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Hasta antes de 1 ditima decada del sigho pasado, la mineria se encentraba pobeements requlada, lo que propikiaba que ks empresas
MINEras o estuvieran obigadas 3 internaizar los impaces de sus Jctividades, nia contar e implementar pokticas de prevencion de niesgos.
£ e presente ensayo s2 hasa referencha 2 la evokucida regulatonia que ha ocurtido sobire o minenia, espectfiiamente en lo referido al segimen

sanconador,
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ABSTRACT:

Prior 10 the last decade of the last centwry, mining was poody requiated, which meant that mining comganies were 1ot cbligated 1o
inemalize the impacts of their acthities, nor to e of implement Hsk peevention policies, In the peesent essay. the authors reles to the
regulatory exolutan that has occurred on mising, speoifically wiat refers to the wanctioning regime.
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La mineria es una de las principales actividades
economicas de nuestro pais, llegando a seruno
de los sectores productivos que mas aporta al
Producto Bruto Interno y al tesoro publico. Los
beneficios de la actividad minera se traducen
en la generacion directa e indirecta de puestos
de trabajo, asi como en un impacto favorable
en la zona donde se desarrolla a través de la
distribucion del Canon minero a los gobiernos
locales y regionales respectivos,

Sin embargo, como cualquier actividad econoé-
mica, la mineria genera externalidades negati-
vas y riesgos en diversos ambitos, como son el
ambiente, la sequridad y salud de los trabajado-
res de la industria. Hasta antes de |a ultima dé-
cada del siglo pasado, la mineria se encontraba
pobremente regulada, escenario que propiciaba
que las empresas mineras no estén obligadas a
internalizar los impactos de sus actividades, ni a
contar e implementar politicas de prevencion de
riesgos, Desde entonces, con el fin de minimizar
los efectos nocivos de la mineria y garantizar
los derechos fundamentales a la salud y un
medio ambiente sano y equilibrado, el Estado
ha emitido una gran cantidad de normas que
sujetan a la mineria a la obtencidn previa de
diversos consentimientos gubernamentales
y al cumplimiento de distintas obligaciones,
En paralelo se ha desarrollado la regulacion
destinada a garantizar el cumplimiento de las
nuevas obligaciones de los titulares mineros,
generandose una evolucion en el ejercicio de
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la potestad de supervisién y sancion por parte
del Estado.

En el presente ensayo abordaremaos este se-
gundo aspecto de la evolucion regulatoria que
ha ocurrido sobre la mineria, especificamente
lo referido al régimen sancionador. Para ello,
en un primer capitulo desarrollaremos los
principales alcances del régimen sancionador
previsto en la normativa general, para luego,
en un segundo capitulo, abordar propiamente
los principales alcances de los regimenes san-
cionadores en materia ambiental, de seguridad
y salud ocupacional, incidiendo en mayor
medida sobre los cambios normativos recien-
tes. Finalmente, incluiremos algunas pautas
practicas a tomar en cuenta al momento de
desenvolvernos dentro de un procedimiento
administrativo sancionador.

I PRINCIPIOS Y REGLAS GENERALES
DEL EJERCICIO DE LA POTESTAD
SANCIONADORA

El cumplimiento de las obligaciones de pro-
teccion ambiental, de seguridad y salud ocu-
pacional por parte de los titulares mineros se
encuentra sujeto a fiscalizacion estatal, siendo
que su incumplimiento puede ser sancionado
administrativamente. Hasta hace poco mas de
una década, las competencias para la fiscaliza-
cion y sancion de ambas regulaciones recaia
en una sola autoridad: el Ministerio de Energia



y Minas, el cual ademas era el competente para
otorgar los consentimientos gubernamentales
necesarios para 1a actividad minera y promaover
la Inversion en mineria. Esto ultimo genero
criticas pues se vela como una contradiccion
del sistema gue la misma entidad que tenfa la
funcion de promover la mineria tenga también
la potestad sancionadora. LadModificaciones
que internamente ocurrieron en el Ministerio no
concluyeron con estas criticas, razdn por la cual,
a efectos de tener entidades mas independien-
tes y especializadas en materia de supervision
y sancion administrativa en la industria minera,
dichas competencias se trasladaron fuera del
Ministerio de Energia y Minas hasta alcanzar su
configuracion actual: la fiscalizacién en mate-
ria ambiental de competencia del Organismo
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental -en
adelante "OEFA"'-; la seguridad de las insta-
laciones e infraestructuras de competencia
del Organismo Supervisor de la Inversion en
Energia y Mineria -en adelante “OSINERGMIN"-;
y la sequridad y salud ocupacional a cargo de
la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion
Laboral ~en adelante "SUNAFIL"-,

En las siguientes lineas abordaremos los prin-
cipales principios y reglas del ejercicio de la
potestad sanclionadora para luego ahondar en
las reglas propias de cada una de las entidades
antes mencionadas. Sin embargo, para efectos
del analisis que desarrollaremos mas adelante,
conviene distinguir previamente entre la potes-
tad sancionadora de la potestad fiscalizadora
de la Administracion Pablica; denominada por
la normativa ambiental y de seguridad y salud
ocupacional como potestad supervisora o
inspectora’. Al respecto, en gjercicio de la po-
testad sancionadora la Administracién Pablica

determina la responsabilidad administrativa de
un administrado respecto a la comision de una
Infraccién previamente tipificada, imponién-
dole una sancion también prestablecida en la
normativa. Por su parte, a traveés de la potestad
fiscalizadora -supervisora o inspectora-, la
Administracion Publica se limita a verificar, ob-
servar, examinar, en suma, conocer la realidad
de la cual pueda advertir que determinadas ac-
tividades del administrado sujeto a fiscalizacion
son ilegales’.

1. Principios de la Potestad Sancionadora.

La potestad sancionadora, como cualquier po-
testad de la Administracion Pablica, se rige por
determinados principios y reglas del Derecho
Administrativo que, en conjunto, buscan dotar
de las garantias necesarias al administrado para
la tutela de sus derechos en el marco de un pro-
cedimiento administrativo sancionador, asi como
evitar la arbitrariedad en el ejercicio de dichas
facultades. A continuacion revisaremos algunos
de los principales principios de esta potestad.

a) Principio de legalidad

Conforme al Texto Unico Ordenado de la Ley
del Procedimiento Administrativo General,
aprobado por el Decreto Supremo N° 6-2017-
JUS -en adelante, el “TUQ LPAG', el principio de
legalidad en materia sancionadora prevé que:
1) 1a atribucion de competencias para ejercer la
potestad sancionadora debe ser por una norma
con rango de ley, prohibiendo de esta forma
la atribucion de competencias sancionadoras
mediante normas de menor jerarquia; i) las
sanciones administrativas aplicables deben ser
previstas también en normas con rango de ley;

1. Para mayor detalie sobre 1 evojueith de a fiscalizacion ambiental en nuestio pais, ver: HUERTAS DEL PIND, Luis
Felipe. Fiscalizacion ambiental de las actividodes mineras: ;Cudn urgente es fa implementacidn del OEFA? En: Revista
de Derecho Admenistrativo N 8, Circulo de Derecho Administrativa, Lima: 2009,

2. Elarticulo 237 del Texto Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento Administrativa Geneval. aprobado por et
Decreto Supremo N° 6 2017-JUS, precisa que dentro de [ actividad de fiscalizacion se abaeca a la actwidad de

Supervision

3, REBOLLO, Manuel. La Actividad Inspectora. En: Actas del VIll Congreso de b Asociacion Espanola de Profesores de
Derecho Administrativo, Alicante 8 y 9 de febrero de 2013, Instituto Nacional de Administracian Publica, Madexs:

2013, p 52,
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¥, ili} en ningun caso las sanciones administra-
tivas pueden consistir en privar a los adminis-
trados de su libertad®.

b) Principio de tipicidad

Del mismo modo, complementando el conte-
nido del principio de legalidad, el TUO LPAG
prevé por el principio de tipicidad que: i} las
conductas solo serdn sancionables adminis-
trativamente cuando estas se encuentren
tipificadas como infracciones en normas con
rango de ley; i) la interpretacion del texto de
las infracciones debe ser lo mas restringida
pasible, con lo que no resulta admisible inter-
pretarlas extensivamente o aplicar analogia;
iii) las disposiciones reglamentarias que desa-
rrollen las conductas infractoras solo pueden
especificar o graduarlas sin que mediante las
mismas se pueda constituir nuevas conductas
infractores -tipificar nuevas infracciones- a
las ya previstas por ley, con la salvedad que
la ley lo habilite expresamente via remision
normativa; iv) por la via de |3 tipificacion de
infracciones no puede imponerse a los admi-
nistrados el cumplimiento de obligaciones
que no estén previamente previstas en nues-
tro ordenamiento juridico; y, v} se debe evitar
la tipificacion de infracciones con idénticos
supuestos de hecho y fundamento a las ya
previstas como delitos o faltas en la normati-
va penal o que las mismas ya se encuentren
tipificadas en la via administrativa.

