fiscalizacion Ambiental presentamos la siguiente ilustracion:

*® Literal c) del articulo 11 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental.

»La contraloria general de la Replblica es la méxima autoridad encargada de supervisar, vigilar y
verificar la correcta aplicacion de las politicas publicas y el uso de los recursos y bienes del Estado, en
caso de incumplimientos o infracciones puede sancionar a los funcionarios responsables de aquellas
acciones. Para mayor informacion de esta entidad puede visitarse la pagina Web oficial:
http://www.contraloria.gob.pe/wps/portal/portalcgrnew/siteweb/inicio/
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llustracion 3. Funciones del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental

Funciones de
fiscalizacion ambiental
de manera directa

Funciones como ente
rector del Sistema
Nacional de Evaluacién
y Fiscalizacion
Ambiental

® Funcién de evaluacién
¢ Funcidn de supervision
¢ Funcidn de fiscalizacion y sancién

e Funcion Normativa

¢ Funcidn supervisora de Entidades de
Fiscalizacion Ambiental nacional, regional o
local

Fuente: Elaboracion propia.
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MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN
LA PROTECCION DEL AMBIENTE
IMPLEMENTADOS POR EL ORGANISMO DE
EVALUACION Y FISCALIZACION AMBIENTAL

2.1. CONSIDERACIONES PREVIAS

La legislacion ambiental, con la finalidad de proteger el ambiente, establece
estandares y confia su cumplimiento, en primera instancia, a la Administracion.
Ahora bien, su aplicacién no tiene que quedar exclusivamente en manos de la
Administracion, sino que los ciudadanos también pueden desempefiar un rol muy

importante para garantizar su cumplimiento.

En ese sentido, cuando tratamos de la participacion ciudadana en la proteccion del
ambiente, resulta ineludible la referencia al principio de responsabilidad compartida

en la proteccion del ambiente.

Al respecto, MORA RUIZ sefiala que “el surgimiento de relaciones juridico-
administrativas de caracter multilateral en torno a la tutela ambiental, supone la
consideracion de los ciudadanos como uno de los sujetos de dichas relaciones y de
ahi la necesidad de la consideracion de los mismos en cuanto a la articulacion de

un modelo de gestién ambiental compartida™®°,

Este principio aparece de forma expresa en el Quinto Programa de Accion
Ambiental de la Unién Europea: hacia un desarrollo sostenible, en el que se adopta
la estrategia comunitaria en materia de medio ambiente y acciones que deben
emprenderse para lograr un desarrollo sostenible, correspondiente al periodo 1992-
2000.

La responsabilidad compartida supone la participacion activa de todos los agentes
econdmicos y sociales en la proteccion del ambiente. SANZ LARRUGA, sefiala que

la "corresponsabilidad" o "responsabilidad compartida”™ en el medio ambiente

*MORA RUIZ, Manuela, La gestién ambiental compartida: Funcién publica y mercado, Lex Nova,
Valladolid: 2007, p. 318.
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quiere significar, (...) que en la tarea de proteccion o defensa ambiental las
obligaciones que de ella se derivan no recaen exclusivamente sobre un sujeto
determinado, sino sobre todos aquellos actores implicados de un modo u otro en tal
funcion. En esta responsabilidad conjunta intervienen los sujetos publicos y
privados. Dentro de los publicos, los Estados en sus relaciones internacionales (o
comunitarias en la Unién Europea), e internamente, en cada Estado, los distintos
niveles e instancias de poder (administraciones regionales, locales, etc)”. Y dentro
de los privados, las empresas de servicios, las industrias, las ONG, el pablico en

general, etc.®!.

El principio de responsabilidad compartida no se encuentra reconocido de manera
expresa en el Derecho peruano. Sin embargo, se deduce de los mandatos
constitucionales y legales. En efecto, el articulo 31 de la Constitucion establece que
los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos pablicos. En concordancia
con ello, el numeral 17 del articulo 2 del mismo cuerpo legal precisa que el derecho
a participar se ejerce, en forma individual o asociada, en la vida politica, econémica,
social y cultural de la Nacion. En tanto que el articulo 1 del Titulo Preliminar de la
Ley General del Ambiente, Ley N° 28611, precisa que las personas no solo tienen el
derecho irrenunciable a vivir en un ambiente saludable, equilibrado y adecuado para
el desarrollo de la vida, sino, ademas, el deber de contribuir a la proteccion del

ambiente y a una gestion ambiental efectiva y eficiente en el pais. A la letra sefiala:
“Articulo 1.- Del derecho y deber fundamental

Toda persona tiene el derecho irrenunciable a vivir en un ambiente
saludable, equilibrado y adecuado para el pleno desarrollo de la vida, y el
deber de contribuir a una efectiva gestion ambiental y de proteger el
ambiente, asi como sus componentes, asegurando particularmente la salud
de las personas en forma individual y colectiva, la conservacion de la
diversidad biologica, el aprovechamiento sostenible de los recursos

naturales y el desarrollo sostenible del pais. ”

*'SANZ LARRUGA, Francisco Javier, “El concepto de responsabilidad compartida y el principio de
subsidiariedad en el derecho ambiental”, en Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da
Corufia, N° 3, 1999, p. 561.
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Al respecto ya el Tribunal Constitucional, en constante jurisprudencia, ha sefialado
que la preservacion de un ambiente sano y equilibrado entrafia obligaciones
ineludibles, para los poderes publicos, de mantener los bienes ambientales en las
condiciones adecuadas para su disfrute. (...) tal obligacion alcanza también a los
particulares, y con mayor razén a aquellos cuyas actividades econdémicas inciden,
directa o indirectamente, en el ambiente®. Sin duda alguna estamos hablando del

principio de responsabilidad compartida.

Es en este escenario que se habla de la participacion ciudadana en la proteccion del
ambiente. El Principio 10 de la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y
Desarrollo del afio 1992, del cual el Pert es uno de los paises signatarios, sefiala que
el mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos
los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda
persona debera tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de
que dispongan las autoridades publicas, incluida la informacion sobre los
materiales y las actividades que encierran peligro en sus comunidades, asi como la
oportunidad de participar en los procesos de adopcion de decisiones. Los Estados
deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion y la participacion de la poblacion
poniendo la informacién a disposicién de todos. Debera proporcionarse acceso
efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos, entre éstos el

resarcimiento de dafios y los recursos pertinentes.

De este principio se desprende, entre otros, (i) la importancia de la participacién
ciudadana en la proteccion del ambiente, (ii) el rol de los estados para fomentar la
sensibilizacion y la participacion de la poblacion en asuntos ambientales a quienes
debe proporcionarseles mecanismos de acceso efectivo a la justicia ambiental, y
asimismo (iii).proporcionar informacion oportuna y adecuada a los ciudadanos para

lograr su intervencion responsable en asuntos ambientales.

*TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DEL PERU. Sentencia del Expediente N° 00470-2013-PA/TC, de
fecha 8 de mayo de 2013 [fundamentos 12, 13 y 14].Esta misma posicion ya habia sido establecida en la
Sentencia del Expediente N° 0048-2004-P1/TC de fecha 1 de abril de 2005.
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La participacion ciudadana se define como “la intervencion de la sociedad civil en
la esfera de lo ptblico™®; igualmente, el término de participacion es utilizado para
definir “un proceso gradual mediante el cual se integra al ciudadano en forma
individual o participando en forma colectiva, en la toma de decisiones, la
fiscalizacion, control y ejecucion de las acciones en los asuntos publicos y privados
que lo afectan en lo politico, econémico, social y ambiental para permitirle su pleno

. )134
desarrollo como ser humano y el de la comunidad en que se desenvuelve”™".

Solo asi se puede garantizar una aplicacion efectiva de estas normas.
Indudablemente, para lograrlo se requiere que la poblacion se encuentre
debidamente informada para garantizar una participacion responsable, en este
sentido, y como afirma MORA RUIZ, el “punto de partida es reconocer que el
acceso y gestion de la informacion ambiental se convierte en uno de los pilares del
Derecho Administrativo Ambiental mas reciente, sin el cual no puede articularse la

estrategia de gestion compartida [del ambiente] .

Como sefiala ORELLANA BAUTISTA, la informacién es un componente
imprescindible en el desarrollo de la sociedad, ya que aporta elementos para que
las personas puedan orientar responsable y oportunamente su accion. En el ambito
publico, el derecho de acceso a la informacion que las instituciones del Estado
mantienen en su poder es uno de los pilares de la buena gobernanza, en tanto que
posibilita la participacion informada de la poblacién en los asuntos publicos y
favorece el control ciudadano del ejercicio del poder. (...) En materia ambiental, el
acceso a la informacidn puablica cobra especial relevancia debido a que es esencial
para lograr una participacion mas activa y consciente de los ciudadanos en los
procesos de toma de decisiones publicas que inciden sobre el medio ambiente,
ademas de ofrecer al ciudadano las herramientas para el escrutinio activo de las

actividades de entes estatales o privados a quienes el Estado otorga permisos y/o

*CUNILL, Nuria, Participacion Ciudadana, citado por CHAMORRO ROSERO, Mauricio,
“Participacion ciudadana en américa del sur: institucionalidad y acciones ciudadanas tras la dictadura en
Argentina y Brasil”, en Revista CES Derecho, Volumen 6 No.1, Colombia: Enero-Junio / 2015, p. 123.
*GONZALEZ, R., Consolidacion de la participacién ciudadana en Honduras, citado por CHAMORRO
ROSERO, Mauricio, “Participacion ciudadana en américa (...)” ob. cit. p. 124.

