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MARIA DEL CARMEN ALVA PRIETO
Presidenta del Congreso de la Republica
Congreso de la Republica

Presente. —

Tenemos el agrado de dirigirnos a usted, de conformidad con lo dispuesto por
el articulo 107° de la Constitucion Politica del Peru, a fin de someter a consideracion
del Congreso de la Republica, con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros, el
Proyecto de Ley que modifica el Decreto Legislativo N° 1013, Decreto Legislativo
que aprueba la Ley de Creacion, Organizacion y Funciones del Ministerio del
Ambiente.

Sin otro particular, hacemos propicia la oportunidad para renovarle los
sentimientos de nuestra consideracién.

Atentamente,
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JOSE PEDRO CASTILLO TERRONES MIR

Presidente’de ia Republica Presi

HERWASQUEZ CHUQUILIN
del Consejo de Ministros
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EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
POR CUANTO:
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA;

Ha dado la Ley siguiente:

LEY QUE MODIFICA EL DECRETO LEGISLATIVO N° 1013, DECRETO
LEGISLATIVO QUE APRUEBA LA LEY DE CREACION, ORGANIZACION Y
FUNCIONES DEL MINISTERIO DEL AMBIENTE

Articulo Unico. - Modificacion del literal d) del numeral 2 de la Segunda Disposicion
Complementaria Final del Decreto Legislativo N° 1013, Decreto Legislativo que aprueba la
Ley de Creacion, Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente

Se madifica el literal d) del numeral 2 de la Segunda Disposicién Complementaria Final del
Decreto Legislativo N° 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacién, Organizacion
y Funciones del Ministerio del Ambiente; el mismo que queda redactado de la siguiente manera:

“2. Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado

(5:9)

d) Establecer los mecanismos de fiscalizacién y control y las infracciones y sanciones
administrativas correspondientes; y ejercer la potestad sancionadora en los casos de
incumplimiento, aplicando las sanciones de amonestacién, multa, comiso,
inmovilizacion, clausura o suspension, de acuerdo al procedimiento que se apruebe
para tal efecto. El SERNANP esta facultado para ejercer la potestad de ejecucién
coactiva, en los casos que corresponda.
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Comuniquese al sefior Presidente de la Republica para su promulgacion.
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EXPOSICION DE MOTIVOS

LEY QUE MODIFICA EL LITERAL D) DEL NUMERAL 2 DE LA SEGUNDA
DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL DEL DECRETO LEGISLATIVO N° 1013,
DECRETO LEGISLATIVO QUE APRUEBA LA LEY DE CREACION, ORGANIZACION Y
FUNCIONES DEL MINISTERIO DEL AMBIENTE

L Analisis de la constitucionalidad y legalidad de la propuesta

El articulo 68 de la Constitucion Politica del Perd sefiala que el Estado esta obligado
a promover la conservacién de la diversidad biolégica y de las &reas naturales
protegidas - ANP.

La citada disposicién constitucional es desarrollada a través de la Ley N° 26834, Ley
de Areas Naturales Protegidas (en adelante, Ley de ANP), la cual regula los aspectos
relacionados con la gestion de las Areas Naturales Protegidas; su conservacion y crea
el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado —SINANPE
conformado por las Areas Naturales Protegidas de administracién nacional.

Asimismo, en |a citada Ley, se define a las Areas Naturales Protegidas como aquellos
espacios continentales y/o marinos del territorio nacional, expresamente reconocidos
y declarados como tales, incluyendo sus categorias y zonificaciones para conservar
la diversidad biclogica y demas valores asociados de interés cultural, paisajistico y
cientifico, asi como por su contribucion al desarrollo sostenible del pais; por lo que
constituyen patrimonio de la Nacion.

En concordancia a ello, a través del Decreto Supremo N° 038-2001-AG, se aprobo el
Reglamento de la Ley de ANP, con la finalidad de consoclidar el marco conceptual y
normativo para el desarrollo de las Areas Naturales Protegidas, cuyo articulo 182
establece que las personas naturales o juridicas infractoras de las normas
establecidas por la Ley, el Plan Director, o sus normas de desarrollo y el
incumplimiento de los compromisos asumidos en los Estudios de Impacto Ambiental-
EIA o Declaracién de Impacto Ambiental, cuya aprobacion corresponda al SERNANP,
son sujetos pasibles de una o mas sanciones.

Al respecto, mediante la Segunda Disposicién Complementaria Final de la Ley de
Creacién, Organizacién y Funciones del Ministerio del Ambiente, aprobada por el
Decreto Legislativo N° 1013, se crea el Servicio Nacional de Areas Naturales
Protegidas por el Estado - SERNANP, como organismo publico técnico especializado,
adscrito al MINAM, y ente rector del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas
por el Estado - SINANPE.

Por otra parte, el numeral 2 de la Tercera Disposicion Complementaria Final del
Decreto Legislativo N° 1013, aprueba la fusion de la Intendencia de Areas Naturales
Protegidas del INRENA con el Servicio Nacional de Areas Protegidas del Ministerio
del Ambiente, siendo este ultimo el ente incorporante. En mérito a ello, el SERNANP
asumio los pasivos y activos del INRENA, al ser |a entidad absorbente.

Es asi como, el SERNANP organismo que absorbio al INRENA, paso a ser el ente
rector del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado - SINANPE,
que busca asegurar su funcionamiento como sistema unitario, aprobando para ello
normas y estableciendo criterios técnicos y administrativos, para el establecimiento y
gestion de las Areas Naturales Protegidas.

En relacion con el tema que nos ocupa, el INRENA contaba con la potestad de
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ejecucion coactiva a fin de hacer efectiva la potestad sancionadora en el ambito de
sus competencias, estaba conformada por tres drganos técnicos de linea llamados
Intendencias: i) la Intendencia de recursos hidricos era la mas alta autoridad técnico
normativa con relacién al uso sostenible del recurso hidrico; ii) la Intendencia forestal
y de fauna silvestre era el érgano encargado de proponer politicas, planes, programas,
proyectos y normas sobre aprovechamiento sostenible de los recursos forestales y de
fauna silvestre; v, iii) la Intendencia de areas naturales protegida sera el érgano
encargado de proponer politicas, planes, proyectos y normas para la adecuada
gestion de las Areas Naturales Protegidas por el Estado.