En relacion a este principio, cabe sefalar que el
OSINERGMIN y el OEFA tipifican las infracciones
sobre las materias en las que son competentes a
través de sus normas de rango reglamentario®.

4. Conforme al numeral | del articulo 246 del TUO LPAG

Esto se condice con los principios de legalidad y
tipicidad en tanto sus respectivas leyes de crea-
cion, via remision normativa, facultan a ambas
entidades a tipificar sus infracciones,

¢) Principio de culpabilidad®

Una de las modificaciones mas relevantes
realizadas ultimamente a la Ley del Procedi-
miento Administrativo General -en adelante
*LPAG"-, a traves del Decreto Legislativo 1272
~en adelante, el "DL 1272~ consiste en sefalar
expresamente que la responsabilidad admi-
nistrativa es subjetiva, por lo que para atribuir
esta responsabilidad sobre un administrado
resulta indispensable acreditar que su actua-
cion u omision infractora fue realizada con
dolo o culpa ~imprudencia-. La excepcién alo
anterior solo puede ser posible por unaley o un
decreto legislativo que establezcan que, para
determinadas infracciones, la responsabilidad
administrativa es objetiva.

Sin perjuicio de dicha modificacion normativa,
anteriormente el Tribunal Constitucional ya se
habla pronunciado al respecto senalando que
la responsabilidad administrativa es subjetiva’,
Ahora bien, tanto en la normativa del OEFA*
como del OSINERGMIN' se ha establecido ex-
presamente que la responsabilidad ad ministra-
tiva en sus sectores es objetiva, lo cual resulta
cuestionable por el sustento constitucional de
la responsabilidad administrativa subjetiva de-
sarrollada por nuestro Tribunal Constitucional,
asi como por lo establecido en el DL 1272 que,
de manera general, ha establecido que la regla
de atribucion de responsabilidad administrati-
va sea subjetiva.

5. Por parte del OEFA tenemos a b Resolucion de Consejo Directivo N° 27-2017-0EFA/CD, y ded OSINERGMIN a la

Resalucion de Consejo Directivo N° 40-2017-05-C0
6.  Numeral 10 del articulo 246 del TUO LPAG

Al respecto, pueden revisarse las sentencias del Tribunal Constitucional recaidas en los expedientes 2050-2002-

AA/TC y 2192-2004-AATT,

Articulo 18 de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental -CEFA,
Articulo 23 de la Resolucion de Consejo Directivo N* 40-2017-05-CD.

Juan Patlo Macass: Zavaola



IV. ANALISIS DE LA REGULACION MINERA
1. Formalizacion Minera.

Las consecuencias ambientales derivadas de la
mineria informal e llegal representan uno de los
problemas ambientales mas relevantes del pais,
en especial la mineria que se ubica en zonas
ambientalmente sensibles o areas naturales
protegidas.

Siendo la mineria una de las principales ac-
tividades economicas del pais, y a la vez am-
bientalmente riesgosa, el Estado determind
politicas, planes y estrategias con la finalidad de
formalizar Ia actividad de la pequena mineria y
mineria artesanal.

En este orden de ideas, la Politica Nacional del
Ambiente, aprobada por el Decreto Supremo
N® 012-2009-MINAM establece dentro de los
lineamientos de Politica en mineria y energia
de su Eje de Politica: Conservacion y Aprovecha-
miento Sostenible de los Recursos Naturales y
de la Diversidad Bioldgica, considerar el impulso
a la formalizacion de la mineria informal como
medio para mejorar su gestion ambiental y
facilitar su control efectivo.

Asimismo, en el ano 2012 se publico el Decreto
Legislativo 1100, Decreto Legislativo que regula
la interdiccion de la mineria ilegal en toda la Re-
publica y establece medidas complementarias;
el Decreto Legislativo 1103, que establece medi-
das de control y fiscalizacion en la distribucion,
transporte y comercializacién de insumos qui-
micos que puedan ser utilizados en la mineria
ilegal; el Decreto Legislativo 1105, que establece
disposiciones para el proceso de formalizacion
de las actividades de pequena mineria y mineria
artesanal; y, el Decreto Legisiativo 1107, el cual
establece las disposiciones para el proceso de
formalizacion de las actividades de pequena
mineria y mineria artesanal, con la finalidad de
establecer el marco legal necesario para erradi-
car la mineria ilegal.

Ante las criticas al marco regulatorio emitido

en el ano 2012 sustentadas en que se considera
que éste no ha cumplido el objetivo de formali-

Sizstematica,

principios,

zar a los mineros informales, dentro del ejercicio
de las facultades delegadas por el congreso, el
Gobierno emitio el Decreto Legislativo 1293,
Decreto Legislativo que declara de Interés Na-
cional por la Formalizacion de las Actividades
de la pequena mineria y mineria artesanal y el
Decreto Legislativo 1336, que establece disposi-
ciones para el proceso de formalizacion minera
integral.

En tal sentido, corresponde analizar si el nuevo
marco regulatonio publicado se encuentra acor-
de con los principios que fundamentan el dere-
cho ambiental y los lineamientos establecidos
en la legislacion ambiental de caracter general,

En primer lugar, consideramos importante
determinar que el objetivo principal del marco
regulatorio para la formalizacion de los mineros
informales y la erradicacion de los mineros ile-
gales es garantizar la proteccion de los derechos
fundamentales de los dudadanos, debido a que
la mineria ilegal e informal atenta contra el de-
recho a la libertad y a la sequridad personales,
a trabajar libremente, a gozar de un ambiente
equilibrado y adecuado y a la propiedad, entre
otros. En tal sentido, la regulacion para la forma-
lizacion minera debe enfocarse y estructurarse
a partir de la proteccion de los derechos fun-
damentales de las personas y los fundamentos
de los principios del Derecho en general y del
Derecho Ambiental en particular,

En segundo lugar, creemos que para lograr
el objetivo senalado en el parrafo anterior, el
marco regulatorio para la formalizacion debe
considerar estrategias para erradicar la mineria
ilegal e informal, remediar los efectos sobre el
medio ambiente de la mineria ilegal e informal,
capacitar a los mineros formalizados respecto
del desarrollo de la pequena mineria o mine-
ria artesanal de forma sostenible, fomentar la
diversificacion productiva que incentive el de-
sarrollo de actividades economicas sostenibles,
asegurar los derechos laborales, 1a seguridad y
la salud publica

Por lo tanto, creemos conveniente que el ana-
lisis respecto del cumplimiento de los objeti-

gerecho y normas ambiental
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vos del marco regulatorio de la formalizacion
de la pequena mineria y mineria artesanal
no debe partir desde la cantidad de mineros
formalizados, sino que se debe buscar la efec-
tividad de las medidas dispuestas respecto de
la salvaguarda de los derechos fundamentales
de las personas.

La formalizacion necesariamente debe suponer
un cambio en la actividad, por el cual la actividad
minera se integra social y ambientalmente, a tra-
vés de la prevencion o mitigacion de sus impactos.

El Decreto Legislativo 1336, Decreto Legislativo
que establece disposiciones para el proceso de
formalizacién minera integral, determina que
para obtener la autorizacion de inicio o reinicio de
actividades mineras de explotacion y/o beneficio
de minerales y/o titulo de concesion de beneficio
emitida por la Direccion y/o Gerencia Regional de
Energia y Minas, las personas naturales o juridicas
inscritas en el Registro Integral de Formalizacion
Minera Integral deberan realizar sus actividades
cumpliendo los siguientes requisitos:

a) Aprobacion de Instrumento de Gestion
Ambiental y Fiscalizacion para la For-
malizacion de Actividades de Pequena
Mineria y Mineria Artesanal -en ade-
lante, "IGAFOM" o del Instrumento de
Gestion Ambiental Correctivo cuando
corresponda.

b) Acreditacion de Propiedad o Autorizacion
de Uso del Terreno Superficial.

¢) Acreditacion de Titularidad, Contrato de
Cesion o Contrato de Explotacion respecto
de la concesion minera.

d) Certificado de Inexistencia de Restos Ar-
queolagicos o Declaracidn Jurada sujeta
a fiscalizacion Posterior par parte del Mi-
nisterio de Cultura.

Con relacion al Instrumento ambiental, para la
adecuacion de las actividades de la pequena mi-
neria y mineria artesanal el Decreto Legislativo
1105 establece la obligacion de contar con un
Instrumento de Gestion Ambiental Correctivo -
en adelante, 1GAC"-, mientras que en el Decreto
Legisiative 1336, se reemplaza la presentacion
del IGAC por la del IGAFOM,

Si bien es cierto, la norma que establece las
disposiciones reglamentarias para el IGAFOM
se encuentra a nivel de proyecto’, corresponde
comparar los requisitos para la aprobacion de
estos instrumentos con la finalidad de deter-
minar si el cambio corresponderia a medidas
solo de simplificacion administrativa o tienen
como objetivo mejorar la eficiencia en las me-
didas de manejo ambiental de la actividad y la
restauracion de los ecosistemas afectados, asi
como la garantia del ejercicio de los derechos
fundamentales de las personas.