*MORA RUIZ, Manuela, ob. cit. p. 320.
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concesiones para el aprovechamiento de los recursos naturales, reduciendo la

discrecionalidad en la administracion de bienes ptblicos®®.

En el caso de Peru, el derecho de acceso a la informacion publica ha sido reconocido
como un derecho fundamental en la Constitucion Politica de 1993, que lo define
como la facultad que tiene toda persona para, sin expresion de causa, solicitar y
acceder a la informacion que se encuentra en poder, principalmente, de las entidades
estatales, excluyéndose aquella cuyo acceso publico se encuentra prohibido por la
Constitucion, es decir, la informacion que afecte la intimidad personal y la que
expresamente se excluya por ley o por razones de seguridad nacional. En efecto, la
Constitucion dispone en el articulo 2, numeral 5 que toda persona tiene derecho a
solicitar sin expresion de causa la informacion que requiera y a recibirla de
cualquier entidad publica, en el plazo legal, con el costo que suponga el pedido. Se
exceptian las informaciones que afectan la intimidad personal y las que
expresamente se excluyan por ley o por razones de seguridad nacional. Asimismo,
en el numeral 17, a participar, en forma individual o asociada, en la vida politica,

economica, social y cultural de la Nacion ¢...).

En esa linea, se emiti6 la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica que tiene por finalidad promover la transparencia de los actos
del Estado y regular el derecho fundamental del acceso a la informacién consagrado
en el numeral 5 del articulo 2 de la Constitucion Politica del Perd. Asimismo, los
articulos 1y Il del Titulo Preliminar de la Ley N° 28611, Ley General del Ambiente,
sefialan que toda persona tiene el derecho a acceder adecuada y oportunamente a la
informacidn publica sobre las politicas, normas, medidas, obras y actividades que
pudieran afectar, directa o indirectamente, el ambiente, sin necesidad de invocar
justificacion o interés que motive tal requerimiento; asi como a participar
responsablemente en los procesos de toma de decisiones, la definicion y aplicacion

de las politicas y medidas relativas al ambiente y sus componentes.

*®ORELLANA BAUTISTA, Luz, “El derecho de acceso a la informacion publica ambiental”, en
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental - OEFA. El nuevo enfoque de la fiscalizacion
ambiental., Editorial Litho& Arte SAC, Lima: 2014, p. 63-64.
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Posteriormente, mediante Decreto Supremo N°002-2009-MINAM se aprueba el
Reglamento sobre Transparencia, Acceso a la Informacion Publica Ambiental y
Participacion y Consulta Ciudadana en Asuntos Ambientales, con la finalidad
establecer las disposiciones sobre acceso a la informacion publica con contenido
ambiental, para facilitar el acceso ciudadano a la misma. Asimismo, tiene por
finalidad regular los mecanismos y procesos de participacion y consulta ciudadana

en los temas de contenido ambiental.

Siendo asi qué duda cabe que para la eficacia de las normas ambientales se requiere
de una activa participacién de los ciudadanos informado en todas y cada una de sus
distintas fases, desde la formulacion hasta la ejecucion de dichas politicas

Consecuente con ello, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental viene
fomentando la participacién ciudadana en los temas ambientales creando
mecanismos como el Monitoreo ambiental participativo, el Servicio de Informacion
Nacional de Denuncias Ambientales, la Red Universitaria de Capacitacion y
Educacién en Fiscalizacion Ambiental y la Incorporacion de Terceros con interés
legitimo en los procedimientos sancionadores. Asimismo, realizando actividades de
capacitacion, sensibilizacion y acercamiento a la comunidad buscando comprometer
a la ciudadania con el proceso de fiscalizacion ambiental y, a la vez, motivarla a
utilizar los mecanismos disponibles para ejercer la participacion ciudadana desde la

creacion de las normas hasta las acciones de fiscalizacion ambiental.
2.2. MONITOREO AMBIENTAL PARTICIPATIVO

Como se refirio antes, en cumplimiento de la funcion supervisora que tiene el
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental realiza los monitoreos ambientales
que implican la ejecucidon de una serie de muestreos, en diferentes puntos, con la
finalidad de determinar el estado de los componentes ambientales (agua, aire, suelo,

flora y fauna) de una zona especifica.

Una forma de realizar los monitoreos ambientales es con la participacion de la

ciudadania, a los que se les denomind Monitoreos Ambientales Participativos.
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Si bien los monitoreos participativos se han realizado desde la creacion del
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, por lo general, eran parte de los
acuerdos tomados en los espacios de dialogo ante conflictos socioambientales entre
la ciudadania, los inversionistas y el Estado, representado por las entidades
encargadas de dicha funcion entre las que se encuentra el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, pero no se contaba con un procedimiento para la ejecucion
de estos monitoreos. Es recién en el afio 2014 que se reglamenta el procedimiento

especifico para la ejecucion de los monitoreos ambientales participativos.

El monitoreo ambiental participativo es el mecanismo que permite la participacion
de la ciudadania interesada en las acciones de monitoreo ambiental que realiza el
OEFA, incluyendo al administrado que desarrolla el proyecto o la actividad

econdmica, asi como cualquier entidad estatal que tenga interés el resultado.

Los interesados en el resultado pueden ser (i) la ciudadania en general, incluyendo a
las empresas que desarrollan actividades fiscalizables por el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental,, (ii) las comunidades campesinas, nativas o
pueblos indigenas, (iii) las autoridades regionales o locales con competencia
territorial en la zona, (iv) las entidades publicas que tienen como funcion la
proteccion de derechos humanos relacionados con el ambiente, (v) las
universidades, colegios profesionales, gremios empresariales, centros de
investigacion u organismos no gubernamentales, (vi) otras autoridades politicas o

administrativas.

Se encuentra regulado en el Reglamento de Participacion Ciudadana en las Acciones
de Monitoreo Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion
Ambiental, aprobado por la Resolucion de Consejo Directivo N° 032-2014-
OEFA/CD*, en la que se detalla el procedimiento con las etapas y acciones que se

debe realizar antes, durante y despues de los monitoreos ambientales.

Estos monitoreos tienen por objeto medir la presencia y concentracion de

contaminantes en el ambiente de las areas de influencia de actividades econdmicas

*Publicado el 5 de setiembre de 2014 en el diario oficial El Peruano.
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y/o productivas que son fiscalizables por el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion

Ambiental.

Se entiende como éarea de influencia de un proyecto o actividad al espacio
geografico proximo a las areas en las que se realizan actividades econdémicas o
productivas cuyos componentes ambientales pueden verse afectados por el
desarrollo de estas actividades.

Mientras que la zona de monitoreo ambiental es la zona geogréafica donde se efectla
el monitoreo. Puede comprender el area de concesion, el area de influencia de la
actividad economica y las zonas aledafas, pero no el interior de las unidades
productivas, instalaciones, plantas, plataformas, baterias, refinerias, terminales o

estaciones de la empresa que desarrolla el proyecto o actividad econémica®.

De acuerdo con el articulo 8 del Reglamento de Participacion Ciudadana en las
Acciones de Monitoreo Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, el proceso de monitoreo ambiental participativo esta

compuesto de siete etapas, como se muestra en el siguiente grafico:

llustracién 4. Etapas del monitoreo ambiental participativo

Taller para la Taller para la
Coordinacion L presentacién Ejecucion del presentacién
. Inscripcion en N .
previa con los . Realizacién de dela Monitoreo de los
Convocatoria los programas ) L B
actores X ) la induccién propuesta del Ambiental resultados del
. de induccién S "
involucrados Plan de Participativo monitoreo
Monitoreo realizado

**Resulta necesario precisar que el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental si realiza
acciones dentro de las unidades productivas de las empresas, pero dicha labor es en cumplimiento de su
funcidn supervisora, actividad a la que no es aplicable el Reglamento de Participacion Ciudadana del
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental. Al respecto, véase: Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, La participacion ciudadana en la proteccion del ambiente: ElI Monitoreo
Ambiental Participativo a cargo del OEFA, Primera edicion, Lima: 2016, p. 5-8.
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Fuente: Articulo 8 de la Resolucidén de Consejo Directivo N° 032-2014-OEFA/CD.

Elaboracidn propia.

- Primera etapa: Coordinacién previa con los actores involucrados. Tiene lugar
con el proposito de lograr el adecuado desarrollo del futuro proceso de
monitoreo ambiental participativo. En esta fase, el Organismo de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental realiza una labor de coordinacion previa con los
representantes de las empresas, instituciones y comunidades campesinas, nativas
0 pueblos indigenas asentados en el lugar en el cual se llevara a cabo el
monitoreo. Las acciones de coordinacion previa buscan establecer canales de
comunicacion y orientacion entre todos los actores involucrados. Para ello se
realizan reuniones informativas sobre el monitoreo ambiental participativo que
el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental pretende realizar, asi como
reuniones para coordinar el lugar y la fecha de realizacion de la induccion, entre

otras acciones que resulten pertinentes*®.

- Segunda etapa: Convocatoria. EI Organismo de Evaluaciéon y Fiscalizacion
Ambiental realizard la convocatoria para las actividades relacionadas con el
monitoreo ambiental participativo. EI documento de la convocatoria debe
contener como minimo los datos del lugar, fecha y hora de la inscripcién y
realizacion de la induccion o taller y breve resefia de las acciones que se
realizaran en el marco del monitoreo ambiental. La convocatoria sera publicada
en el medio de comunicacion de mayor audiencia o tiraje de la zona donde se
Ilevara a cabo el monitoreo ambiental participativo, salvo aquellos casos que por
las circunstancias ameriten una modalidad de convocatoria distinta.
Adicionalmente, se publicara en el portal web del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, asi como en otros lugares o medios que permitan
difundirla de manera adecuada, sin perjuicio de que se pueda realizar de manera

directa®.