Por otra parte, en relacion a las sanciones, el Articulo IX del Titulo Preliminar de la
Ley N° 28611, Ley General del Ambiente, establece la obligacion del causante de la
degradacion del ambiente y de sus componentes, sea una persona natural o juridica
publica o privada, de adoptar inexcusablemente las medidas para su restauracion,
rehabilitacién o reparacion, segln corresponda o cuando lo anterior no fuera posible,
a compensar en términos ambientales los dafios generados, sin perjuicio de otras
responsabilidades administrativas, civiles o penales a que hubiere lugar.

Mediante Decreto Supremo N° 018-2008-JUS se aprueba el Texto Unico Ordenado
de la Ley N° 26979, Ley de Procedimiento de Ejecucion Coactiva, siendo el objeto de
la ley establecer el marco legal de los actos de ejecucion coactiva que corresponde a
todas las entidades de la Administracion Piblica. Asimismo, constituye el marco legal
que garantiza a los obligados el desarrollo de un debido procedimiento coactivo.

Ahora bien, en el literal j} del articulo 8 de la Ley de ANP, se establecid que, sin
perjuicio de las funciones asignadas en su Ley de creacion, corresponde al SERNANP
ejercer potestad sancionadora en el ambito de las areas naturales protegidas,
aplicando las sanciones de amonestacion, multa, comiso, clausura o suspension, por
las infracciones que seran determinadas por decreto supremo y de acuerdo al
procedimiento que se apruebe para tal efecto.

En atencién a ello que, a través del Decreto Supremo N° 019-2010-MINAM' se aprobo
el Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador por afectacion a las
Areas Naturales Protegidas de administracién nacional -en adelante el RPAS-, a
través del cual se determinaron las infracciones y las sanciones por contravenir la
normatividad que rige para las Areas Naturales Protegidas de administracion nacional.
El precitado Decreto Supremo fue emitido con la finalidad de contar con el instrumento
legal que le permita determinar las infracciones e imponer las sanciones por
incumplimiento a la legislacion referida a la proteccion de las Areas Naturales
Protegidas de administracién nacional que se encuentran bajo ia competencia del
SERNANP.

Sumado a ello, la Tercera Disposicién Final del RPAS establece que el Ministerio del
Ambiente promovera las acciones necesarias para que el SERNANP pueda hacer
efectivas las acciones de cobro de las multas impuestas al amparo del Reglamento.
Han transcurrido mas de diez (10) afios desde la creacion del Ministerio del Ambiente
y del SERNANP, como su organismo adscrito, tiempo en el que en ejercicio de la
potestad sancionadora, se han sancionado conductas infractoras que ponen en riesgo
la conservacion de la biodiversidad de nuestras ANP; sin embargo, si bien el
SERNANP ostenta la facultad de sancionar e imponer multas frente a dichas
infracciones, las mismas no se han podido efectivizar al no contar con la competencia
para ejercer la facultad coactiva, de acuerdo a lo dispuesto en la Ley N° 26978, Ley
de Procedimiento de Ejecucién Coactiva.
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En ese sentido, la ley tiene como objetivo dotar al SERNANP de facultad coactiva, es
concordante con los cuerpos normativos citados en los parrafos precedentes y no
contraviene los derechos fundamentales reconocidos en nuestra Constitucion Politica,
al contrario, coadyuva al SERNANP a cumplir el mandato constitucional establecido
en el articulo 68 de la Constitucién Politica. Teniendo en cuenta ademas que, la
facultad coactiva no implica la creacidn de un procedimiento ya que este se encuentra
regulado en la Ley N° 26979, Ley de Procedimiento de Ejecucién Coactiva, por lo
tanto, no constituye un proceso complejo.

Sumado a ello, la propuesta legislativa se encuentra alineada a los siguientes
compromisos internacionales:

» EI Convenio de Diversidad Bioldogica (CDB). — Uno de los compromisos del
Peru al firmar este convenio, el cual es vinculante, es el de adoptar medidas
para la conservacion de la diversidad in-situ vy ex situ.

Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). La propuesta ayudara a lograr la
meta nacional relacionada al ODS 15 vida de ecosistemas terrestres.

Peru y la OCDE, nuestro pais aspira a ser miembro de esta organizacion por
ello viene siendo evaluado en diferentes aspectos, enfre ellos el ambiental,
en el afio 2016 la OCDE publicd una evaluacion del desempefio ambiental
del Pert, siendo una de sus recomendaciones, en cuanto a las ANP, la de
reforzar las capacidades técnicas y financieras del SINANPE. Al otorgarse la
potestad de ejecucion coactiva tendria incidira en un incremento de la partida
RDR por concepto de pago de multas, lo que fortalecera la capacidad
financiera del SINANPE, coadyuvando a lograr la recomendacion.

» Tratados de Libre Comercio (TLC).

Y

v

Por ultimo, cabe indicar que, el literal b. del articulo 8 de la Ley de ANP, prescribe que
corresponde al SERNANF‘Q, proponer la normatividad requerida para la gestion y
desarrollo de las Areas Naturales Protegidas. En ese sentido, corresponde al
SERNANP proponer la modificacion del literal d) del numeral 2 de la Segunda
Disposicion Complementaria Final del Decreto Legislativo N° 1013, a efectos de dotar
al SERNANP de facultad de ejecucidn coactiva.

Justificacion de la Propuesta
2.1 Funcidén sancionadora del SERNANP

Las sanciones administrativas consisten en la “imposicién de una situacion gravosa o
perjudicial en el ambito de la esfera de un administrado, como consecuencia de una
contravencion al ordenamiento juridico, producida en el curso de un procedimiento
administrativo y con una finalidad principalmente de caracter represor®,

Sobre ello, el literal d) del numeral 2 de la Segunda Disposicion Complementaria Final
de la Ley de Creacion, Organizacién y Funciones del Ministerio del Ambiente,

?La Tercera Disposicion Complementaria Final - Creacion de Organismos Plblicos adscritos al Ministerio del Ambiente,
numeral 2, Ultimo parrafo del Decreto Legislative N° 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacion,
Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente, sefiala: “Toda referencia hecha al INRENA o a fa Intendencia de
Areas Naturales Protegidas o a las competencias, funciones y atribuciones respecto a las dreas naturales protegidas,
una vez culminado el proceso de fusion, se entendera como efectuada al Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas
por el Estado.”.