La primera gran diferencia entre los instru-
mentos senalados radica en que el IGAC debia
ser elaborado por un profesional inscrito en el
registro de consultoras regionales del Gobier-
no Regional en donde se realiza la actividad
o el registro de consultoras autorizadas por
el Ministerio de Energia y Minas -MEM- o el
Ministerio del Ambiente ~-MINAM-, mientras
que en el proyecto que reglamenta el IGA-
FOM se establece que solo el Aspecto Preven-
tivo de este instrumento debe ser elaborado
por un profesional en ingenieria o ciencias
ambientales con habilitacion profesional vi-
gente, con experiencia profesional no menor
de tres anos en elaboracion de instrumentos
de gestion ambiental.

Como se puede apreciar, la diferencia mas notoria
radica en la inscripcion en los registros de consul-
toras por parte de los profesionales que elabora-
ran el instrumento, decision que se fundamenta
en la carencia de registros de consultoras en los

7. Ministerio de Energra y Minas. Resolucion Ministerial N' 196-2017-MEM/DM, “Autorizan publicacidn def Proyecto
de Decreto Supremo que estabilece D¥sposiciones Reglamentavias para ef instrumento de Gestitvt Ambiental para ko
Formalizacian de Actividades de Pequena Mineria y Minenia Artesanal”. Pubdicada: 20 de mayo de 2017

Vito Verna Coronado



ambientales; en lugar de prevenir afectacio-
nes significativas a los sistemas ambientales,
consideramos que constituye una cuestion de
enorme interés que debemos dejar planteada
para un desarrollo ulterior. Por el momento, se-
guiremos la actual concepcion de los principios
medulares del Derecho Ambiental.

El Derecho Ambiental privilegia la accién anti-
cipada, busca evitar la afectacion al ecosistema
siempre como primera prioridad. Esta caracte-
ristica del Derecho Ambiental se impone incluso
cuando la futura afectacion no es del todo clara
en términos cientificos. A esta variante del Prin-
cipio de Prevencion se le conoce coma Principio
Precautorio.

Es sabido que los sistemas ambientales pre-
sentan importantes zonas oscuras, no del todo
claras para el actual estado de nuestro conoci-
miento cientifico. La incertidumbre cientifica
relativa a las consecuencias para el ambiente
y la salud de las conductas humanas, imprime
al principio de prevencion una caracteristica
distintiva que se denomina precaucion.

El Principio Precautorio habilita al legislador
ambiental y al operador a regular y accionar
considerando el deber de actuar preventiva-
mente, incluso en escenarios en los cuales no se
encuentran claras las interacciones que podrian
desatar determinada actividad humana, siem-
pre que exista un riesgo de dano significativo
para la salud o el ambiente.

Otro principio fundamental del Derecho y del
Derecho Ambiental en particular es el de parti-
cipacion ciudadana, por el cual se establece que
“El mejor modo de tratar las cuestiones ambienta-
les es con la participacion de todos los ciudadanos
interesados, en el nivel que corresponda |...)".

A nuestro entender, este principlo cobra parth-
cularimportancia en materia ambiental debido
a que el ambiente es un bien publico, y, por lo

tanto, su proteccion interesa a todos; asimis-
mo, la poblacidn asentada en el territorio tiene
informacion valiosa sobre los procesos ecosis-
témicos con los que interactua, la cual puede
ser muy Gtil en la definicion de politicas o en
la toma de decisiones en general. Por ultimo,
resulta prudente incorporar a la poblacion en
decisiones o politicas ambientales que tendran
efectos muchas veces inciertos en el mediano

y largo plazo.

La magnitud de los impactos al ecosistema
o el riesgo significativo de que se produzcan
sumado a las consecuencias irreversibles o
inmanejables sobre el ecosistema, han moldea-
do el caracter prioritariamente preventivo del
Derecho Ambiental. Sin embargo, al estar los
sistemas ambientales y sociales irremediable-
mente vinculados, se presentan constantemen-
te dinamicas circulares negativas que el Derecho
Ambiental se propone corregir,

En efecto, cuando las actividades del hombre
afectan 1a capacidad del ambiente de propor-
clonar servicios como la dispersion y depuracion
de sustancias, las actividades humanas que se
sirven de estos servicios se ven afectadas eco-
nomicamente. Asi, las actividades perjudicadas
deberan invertir recursos econdmicos para
reparar o suplir la accion del ambiente. Este
incremento en los costos de produccion de las
empresas, cuando se produce como respuesta
a un fenémeno de contaminacion o alteracion
de los servicios ecosistémicos, se conoce como
externalidad ambiental negativa.

Pensemos por ejemplo en los costos que
deberd asumir una central hidroeléctrica con
la finalidad de limpiar los residuos solidos
que se acumulan en sus rejillas -producto de
una inadecuada disposicion final- los cuales
afectan su capacidad de aprovechar la fuerza
cinética de agua para producir electricidad; o
un agricultor que no podra regar sus cultivos
por la excesiva contaminacion presente en el

5. Principio 10 de la Declaracion de Rio de Janeiro. Disponible en: <http//wwwan.ofg/spanish/esa/sustdev/

egenda {/riodecharation,htm>.

Ststematica
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rio, la cual lo obliga a realizar a su costo y riesgo
un tratamiento al agua antes de que entren en
contacto con sus cultivos.

Esta situacion, que genera distorsiones en los pre-
clos de mercado y que termina por afectar laoferta
ydemanda de productos, encuentra en el Derecho
Ambiental una respuesta a través del principio de
Internalizacion de Costos Ambientales,

El Principio de Internalizacion de los Costos
Ambientales determina que, quien genera
con su actividad riesgos ambientales, debers
asumir el costo que irroga la gestion correcti-
va, preventiva o mitigadora de estos riesgos.
Por lo demads, es de justicia que quien crea
un riesgo debe correr con los gastos de su
gestian y de su prevencion,

En este orden de ideas, el principio de Inter-
nalizacion de Costos Ambientales habilita a la
regulacion ambiental el cargar a los titulares
de actividades susceptibles de causar impactos
significativos a los sistemas ambientales con el
costo monetario y financiero de la prevencion,
correccion o mitigacion,

Los principios constituyen un referente para la
produccion de derecho positivo y su interpre-
tacién, sin embargo, todo nuestro sistema de
normas ambientales encuentra su propasito en
garantizar a los seres humanos su derecho sub-
jetivo a gozar de un medio ambiente adecuado.

i, DERECHO FUNDAMENTAL AL MEDIO
AMBIENTE

De acuerdo con el numeral 22 del articule 2 de
la Constitucion Politica del Peru toda persona
tiene derecho a gozar de un ambiente equili-
brado y adecuado para el desarrollo de su vida
y su salud, derecho que a criterio del Tribunal
Constitucional contiene dos dimensiones:

a) Elderecho agozar de un ambiente equilibra-
do y adecuado, es decir, que toda persona

tiene el derecho a disfrutar de un medio am-
biente en el que sus componentes -incluido
el ser humano- se desarroflan e interrefacio-
nan de manera natural y armadnica,

b) El derecho a que este medio ambiente se
preserve, obligacion que no solo requiere
del esfuerzo del sector privado, sino que
implica el accionar ineludible y obligatorio
del Estado”,

En tal sentido, tanto el Estado como los particulares
tienen la obligacion de realizar todas las acaones
necesanas conducentes a preservar el medio am-
biente, Es decir, tenemos la obligacion de adoptar
todas las medidas necesarias para mantener un
medio ambiente en el cual sus elementos, incluidos
los seres humanos, se interrelacionan de manera
natural y armonica; o dicho con otras palabras,
tanto el Estado como los particulares tenemos la
obligacion de realizar las acciones necesarias para
lograr la integracion de cada unao de los elementos
que componen el medio ambiente,

Esta integracion entre los elementos del medio
ambiente requiere del accionar del Estado en-
focado en dos aspectos importantes, el primero
de ellos es de caracter preventivo, el cual implica
que se adopte todas las medidas necesarias de
prevencion que hagan posible la integracion
de las actividades humanas con los demas ele-
mentos del ambiente, mientras que el segundo
aspecto es de cardcter reactivo, el cual se enfoca
en la reparacién de danos ambientales.

De acuerdo a ello, el Estado a través de la
implementacion de politicas, estrategias, sis-
temas, planes, entre otros, que se concretizan a
través de la emision de normas juridicas, tiene
como objetivo lograr y conservar un ambiente
sano y equilibrado, Es decir, el Estado, a través
de las normas y su control, busca coadyuvar
con la integracion de cada uno de los ele-
mentos del medio ambiente, lo cual incluye
la integracion de las diferentes actividades
humanas con éste.