¥ Véase los articulos 11 y 12 del Reglamento de Participacién Ciudadana en las Acciones de Monitoreo
Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental.
*%Véase los articulos 13 y 14 del Reglamento de Participacion Ciudadana en las Acciones de Monitoreo
Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental
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- Tercera etapa: Inscripcion en la induccion. La inscripcion de los ciudadanos e
instituciones interesadas en participar en los monitoreos ambientales es personal
y debera realizarse de modo previo al desarrollo de la induccion, en el lugar,

hora y fecha fijados en el aviso de la convocatoria®*.

- Cuarta etapa: Realizacion de la induccion. A través de la induccién, el
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental informa a los participantes
sobre las competencias de fiscalizacion ambiental a su cargo y los
procedimientos para la toma de muestras ambientales. Las personas que asistan a
la induccion recibiran un certificado, que tendra una vigencia de dos afios. Solo
las personas que cuenten con este certificado podran participar posteriormente
en el taller para la presentacion de la propuesta del plan de monitoreo y en la
ejecucién del monitoreo ambiental participativo. No es necesario contar con este
certificado para participar en el taller de presentacion de resultados del

monitoreo debido a que abierto entonces a cualquier ciudadano®.

- Quinta etapa: Taller para la presentacion de la propuesta del plan de monitoreo.
Para inscribirse en este taller, los ciudadanos e instituciones interesados en
participar deben contar con el certificado de asistencia a la induccion realizada
por el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental. Si se inscriben un
namero mayor de personas al establecido en el Plan de Monitoreo Ambiental
Participativo, se prioriza la participacion de quienes residan, pernocten, trabajen,
presten servicios, estudien o realicen otra actividad en el area de influencia del
proyecto o actividad donde se realizara el monitoreo. En el taller para la
presentacion de la propuesta del plan de monitoreo, el Organismo de Evaluacién
y Fiscalizacion Ambiental informa principalmente sobre las labores de monitoreo
que se realizaran en campo, la metodologia para la recoleccién de las muestras y
determinacion de los puntos de monitoreo, la metodologia que se aplicara para la
evaluacion de los resultados obtenidos, los alcances de la participacion

ciudadana durante las labores de monitoreo a realizarse y otros aspectos de

* Véase el articulo 15 del Reglamento de Participacién Ciudadana en las Acciones de Monitoreo
Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.
*2 \éase los articulos 17 al 18 del Reglamento de Participacién Ciudadana en las Acciones de Monitoreo
Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental
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interés. En este taller, se invita a los participantes a formular comentarios y
sugerencias, los cuales seran evaluados técnicamente por el Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental con el fin de determinar si el plan de
monitoreo requerird de alguna modificacion. De forma complementaria, el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental también invita a los asistentes
a entregar la documentacion que considere relevante para la realizacion del
monitoreo. Al finalizar el taller, se solicita a los participantes que designen a las
personas que participaran en el monitoreo ambiental, en representacion de su
comunidad o institucion. Cuando los participantes sugieran la adicion de nuevos
puntos de monitoreo, el personal técnico del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental realizara una visita de reconocimiento en campo, a fin de
evaluar si corresponde dicha inclusion, de conformidad con la metodologia
aplicable. Esta visita de reconocimiento se llevara a cabo con posterioridad al
taller y antes de la ejecucion del monitoreo™.

- Sexta etapa: Ejecucion del monitoreo ambiental participativo. Esta etapa
comprende el levantamiento de informacion técnica relevante sobre el estado de
la calidad ambiental, y se lleva a cabo en el plazo maximo de un mes contado a
partir de la realizacion del taller para la presentacion de la propuesta del plan de
monitoreo ambiental. Durante la ejecucion del monitoreo, los ciudadanos y las
instituciones que hayan sido seleccionadas en el Taller presentacion de la
propuesta de Plan de Monitoreo Ambiental Participativo podran acompaniar al
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental durante el desarrollo del
monitoreo ambiental, en calidad de observadores. Podran colaborar con el
OEFA en la identificacidn de los puntos de monitoreo ambiental. Los resultados
del monitoreo ambiental son de acceso publico y seran presentados en los

talleres que se realicen para tal efecto*.

- Septima etapa: Taller para la presentacion de los resultados del monitoreo

realizado. El taller para la presentacion de los resultados del monitoreo

* Véase los articulos 19 al 24 del Reglamento de Participacién Ciudadana en las Acciones de Monitoreo
Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.

* Véase los articulos 25 al 27 del Reglamento de Participacion Ciudadana en las Acciones de Monitoreo
Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental.
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participativo se llevard a cabo en el plazo méximo de treinta dias habiles,
contado desde la recepcion de los resultados de los anélisis de laboratorio de las
muestras tomadas durante el monitoreo. En este taller, el Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental presenta el contenido del informe técnico
correspondiente, que describe las actividades realizadas y sustenta la
interpretacion de los resultados obtenidos. Concluida la exposicion del
representante del OEFA, se invitara a los participantes e instituciones

interesadas a formular sus comentarios, los cuales seran debidamente absueltos.

Una vez realizado el monitoreo ambiental participativo, el representante del
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental elaborara un reporte en el que
consignard un resumen de su desarrollo, el numero de participantes e
instituciones interesadas y los aportes recibidos por parte de ellos. En este
reporte se detallaran las razones por las cuales se acogieron o se desestimaron
las sugerencias recibidas. EIl referido reporte es de acceso publico. A este
documento se anexa el listado de los asistentes a los talleres y al monitoreo
ambiental. Las comunidades campesinas, nativas y/o pueblos indigenas pueden
solicitar al Organismo de Evaluacién y Fiscalizaciéon Ambiental la exposicion oral
de los resultados obtenidos en el monitoreo participativo, la cual sera efectuada

en el idioma de la comunidad solicitante®.

Segun el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, ya con este instrumento
vigente, en el afio 2014 se realizaron siete monitoreos ambientales y en el afio 2015
se han ejecutado trece. Lo cual demuestra que viene siendo un instrumento Util que
fomenta la participacién ciudadana en temas ambientales*®. Aunque esta afirmacion
resulte algo prematura, puesto que la vigencia de este instrumento es reciente y por
eso solo se dispone de informacion cuantitativa acerca del numero de monitoreos
realizados, sin que se hayan realizado aun estudios sobre su eficacia o utilidad, ni
tampoco se haya alcanzado a definir el perfil de quiénes son los que efectivamente

participan, se debe reconocer el esfuerzo normativo del Organismo de Evaluacion y

* Véase los articulos 28 al 30 del Reglamento de Participacion Ciudadana en las Acciones de Monitoreo
Ambiental a cargo del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental.

**Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental — OEFA. Fiscalizacién ambiental: construyendo
confianza y facilitando la inversion. Primera edicion. Lima, 2016, p. 67.
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Fiscalizacion Ambiental para establecer el procedimiento para su realizacion, lo cual

redunda en una mayor predictibilidad de las acciones que realiza.

Otro aspecto importante a resaltar es que la amplitud en la participacién de todos los
actores involucrados (el administrado, la ciudadania y las instituciones publicas)
ofrece a los ciudadanos y las instituciones un espacio de dialogo y coordinacion
constante, que les permite colaborar con la identificacion de los puntos de monitoreo
y acompanar al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental durante la toma de

muestras en campo.

Esto implica, en primer lugar, generar un clima de confianza entre el Estado y la
ciudadania, que se erige en coparticipe de la tutela ambiental en colaboracion con

los poderes publicos, con un rol activo muy significativo

En segundo lugar, se trata de experiencias de participacion que en si mismas
entrafian un componente de educacion ambiental muy importante, pues a la par que
el ciudadano se sita en la misma génesis de la informacién ambiental, puede
adquirir o completar su formacion sobre el par de dimensiones de la calidad

ambiental y de la contaminacién del entorno.

En tercer lugar, este tipo de monitoreo reduce los riesgos de contar con una
informacion falseada o manipulada. A propésito de esto, no resulta impertinente
recordar que a veces son los propios poderes publicos los primeros interesados en
que los resultados de las evaluaciones ambientales de todo tipo resulten positivos.
Por tanto, se trata de un mecanismo novedoso de transparencia de la generacion de

la informacion ambiental.

Y en ultimo lugar, pero no menos importante, se contribuye asi al mejor
cumplimiento de las normas ambientales, pues no cabe duda de que el conocimiento
y la participacion en las tareas publicas sea uno de los mejores incentivos para la

observancia de la normatividad.

2.3.SERVICIO DE INFORMACION NACIONAL DE DENUNCIAS
AMBIENTALES
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De acuerdo a la normativa ambiental, cualquier ciudadano puede denunciar, ante las
instancias correspondientes, el incumplimiento de alguna norma ambiental,

acompariando los elementos probatorios del caso.

El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, en cumplimiento de sus
funciones, implement6 el Servicio de Informacion Nacional de Denuncias
Ambientales, con la finalidad de atender de forma oportuna las denuncias
ambientales presentadas ante €l. Y con Resolucién de Consejo Directivo N° 015-
2014-OEFA/CD?, aprobé el Reglamento para la atencién de denuncias ambientales

presentadas ante el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental — OEFA.