? PEDRESCHI GARCES, Willy. Analisis sobre la potestad sancionadora de la administracion ptiblica y el procedimiento
administrativo sancionador, en Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley N° 27444, Segunda
Parte, Ara Editores, 2003, Lima, p.542.
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aprobada por el Decreto Legislativo N° 1013, sefiala como funcion del SERNANP
establecer los mecanismos de fiscalizacion y confrol y las infracciones y sanciones
administrativas correspondientes; y ejercer la potestad sancionadora, potestad que
permite resguardar los recursos naturales y la biodiversidad existente en las ANP.

Para tal efecto, en cuanto a la potestad sancionadora del SERNANP, el numeral 1 del
articulo 248 del Texto Unico Ordenado de la Ley N°® 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General, aprobado por Decreto Supremo N° 004-2019-JUS —en
adelante T.U.O de la LPAG- establece que s6lo 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 sancién son posibles de aplicar a un
administrade, las que en ningun caso habilitaran a disponer la privacion de libertad.

De esta forma, y conforme a la normativa esbozada, el SERNANP en el marco de su
facultad sancionadora®, puede aplicar una o mas de las siguientes sanciones ante la
comisidn de hechos que perjudiquen a las ANP y configuren como infracciones:

Amonestacion

Multa

Comiso

Clausura temporal o definitiva y/o

Suspensién del permiso, licencia, concesion o cualquier otra autorizacion
otorgada.

Yow

Y

il
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2.2 Resultados de la funcién sancionadora del SERNANP

Teniendo en cuenta lo desarrollado en el numeral precedente, nuestra legislacion
contiene disposiciones que buscan garantizan la conservacion y restauracion de los
ecosistemas, sus especies, los servicios ecosistémicos y la propia funcionabilidad, en
ese sentido, como parte de la formulacion de la propuesta se evalud si se requeria
nuevas normas o si resultaba necesario fortalecer las que se encuentran vigentes,
para ello se realizo la sistematizacion de informacion relacionada a los procedimientos
administrativos sancionadores-PAS iniciados.

Durante el periodo de recoleccion de informacion del 15 de diciembre de 2010 (fecha
en la que entrd en vigor el RPAS) al 27 de febrero de 2020, respecto a los PAS
instaurados por el SERNANP se hallaron los siguientes resultados relevantes:

» Se instauraron PAS en 31 de las 76 ANP de administracion nacional
establecidas a la fecha.
» Se iniciaron 243 (doscientos cuarenta y tres) PAS al 27 de febrero de 2020,
de los cuales 220 (doscientos veinte) han concluido.
Se impusieron las sanciones de multa y amonestacion -en algunos casos
ambas. La multa fue la sancion que se impuso de manera mas recurrente.
En primera instancia administrativa se emitieron 145 (ciento cuarenta y cinco)
resoluciones que imponen sancion de multa, 93 (noventa y tres) de ellas por
la comision de infracciones leves, 50 (cincuenta) por infracciones graves y
02 (dos) por la comision de infracciones muy graves cuya sancion es mayor
a 100.1 UIT, como se puede ver a continuacion:

v

Y

Conforme al literal d) del numeral 2 de |la Segunda Disposicidon Complementaria Final del Decreto Legislativo N® 1013,
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Niamero de Multas Impuestas
N de Infracodn segen BEsoalsn de UIT s
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Del cuadro precedente podemos apreciar que, el SERNANP viene ejerciendo su
facultad sancionadora en defensa de nuestro Patrimonio Natural, aplicando multas
a las personas naturales o juridicas que cometen infracciones y cuya conducta viene
causando dafio y menoscabo a nuestra biodiversidad y a los servicios ecosistémicos
que proveen las ANP. Sin embargo; de la informacion recabada se puede evidenciar
que, la cantidad de PAS instaurados ha ido decreciendo en los ultimos 05 (cinco)
afios en la mayoria de ANP conforme a los siguientes graficos:

Incidencia de PAS aperturads en 3N

18-12-2010 8 27-02-2020

Las infracciones que se cometen con mas frecuencia son: el ingreso a un ANP (I-
04), destruccion o alteracion de los ecosistemas (1-24), extraccion y trafico de flora y
fauna silvestre sin autorizacion (I-11); realizar actividades orientadas a la habilitacién
de infraestructura sin contar con la opinion técnica previa vinculante (I-26) y modificar
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el uso del suelo sin autorizaciéon correspondiente (I-16), como se puede ver a
continuacion:

Himero de Infracciones Administrativas Impuestas

#

Ahora bien, respecto a la disminucién de los PAS instaurados en los Ultimos afios,
no se debe a una reduccioén en la comision de infracciones, ya que segan lo indicado
por los jefes de las ANP® y la casuistica, la rebaja en el nimero de PAS reportados
en los Ultimos afos se debe principalmente a los siguientes motivos:

» No se logra identificar a los infractores, v;

» Ante un hecho lesive a las ANP, y ante la posibilidad de que la conducta se
subsuma en un delito se procede con presentar la denuncia a la Fiscalia en
Materia Ambiental (FEMA) competente, por considerar a la via penal mas
efectiva para disuadir y sancionar hechos que pongan en riesgo a las ANP,
considerando al PAS debil e ineficaz en tanto las sanciones de multa
impuestas no pueden ser exigidas coercitivamente.

Lo manifestado tiene relacién con los resultados de pago de las multas impuestas al

27 de febrero de 2020, habiéndose encontrado que, de las 138 (ciento treinta y ocho)

multas impuestas, solo 30 (treinta y seis) fueron pagadas, en consecuencia, se tiene

un alto nivel de incumplimiento que equivale al 74%(setenta y cuatro por ciento)
como ejemplo; de 10 (diez) sanciones en las que se multd a los administrados por

afectar las ANP solo 03 (ires) cumplieron con pagar las multas.