6. Tribunal Comstitucional Expediente N* 00470-2013-PA/TC. Sentencia: & de mayo de 2013,

Vito Verna Coronado



N*40-2014-EM y se clasifican en leves, gra-
ves y muy graves, siendo pasibles de ser
sancionadas con amonestacion o multas
que varian desde las quince (15) a las siete
mil quinientas (7,500) UIT, dependiendo
de la gravedad de la infraccion. Entre otras
infracciones, la presente Resolucion tipifica:
a) no conservar los registros de monitoreo
por un pericdo de cinco (5) anos; b) no
cumplir las disposiciones vinculadas a 1a
construccion y manejo de instalaciones; c)
no contar con el Instrumento de Gestion
Ambiental correspondiente para el inicio
de operaciones del almacenamiento de
concentrados y/o minerales fuera de las
areas de concesiones mineras; d) no presen-
tar el Plan de Cierre de Minas en el modo,
forma y plazo establecido por la normativa
vigente; y, e) no contar con una matriz de
obligaciones ambientales.

¢) Resolucion de Consejo Directivo N° 49-2013-
OEFA/CD, que tipifica las infracciones admi-
nistrativas y establece la escala de sanciones
relacionadas con los Instrumentos de Gestion
Ambiental y el desarrollo de actividades en
zonas prohibidas, aplicables a los adminis-
trados que se encuentran bajo el ambito de
competencia del OEFA, Las infracciones que
tipifica se clasifican en leves, graves y muy gra-
ves, siendo pasibles de ser sancionadas con
amonestacion o mulas que varian desde las
cero (0) a las treinta mil (30,000} UIT, depen-
diendo de la gravedad de la infraccion, Entre
otras infracciones, la presente Resolucion
tipifica a) incumplir lo establecido en los ins-
trumentos de gestion ambiental aprobados,
generando dano real a la flora o fauna; y, b)
desarrollar proyectos o actividades en zonas
prohibidas declaradas como tal por la autor|-
dad competente, generando daro potencial
alavida o salud humana.

Reglas del procedimiento administrativo san-
cionador del OEFA:

Recientemente, en octubre del 2017, se publi-
co la Resolucion de Consejo Directivo N* 27-
2017-OEFA/CD, por la cual se aprobd el nuevo
Reglamento del Procedimiento Administrativo

Sancionadar del OEFA -en adelante |a “RCD
27-2017 OEFA", con el fin de adecuarlo a las dis-
posiciones del TUO LPAG. Asi, este Beglamento
establece como autoridades involucradas en
el PAS del OEFA a las siguientes: i) Autoridad
Supervisora, que es Ia Direccion de Supervision;
ii) Autoridad Instructora, que es la Subdireccion
de Instruccion e Investigacion de la Direccion de
Fiscalizacion, Sancién y Aplicacion de Incentivos
~en adelante” DFSAI"; iii) Autoridad Decisora,
que es la DFSAL Yy, iv) el Tribunal de Fiscalizacion
Ambiental que es competente para resolver los
recursos en segunda instancia.

En cuanto a la estructura del PAS del OEFA, la
RCD 27-2017-OEFA prevé la misma que el TUO
LPAG, desarrollada lineas arriba, con algunas
variaciones, como son i) el plazo para presentar
los descargos a la notificacion de imputacién de
cargos por la autoridad Instructora, el cual es de
20 dias habiles improrrogables; i) la posibilidad
de acreditar el ingreso bruto anual percibido el
ano anterior para limitar que la posible sancion
no supere su 10%; iii) el plazo para presentar
nuevos descargos al Informe Final de Instruc-
cion, el cual es de diez (10) dias habiles, prorro-
gables por cinco (5) dias habiles adicionales.

Cabe senalar que para la aplicacion de las san-
ciones por parte del OEFA, |a autoridad decisora
debe emplear la Metodologia para el cdlculo de
las multas base y aplicacion de los factores de
graduacion de sanciones, aprobada por la Re-
solucion de Presidencia de Consejo Directivo N
35-2013-OEFA/CD, modificada por la Resolucion
de Consejo Directivo N° 24-2017-OEFA/CD,

Asimismo, como senaldbamos lineas arriba, en
el Régimen Sancionador del OEFA, en mérito
al principlo de razonabilidad y no confisca-
toriedad, se prevé que la multa a imponerse
no pueden superar el 10% del ingreso bruto
anual percibido por el infractor el ano anterior
a la fecha en que cometio la infraccion. Para
acreditar este valor, se prevén las siguientes
vias: declaraciones juradas presentadas ante
la Superintendencia Nacional de Aduanas y de
Administracion Tributaria -SUNAT, estados fi-
nancieros, libros contables u otros documentos
de naturaleza similar.

El Régimen Sancionador en mingria: analsis de ' paiesiad sanoonsooe en matana ambents!, y en sequrdad y salud ocupaconi
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En caso se determine gue existe respansabilidad
administrativa por la comision de las infraccio-
nes imputadas, el RCD 27-2017-0EFA preve
una serie de reglas que reducen el monto de
las muitas a imponer, Por un lado, el reconoci-
miento de responsabilidad administrativa por
el administrado en forma expresa y por escrito
sobre la comision de la infraccion Imputada
conlleva a una reduccion de la multa, la cual se
otorga siguiendo un criterio de oportunidad.
Asi, de darse el reconocimiento desde el inicio
del PAS hasta la presentacion de los descargos
a la imputacion de cargos, la multa se reduciria
en un 50%. En cambio, la reduccion sera de un
30 si el reconocimiento de |a responsabilidad
administrativa se da luego de los descargos
hasta antes de la emision de la Resolucion Final
de la autoridad decisora.

Del mismo modo, el manto de la multa a im-
poner se reduce en un 10% si el administrado
la cancela dentro del plazo de quince (15} dias
habiles, contados desde el dia siguiente de la
notificacion del acto administrativo que con-
tiene la sancidn, y siempre que no lo impugne.

Medidas correctivas y cautelares:

Ademas de las multas, dentro del PAS del OEFA
pueden emitirse una serie de medidas adminis-
trativas y medidas cautelares para asegurar 1a
proteccion del medio ambiente y I3 eficacia de
la resolucion final. Al respecto, la RCD 27-2017-
OEFA prevé que la autoridad Instructora puede
solicitar a 1a autoridad decisora el dictado de
una medida cautelar antes del inicio o durante el
PAS cuando se busque, mediante la imposicion
de una orden al administrado, prevenir un dafo
irreparable al ambiente, a los recursos naturales
0 a la salud de las personas, ante la deteccidn
de la comision de una presunta infraccion. De
dictarse la medida cautelar antes del inicio del
PAS, este procedimiento se deberd iniclar en un
plazo de quince {15) dias habiles como maximo,
de lo contrario la medida cautelar se extinguira.
Por su parte, las medidas correctivas son dicta-
das por la autoridad decisora en la resolucidn
final, y a través de éstas impone al administrado
una orden para revertir o disminuir, en lo posi-
ble, el efecto nocivo que la conducta infractora

Juan Pablo Macass| Zavala

hubiera producido en el ambiente, los recursos
naturales y la salud de las personas.

El incumplimiento de las medidas cautelares y
correctivas genera la imposicion de multas coer-
citivas de manera automatica y sin necesidad
de requerimiento previo. La autoridad decisora
debe otorgar al administrado un plazo de cinco
{5) dias habiles para pagar la multa coercitiva, de
lo contrario, a su vencimiento ordena sucobran-
za coactiva. En caso se persista con el incumpli-
miento, se imponen nuevas medidas coercitivas
duplicando sucesiva e ilimitadamente el monto
de la altima multa coercitiva impuesta hasta
cumplir con la medida administrativa ordena-
da. Cabe mencionar que la RCD 27-2017-0OEFA
establece, cuestionablemente a nuestro criterio,
la improcedencia de los recursos impugnativos
que se interpongan contra la imposicion de las
multas coercitivas,

S —_—

En mérito al derecho al debido procedimiento,
la resolucion final que emita la autoridad deciso-
ra puede ser impugnada por los administrados
mediante los recursos de reconsideracion y ape-
lacion. La impugnacion del acto administrativo
solo tendra efecto suspensivo sobre lo referido
a la imposicion de multas. Las solicitudes que
los administrados presenten para suspender los
efectos de las medidas cautelares o correctivas
seran resyelitas por el Tribunal de Fiscalizacion
Ambiental. Del mismo modo, este Tribunal de
Fiscalizaciéon Ambiental puede, de manera ex-
cepcional, ordenar la actuacion de medios pro-
batorios y requerir informacién complementaria
ala autoridad supervisora, instructora, decisora
u otra entidad.