De acuerdo con el referido reglamento, la atencion de las denuncias ambientales
comprende la orientacion a los denunciantes, el registro de denuncias ambientales y

el seguimiento del tramite respectivo.

Asimismo, para presentar una denuncia ambiental, el denunciante no requiere

sustentar la afectacion concreta de sus derechos o intereses legitimos.

Recibida las denuncias ambientales, se realiza un analisis preliminar a fin de
verificar si la denuncia se relaciona con la proteccion ambiental y si cuenta con los
indicios razonables sobre la presunta comision de una infraccion administrativa,
pudiendo pedir aclaracion de la denuncia. Las que forman parte del &mbito de
fiscalizacion directa del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental,
orientan la actuacion de sus érganos de linea, los cuales podran realizar las acciones
de fiscalizacion ambiental contempladas en la ley para investigar los hechos

denunciados®®. Las que recaen dentro del &mbito de competencia de otra Entidad de

“Publicado el 9 de abril de 2014 en el diario oficial El Peruano.

*Es preciso sefialar que el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental al ser un Organismo
relativamente joven esta asumiendo paulatinamente competencia sobre diversos sectores econémicos.
Actualmente es competente para fiscalizar infracciones administrativas en materia ambiental en los
sectores economicos de Mineria (gran y mediana mineria), Hidrocarburos, Electricidad, Pesqueria e
Industria (cervecera, papelera, cementera y curtiembre).El resto de los casos son materia de competencia
de otras entidades de fiscalizacién ambiental. Para ver el detalle de las actividades bajo la fiscalizacion
directa del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental ver:
http://bibliotecavirtual.minam.gob.pe/biam/bitstream/handle/minam/1561/BIV01339.pdf?sequence=1&is
Allowed=y.
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Fiscalizacion Ambiental son derivadas a estas para que sean debidamente
atendidas™.

Finalmente, el citado reglamento regula el deber de informar al denunciante acerca
de toda informacion que reciba el Servicio de Informacion Nacional de Denuncias
Ambientales relativa a la atencion de las denuncias ambientales por parte de los
organos competentes, en la medida en que no se incurra en las excepciones de
acceso a la informacion publica previstas el Texto Unico Ordenado de la Ley N°
27806 - Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, aprobado por
Decreto Supremo N° 043-2003-PCM. Nos estamos refiriendo, entre otros, a los
casos de informacion expresamente clasificada como secreta, que se sustente en
razones de seguridad nacional, que ademas tenga como base fundamental garantizar
la seguridad de las personas y cuya revelacion originaria riesgo para la integridad
territorial y/o subsistencia del sistema democratico, asi como respecto a las
actividades de inteligencia y contrainteligencia del Cetro Nacional de Inteligencia
dentro del marco que establece el Estado de Derecho en funcion de las situaciones
antes sefialadas, a las informaciones que impidan el curso de las investigaciones en
su etapa policial, incluyendo los sistemas de recompensa, colaboracién eficaz y
proteccion de testigos, asi como la interceptacion de comunicaciones amparadas por
la ley, asi también a la informacion protegida por el secreto bancario, tributario,
comercial, industrial, tecnologico y bursatil, a la informacion referida a los datos
personales cuya publicidad constituya una invasion de la intimidad personal y
familiar, a la informacion referida a la salud personal y otros que se considera

comprendida dentro de la intimidad personal.

Ahora bien, segin el Ministerio del Ambiente, con la implementacion de este
mecanismo, la presentacion del nimero de denuncias se ha incrementado los cuales

han permitido que un mayor nimero de ciudadanos conozcan este servicio y pueden

*Tal como se sefial antes, el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental no es (nico
competente para realizar la fiscalizacion ambiental, sino también estan otras entidades con facultadas para
desarrollar funciones de fiscalizacién ambiental, y ejercen sus competencias con independencia funcional
del OEFA. Pero también forman parte del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental y
sujetan su actuacion a las normas ambientales, asi como a las disposiciones que dicta el Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacidn Ambiental en su calidad de ente rector.
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ejercer su derecho a la formulacién de denuncias™, tal como se muestra en el

siguiente gréfico.

llustracién 5. Evolucion de la atenciéon de denuncias ambientales del afio 2009 al 2015
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Fuente: Grafico 22. Ministerio del Ambiente. “Evolucion de la atencidon de denuncias

ambientales (afios 2009-2015)”. En La fiscalizacion ambiental en el Perd (2011-2015)

Fortaleciendo los cimientos del derecho a un ambiente sano. ,

Si bien tenemos estos datos estadisticos que demuestran el incremento de denuncias
ambientales, no hay estudios o evidencias a los cuales atribuirlos. Sin embargo,
podriamos intuir que se podria deber a actividades de difusion de este mecanismo y
a la implementacion de diversos canales de facil utilizacion como las plataformas
virtuales. Pero también podria deberse a su propia configuracién, en el sentido de
que el Reglamento para la atencion de denuncias ambientales presentadas ante el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental prevé que las denuncias
ambientales pueden ser realizadas de forma anonima o comunicando su identidad,
en este Gltimo caso la identidad del denunciante puede quedar en reserva o no*, lo
que dependera Unicamente del criterio del denunciante, por cuanto no existe reglas o

criterios para que sea anénimas o con reserva de identidad.

**Ministerio del Ambiente. La fiscalizacion ambiental en el Per(i (2011-2015) Fortaleciendo los
cimientos del derecho a un ambiente sano. Ministerio del Ambiente, Lima: 2016, p. 197.

>!En efecto, el articulo 6.1 del Reglamento para la atencién de denuncias ambientales presentadas ante el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental sefiala: “Las denuncias ambientales pueden ser: a)
Andnimas: son aquellas en las cuales el denunciante no proporciona informacién sobre sus datos de
identificacion. b) Con reserva de identidad del denunciante: son aquellas en las cuales el OEFA
garantiza, a pedido del denunciante, mantener en reserva su identidad. c) Sin reserva de identidad del
denunciante: son aquellas en las cuales el denunciante no solicita la reserva de su identidad”.
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Es decir, la posibilidad de que las denuncias ambientales sean de manera andnima o
con reserva de identidad podria ser la principal causa del incremento de denuncias
ambientales, a diferencia de lo que ocurre en Espafia, donde si es necesario la
comunicacion de la identidad para realizar cualquier denuncia administrativa que
incluye las de caracter ambiental®.

En Peru, entonces, se ha buscado crear una cultura de corresponsabilidad entre los
ciudadanos y la Administracion para la proteccion del ambiente, eliminando el

elemento disuasorio en que consiste la identificacion del denunciante.

En ese sentido, este mecanismo constituye un incentivo para la sociedad civil para
velar por el cumplimiento de la legislacion ambiental convirtiendo a la ciudadania
en una especie de vigilantes ambientales, ademas de lograr involucrarlos en la tarea

de proteger el ambiente.

2.4. RED UNIVERSITARIA DE CAPACITACION Y EDUCACION EN
FISCALIZACION AMBIENTAL

El Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, con el afan de promover
una cultura de participacion ciudadana en fiscalizacion ambiental que tenga como
uno de sus principales componentes el brindar herramientas para acceder a la
justicia ambiental, consideré necesario capacitar a jovenes universitarios con la
finalidad de especializarlos y formar una red de capacitadores a nivel nacional que
promuevan la participacion ciudadana a través de la presentacién de denuncias
ambientales. En ese sentido, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
apuesta por involucrar a las universidades publicas y privadas del pais a través de
convenios de cooperacion interinstitucional dirigidos a constituir una red de jovenes

universitarios.

>’Asi ha sido previsto en el articulo 62. 2, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, que a la letra sefiala: “Inicio del procedimiento
por denuncia. Las denuncias deberan expresar la identidad de la persona o personas que las presentan y
el relato de los hechos que se ponen en conocimiento de la Administraciéon. Cuando dichos hechos
pudieran constituir una infraccion administrativa, recogeran la fecha de su comision y, cuando sea
posible, la identificacién de los presuntos responsables”.
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Definitivamente, se trata de una forma oficial de voluntariado para incentivar el
compromiso de los universitarios con la sociedad y poner a la universidad al
servicio de la sociedad, ademas de suponer una forma de transferencia de
conocimientos, puesto que esta red esta conformada por jovenes universitarios
quienes, luego de pasar por un periodo de formacion, se convierten en capacitadores
a nivel nacional que promuevan la participacion ciudadana. A modo de ejemplo se
adjunta la Convocatoria de voluntarios/as para la Red Universitaria de Capacitacion
y Educacion en Fiscalizacion Ambiental del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental en la Pontificia Universidad Cat6lica del Perd (ver Anexo
Unico).