Asimismo, las 102 (ciento dos) multas impagas al momento de cierre de la
sistematizacion sumaron: S/ 2,184,027.80 (dos millones ciento ochenta y cuatro mil
veintisiete con 80/100 soles), siendo los Parques Nacionales (PN), Santuarios
Histdricos (SH) y Reservas Nacionales (RN), las categorias de ANP que reportan
mayor numero de sanciones incumplidas, como se puede apreciar en el siguiente
grafico:

S Primera instancia administrativa y responsable del inicio de los PAS.
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Deuda por categorias de ANP

Oftro resultado relevante, que evidencio la recopilacion de informacion histérica de
los PAS, es la antigliedad de las multas impagas las cuales, en su mayoria, fueron
emitidas entre los afios 2011 y 2016. Asimismo, se enconird que enfre los infractores
habria personas juridicas que cuentan con capacidad de pago y que ademas se
beneficiaron economicamente de la infraccion cometida, siendo en muchos casos
reincidentes, hecho que evidencia que la sancion de multa perdido su efecto
disuasivo.

Sobre este punto, las infracciones mas recurrentes fueron aquellas que dafiaron de
manera concrefa los ecosistemas albergados en las ANP de administracion nacional,
sobre todo las que se encuentran en Parques Nacionales, espacios que tienen un
nivel de proteccién mayor que un Coto de Caza, por la relevancia de los ecosistemas
que albergan. Asimismo, la fauna y flora silvestre fueron los mas afectados con las
infracciones cometidas hasta febrero de 2020. En este contexto, la propuesta
contribuye a la protecciéon de las ANP en tanto con la ejecucion coactiva el
SERNANP podra hacer efectiva sus sanciones pecuniarias lo cual fortalecera su
potestad sancionadora y el efecto disuasivo de las multas. En consecuencia, nuestro
capital natural sufrird menos dafios causados por la actividad humana, preservando
los servicios ecosistémicos que nuestras ANP brindan a nuestro pais y al mundo,
teniendo en cuenta que la conservacion de la diversidad biologica es interés comun
de toda la humanidad.

2.3 El privilegio de autotutela de la Administracion Piblica

La Administracion Plblica es una organizacién creada para atender y asegurar la
satisfaccion de los individuos y esta compuesta por un conjunto de organismos a
cargo de la funcidn administrativa. A su vez, el Derecho Administrativo no es un fin
en si mismo, sino que sus reglas cumplen una evidente funcion instrumental y
teleolégica para alcanzar objetivos de interés publico. Asi, el Derecho Administrativo
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es un instrumento juridico de conformacién y ejecucion de politicas publicas dentro
de la ley para el cumplimiento del interés generalS,

Para gue la Administracion pueda realizar esta funcion con eficacia, posee privilegios
o prerrogativas como la autotutela, por la cual la Administracion puede exigir de
modo inmediato sus derechos y los efectos de sus actos, sin necesidad de previa
declaracion judicial de su legalidad y justificacion (ejecutividad o autotutela
declarativa) e, incluso, imponerlas con el empleo de la coaccion (ejecutoriedad o
autotutela ejecutiva)’.

Como manifestacién del citado privilegio es que se crea el Procedimiento de
Ejecucién Coactiva, que es el instrumento del que se vale la Administracion Publica
para realizar la cobranza de adeudos de los administrados, tanto tributarios como no
tributarios, para ello es necesario y fundamental que la entidad cuente con la
potestad de ejecucion coactiva.

Siendo que, dicha facultad se ejerce a través del Ejecutor Coactivo, el “Ejecutor
Coactivo es el funcionario de la Administracion gue, con la colaboracién de los
Auxiliares coactivos, gjerce las acciones de coercion para el cobro de las deudas
exigibles; es el responsable y titular de la facultad coactiva®”. Si bien es cierto que,
el SERNANP cuenta con facultad sancionadora para reprimir las acciones u
omisiones que atenten contra las ANP, no cuenta con la potestad de ejecucion
coactiva, situacidn que hace dificil -ademas de costosa y lenta- la ejecucion de las
obligaciones contenidas en los actos administrativos que determinan
responsabilidad e imponen sancicnes a los administrados por la comision de
infracciones dentro de las ANP,

Es decir, no basta que la ejecucion coactiva sea una prerrogativa de la
Administracién Publica y que esté reconocida en legislacion, sino que para su
ejercicio es necesario que este poder sea otorgado de forma explicita en ley especial
a las entidades publicas que lo requieran, lo cual guarda concordancia con el
Principic de Legalidad que rige las actuaciones administrativas.

2.4 Carencia de facultad coactiva.

Actualmente el SERNANP tiene que recurrir a la via judicial a través del Procurador
Publico del Ministerio del Ambiente®, para fratar de ejecutar las obligaciones
determinas a través del PAS, mientras que de tener un ejecutor coactivo se podrian
ejecutar directamente -dentro del plazo otorgado por la Ley-, ello en beneficio de una
mejor gestion de las ANP, siendo también una manera de evidenciar que las
sanciones impuestas por el incumplimiento de la legislacion de ANP se cumplen,
reprimiendo asi conductas que puedan poner en riesgo la gestion de una o mas ANP.

¢ MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Tomo |, Gaceta
Juridica, Lima, p. 9.

7 Art. 201 a 209 del TUO de la LPAG y el TUO de la Ley de Procedimiento de Ejecucién Coactiva, aprabado por Decreto
Supremo N° 018-2008-JUS.

® HUAMANI CUEVA, Rosendo. “Cédigo Tributario Comentado”. Jurista Editores. Lima, 2007. Pagina 700.