Aspectos especiales;

Entre los principales aspectos especiales del
régimen ambiental del OEFA, se tiene al prin-
cipio de primacia de la realidad que se deriva
implicitamente del articulo 17 de la Ley del
Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental -"SINEFA"-_ Esto origino que el OEFA
interpretara que podia fiscalizar y sanclonar
a las empresas que en la practica realizaban



actividad minera pasible de ser considerada
mediana o gran mineria, a pesar de que estas
empresas No contaran con concesiones mineras,
certificacidn ambiental y demas autorizaciones
necesarlas con las que formalmente calificasen
como titulares mineros. Dicha interpretacion se
extendia también a aquellos titulares mineros
que simulaban calificar como pequerios produc-
tores mineros o mineros artesanales’'. Producto
de todo ello, el OEFA emitié la Resolucion de
Consejo Directivo N° 31-2014-0EFA/CD que
regulaba dichas actuaciones e interpretaciones,
sin embargo, la misma fue declarada nula por
ilegal e inconstitucional por la Sala de Derecho
Constitucional y Social Permanente de |a Corte
Suprema del Poder Judicial mediante 1a Senten-
cia de A.P. N° 8B653-2015.

Por otra parte, el 12 de julio de 2014 se publico
la Ley que Establece Medidas Tributarias, Sim-
plificacian de Procedimientos y Permisos para
la Promocion y Dinamizacion de la Inversion
en ¢l Pais ~"Ley 302307, Esta Ley establecio
que dentro de un plazo de tres (3] afos con-
tados desde su entrada en vigencia, la OEFA
privileglaria las acciones orientadas a prevenir
y corregir las conductas infractoras en materia
ambiental. Dentro de dicho periodo, se previt
que el OEFA tramite los PAS excepcionales, para
lo cual si declara la existencia de una infraccion,
ordene |a realizacion de medidas correctivas
suspendiendo dicho PAS, Si se verificase el cum-
plimiento de dicha medida correctiva, el PAS
excepcional concluye; de lo contrario, el mismo
se reanuda habilitando al OEFA a imponer las
sanciones respectivas. Del mismo modo, dentro
de dicho plazo, se establecio que las sanciones
a imponerse no podian superar al 50% de las
multas que correspondiesen aplicar, salvo que
se tratasen de i) infracciones muy graves, que
generan un dano real y muy grave a la vida
y la salud de las personas; i) actividades que
se realicen sin contar con el instrumento de

gestion ambiental o la autorizacion de iniclo
de operaciones carrespondientes, 0 en zonas
prohibidas; o iii) reincidencia en la comision de
la misma infraccion dentro de un perodo de seis
{6) meses desde que quedd firme la resolucion
de sancion. Si bien el periodo de tres (3) anos
prevista por la Ley 30230 culming en julio del
2017, acertadamente el OEFA viene aplicando
sus disposiciones pata los PAS iniciados an-
tes del vencimiento de dicho plazo y para las
supuestas infracciones detectadas dentro de
dicho periodo.

De igual manera, resulta necesario precisar que
por merito de la Ley 30011, las multas confirma-
das por el Tribunal de Fiscalizacion Ambiental
no pierden su ejecutoriedad cuando los admi-
nistrados las cuestionan en la via del proceso
contencioso administrativo. Para dicho fin, sera
necesano que los administrados planteen una
medida cautelar para que no les sean ejecutadas
coactivamente las multas del OEFA ofreciendo
una contracautela en igual proporcion de natu-
raleza personal o real,

Tratamiento de las condiciones eximentes de
responsabilidad administrativa;

En relacién al eximente de responsabilidad
administrativa de subsanacion voluntaria an-
tes del inicio del PAS, el OEFA ha previsto en el
articulo 15 de su Reglamento de Supervision,
aprobado por la Resolucion de Consejo Directi-
vo N* 5-2017-0EFA/CD, que los requerimientos
efectuados por la autoridad de supervision o el
supervisor que disponen una actuacién vincu-
lada para el incumplimiento de una obligacion
acarrean la pérdida del caracter voluntario de la
subsanacion. Solo para incumplimientos leves,
el administrado podra acreditar la subsanacion
antes del PAS o la correccion de la conducta
infractora, 1a cual podra ser archivada en este
extremo. Asi, dentro de la categoria de incum-

21, Cuyos §mites estan fijados en of articulo 91 del Texto Unico Ordenado de Lo Ley General de Minerio, aprobado por

el Decreto Supremo N 14-92-EM,

22, MORA, Carel 3 punitos para entender el impacto del "paguetaro amblental” en fa fiscalizacion. Disponilile en <hetgp//

wwwactualidadambiental pe/lp=31619 >
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plimientos leves a los que le serla aplicable ¢l
eximente por parte del OEFA se encuentran
aquellas conductas que involucren un i) riesgo
leve; 0, i) el incumplimiento de una obligacion
de caracter formal u otra que no cause dano o
perjulcio’,

De la presente norma, podemos apreciar gue ¢l
OEFA reduce el margen de accion del eximente
de responsabilidad administrativa por subsana-
cion voluntaria, imponiendo condiciones menos
favorables al TUO LPAG, dado que estanormano
limita su aplicacion solo a ciertos tipos de infrac-
ciones ni fija un estandar del caracter volitivo con
que debe contar el actuar de los administrados.

2. Régimen sancionador en seguridad y
permisos mineros.

El Reglamento de Seguridad y Salud Ocupa-
cional en Mineria, aprobado por el Decreto
Supremo N* 24-2016-EM -en adelante, el "R5-
SOM™-, en concordancia con lo previsto en la
Ley 29901, establece que el OSINERGMIN esta
a cargo de supervisar y fiscalizar las obliga-
ciones legales y técnicas de seguridad de la
infraestructura, las instalaciones y la gestion de
sequridad de las operaciones en las siguientes
actividades mineras: i} exploracion; ii) explota-
cion; iii) benefcio; iv) transporte minero; y, v)
almacenamiento de concentrado de mineral.
Por su parte, se preve a la SUNAFIL como |a au-
toridad competente para supervisar y fiscalizar
el cumplimiento de las disposiciones legales y
técnicas de la seguridad y salud ocupacional en
la mediana y gran mineria, dentro del marco de
la Ley 29981. En vista de las competencias de
ambas autoridades dentro de la regulacion de
seguridad y salud ocupacional, en las siguien-
tes lineas abordaremos las reglas del PAS del
OSINERGMIN, y las particularidades de dicho
pracedimiento ante la SUNAFIL en mineria.

P fimiento Administrative Sancionador del
OSINERGMIN:

Conforme al literal <) del numeral 3.1 del articulo
3 de la Ley Marco de los Organismos Regula-
dores de la Inversion Privada en los Servicios
Publicos, el OSINERGMIN cuenta con la facultad
de dictar, en el ambito de su competencia, los
reglamentos y las normas que regulan los pro-
cedimientos a su cargo. lgualmente, a través
de la Ley Complementaria de Fortalecimienta
Institucional del OSINERGMIN, aprobada por la
Ley 27699, el Consejo Directivo de esta entidad
tiene la facultad de aprobar los procedimien-
tos administratives especiales que regulen los
pracesos administrativos vinculados que, entre
otros, estan relacionados con las funciones de
supervision, fiscalizacion y sancion. En funcion a
ello, el OSINERGMIN ha requlado los alcances de
su procedimiento administrativo sancionador,
las medidas administrativas que puede emitir,
asi como la tipificacion de infracciones en mate-
ria de seguridad y salud ocupacional en mineria,

Actualmente, respecto a la mediana y gran
mineria, la Resolucion de Consejo Directivo
N* 39-2017-0S/CD es la norma vigente del
OSINERGMIN que tipifica las infracciones a los
incumplimientos de las siguientes normas: i)
RSSOM: if) Procedimiento para Reporte de Emer-
gencia en las Actividades Mineras, aprobado por
la Resolucion N” 13-2010-05/C0; i) Reglamento
de Procedimientos Mineros, aprobado por el
Decreto Supremo N 18-92-EM: y, iv) el Texto
Unico Ordenado de la Ley General de Mineria,
aprobado por el Decreto Supremo N* 14-92-EM.
Las infracciones previstas son pasibles de ser
sanclonadas con multas que van desde las quince
(15) hasta las diez mil { 10,000} UIT. Entre otras
infracciones, la presente Resolucion tipifica a) el
no avisar sobre los accidentes martales, inciden-
tes peligrosos y/o situaciones de emergencia; b)
realizar actividad minera sin contar con ka auto-
rizacion de actividades de construccion o fun-
cionamiento; ¢) incumplir con el Plan de Minado;
incumplimiento de normas de procedimientos,

23. Numeral 15,3 del articulo 15 del Reglamento de Supervision del OEFA, aprobado por la Resolucién de Consejo

Directivo N 5-2017-0€FA/CD.