El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, a través de la Resolucién
de Consejo Directivo N° 024-2013-OEFA/CD crea la Red Universitaria de
Capacitacion y Educacion en Fiscalizacion Ambiental - RUCEFA, con la finalidad
de fortalecer la fiscalizacién ambiental a través de la participacion ciudadana. Para
ello, por intermedio de esta red busca promover la responsabilidad social ambiental
de los estudiantes universitarios e incentivar, a su vez, el interés de la comunidad
universitaria en la incorporacion de temas vinculados a la fiscalizacion ambiental en

sus respectivos curriculos académicos

Esta red estd conformada por estudiantes universitarios que son capacitados para
contribuir a la difusion de la normativa ambiental, prioritariamente en la poblacion
escolar, comunidades campesinas o nativas, pueblos indigenas, organizaciones
sociales de base, poblaciones vulnerables y otros grupos poblacionales asentados en
zonas de alta conflictividad socioambiental, o ubicados en areas con alta incidencia
de pobreza. Debe entenderse como un instrumento a través del cual se garantiza que
los ciudadanos tengan un mayor conocimiento sobre las obligaciones ambientales,
asi como de los mecanismos para realizar denuncias ambientales a traves del

Servicio de Informacion Nacional de Denuncias Ambientales, con el objeto de que
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puedan interponer acciones frente a la violacién o amenaza de vulneracion de sus

derechos®,

Para ser parte de esta red, los estudiantes universitarios deben cumplir con los
siguientes requisitos: a) Pertenecer al tercio superior. b) Haber culminado el cuatro
ciclo o segundo afio de estudios, como minimo. c) Presentar una carta de
presentacion de la autoridad universitaria competente. Sin embargo, los estudiantes
universitarios provenientes de pueblos indigenas, comunidades campesinas y nativas
se encuentran exonerados de pertenecer al tercio superior. Para acreditar dicha
condicion, deber&dn presentar una carta de presentacion del pueblo indigena,

comunidad campesina o nativa al cual pertenezca.

Asi, segun el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, la RUCEFA
contribuye a difundir un mayor conocimiento sobre el macroproceso y las
competencias de la entidad, toda vez que las capacitaciones sobre dichos temas no
estaran restringidas a la labor de los funcionarios del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, sino que también podran realizarse con la colaboracion de

los estudiantes de las universidades publicas y privadas acreditados®*.

Finalmente, aunque resulte algo prematuro podria pensarse en ampliar la calidad de
los participantes de esta red para permitir la incorporacion de aquellos que ya
dejaron de ser estudiantes universitarios (egresados), con la finalidad de mantener

ciudadanos activos que participen en la difusién de normativa ambiental.

2.5. INCORPORACION DE TERCEROS CON INTERES LEGITIMO EN
LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES

Como ya se sefialo antes, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
cuenta con funciones normativas, por lo que esta facultado para dictar normas que

regulen el ejercicio de la fiscalizacién ambiental.

>BEDOYA CHIRINOS, Erika, “La red universitaria de capacitaciéon y educacién en fiscalizacion
ambiental”, en Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA. El nuevo enfoque de la
fiscalizacion ambiental. Lima, Editorial Litho& Arte SAC, 2014, p. 369.

>*Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental — OEFA. Fiscalizacién ambiental: ob. cit., p. 70.
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Es asi que mediante Resolucién de Consejo Directivo N° 026-2014-OEFA/CD* el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental crea la figura de los Terceros
interesados en el procedimiento administrativo sancionador ambiental y establece lo

siguiente:

“Cualquier persona natural o juridica con interés legitimo podra
intervenir como tercero interesado en los procedimientos administrativos
sancionadores 0 recursivos que se tramitan ante el OEFA, aportando
pruebas sobre la existencia de infraccion administrativa o sobre el
incumplimiento de una medida cautelar o correctiva, en aplicacion de lo
establecido en el Articulo 60° de la Ley N° 27444 — Ley del
Procedimiento Administrativo General. Los terceros podran conocer la
existencia del procedimiento sancionador o recursivo a traves del
seguimiento de las denuncias ambientales a que se refiere el Capitulo VI
de las “Reglas para la atencion de denuncias ambientales presentadas
ante el OEFA”, aprobadas por Resolucion de Consejo Directivo N° 015-
2014-OEFA/CD, o solicitando los Resimenes Publicos de los
procedimientos sancionadores a que se refiere la Directiva N° 001-2012-
OEFA/CD - Directiva que promueve mayor transparencia respecto de la
informacion que administra el OEFA, aprobada por Resoluciéon de
Consejo Directivo N° 015-2012-OEFA/CD.”

Al respecto, EGUSQUIZA MORI, sostiene que la participacion de terceros con
interés legitimo en el procedimiento administrativo sancionador permite a cualquier
persona con interés legitimo a aportar pruebas sobre la existencia de una infraccion
o el incumplimiento de una medida cautelar o correctiva durante los procedimientos
administrativos sancionadores tramitados por el Organismo de Evaluacion y

Fiscalizacion Ambiental®®.

**Publicado el 24 de julio de 2014 en el diario oficial El Peruano, mediante la cual aprob6 Normas
reglamentarias que facilitan la aplicacion de lo establecido en el articulo 19 de la Ley N° 30230 - Ley que
establece medidas tributarias, simplificacién de procedimientos y permisos para la promocion vy
dinamizacién de la inversion en el pais.

*EGUSQUIZA MORI, Marfa Luisa. El procedimiento administrativo sancionador y las tipificaciones
aprobadas por el OEFA. Ponencia presentada en el | Curso de Extension Universitaria en Fiscalizacion
Ambiental OEFA 2015. Lima, 2015.
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Como se aprecia, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental esta
incorporando en su regulacion el instituto administrativo de los “terceros”, por lo
que conviene explicar, en primer lugar, el régimen general de este instituto en el
procedimiento administrativo, para posteriormente estudiar su incorporacion al
ambito administrativo ambiental realizado por el Organismo de Evaluacién vy

Fiscalizacion Ambiental.

Asi, MORON URBINA®, sefiala que en el marco de cualquier procedimiento
administrativo, por su estructura natural concurren dos sujetos para la formacion de
la voluntad administrativa: un interesado denominado técnicamente “administrado”
y la Administracion Publica representada por la “autoridad”. Sin embargo, el alguna
ocasiones concurren tres diferentes sujetos con sus propios roles: el de la autoridad

administrativa, el del administrado-interesado y el del tercero-administrado.

De conformidad con el numeral 2 del articulo 50 de la Ley del Procedimiento
Administrativo General, la autoridad administrativa es el agente que representa a la
Administracion Publica y esta a cargo del inicio, la instruccion, la sustanciacion, la

resolucion, la ejecucion y la gestion de los procedimientos administrativos.

Por otro lado, de manera general se entiende por administrado, como indica
GUZMAN NAPURI, a la persona natural o juridica que, cualquiera sea su
calificacion o situacién procedimental, participa en el procedimiento
administrativo. Para que una persona pueda ser considerada administrado, se debe
encontrar en una relacion de subordinacién respecto a la Administracién y bajo su
tutela en una situacién juridica determinada®®. En ese sentido, conforme a lo
dispuesto en el numeral 1 del articulo 50 y el articulo 51 del mismo cuerpo
normativo, el rol de administrado-interesado corresponde a cualquier persona
natural o juridica que participa en el procedimiento administrativo, considerandose
para tal efecto, como tales a: i) quienes lo promuevan como titulares de derecho o

intereses legitimos individuales o colectivos; v, ii) aquellos que sin haber iniciado el

*’MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General.,
Gaceta Juridica, 9°edicion. Lima: 2011, p. 285.

*GUZMAN NAPURI, Christian. Tratado de la administracién publica y del procedimiento
administrativo, Lima: Ediciones Caballero Bustamante S.A.C, 2011, p. 458.
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procedimiento posean derechos o intereses legitimos que puedan resultar afectados
por la decision a adoptarse.

Asimismo en el procedimiento administrativo también se ha acogido la figura del
tercero, entendiéndolo como aquel ciudadano que sin tener un interés legitimo o
derecho, sino solo interés simple, puede participar en el procedimiento a travées de
los actos y momentos especificos que la normativa lo habilita. Los actos y
momentos procedimentales en los cuales se habilita la participacion de los terceros,
a saber son: i) a través del derecho a formular denuncias (articulo 105 de la Ley del
Procedimiento Administrativo General); ii) el derecho de acceso a la informacion
(numeral 1.12 del articulo IV de la Ley del Procedimiento Administrativo General);
iii) el derecho a participar en las audiencias publicas (articulo 182.2 de la Ley del
Procedimiento Administrativo General); vy, iv) el derecho a presentar informacion en
los periodos de informacion publica (articulo 185 de la Ley del Procedimiento
Administrativo General).

MORON URBINA agrega que la participacion del tercero en el procedimiento
administrativo, esto es, de quien solo posee un interés simple o general, mas [no] un
interés legitimo o derecho subjetivo, autoriza un rol acotado, especificamente a la
realizacion de actos procedimentales especificos, y, en ninguno de estos casos,
adquiere el rol de administrado-interesado®. Contrariamente a lo que ocurriria con
el tercero administrado regulado en el articulo 60 de la Ley del Procedimiento
Administrativo  General®®, quien solo permanece [en calidad de tercero
administrado] en tanto y en cuanto no intervenga o participe en el procedimiento.
Cuando ingresa, adquiere de pleno derecho caracter de administrado

[interesado]®. Es por ello que se identifica al tercero administrado con aquel sujeto

*MORON URBINA, Juan Carlos. ob. cit. p. 285

®La Ley del Procedimiento Administrativo General, en el articulo 60, regula sobre los Terceros
administrados. Dispone que “60.1 Si durante la tramitacion de un procedimiento es advertida la
existencia de terceros determinados no comparecientes cuyos derechos o intereses legitimos puedan
resultar afectados con la resolucién que sea emitida, dicha tramitacion y lo actuado les deben ser
comunicados mediante citacion al domicilio que resulte conocido, sin interrumpir el procedimiento. 60.2
Respecto de terceros administrados no determinados, la citacion es realizada mediante publicacion o,
cuando corresponda, mediante la realizacion del tramite de informacién puablica o audiencia publica,
conforme a esta Ley. 60.3 Los terceros pueden apersonarse en cualquier estado del procedimiento,
teniendo los mismos derechos y obligaciones de los participantes en él.”