? Canfarme a lo establecida en el Decreto Legislativo N° 1326 y su Reglamento aprobado mediante Decreto Supremo N°
018-2019-JUS.
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Sobre esto Gltimo, es importante resaltar que la Procuraduria del Ministerio del
Ambiente ha intentado hacer efectivas las sanciones pecuniarias, sin embargo;
ninguna de las medidas (conciliacion extrajudicial e inicio de procesos judiciales) han
resultado efectivas. Los juzgados de primera y segunda instancia han rechazado las
demandas indicado que estos actos administrativos no constituyen titulo ejecutivo
de acuerdo a los parametros del articulo 688° del Cddigo Procesal Civil, y, por lo
tanto, el Poder Judicial no es competente para ejecutar las sanciones de multa, las
cuales deben ejecutarse a través de un ejecutor coactivo vy en el marco del
procedimiento establecide en la Ley N° 26979. Quedando asi, el SERNANP
desprovisto de herramientas que permitan efectivizar el cobro de las multas
impuestas, pese a que el acceso a la jurisdiccion, como todos sabemos es un
derecho fundamental que tiene todo sujeto de derecho, por ende, es un derecho
constitucional que forma parte del derecho a la tutela jurisdiccional efectiva.

En palabras del profesor Llobregat'® el derecho de acceso a la jurisdiccion (...)
comprende, por tanto, no solo el derecho de todos a acudir a los tribunales para
plantear la pretensién y provocar la iniciacion del proceso, sino también el derecho
a obtener una respuesta judicial sobre las pretensiones deducidas (la cual, como se
vera en su momento, puede ser tanto de fondo, cuanto absolutoria en la instancia o
meramente procesal).

Una evidencia de la problematica que se viene suscitando se ve reflejada en un
proceso'! iniciado por el Procurador Plblico cuya pretension principal era la
ejecucion de las obligaciones contenidas en una resolucion que impuso una sancién
administrativa de multa. La demanda fue interpuesta el 07 de setiembre de 2018,
siendo declarada improcedente en primera instancia debido & que se considerd
erroneamente que la resolucion no esta contemplada como titulo ejecutivo, a tenor
de lo dispuesto por el articulo 688° del Codigo Procesal Civil, precisando que: * (...)
en todo caso si se pretendiese amparar la demanda en el inciso 11 de tal norma, es
de remitirse a su fundamento juridico en lo dispuesto porel T.U.O de la Ley N° 27444
— Ley del Procedimiento Administrativo General, que conforme a los articulos que
van del 201° al 203° de tal norma, estos estan referidos al caracter ejecutoria de la
propia entidad administrativa, es decir que debe hacer valer su cobro por intermedio
de sus ejecutores coactivos”,

Dicha decision fue apelada por el Procurador Publico, elevados los actuados y previo
informe oral, el ad quem confirmd la improcedencia declarada en primera instancia,
contra dicha decision se interpuso recurso de casacion, el cual recién con fecha 25
de agosto de 2021 ha sido declarado improcedente por la Sala Suprema Civil
Permanente.

Con ello se evidencia, la problemaética en el cobro de las multas, llegando incluso a
limitarse nuestro derecho de acceso a la jurisdiccion, precisando nuestros jueces
que: “(...) se deben tomar las medidas necesarias para contar con un ejecutor

'® JOSE GARBERILLOBREGAT, El Derecho a la Tutela Judicial Efectiva en la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
Bosch, 2008, Pag. 28.
" Expediente Judicial N° 01007-2018-0-1303-JR-CI-02.
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coactivo'®. Dicha posicién, puede contravenir nuestro derecho a la Tutela

Jurisdiccional Efectiva, vulnerando la instrumentalidad del proceso y el acceso a la
jurisdiccién, lo cierto es que, una de las razones de la autotutela es la descongestion
del Poder Judicial para la atencién oportuna de otro tipo de pretensiones.

Por otro lado, otro mecanismec alterativo que viene siendo utilizado por la
Procuraduria del Ministerio del Ambiente para lograr el cobro de las acreencias
derivadas por las multas impuestas es la Conciliacion Extrajudicial; sin embargo,
considerando que para llegar a un acuerdo conciliatorio es necesario que ambas
partes estén de acuerdo, muchas veces la misma falta de voluntad de pago por parte
del administrado no permite su viabilidad , razén por la cual, el Procurador Publico a
cargo ha solicitado expresamente se realicen las gestiones para nombrar ejecutor
coactivo'?,

Aunado a lo expuesto, respecto a la facultad coactiva, el Estado ha venido otorgando
la facultad de ejecucién coactiva a diferentes entidades publicas, entre ellas, algunas
vinculadas al sector ambiente y la proteccidn de los recursos naturales como se
detalla en el siguiente cuadro:

ENTIDAD MARCO LEGAL QUE OTORGA PODER DE EJECUCION COACTIVA
ORGANISMO DE | Decrelo Legisiafive N® 1013 ~ Decreto Legislativo que aprueba la Ley De
EVA:-LE.IACIDN' Y Creacidn, Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambienie
FISCALIZACION AMBIENTAL | Segunda Dispasicion Complementaria Final, numeral 1, indiso b
- OEFA Funciones basicas del OEFA

“b) Ejercer la potestsd sancionadors &n ef &mbilo de sus competenaias, aplicando
| las sanciones de amonestssion, mulla, comiso, inmovilizacion. dlausura o
| suspensién, por fas infracciones que sean delerminadas y de acuerdo al
| procedimiento que se apruebe para tal efecto, ejerciendo su potestad de
| ejecucion coactiva, en los casos que corresponda.”.
SERVICIO NACIONAL | Ley N 28763 - Ley Foresia! v de Fauns Slvesire,
FORESTAL Y DE FAUNA | “Ariculo 154. Ejecucion coactiva: “Facliiese al Serfor v a Is autondad regional
SILVESTRE - SERFOR forestal y de fauna siivestre & exighr cosclivamente el cumplimiento de sus
resoluciones, o page de multas y acresncias o fa ejecucion de una obligacion de
hater o no hacer, conforme io establece la Ley 26979, Ley de Procedimiento de
- Emoucitn Cosstiva”,

ORGANISMO DE | Decreto Lagisiaivo N° 1085 - Ley que crea ¢ Organismo de Supervision de los

SUPERVISION DE  LOS  Recursos Forestales y de Fauna Siveste - Osinfor.

RECURSOS FORESTALES Y

DE FAUNA SILVESTRE - “Articulo 12. Faciltese 2 GSINFOR a exigir coactivamente el cumplimiento de

OSINFOR. . sus resofuciones, el pago de multas y acreencias o la ejecucion de una obligacién
- de hacer o no hacer {...)".