Juan Pablo Macassi Zavala



ejecucion de trabajos, y otros documentos de tra-
bajo seguro; d) incumpiimiento de obligaciones
sobre perforacion y voladura; e) incumplimiento
de senalizaciones; entre otros,

los siguientes escenarios: i} desde el inicio del
PAS hasta la presentacion de los descargos a
la iImputacian de cargos, la multa se reduce
en un 50%; ii) la reduccion sera de un 309% si el
reconocimiento de la responsabilidad admi-
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cionador del OSINERGMIN: °

nistrativa se da luego de los descargos hasta la "
fecha de presentacion de descargos al informe 010700
final de instruccion; y, iii) una reduccidnde un -

ENENCETILD

En marzo del 2017 se publicé la Resolucion de
Consejo Directivo N" 40-2017-05/CD, por la que
se aprobo el nuevo Reglamento de Supervision,
Fiscalizacion y Sancién de las Actividades Energé-
ticas y Mineras a cargo del OSINERGMIN -en ade-
lante, el“Reglamento de PAS del OSINERGMIN",
Al respecto, como autoridades involucradas en el
PAS del OSINEGMIN se identifica a las siquientes:
i) Autonidad Instructora, que es la Division de la
Gerencia de Supervision Minera - en adelante
“"DGSM"; i) Autoridad Decisora, que es la Gerencia
de Supervision Minera; y, iil) el Tribunal de Apela-
dones y Sanciones en Temas de Energia y Minas™,

El Reglamento de PAS del OSINERGMIN preveé
un PAS siguiendo la estructura del TUO LPAG.
Asimismo, para la aplicacion de sanciones pe-
cuniarias que tengan rangos o topes, este Re-
glamento prevé en su articulo 25 los siguientes
criterios de graduacion: i) gravedad del dano
al interés publico o bien juridico protegido; ii)
perjuicio econémico causado; iii) reincidencia;
iv) beneficio ilegalmente obtenido; v) capa-
cidad econdmica; vi) probabilidad de detec-
cién; y, vii) circunstancias de la comision de
la Infraccién, En cuanto a este ultimo criterio,
se¢ consideran como factores atenuantes el
reconocimiento de responsabilidad de forma
expresa y por escrito antes de la resolucion
final. Asi, de darse €l reconocimienta existen

10%, si el reconocimiento ocurre luego de la
presentacion de los descargos al informe final
de instruccion, hasta antes de la emision de
la resoclucian final de la autoridad decisora.
Cabe senalar que para el OSINERGMIN el reco-
nocimiento de responsabilidad no debe estar
acompanado de descargos, pues de ser ese el
€aso no se considerara el reconacimiento y se
procede a evaluar los descargos. Entre otros
factores atenuantes, el Reglamento de PAS del
OSINERGMIN incluye a la subsanacion volun-
taria de la infraccién luego de iniciado el PAS,
asi como la ejecucion de medidas correctivas.

Del mismo modo que en el PAS del OEFA, el
monto de la multa a impuesta por la DGSM del
OSINERGMIN se reduce en un 1096 si e adminis-
trado la cancela dentro del plazo de quince (15)
dias habiles, contados desde el dia siguiente de
la notificacion del acto administrativo que con-
tiene la sancion, y siempre que no lo impugne,

i rati ultas ¢ Vas:

Dentro del PAS del OSINERGMIN, la autoridad
decisora puede emitir las medidas adminis-
trativas correspondientes, las cuales no tienen
caracter sancionador. Las medidas adminis-
trativas mencionadas pueden ser mandatos’,
medidas cautelares, medidas correctivas™ y

24, Condorme al Anexa de la Resolucion de Consejo Directivo N* 39-2017-08/CD0.

25, Articulo 36.- Mandatos

*Las mandatos se ermiten dentro o fuera del procedimiento administratho sencionedor, cudndo sed necesano par
garantizar que & Agente Supervisado acfie en curmplimniento de sus deberes ¢ para evilar que cometa o continie
o comyisitn de un Micito administrativa sancionabie, asi como pava coodyuvor en las investigaciones, para obtener

irfarmacidn a sev paesta o disposicion def patilico”
26.  Articulo 38.- Medidas Correctivas

“Se emiten, dentro o fuwra del procedimiento adminigtrative sancianador, a fv de restablecer las cosas o situaciones
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medidas de seguridad®’, las cuales se imponen
al administrado a través de una resolucion
debidamente motivada. Entre estas medidas,
el argano sancionador puede imponer el retiro
de instalaciones y accesorios, la inmovilizacion
de bienes, el comiso de bienes, la paralizacian
temporal de obras, la suspension de activida-
des, el cierre temporal del establecimiento, asi
como el internamiento temporal de vehiculos,
entre otras, sequn su naturaleza y fines. Estas
medidas administrativas son actos administra-
tivos impugnables.

Asimismo, el Reglamento del PAS del OSI-
NERGMIN permite |a aplicacion de multas
coercitivas de manera reiterada que se duplican
sucesivamente hasta que se cumpla con el acto
ardenado cuando este adquirié firmeza, Cabe
senalar que para el presente PAS, a diferencia
del régimen del OEFA, no se limita la posibilidad
de impugnar las multas coercitivas.

Recursos administrativos:

La resolucion final que emita la autoridad deci-
sora puede ser impugnada por los administra-
dos mediante los recursos administrativos de
reconsideracion y apelacion dentro de un plazo
maximo de quince (15) dias habiles, contados
desde su notificacion. En caso se omita algun
requisito de admisibilidad en la presentacion
de los recursos administrativos, estos podran ser
subsanados en el plazo de dos (2) dias habiles
contados desde el requerimiento de su subsa-
nacion; de lo cantrario, son declarados inadmisi-
bles por el érgano sancionador. La impugnacion
solo tendra efectos suspensivos sobre lo refendo
a la imposicion de multas mas no sobre las me-
didas administrativas que contéenga.

Tratamiento de las condiciones eximentes de
responsabilidad administrativa:

27 Articulo 39.- Medidas de Sequridad

El Reglamento del PAS del OSINERGMIN, en
similar sentido que el del OEFA, brinda ciertas
condiciones para la aplicacion del eximente de
subsanacion voluntaria antes del inicio del PAS,
Alrespecto, en el articulo 15 de este Reglamento
el OSINERGMIN lista los siguientes supuestos en
donde no aplica dicho eximente:

“Articulo 15.- Subsanacion voluntaria de la
infraccion

(...)

15.3 No son pasibles de subsanacion:

a) Aquelios incumplimientos relacionados
con lg generacion de accidentes o danos.

b) Aquetlos incumplimientos de obligaciones

:
Mm‘lmmm‘w : : i ; \
finalidad que persigue. o a usuarios o clientes
libres que se encuentren bajo el dmbito de
competencia de OSINERGMIN.

¢} Incumplimientos sobre reportes o informes
de accidentes y/o situaciones de emergencia,

d) Los incumplimientos que impliquen la 0bs-
lracién oelimpedi el eierciciod

la funcién supervisora y/o fiscalizadora de
OSINERGMIN, ast como el incumplimienio de
las medidas administrativas,

&) Incumplimientos refacionados a la presen-
tacion de informacion o documentacion falsa,

f) Incumplimientos de normas sobre uso del
equipo de Sistema de Posicionamiento Glo-
bal, obligaciones relativas al uso del Sistema
de Control de Ordenes de Pedido (SCOP), o
falta de registro y/o actualizacion de precios
de venta de combustible en el Sistema Price
de OSINERGMIN.

“30.1 S¢ imponen dentro o fuera del procedimiento administrative sanconader, en rezdn de lv falta de seguridad
pubiiico constatada, af existir indicios de peligro inminente que pudieran ofector lo seguridad publica, fa prestacion
de un servicio poblico o la imtegridad de los bienes de la concesion, mdependientemente de Io existencia 0 no de na

infraccidn y de ka prodccion de un davia (,,.1"
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q) Incumplimientos relacionados con el expen-
dio, abastecimiento, despacho, comercializa-
cion, suministro o entrega de Hidrocarburos u
Ctros Derivadas a personas no autorizadas.

h) Incumplimientos relacionados con pro-
cedimi ind ! bai 3
lificados como de alto riesgo, normas que
establecen pardametros de medicion, limites o
tolerancias, tales como, normas de control de
calidad, control metrologico, peso neto de ci-
lindros de GLF, pardmetros de oire o emision,
existencias, entre otros,

() Los incumplimientos de indicadores veri-
ficados en praocedimientos de supervision
muestral, salvo que se acredite el levanta-
miento de la infraccién en todo el universo al
que representan las muestras.

[Hncumplimientos relacionados con la obten-
cion de autorizaciones exigibles para una ac-
tividad, que fueran obtenidas o regulanzadas
con posterioridad al inicio del procedimiento
administrativo sancionador.

k) Los actos u emisiones que hubiesen gene-
rado la Imposicion de una medida correctiva,
medida cautelar o mandato, por parte de
Osinergmin, orientada al levantamiento del
incumplimiento suscitado.

1) Qtros que apruebe ef Consejo Directivo”. (E|
subrayado es nuestro).