*MORON URBINA, Juan Carlos. Ibid. p. 304.
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distinto del accionante pero que ostenta un interés juridico respecto del acto que sera
emitido en procedimiento administrativo aun cuando ese acto no esté dirigido a él,
pudiendo apersonarse en cualquier estado del procedimiento, teniendo los mismos

derechos y obligaciones de los participantes en él.

De acuerdo con lo dispuesto por el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental, el tercero interesado es cualquier persona natural o juridica con interés
legitimo. Esto significa que los terceros interesados serian los terceros administrados
regulado en el articulo 60 de la Ley del Procedimiento Administrativo General, por
lo que de acuerdo a lo explicado antes y el articulo 60.3 del mismo cuerpo
normativo éstos pueden apersonarse en cualquier estado del procedimiento, teniendo
los mismos derechos y obligaciones de los participantes en él 0 mas especificamente

que los administrados interesados.

Sin embargo, no parece ser esa la intencién del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental cuando regulé sobre los terceros interesados. En efecto en
la Resolucién de Consejo Directivo N° 026-2014-OEFA/CD emitida por el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental en el que se regula la
intervencion de terceros interesados, se limita su participacion a la aportaciéon de
pruebas sobre la existencia de infraccion administrativa o sobre el incumplimiento
de una medida cautelar o correctiva, afiadiéndole la posibilidad de conocer la
existencia del procedimiento sancionador o recursivo a través del seguimiento de las

denuncias ambientales.

Es decir, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental exige interés
legitimo para participar en el procedimiento sancionador pero no lo reconoce como
tercero administrado o, luego de su incorporacion en el procedimiento, en
administrado interesado. Esto Gltimo se desprende del andlisis de la Resolucion
Directoral N° 494-2014-OEFA/DFSAI emitido en el expediente N° 007-2011-
DFSAI/PAS, donde una persona natural solicito intervenir en el procedimiento
administrativo sancionador alegando presuntas infracciones administrativas
cometidas dentro su propiedad, a lo que el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion
Ambiental decidio incluirlo como tercero interesado en el referido procedimiento

sefialando la existencia de un interés legitimo del solicitante en tanto puede verse
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afectado con lo resuelto. En otras palabras incluyd a un tercero por tener legitimo
interés en procedimiento, pero de acuerdo con la normativa aplicable solo podra
aportar pruebas sobre presuntas infracciones o incumplimientos de la normativa

ambiental.

Siendo asi, el instituto del tercero interesado carece de contenido, puesto que para
aportar pruebas sobre presuntas infracciones o incumplimientos de la normativa
ambiental no se requiere de un interés legitimo, esto se puede realizar via denuncia
aportando los elementos probatorios del caso en la que es suficiente un interés
difuso, donde el denunciante no requiere sustentar la afectacion concreta de sus
derechos o intereses legitimos. De igual forma, para conocer la existencia del
procedimiento sancionador o recursivo no se requiere de un interés legitimo puesto

que esto se puede hacer efectivo ejerciendo el derecho a la informacion publica.

Es en este punto que se propone ampliar la legitimacion y las pretensiones de los
terceros interesados en los procedimientos administrativos sancionadores para que

puedan exigir la persecucién y la sancién de infracciones administrativas.

Consideramos que al potenciar el rol de los terceros interesados se podra mejorar el
cumplimiento de la legislacion ambiental. Tal como se sefiala JORDANO FRAGA
si el problema fundamental del Derecho ambiental en muchos paises es su falta de
eficacia real, las lineas futuras deben orientarse a mecanismos que garanticen la
efectiva aplicacion del mismo®. Es decir, se busca la eficacia de las normas
existentes y no tanto la aprobacion de mas normas ambientales sustantivas de las

que ya existen.

Asimismo, se requiere de wuna Administracion ambiental fuerte y una
Administraciéon ambientalizada® que forme alianzas con los administrados. El
fortalecimiento de la posicién juridica de estos en el ambito del derecho

administrativo sancionador ambiental se sitGa dentro de los profundos cambios que

*?JORDANO FRAGA, Jests. “El futuro del derecho ambiental”, en Medio Ambiente & Derecho: Revista
electrénica de derecho ambiental [en linea], N°. 24, 2013. Visitado el 1 de setiembre de 2016.
https://goo.gl/pNoJ4l.

*JORDANO FRAGA, Jesus. “La administracién en el estado ambiental de derecho”, en Revista de
Administracion Publica, N°. 173, Espafia: mayo-agosto 2007, p. 101-141.
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estd experimentando el Derecho administrativo desde mediados del siglo XX, ya
que los ciudadanos y los grupos no actuan tanto para la defensa de los derechos
individuales ante la intervencion del Estado, sino para la defensa de intereses

colectivos, lo cual exige a menudo la actuacion del Estado®.

En ese sentido, se postula la ampliacién de legitimacion de los terceros interesados
para que estos puedan participar en los procedimientos sancionadores y que el
ambito subjetivo de estos se extienda mas alla del presunto infractor, quien en la
actualidad es el unico sujeto con legitimacion en los procedimientos sancionadores

que siguen en su contra.

Esto implica desligar el concepto del “tercero interesado” (implementado por el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental) de los conceptos
administrativos “terceros” y “terceros administrados” (del régimen administrativo

general).

Recurriendo a la doctrina administrativista, no deberia considerarse a los “terceros
interesados” dentro de la figura de “terceros” puesto que dentro de esta categoria
estdn aquellos que solo poseen interés simple (a diferencia de los terceros
interesados a quienes se les exige interés legitimo) y que no podrian ser parte del
procedimiento administrativo porque su actuacién se encuentra limitada, pudiendo
unicamente formular denuncias (aportando elementos de prueba), acceder a

informacidn puablica, participar en audiencias publicas, etc.

Tampoco se podria incluir a los “terceros interesados” en la figura de los “terceros
administrados”, puesto que, si bien a ambos se les exige tener interés legitimo o real,
a diferencia de los terceros interesados, los terceros administrado al verse afectados
subjetivamente con la emision de acto administrativo pueden participar en el
procedimiento sancionador y una vez incluidos dejan de ser terceros administrados
para convertirse en administrados interesados lo que supone equiparar el ejercicio de

los mismos derechos del presunto infractor.

*“PENALVER I CABRE, Alex, “Nuevas tendencias sobre la inactividad administrativa en la aplicacién
de las sanciones ambientales”. Fundacion Democracia y Gobierno Local. QDL Estudios, Febrero — 2005,
Espafia, p. 179.
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Siendo asi, debemos precisar que los terceros interesados no tienen necesariamente
un interés legitimo o derecho subjetivo que pueda verse afectado con la tramitacion
de un procedimiento sancionador. Sino que poseen un interés difuso que es la

proteccion del ambiente como bien colectivo.

En ese sentido, como sefiala BURGA, en el procedimiento administrativo, la
legitimacion procesal del administrado para poder ejercer la titularidad y la
defensa de derechos o intereses difusos, tiene un tratamiento diferente al de los
demas tipos de proceso que regula la legislacion nacional, ya que si bien se precisa
en la Ley de Procedimiento Administrativo General que cualquier persona puede
formular denuncias respecto de infracciones a las normas de tipo ambiental,
también lo es que este derecho se restringe al no otorgarle la calidad de parte, ya
que la titularidad de la denuncia pasa a manos de la autoridad administrativa quien
se va a encargar de practicar las diligencias preliminares necesarias y una vez
comprobada su verosimilitud, iniciard de oficio la respectiva fiscalizacion;
guedando como unico derecho del denunciante, el de ser notificado en caso que se
deniegue la denuncia®. Motivo por el cual se propone la ampliacién de la
legitimacion a los terceros interesados para que puedan participar en los
procedimientos sancionadores y de esta manera colaborar con la autoridad

administrativa en su labor de proteccion del ambiente.

Una vez aceptada la legitimacion de los terceros interesados para participar en los
procedimientos sancionadores, se debe también ampliar y delimitar las pretensiones
que estos pueden realizar. Pues estos van a participar en el procedimiento
sancionador por altruismo y sin fines de lucro buscando la proteccion del ambiente,
nunca para la defensa de un derecho o interés legitimo individual o conseguir

beneficio subjetivo alguno, para los cuales existen vias correspondientes.

En ese sentido, las pretensiones de los terceros interesados podrian estar dirigidas
contra la administracion que tramita el procedimiento sancionador y/o directamente

contra los presuntos infractores.

®BURGA, Eduardo, “Legitimacion Procesal en los Procesos Administrativos sobre Intereses Difusos
referidos al Medio Ambiente” [en linea], en Pensando en Blanco y Negro. Apuntes de Derecho Procesal.
Consulta: 1 de setiembre de 2016. https://goo.gl/SGn2Hc.
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Es preciso sefialar que la falta de pretensiones suficientes frente a la inactividad o la
actuacion material administrativa debilita el Estado de Derecho porque deja a los
ciudadanos sin instrumentos juridicos para combatirla y, por tanto, no es extrafio

que los conflictos juridicos discurran entonces por vias facticas®®.

Siendo asi, debemos diferenciar tres supuestos facticos de los cuales dependeran las
pretensiones. Asi tenemos que la administracion amparada en su discrecionalidad
administrativa (i) decida no iniciar un procedimiento sancionador, (ii) iniciar un
procedimiento sancionador pero no sancionar, e (iii) iniciar un procedimiento

sancionador e imponer una sancién minima insuficiente.