Lo analizado permite evidenciar la necesidad de dotar al SERNANP de la facultad de
gjecucion coactiva, a efectos de que pueda efectivizar el mecanismo de autotutela,
por lo que resulta sumamente importante evidenciar la problematica que viene
teniendo nuestra institucion en el cobro de las multas y la pérdida de la funcion
disuasiva de estas, lo cual impacta negativamente en la gestion de las ANP.

Un aspecto que también debe considerarse es lo sefialado por Sotelo, relacionado

2 Conforme al fundamento Octavo de la Sentencia de Vista recaida en el Expediente Judicial N° 01007-2018-0-1903-
JR-CI-02.

"* Oficio N* 639-2018-MINAM/PP.,

' Sotelo Castafieda, Eduardo. “Algunas reflexiones sobre el procedimiento de cobranza coactiva de tributos™. En: Themis,
Revista de Dereche, nro. 34. Lima: Pontificia Universidad Catdlica del Perd. 1996, p. 233,
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a la regla moderna, en lo que respecta a la ejecucion de los actos administrativos, es
que el 6rgano encargado de la ejecucién no sea distinto del que emitio el acto; y que
el procedimiento de cobranza o ejecucién coactiva es, en definitiva, administrativo o
no jurisdiccional no solo por la razdn subjetiva de que su ejecutor carece de las notas
de independencia o autonomia, sino, adicionalmente, también por el efecto que
suscita la no definitividad del resultado. Es decir, la posibilidad de que la decision final
sea revisable en sede judicial y, por ende, no forme cosa juzgada.

En lo que respecta, a la probleméatica es preciso sefialar que se cuenta con un alto
nivel de incumplimiento de las sanciones pecuniarias impuestas por el SERNANP, el
cual tendria entre sus causas -ademas de factores atribuibles al infractor'®- el hecho
de que el SERNANP no cuenta con la facultad coactiva, figura legal que, como ya se
menciond, le permitiria exigir el cumplimiento de las multas a través de acciones
coercitivas que forzarian al infractor a pagar la sancion.

El efecto mas visible del alto nivel de incumplimiento de sanciones pecuniarias
impuestas por el SERNANP es el financiero, asi tenemos que, a febrero de 2020, el
Estado ha dejado de recaudar por concepto de multas impagas un total de: S/.
2,184,027.80 (Dos millones ciento ochenta y cuatro mil veintisiete con 80/100 soles);
sin embargo, el problema genera un efecto de mayor impacto en tanto debilita la
potestad sancionadora del ente rector del SINANPE, volviendo esta herramienta legal
ineficaz para la proteccion de las ANP.

En ese sentido, es necesario determinar una solucion a la grieta legal identificada, la
cual consiste en otorgar al SERNANP la facultad de ejecucion coactiva, fortaleciendo
asi su poder sancionador en tanto las sanciones administrativas recuperaran su efecto
disuasivo, contribuyendo eficazmente a la proteccion de las ANP.

Contenido de la propuesta de ley

La propuesta normativa presentada contiene un articulo Unico, a través del cual se
propene modificar el literal d) del numeral 2 de la Segunda Disposicion
Complementaria Final del Decreto Legislativo N® 1013, Decreto Legislativo que
aprueba la Ley de creacién, organizacion y funciones del Ministerio del Ambiente el
mismo que quedara redactado de la siguiente manera:

Articulo Unico. - Modificacion del literal d) del numeral 2 de la Segunda
Disposicion Complementaria Final del Decreto Legislativo N° 1013, Decreto
Legislativo que aprueba la Ley de creacion, organizacion y funciones del
Ministerio del Ambiente

Se modifica el literal d) del numeral 2 de la Segunda Disposicion Complementaria Final
del Decreto Legislativo N® 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacion,
Organizacién y Funciones del Ministerio del Ambiente; el mismo que queda redactado
de la siguiente manera:

“2. Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado

()

'd) Establecer los mecanismos de fiscalizacién y confrol y las infracciones y
sanciones administrativas correspondientes; y ejercer la potestad sancionadora

'¥ El incumplimiento de una obligacion es la no realizacion o ingjecucién de la prestacion por parte del deudor (infractor)
en perjuicio del acreedor (SERNANP), las formas de incumplimiento pueden ser por causas imputables al deudor, al
acreedor o por causas no imputables a ninguna de las partes. En lo que respecta al incumplimiento del pago de las
multas impuestas por el SERNANP, estas basicamente son por causas imputables al deudor, quien deja de ejecutar la
obligacion de pago.
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en los casos de incumplimiento, aplicando las sanciones de amonestacion,
multa, comiso, inmovilizacion, clausura o suspensién, de acuerdo al
procedimiento que se apruebe para tal efecto. El SERNANP esta facultado
para ejercer la potestad de ejecucion coactiva, en los casos que
corresponda.

Kend
La incorporacién propuesta permitira:
» Elfortalecimiento de la funcion sancionadora del SERNANP, volviéndola mas

eficaz al poder hacer efectiva la sancion de multa impuesta.

» Reduccién de conductas que perjudiquen a las ANP vy la recurrencia en la
comision de infracciones.

» Reduccion de los costos que genera el control y vigilancia de las ANP, ya

que, al operar el efecto disuasivo de las multas, gracias a la potestad de

ejecucion coactiva, se reduciran el nimero de infractores, permitiendo que el

presupuesto asignado a esta partida pueda ser encausado a otras

actividades de conservacién y proteccion de las ANP.

Incremento de la recaudacién del Estado por concepto de pago de multas

administrativas.

» Intemalizacién por parte del infractor del dafio y consecuencias generadas

con su conducta.

Reduccion de los casos (carga procesal) en la Procuraduria Publica del

Ministerio del Ambiente.

v

Y

Por ello resulta de vital importancia que, se proceda a dar tramite a la propuesta
legislativa, pues coadyuvara al SERNANP a cumplir el mandato constitucional
establecido en el articulo 68, al encontrarse el Estado obligado a promover la
conservacion de la diversidad biolégica y de las areas naturales protegidas, actuacion
que es convertida en la busqueda de un medio ambiente sano y equilibrado que
permita al hombre desarrollar su proyecto de vida en condiciones dignas.