Si bien algunos fragmentos de la norma citada
no calzan necesariamente para las actividades
mineras, puede apreciarse que el OSINERGMIN
restringe sustancialmente la aplicacion del exi-
mente de responsabilidad administrativa por
subsanacion voluntaria establecida por el TUO
LPAG. Sin perjuicio de que estas restricciones
a la subsanacion voluntaria incymplan con el
principio de legalidad de acuer}a‘l‘ articulo 245
del TUO LPAG, debe notarse que hasta que no

26. Articulo 41 dela Ley 28806,

sean declarados ilegales por la autoridad com-
petente, dichos supuestos deben interpretarse
necesariamente de acuerdo a las competencias
del OSINERGMIN y sin Invertir la carga de la
prueba que corresponde a esta entidad, Es decir,
por ejemplo, cuando se refiere a danos, se debe
entender que son danos a la infraestructura o
instalaciones, aspectos scbre los cuales QSI-
NERGMIN tiene competencias y sobre los que su
actividad de supervision y fiscalizacion pueden
determinar efectivamente los danos. De esta
forma, OSINERGMIN no paodria alegar danos al
ambiente, ni tampoco requerir al administrado
que acredite que su supuesta infraccion no
ocasiond danos, pues en este caso estaria in-
virtiendo la carga de la prueba ilegitimamente.

Régi ionadorde| ineria:

Como ya hemos senalado lineas arriba, el RSSOM
prevé para la SUNAFIL la competencia para su-
pervisar y fiscalizar el cumplimiento de las dispo-
siciones legales y técnicas de la sequridad y salud
ocupacional en la mediana y gran mineria, dentro
del marcode laLey 29981, Al respecto, la SUNAFIL
es un organismo técnico especializado adscrito
al Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo,
con autonomia para el ejercicio de sus funciones,
las cuales desarrolla y ejecuta en el marco de la
Ley General de Inspeccion del Trabajo, aprobada
por la Ley 28806 -en adelante, la“LGI" A diferencia
de los regimenes del OEFA y del OSINERGMIN,
la SUNAFIL no cuenta con |a facultad normativa
para tipificar las infracciones sobre las que es
competente™, sino que ejerce su competencia
sancionadora sobre la tipificacion de infracciones
prevista en el Reglamento de la Ley General de
Inspecaidn del Trabajo, aprobado por el Decreto
Supremo N" 19-2006-TR -en adelante, el “RLGI".

Sobre el particular, el ALGI clasifica a las infrac-
ciones en leves, graves y muy graves”, y para de-
terminar el monto de la sancion aplicable, toma
como referencia dicha clasificacion por el name-
ro de trabajadores afectados a los que asigna

2% Enlosarticulos 26, 27 y 28 del Decreto Suprema 19-2006-TR,

El Régimen Sancionador en mingria: analisis de & polestad sanconadors en matena ambrental y en sequadad y ssfud ocupacional
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determinados valores™, Entre otras infracciones,
el RLGI tipifica: i) Ia falta de orden y limpieza del
centro de trabajo que implique riesgos para la
Integridad fisica y salud de los trabajadores; ii)
no llevar a cabo las evaluaciones de riesqos y
los controles periodicos de las condiciones de
trabajo y de las actividades de los trabajadores
o no realizar aquellas actividades de prevencion
que sean necesarias segun los resultados de las
evaluaciones; iil] no constituir o no designar a
uno o varios trabajadores para participar como
supervisor o miembro del Comité de Seguridad
y Salud, asi como no proporcionarles formacion
y capacitacion adecuada; iv) no observar las
normas especificas en materia de proteccion de
la sequridad y salud de las trabajadoras durante
los periodos de embarazo y lactancia y de los
trabajadores con discapacidad; y, v) no imple-
mentar un sistema de gestion de seguridad y
salud en ef trabajo 0 no tener un reglamento de
seguridad y salud en el trabajo. Cabe sefalar que
para la determinacion de la comision de dichas
infracciones se toma de referencia principal-
mente el RSSOM y supletoriamente ka normativa
en seguridad y salud en el trabajo prevista en
la Ley 29783 y su Reglamento, aprobado por el
Decreto Supremo N° 5-2012-TR.

Reglas del procedimiento administrativo san-
cionador de la SUNAFIL:

Las reglas del PAS de la SUNAFIL estan reguladas
en el RLGI, el cual se adecud a las disposiciones

30.  Articulo 48.- Cuantia y calificacion de las sanciones

del TUO LPAG a traveés del Decreto Supremo N°
7-2017-TR, publicado en mayo del 2017. En rela-
cion a las autondades involucradas en el PAS de la
SUNAFIL se tienen a las siguientes: i) Autoridades
Instructoras, que son las Sub-Intendencias de Ac-
tuacion Inspectiva de las Intendencias Regionales
y delaintendencia de Lima Metropalitana; i} Au-
toridades Decisoras, que son las Sub-Intenden-
clas de Resolucion de las Intendendias Reglonales
y de la Intendencia de Lima Metropolitana;'' iii)
las Intendencias Regionales y la Intendencia de
Lima Metropolitana, encargadas de resolver los
recursos administrativos en segunda instancia; y,
i) excepcionalmente el Tribunal de Fiscalizacion
Laboral para resolver los recursos de revision,

En cuanto a la estructura del PAS de la SUNAFIL,
el RGLI prevée reglas similares al TUQ LPAG, di-
vidiéndolo en dos fases: instructora y sanciona-
dora. La primera fase comprende i) las acciones
previas al inicio del PAS con el analisis del acta de
infraccion emitido en una inspeccion lievada a
cabo por la SUNAFIL; i) la notificacion de la im-
putacion de cargos al administrado con lo que
se da Inicio formalmente al PAS; Jii) recepcion
de los descargos por parte del administrado;
y, iv) emision del informe final de instruccion,
Par su parte, la fase sancionadora esta com-
prendida desde ) la recepcion del informe final
de instruccion por parte del administrado; i) la
recepcion de los descargos contra dicho informe
presentado por el administrado; y, iii) la emision
de la resolucion final en la que resuelve declarar
el archivamiento del PAS o la declaracion de res-

“48.1 El ediculo del imonto de las sonciones se determing en base a la siguiente tabla:”

()

No MYPE
Gravedad de Nurnera de trabajadornes afectodos
L infraccion
\ 1210 11335 264350 31410 MW1A200 X13300 313400 4012500 5074999 1.000ymas
Leves 02 077 110 203 270 in 451 062 VA3 1350
Graves 135 333 430 563 675 00 135 1575 1800 2250
l Muy grove | 225 450 ars 920 1238 15.7% 2025 2700 1600 4500

31, Conforme & la Resolucdn de Superintendéencia N° B9-2017-SUNAFIL
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ponsabilidad administrativa del administrado
imponiendo las sanciones y medidas adminis-
trativas correspondientes,

Recursos administrativos:

Aligual que en los PAS del OEFA y del OSINERG-
MIN, los recursos administrativos previstos para
impugnar |a resolucién final son la reconside-
racion y apelacion dentro de un plazo maximo
de quince (15) dias habiles contados desde su
notificacion. No obstante, de manera excepcio-
nal es posible imponer el recurso de revision
ante el Tribunal de Fiscalizacion Laboral en el
que se cuestionan las resoluciones de sequnda
instancia administrativa de autoridades que no
son de competencia nacional que sancionan
infracciones muy graves previstas en el RLGL

Tratamiento de fas condiciones eximentes de
responsabilidad administrativa:

Las reglas para la aplicacion de los eximentes de
responsabilidad administrativa son desarrolladas
en el articulo 47-A del RLGI y también en la Reso-
lucion de Superintendencia N* 171-2017-SUNA-
FIL. A continuacion, dichas reglas:

al Para el caso fortuito o la fuerza mayor, se
exige que los hechos generadores de la co-
mision de la infraccion se hayan producido
antes de la primera actuacion inspectiva
en la cual es participe el administrado, lo
cual debe ser acreditado con documentos
publicos de fecha cierta, salvo que sean de
conocimiento publico.

b) Porobrarencumplimiento de un deber legal
~en base a una norma con rango de ley- o
en mérito al ejercicio del derecho de defensa.
Sobre este punto, resulta necesario resaltar
que también se deberia amparar a aquellos
deberes impuestos a los administrados en
normas reglamentarias pero bajo remision
normativa de una norma con rango de ley.

32

¢} Por una orden obligatoria de autoridad
competente en el ejercicio de sus funciones,
se exige que la orden esté materializada en
un acto administrativo y que se encuentre

vinculada estrictamente con la imposibilidad
de cumplir con la obligacion fiscalizada.

d) Por error Inducido por la Administracion o
por disposicion administrativa confusa o
llegal. Se exige que el administrado deba
estar comprendido en los alcances de dicha
disposicion administrativa que, origina o
contiene el error alegado, antes de que se
le realice una Inspeccion.

e) Sobre la subsanacion voluntaria antes del
inicio del PAS, se califica la presentacion de
la subsanacion del administrado después
de vencido el plazo de la medida otorgada
por el inspector del trabajo en la inspeccion
efectuada, y antes de la notificacion de
Imputacion de cargos.

o , ;
dDuplicidad de competencias pa fimi | RSSOM? RSN

Como ya hemos senalado anteriormente, tanto
el OSINERGMIN y la SUNAFIL se encargan de
fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones
clel RSSOM en la mediana y gran minenia, aungue
cada una enfocada a objetos distintos. Sin em-
bargo, dado que el RSSOM no divide el ambito
de fiscalizacion y sancion de manera particular
por cada una de sus disposiciones, s posible que
por |a naturaleza de estas obligaciones af versar
en sequridad de la infraestructura, pero también
de los trabajadores ~concurran conjuntamente la
SUNAFIL y el OSINERGMIN sobre un mismo hecho.