En el primer supuesto, cuando la Administracion decida no iniciar un procedimiento
administrativo sancionador (mediante acto administrativo con denegacién expresa),
las pretensiones estarian dirigidas a la anulacion del acto y a condenar a la

Administracion a tramitar y resolver sobre la cuestion planteada®’.

Mientras que en el segundo y tercer supuesto en la que se inicié un procedimiento
sancionador pero existe un acto administrativo que deniegue la imposicion de la
sancion o que imponga una sancion insuficiente, las pretensiones estarian
encaminadas a que la Administracion reexamine su decision y se sancione

debidamente.

En este supuesto podria ocurrir un nuevo escenario que es la caducidad, es decir, se
inicia el procedimiento administrativo sancionador pero no se tramita 0 no se
tramita en los plazos fijados. En el caso peruano no se ha contemplado la figura de
la caducidad del procedimiento sancionador, de modo que las normas sobre la
prescripcion de la infraccion, regulada en el articulo 233 de la Ley del

68
I

Procedimiento Administrativo General™, son las Unicas herramientas que se tiene

**PENALVER | CABRE, Alexandre, “Las pretensiones en el contencioso-administrativo para la efectiva
proteccion de los intereses colectivos”, en Revista de Administracion Pablica, nim. 190, Madrid, enero-
abril, 2013, p. 164-165.

®’Es preciso sefialar que este caso no estamos ante una inactividad administrativa propiamente dicha, ya
que la emisién del acto del acto administrativo que decide no iniciar el procedimiento administrativo
sancionador supone la realizacion de alguna actividad previa a la emision del referido acto.

®*El articulo 233, sobre prescripcion, de la Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley N° 27444,
a letra sefiala lo siguiente: “233.1 La facultad de la autoridad para determinar la existencia de
infracciones administrativas, prescribe en el plazo que establezcan las leyes especiales, sin perjuicio del
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frente a la Administracion por el no ejercicio oportuno de la potestad sancionadora;

estas herramientas, ademas, benefician al presunto infractor.

Hay que aclarar que el plazo establecido en el articulo 233.2 de la Ley del
Procedimiento Administrativo General (25 dias de inactividad administrativa), no es
propiamente un plazo de caducidad (al menos no de caducidad-perencion), pues no
se trata del plazo para terminar el procedimiento administrativo, pasado el cual se
entiende que éste puede, en su caso, iniciarse nuevamente. Se trata de una norma
equivalente al art. 30.2 de la Ley 40/2015 espafiola, Ley de Régimen Juridico del
Sector Publico, que establece el reinicio del plazo prescriptorio por inactividad
administrativa, pero que permite seguir con el mismo procedimiento ya iniciado, al
menos mientras no prescriba la infraccion (o, en Espafia, mientras no caduque el
procedimiento, lo que ocurrira a los tres meses de iniciado, salvo que exista una
causa de suspension®).

Ahora bien, por otro lado, tenemos que advertir otra dificultad cuando las
pretensiones sean dirigidas al presunto infractor, puesto que se crea un esquema que
se asemeja bastante a los procedimientos trilaterales regulados en la Ley del
Procedimiento Administrativo General. Sin embargo, debemos advertir desde ya
que este supuesto no trata ni convierte al procedimiento sancionador en uno trilateral
por la participacién de un tercero (tercero interesado) con pretensiones en contra del

presunto infractor.

En efecto, en el procedimiento trilateral, el presupuesto basico es la existencia de un

conflicto de intereses entre dos o més administrados el cual sera dirimido por la

cémputo de los plazos de prescripcion respecto de las demas obligaciones que se deriven de los efectos
de la comisidn de la infraccion. En caso ello no hubiera sido determinado, dicha facultad de la autoridad
prescribira a los cuatro (4) afios. 233.2 El computo del plazo de prescripcion de la facultad para
determinar la existencia de infracciones comenzara a partir del dia en que la infracciéon se hubiera
cometido o desde que ceso, si fuera una accion continuada. EI cdmputo del plazo de prescripcion sélo se
suspende con la iniciacion del procedimiento sancionador a través de la notificacion al administrado de
los hechos constitutivos de infraccion que les sean imputados a titulo de cargo, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 235, inciso 3 de esta Ley. Dicho computo debera reanudarse inmediatamente si
el tramite del procedimiento sancionador se mantuviera paralizado por mas de veinticinco (25) dias
habiles, por causa no imputable al administrado. 2.33.3 Los administrados plantean la prescripcion por
via de defensa y la autoridad debe resolverla sin mas tramite que la constatacion de los plazos, debiendo
en caso de estimarla fundada, disponer el inicio de las acciones de responsabilidad para dilucidar las
causas de la inacciéon administrativa”.

**Plazo por defecto segun el articulo 21.2 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comin de
las Administraciones Publicas.
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autoridad administrativa. En este sentido, GUZMAN NAPURI sefiala que en un
proceso trilateral, y como su nombre lo indica, existen tres partes claramente
diferenciadas, una de ellas es la Administracion —el ente encargado de la solucion
del conflicto, en general un 6rgano colegiado o un tribunal administrativo— y las
otras son dos administrados con intereses claramente contrapuestos, respecto de los
cuales la autoridad debe resolver™. En tanto que en el procedimiento sancionador
existe un unico interés: el publico, que esta siendo protegido por la autoridad
administrativa frente a las vulneraciones de los administrados. El procedimiento
sancionador tiene por finalidad hacer posible que la Administracion haga efectivas
sanciones contra los administrados ante la comision de infracciones calificadas

como tales por la Ley™.

Por otro lado, como se dijo antes para la participacién de los terceros interesados en
el procedimiento administrativo sancionador, se apela al altruismo de estos, ya que
no persiguen ningun fin lucrativo, ni se permite utilizar este mecanismo para hacer
valer derechos o intereses legitimos subjetivos. En ese sentido, es conveniente crear
mecanismos que incentiven su participacion, ya que ello redundara en el fin Gltimo:
la proteccién del ambiente. Y a su vez, con la precaucién de que no se fomenten lo
que podriamos llamar posiciones frivolas o infundamentadas o pretensiones de este

mismo caracter.

En ese sentido, lo primero es que debe establecerse expresamente la prohibicion de
pretensiones indemnizatorias por dafios o lesiones individuales. Y para fomentar la
participacion de los terceros interesados, una forma es mediante el establecimiento
de la “condena en costas” a favor de estos, de tal manera que no se vean
perjudicados, al menos econémicamente, por las acciones que realicen. No se trata
de indemnizarlos, ni compensarlos, ni premiarlos por su actuacion, sino
simplemente restituirle los gastos que vayan a incurrir en su calidad de tercero
interesado participante del procedimiento sancionador, quienes no buscan ni
obtienen ningun beneficio econdmico que los compense de los gastos del litigio,

sino que simplemente persiguen el cumplimiento de la legalidad ambiental. Pues, se

®GUZMAN NAPURI, Chistian, ob. cit. p. 458.
"bid., p. 789.
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tiene en cuenta la necesidad de financiar a la colectividad cuando ejerce una
funcién puablica en aquellos casos en que la Administracion, que es a quien

corresponde ejecutarla, ha permanecido pasiva’.

PENALVER I CABRE, Alex, “Nuevas tendencias sobre la inactividad... ob. cit. p. 180.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1. El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental es un organismo publico
técnico especializado encargado de la fiscalizacion, supervision, evaluacion, control
y sancidn en materia ambiental, designado como ente rector del Sistema Nacional de
Fiscalizacion Ambiental. Fue creado con la vocacion de velar por el cumplimiento
de la legislacion ambiental. Para tales efectos, sus funciones incluye la funcion
normativa que le faculta dictar normas que regulen el ejercicio de la fiscalizacion
ambiental y la verificacion del cumplimiento de las obligaciones ambientales,
asimismo fomentar la participacion ciudadana mediante la implementacién directa
de diversos mecanismos de participacion ciudadana como el Monitoreo Ambiental
Participativo, el Servicio de Informacion Nacional de Denuncias Ambientales, la
Red Universitaria de Capacitacion y Educacién en Fiscalizacion Ambiental y la
Incorporacion de Terceros con Interés Legitimo en los Procedimientos

Sancionadores.

2. Para mejorar el cumplimiento de la legislacion ambiental y su proteccién es
necesario potenciar el rol de los ciudadanos tal como lo viene realizando el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental con la implementacién de los
mecanismos de participacion ciudadana. Esto supone la gestion compartida del

ambiente en la que se involucra tanto a los sujetos publicos como privados.

3. El mecanismo de Monitoreo Ambiental Participativo permite la participacion de
todos los actores involucrados (el administrado, la ciudadania y las instituciones
publicas) y ofrece a los ciudadanos y las instituciones un espacio de didlogo y
coordinacion constante, que les permite colaborar con la identificacion de los puntos
de monitoreo y acompariar al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental
durante la toma de muestras en campo. Consecuentemente genera un clima de
confianza entre el Estado y la ciudadania, que se erige en coparticipe de la tutela
ambiental en colaboracion con los poderes publicos, con un rol activo muy
significativo. Se trata de experiencias de participacion que en si mismas entrafian un
componente de educacién ambiental muy importante, pues a la par que el ciudadano

se sitla en la misma genesis de la informacion ambiental, puede adquirir o
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completar su formacidon sobre el par de dimensiones de la calidad ambiental y de la
contaminacion del entorno. Asimismo, este tipo de monitoreo reduce los riesgos de
contar con una informacion falseada o manipulada. Por tanto, se trata de un
mecanismo novedoso de transparencia de la generacion de la informacion

ambiental.