De esta manera, se lograra disminuir la afectacion a las areas naturales protegidas de
administracion nacional y regional, resaltando que el SERNANP fortalecerd sus
competencias, permitiendo una gestién efectiva de las areas naturales protegidas.

Analisis Costo Beneficio
4.1 Costos

La aprobacion de la propuesta legislativa implica, entre otros la contratacion de un
ejecutor y un auxiliar coactivo, dicha facultad de ejecutar el procedimiento de ejecucion
coactiva sera de la Oficina de Administracion. Los costos de implementacion de esta
propuesta legislativa ascienden a S/ 145,000 (Ciento cuarenta y cinco mil con 00/100
soles) anuales, habiéndose previsto la contrataciéon de 01 Especialista cuya
remuneracién mensual asciende a S/ 5,000 (Cinco mil con 00/100 soles) y un Auxiliar
cuya remuneracion mensual asciende a S/ 3,000 (Tres mil con 00/100 soles), los
mismos que incorporan un especialista adicional cuando se supera el milldon de soles
de cobranza coactiva. Asimismo, se ha previsto gastos por materiales de escritorio y
equipos por un valor anual de S/. 20,000 (Veinte mil con 00/100 soles), alquiler de
oficina por un valor anual de S/ 24,000 (Veinticuatro mil con 00/100 soles) y servicios
basicos asociados por un valor anual S/ 5,000 (Cinco mil con 00/100 soles). Al
respecto, dichos gastos seran financiados con cargo a la fuente de financiamiento de
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Recursos Directamente Recaudados.
Costo de Oportunidad

Para nuestro analisis de costo — beneficio (en adelante ACB), se parte de la premisa
de que el SERNANP cuenta con saldos exigibles de pago el cual asciende a S/.
435,748.80 (deuda no prescrita administrativamente); siendo este importe el flujo de
ingresos que pasara a formar parte de la estructura presupuestal que sera destinado
en un 70% a las actividades de Control y Vigilancia. A efectos de realizar el ACB, se
ha asumido los siguientes supuestos:

Tasa de crecimiento

Se optd por realizar una aproximacion de la posible tendencia que podia tener las
infracciones en ANP para los futuros periodos. Para ello, se tomo en consideracion la
tendencia histdrica de la tasa de crecimiento por visitacién turistica de las ANP mas
relevantes y que concentran la mayor cantidad de infracciones con multa impuestas.
Concretamente, se considero la tasa de crecimiento promedio anual del nimero de
turistas de las nueve (09) ANP con mayor visitacion (mas de 10,000 visitas anuales)
entre los afos 2009 y 2017, que equivale a 9.73%.

Por esta razon historica y tomando en consideracion la reactivacion de la actividad
turistica ante un escenario post-covid, se asume, en un escenario pesimista, que la
tasa mantiene esta misma tendencia (10% anual) y que a pesar de tener capacidad
de ejecucién coactiva no se logra el efecto disuasivo. Por otfro lado, se asume en un
escenario moderado que el crecimiento se reducira a la mitad como consecuencia de
los efectos colaterales de la crisis econdmica y sanitaria y la reincorporacién a las
cuarentenas focalizadas (5% anual), sin lograr tampoco un efecto disuasivo claro.
Finalmente, en un escenario optimista, se asume que la medida de ejecucion coactiva
tiene un gran efecto disuasivo y por ello, a pesar de que se pueda o no incrementar la
visitacion turistica hacia las ANP, esta no genera nuevas infracciones de
consideracion, con lo cual se obtiene un incremento real de 0% en cuanto al cobro de
las acciones exigibles de pago.

Tasa de descuento

Para el calculo de las proyecciones a Valor Presente tanto de los costos como de los
beneficios se ha tomado la Tasa Social de Descuento recomendada por la Direccién
General de Inversiones Publicas del Ministerio de Economia y Finanzas'®, la misma
que segun Anexo N° 11 “Parametros de Evaluacion Social” de la Directiva N.°001-
2019-EF/63.01 equivale a 8%.

En tal sentido, se ha optado por plantear escenarios, los cuales se detallan a
continuacion:

1% Calculo de la Tasa Social de Descuento para Proyectos de Inversion Plblica Ambientales realizado por el Centro de
Investigacién de la Universidad del Pacifico.
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«El flujo de ingresos a o largo del horzonte de provecddon desciende,
en razon de la efectividad del cobro cuyas externalidades positivas
refiejarian el sfecto disussive de infraccion en las ANP y mayor
concientizacion de |a conservacion ambiental,

¢ 0% de incrobabilidad, aplicable desde ¢ primer afio sobre el saldo
total exigible

* Tasa de crecimisnto: 0% {dado gue se cumple 1a finalidad disuasiva)

=Desde el primer afio el fiujo de ingresos a lo largo del horizante de
proyeccion esta afecto 2 i efectividad de la cobranza en un 70% con
tendencia creciente de las sanciones con multa.

*30% de incobrabifidad, aplicable desde el primer afio sobre ¢l salde

- total exigible.

= Tasa de crecimienta: 5% fefecios disuasivos nulos v crecimiento del
turismo recartads por lenta recuperacian post covid-19).

+Desde el primer afic el fivjo de ingresos a fo largo dal horizonte de
proveceion esta afecto 2 ia efectividad de la cobranza en un 50% ; si
bien podria reflefar un mavyor flujo de ingresos al Surnazap. ne §<>g{«.
el efecto disuasivo de fos infractores.

*50% de incobrabilidad, aplicabie desde el primer «z?’;& &o%}:e 5]
total exigibla.