Aunque discutiblemente se sostenga que las
imputaciones que tanto la SUNAFIL y OSINERG-
MIN puedan efectuar por un mismo hecho no
vulneran el principio de Non bis in idem™ por
tener fundamentos legales distintos diferentes
normas que imputan las infracciones-, a efectos

1. 11, Non bis in idem.- "No e podrdn imponer sucesva 0 simultdnesmente una pena y una sancion

administrativa por ef mismo hecho en los casos en que se aprece la identidad ded supto, hecho y fundamenta.

L)
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de un cumplimiento nguroso del principio de b} Luego, determinar si aquellas obligaciones

tipicidad, resulta necesario que bajo un criterio eran © no exigibles al momento de cuyo su-
de colaboracion administrativa la SUNAFIL y el puesto incumplimiento se imputa, pues en
OSINERGMIN determinen reglas mas precisas su mayoria, las obligaciones estan previstas
que permitan identificar cuando se vulnera la solo para algunas etapas o determinados
seguridad de infraestructura o propiamente la componentes del proyecto u operacion mi-
seguridad y salud ocupacional de los trabajo- nera. Ak, resulta fundamental revisar a detalle
dores. Al respecto, uno de los pocos avances el contenido de los instrumentos de gestion
en esta tarea se ha dado con la Resolucion de ambiental aprobados, los consentimientos
Superintendencia N° 151-2017-SUNAFIL que para desarrollar las actividades mineras -
dispuso la publicacion del "Proyecto de Protoco- plan de minado-, autorizacion de inicio de
lo para la fiscalizacion en materia de seguridad actividades de exploracion, etc., documentos
y salud en el trabajo en el Sub Sector Mineria®, internos relacionados a la seguridad y salud
el cual a la fecha aun no ha sido aprobado pero ocupacional de los trabajadores -como los
contiene un proyecto de listado de obligaciones PETS, IPERC, etc.- entre otros relacionados
del RSSOM que relacionan con la normativa de con las obligaciones que se imputan,

seguridad y salud en el trabajo sobre las que la
SUNAFIL es competente de fiscalizary sancionar.  ¢)  Acceder al expediente del PAS que obra

en manos de la autoridad instructora y

IIl. ALGUNAS PAUTAS PARA AFRONTAR obtener copia de lo que resulte necesario.
UN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Dicho acceso debe ser concedido por dicha
SANCIONADOR autoridad de manera inmediata en mérito

del principio de acceso permanente® y el

Luego de mencionar los principales alcances derecho reconocido en el numeral 3* del

de los regimenes sancionadores aplicables a la articulo 64 del TUO LPAG, siendo que no

mineria, a continuacion brindamos unas pautas resulta legaimente valido obligar al admi-
para el correcto ejercicio del derecho de defen- nistrado a pedirlo via acceso a la informa-
sa de los administrados ante un PAS en base a cién publica, cuyo plazo de atencion es de

nuestra experiencia profesional:

hasta siete (7) dias habiles*, Cabe senalar
que esta accion es importante pues es po-

a) Una vez recibida la Imputacion de cargos, sible que el expediente del PAS contenga
relacionar las imputaciones efectuadas por informacion valiosa que no se encuentra
la autoridad con las obligaciones supuesta- en el oficio de iImputacion de cargos que
mente incumplidas, se hace llegar al administrado.

33 1.19. Principio de acceso permanente.- Lo outoridad administrative esta obligada o facilitar informodidn a fos
odministrados que son parte en un procedimiento administrativo tramiodo ante elias, pare gue en cuolguier momento
def referido procedimiento puadan conocer su estado de Tramitacidn y o acceder ¥ obtener coplas de fos documentos
contenides en dicho procedimiento, sin perjuicia del derecho de acceso a In informacion que se ejerce conforme a ko fey
de ko motena.”

34, Articulo 64.- Derechos de los administrados

35,

“Son derechos de fos administrados con respecto af procedimiento administrativo, los siguientesy...)

3. Acceder, en cualquier momento, de manera directa y sin imitocion alguna o la (informackn contenida en o8
expedientes de loy pracedimientos administrativos en gue sean partes y @ obtener capias de los documentos
contenidos en el mismo sufragando el costo Que suponga su pedido, salvo las excepoiones expresamente previstas
por ley”

Sin perjuicio de esto, notese gue reclentemente ol OEFA ha estado programandao la revssion de los expedientes de
PAS, Esta practica resulta criticable pues infringe dispasiciones expresas sobee ol acceso al oxpediante.
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d)

Al elaborar los descargos deben tomarse en prescripcion cuando ésta suceda debido a
cuenta, entre otros, i} los vicios de forma que por la reanudacion del cémputo del plazo
puedan advertirse en el desarrollo del PAS y por paralizacion del procedimiento,

que puedan generar su nulidad; ) la vulne-
racion de los principeos del derecho adminis- g Al recibir el informe final de instruccion

trativo sancionadar; lil) aplicacion de algdan para presentar nuevos descargos, tomar en
eximente o atenuante de responsabilidad cuenta las recomendaciones sefaladas en
administrativa; iv) los medios de prueba que el punto iv),

sustentan las imputaciones; v) argumentos
y medios de prueba que acreditan &l cum-  h]  De contar con nuevos medios de prueba

plimiento de las obligaciones imputadas; 0 argumentos, presentarlos ante 1a auto-
vi) argumentos y medios de prueba que ridad instructora para que los incluya en
acrediten que los supuestos incumphlmientos el expediente del PAS, los cuales deben
imputados no eran exigibles al administrado; igualmente ser admitidos y valorados en
y, vil) configuracion de la prescripcion, funcién al principio de verdad material™

y €l numeral 170.1" del TUO LPAG, ello

e) Sin perjuicio de los posibles argumentos dentro del marco del principio de buena
de defensa, evaluar si efectivamente las fe procedimental’™,
imputaciones son correctas, a fin de, en
caso sea pertinente, aceptar laresponsabi- 1)  Finalmente, en caso la autoridad decisora
lidad administrativa con el fin de obtener declare la comision de las infracciones im-
la reduccion en las sanciones aplicables. putadas, verificar si la resolucion emitida

cumple con las reglas procedimentales y

f)  Durante el tramite del PAS, solicitar el uso de fondo para evaluar la interposicion de
de la palabra para tener la oportunidad de un recurso de impugnacion, con el fin que
exponer verbalmente ante la autoridad los se revoque la sancidn impuesta o reduzca
argumentos de defensa. Asimismo, hacer el monto de la misma. De considerarla bien
notar a la autoridad la configuracion de emitida, cumplir con la misma a fin de ob-
la caducidad del PAS, cuando ocurra, o la tener los beneficios de pronto pago.

36. 1.11. Principio de verdad material.-* £n ef procedimiento, kr autorided adminisirativa comperente deberd verificar

plenamente los hechos que sivende motiva a sus decisiones, para ko cunl debierd odoptar todas las medidas probotornios
necesarios autovizedas por la ley, oun cwando no hayan sido propuestas por los administiados o hayon acordoedo
eximirse de effas,
En ef coso de procedimientos trilaterales lo autoridad administrotiva estaro focutada a verificar par todos los mediog
disponibles la verdad de los hechos gue fe son prapuestos por fas partes, sin que ello signifigue una sustitucidn del deber
probatovio que corresponde o estas. Sin embargo, fo autaridad administrativa estard obNgada o ejercer dicha facultad
cuando su proauncikamiento pudiess invokicrar también alinteres publico”

37. 1701 “Lot administrodos pueden en coslquier momento del procedimiento, formular alegaciomes, aportar fos
documentoy u otros elementos de Micko, ks que serdn analizados por le autandad, af resolver.”

38. 1.8. Principio de buena fe procedimental - “Lo auteridad administratvg, los administrados. sus representantes o

abogados y, en genevol todos los participes def procedimiento, realizan sus respectives octos pracedimentales guindos
por e respeto mutua, fa colaboracion y ki buena fe. Lo autoridad administrmating no pusde actuiar COME sus Propios
actos. salve Jos suparstos de revision de oficio contempilados én fa presente Ley.

Ninguna reguiacion def procedimiento administretivo puede interpretarse de modo tol que ampare clguna conducta
contsa fo buena fe procedimental®

El Regimen Sancionadoe en mineria: analisis da b palestad sancoradora en malena ambeents, y en sequrcad y salud ocupacknat

ESPECIAL

HERECHL
(ARE ]
AARENTA
' DELUS
MCURS0L
PRERGITICOS

S NACIONALES

AUTORE

CIAL

ESPE

ADVOCATUS | ¢

—
P o
-