El Servicio de Informacion Nacional de Denuncias Ambientales permite a cualquier
ciudadano denunciar el incumplimiento de alguna norma ambiental, de forma
anonima o comunicando su identidad, en este dltimo caso la identidad del
denunciante puede quedar en reserva o no a discrecionalidad del denunciante. Esto
hace que sea un mecanismo que incentiva a la sociedad civil para involucrarse y
velar por el cumplimiento de la legislacion ambiental, convirtiendo a los ciudadanos
en una especie de vigilantes ambientales. También busca crear una cultura de
corresponsabilidad entre los ciudadanos y la Administracion para la proteccion del
ambiente. Asimismo, influencia en el cambio de visién negativa que se tiene de la
denuncia cuando se esta obligado a presentar la identificacion del denunciante por

una cultura participativa de los ciudadanos.

La Red Universitaria de Capacitacion y Educacion en Fiscalizacion Ambiental es
una forma oficial de voluntariado que incentiva el compromiso de los universitarios
con la sociedad y posibilita que la universidad preste un nuevo servicio a la
sociedad. Es también una forma de transferencia de conocimientos de quienes luego
de pasar por un periodo de formacién, se convierten en capacitadores a nivel
nacional. Y es un mecanismo de promocion de la participacion ciudadana en la

proteccion del ambiente.

El mecanismo de la Incorporacion de Terceros con Interés Legitimo en los
procedimientos sancionadores que se tramitan ante el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental, presenta algunas limitaciones en su configuracion por
cuanto exige tener legitimo interés para que los terceros puedan aportar pruebas
sobre presuntas infracciones o incumplimientos de la normativa ambiental y para
tener conocimiento sobre tramitacion de los procedimiento sancionadores, pese a
que dichas acciones se podrian realizar sin tener que acreditar legitimo interés o

algun derecho.
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7. Finalmente, a modo de recomendacion, se sugiere que el mecanismo de la

Incorporacion de Terceros con interés legitimo en los procedimientos sancionadores
que se tramitan ante el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental se

deberia modificar para no limitar su potencial, que es lo que en la actualidad sucede.

La primera disposicion complementaria final de la Resolucion de Consejo Directivo
N° 026-2014-OEFA/CD, emitida por el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental regula sobre los terceros interesados sefiala lo siguiente: “Cualquier
persona natural o juridica con interés legitimo podra intervenir como tercero
interesado en los procedimientos administrativos sancionadores 0 recursivos que
se tramitan ante el OEFA, aportando pruebas sobre la existencia de infraccion
administrativa o sobre el incumplimiento de una medida cautelar o correctiva, en
aplicacion de lo establecido en el Articulo 60° de la Ley N° 27444 — Ley del
Procedimiento Administrativo General. Los terceros podran conocer la existencia
del procedimiento sancionador o recursivo a través del seguimiento de las
denuncias ambientales a que se refiere el Capitulo VI de las “Reglas para la
atencion de denuncias ambientales presentadas ante el OEFA”, aprobadas por
Resolucién de Consejo Directivo N° 015- 2014-OEFA/CD, o solicitando los
Resimenes Publicos de los procedimientos sancionadores a que se refiere la
Directiva N° 001-2012-OEFA/CD — Directiva que promueve mayor transparencia
respecto de la informacion que administra el OEFA, aprobada por Resolucion de
Consejo Directivo N° 015-2012-OEFA/CD ” (el énfasis es nuestro).

Pero en nuestra opinion, conviene que se reformule en su contenido a fin de
considerar a los terceros interesados como “Cualquier persona natural o juridica
interesada en intervenir en los procedimientos administrativos sancionadores o
recursivos que se tramitan ante el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién
Ambiental”. Noétese que a diferencia de lo regulado sobre los terceros interesados
por el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, en la propuesta no se
estd exigiendo un interés legitimo ni se esta restringiendo su participacion a la
aportacion de pruebas y conocer la existencia del procedimiento sancionador, puesto

que estos podrian tener una participacion que vaya mas alla de aquellos.
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ANEXO UNICO

DHRECCNON ACADERICA DE
RESPOMNSABILIDAD SOCIAL

Convocatoria de voluntariosias para la Red Universitaria de Capacitacion y
Educacion en Fiscalizacion Ambiental del OEFA

1. Sobre la organizacion

El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) que se cred en el 2008
COMO Brganismo Benico especializado, adscrito al Ministario del Ambienta, se encarga de
la evaluacion, supervision, fiscalizacion, sancion y aplicacion de incentivos en las
actividades de mineria, energia, pesqueria e indusiria, para garantizar que se desamollen
an equilibric con el deracho de las personas a gozar de un ambiente sano.

2. Sobre el voluntariado

Nombre del proyecto:
Fed Univarsitaria de Capacitacion y Educacicn en Fiscalizacidn Ambiental — RUCEFA

Objetivos del proyecto:
- Difundir, a través de los/as universitarios/as, los alcances da la fiscalizacion ambiental
en &l Pani.
- Fortakcer la fiscalizacion ambiantal a fravés de la participacion ciudadana.
- Proteger el ambisnte por medio de la paricipacion ciudadana enm al contral y
monitoran ambianial.

Metodologia de Trabajo

Capacitar de manera presencial y participativa a estudiantes universitarios en los temas
referidos a gestion ambiantal, normativa que regula |a fiscalizacidn ambiental a cargo dal
COEFA, las obligaciones ambientales fiscalizables da las emprasas y al Sarvicio de
Infarmacion Macional de Denuncias Ambientales (SINADA).

Asimismo, sa fortaleceran y evaluaran las habilidades comunicativas de losilas estudianies
univarsitarios, para la eficaz capacitacion a la civdadania.

Finalmamnta, luago de las evaluacionas, 5& salaccionaran a oS qua impulsan & formacian
de escolaras, comunidades naftivas o L‘.EI‘I‘IF!‘:IE.'II‘IEIE, asi como a Ul'gEII‘I'I.EE-iI:II‘ErE sociales,
acerca de las funciones del OEFA y sobre las posibilidades de colaboracién para asegurar
al equilibrio entre 1a proteccion del ambiante y la inversion privada.

& continuacion se detalla informacién de la capacitacian:
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[MRECCION ACADEMICA DE
AESPOMSABILIDAD SOCIAL

; PUCP

Capacitacion a universitarioslas

Total de horas: 15 horas

Modulo | Modulo Il Madulo Il Module IV

Las

Evaluacihn ascrita
Madulas 1, 11y I

amfmﬂﬂ ol | Obligaciones 35:3’&5: 1hara
Pani ambientales )
fizcalizables ambianiales
Habilidades
comunicativas
4 horas 3 haras 4 haras

4 horas

La capacitacion s& realizara segun el siguiente cronograma en el campus PUCP.

Juevas § de Moviambra 12 pom. a3 pam.
Sabado B de Noviembre 10:00 aam. a 12:00 p.m.
Juevas 13 da Moviembre 12 pom. a 3 pam.
Sabado 15 da Moviembre 10:00 am. a 12:00 p.m.
Juevas 20 da Moviembre 12 pom. a 3 pam.
Sabado 22 da Moviembre 10:00 am. a 12:00 p.m.

Perfil del Voluntarioda:

La capacitacion asfa dirigida a astudiantas universifanos que cumplan les siguientes

raquisitos:
a) Pertanecar al tarcio suparior

by Haber culminado los esludios generales, o el cuvaro ciclo o segundo afo de

astudics, coma minimo.
) Seralumno/a regular.

d) Estudiar las siguientes carreras:. Derecho, Sociologia, Antropologia, Economia,
Ciencias politicas, Ingenieria de las telecomunicacionas, Ingenieria geclogica,

Comunicaciones, Geografia, otras afines.

Tareas/Hesponsabilidades del voluntariafa:

Asistir a la charla de sensibilizacion gqua sa realizara el viemes 31 de octubre de

11:00am a 1:00 pm an al auditorio Armando Zolezzi de la Facultad de Derecho.
Asistir al 100%: de las capacitaciones: 15 horas.
Leer la documentacion entregada por el OEFA: manual RUCEFA, normativas, atc.
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DRECCION ACADEMICADE
AESPOMSABILIDAD SOCIAL

Rendir las evaluaciones para poder ser seleccionado para la RUCEFAL

Aplicar la metodologia de implementacion de la RUCEFA: mapeo de poblico objetivo,
formas de acceso a la zona, colaborar en la preparacion de la capacitacion, reportar
las aclividades de capacitacion, atc.

Capacitar a la civdadania segin el programa dispuesio por el DEFA.

Realizar coma minimo 2 capacilaciones dingidas a la ciudadania, en el lapso de un
afo.

*El estudiants universitario miembro de la red, deja de pertenacer a la misma al culminar
su elapa de estudiante de pregrada.

Compromisos de la organizacion:

Entregar constancia de participacion, mencionando, de ser el caso, su selacciin
como mismbro de la RUCEFA.

Acompafiamianto a losfas miembros de la red en las capacilacionas dirgidas a la
ciudadania.

Capacitacion frecuente a losfas miembros de la RUCEFA, a través da los eventos del
OEFA.

Proporcionar a losfas miembros de la red material de actualizacion acerca del OEFA

Sobre conwvocatoria
Inscribate hasla el 31 de octubre llenando al siguiente fomulana.
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