*Tasa de crecimiento: 10% {efectos disuasivos nulos y considera la
tasa de crecimiento histdrica de la visitacion turi: i ANE
asumiendo que un rapida recuperacion covid-13). -

mléc

Tasa de crecimiento

Tasa de incobrabilidad
de las multas

Escenarlo Pes:m:sta 50% 10%
30% 5%
0% 0%
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Escenario Pesimista

s ANO3 | ANO4 | ANOS5 | ANOG6 | | NO ! ARO 10

INGRESOS

Cobro de sanciones exigibles de pago | 217,874 | 239,661 | 263,628 | 289,990| 318,989 | 350,888 385,977| 424,575| 467,032 513,735

Total Ingresos 217,874 | 239,661 | 263,628 | 289,990| 318,989 | 350,888 385,977 | 424,575| 467,032 513,735
EGRESOS

Salario Especialista 60,000| 60,000 60,000 60,000 60000| 60000| 60,000( 60,000 60,000| 60,000

Salario Auxiliar 36,000 36,000 36,000| 36,000 36,000 36,000| 36,000| 36,000 36,000 36,000

Equipos, papeleria y otros 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000

Servicios basicos 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000

Alquiler de oficina 24,000 24,000| 24,000 24,000 24,000| 24,000| 24,000 24,000 24,000| 24,000

Total Egresos 145,000 ( 145,000| 145,000| 145,000 145,000( 145,000| 145,000 145,000| 145,000| 145,000
INGRESOS NETOS

Total Ingresos - Egresos 72,874 94,661 | 118,628 | 144,990 173,989 | 205,888| 240,977 | 279,575| 322,032 368,735

$/2,194,041.48
$/972,961.80
2.26
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Escenario Moderado

ANO1 | AN No4 | ANos | ANo6 | ANO7 | ANOS | ARO9 | ARO 10

INGRESOS

Cobro de sanciones exigibles de pago | 305,024 | 320,275 336,289 353,103 | 370,758 | 389,296 408,761| 429,199 450,659 473,192

Total Ingresos 305,024 | 320,275| 336,289| 353,103 | 370,758 | 389,296| 408,761| 429,199 450,659 | 473,192
EGRESOS

Salario Especialista 60,000 60,000 60,000 60,000 60000 60,000 60,000 60,000 60,000 60,000

Salario Auxiliar 36,000| 36,000 36,000| 36,000 36,000| 36,000 36,000 36,000| 36,000 36,000

Equipos, papeleria y otros 20,000| 20,000( 20,000 20,000( 20,000| 20,000| 20,000| 20,000 20,000| 20,000

Servicios basicos 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000

Alguiler de oficina 24,000 24,000| 24,000 24,000 24,000 24,000| 24,000 24,000| 24,000 24,000

Total Egresos 145,000 | 145,000| 145,000 145,000| 145,000| 145,000| 145,000 145,000| 145,000| 145,000
INGRESOS NETOS

Total Ingresos - Egresos 160,024 | 175,275| 191,289 | 208,103 225,758 244,296 263,761 | 284,199| 305,659 328,192

$/2,496,177.06
$/972,961.80
2.57
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Escenario Optimista

Escenario Optimista ANO1 | ANO2 | ANO3 | ANO4 | ANO5 | ANoe | aRNo7 | ANos | akos [ ANo1o0 ]

INGRESOS

Cobro de sanciones exigibles de pago | 435,748 | 435,748 ( 435,748 435,748 | 435,748 | 435,748 | 435,748 | 435,748 | 435,748 | 435,748

Total Ingresos 435,748 | 435,748 | 435,748 | 435,748 435,748 435,748 | 435,748 | 435,748| 435,748 | 435,748
EGRESOS

Salario Especialista 60,000 60,000 60,000 60,000 60,000 60,000 60,000 60,000 60,000 60,000

Salario Auxiliar 36,000 36,000 36,000 36,000 36,000| 36,000 36,000 36,000 36,000 36,000

Equipos, papeleria y otros 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000 20,000

Servicios basicos 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000 5,000

Alguiler de oficina 24,000 24,000 24,000 24,000| 24,000 24,000 24,000 24,000 24,000 24,000

Total Egresos 145,000 | 145,000| 145,000| 145,000| 145,000| 145,000| 145,000 145,000| 145,000| 145,000
INGRESOS NETOS

Total Ingresos - Egresos 290,748 | 290,748 | 290,748 | 290,748 | 290,748 | 290,748| 290,748 290,748| 290,748| 290,748

VPN Ingresos $/2,923,904.55

$/972,961.80

VPN Costos
e

3.01
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Escenarios e Indicadores

Iindicadores  Escenario Pesimista | Escenario Moderado Escenario Optimista
VPN Ingresos $/2,194,041.48 $/2,496,177.06 $/2,923,904.55
VPN Costos $/972,961.80 $/972,961.80 $/972,961.80
B/C 2.26 2.57 3.01

4.2 Beneficios

De lo expuesto, se evidencia que la presente ley genera beneficios en todos los
escenarios evaluados, cuya finalidad es hacer efectivas sus acreencias de multas
impagas, lo cual le permitiria reducir las brechas de conservacion de la diversidad
bioldgica y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales que se encuentran en
las ANP; cuyas externalidades positivas generadas serian el efecto disuasivo a
infractores y la proteccion efectiva de las ANP.

Impacto de la vigencia de la norma en la legislacion nacional

Con esta propuesta normativa se pretende modificar el literal d) del numeral 2 de la
Segunda Disposicién Complementaria Final del Decreto Legislativo N° 1013, Decreto
Legislativo que aprueba la Ley de Creacién, Organizacion y Funciones del Ministerio
del Ambiente y otorgar al SERNANP un mecanismo legal para garantizar la
conservacion de las ANP, reducir el alto niumero de sanciones de multa impagas,
subsanando asi un vacic normativo, que no permite ejercer la potestad sancionadora
de manera eficaz, debido a que el SERNANP no se encuentra habilitado para ejercer
el mecanismo de autotutela ejecutiva, no siendo posible hasta el momento la
subsanacion de este vacio por la via jurisdiccional ya que el Poder Judicial ha negado
tutela a nuestra institucion.

En adicion a ello, la propuesta complementa y es concordante con la Ley de Areas
Naturales Protegidas y su reglamento, no contraviene el ordenamiento juridico vy
fortalece la gestion de las Areas Naturales Protegidas de administracion nacional.
Ademas, la propuesta nos permitird cumplir con los compromisos internacionales
asumidos por el Pert.
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