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Resumen

¢Qué motiva al Estado a modificar su legado institucional ambiental? ;Cuéles son las
condiciones para fortalecer o debilitar la fiscalizacion sobre el medio ambiente? Este articulo
describe el crecimientoy el desarrollo delainstitucionalidad ambiental a partir dela fiscalizacién
teniendo como experiencia el desenvolvimiento del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion
Ambiental (OEFA) desde su creacién hastala actualidad. Estainvestigacién busca identificar los
factores y las condiciones para el fortalecimiento y debilitamiento de la fiscalizacién ambiental.
Lasuma de los elementos como fortaleza y burocracia estatal, emprendedores de politicas, cam-
bioinstitucional, grupos de interés y exigencias internacionales podrian explicar en qué momen-
to se plantea el fortalecimiento o el debilitamiento de la fiscalizacién ambiental, el incremento o
la disminucién enlos patrones de fiscalizacién y los niveles de afectacién institucional.

Palabras clave: regqulacion ambiental, industrias extractivas, exigenciasinternacionales, fortalezay
burocracia estatal, emprendedores de politicas y grupos de interés.

Abstract

What motivates the State to modify its environmental institutional legacy? What are the
conditions to strengthen or weaken the control over the environment? ftis article describes the
growth and development of the environmental institutionality from the fiscalization, having as
experience the development of the Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA)
from its creation to the present. ftis research seeks to identify the factors and conditions for the
strengthening and weakening of environmental fiscalization. fte sum of the elements such as
state strength and bureaucracy, policy entrepreneurs, institutional change, interest groups and
international requirements could explain when the strengthening or weakening of environmen-
tal control is considered, the increase or decrease in the fiscalization patterns and the levels of
institutional affectation.

Keywords: enviromental requlation, extractive industries, international requirements, State strength
and bureaucracy, policy entrepreneurs, interest groups.
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Introduccion

En las ultimas décadas, a pesar de que ya se habia estado tomando acciones en torno al
medio ambiente y los recursos naturales, el Perti ha sido escenario de protestas, movilizaciones
y conflictos sociales debido al acelerado deterioro ambiental y la pérdida de recursos naturales.
Asi quedaron demostrados las insolvencias, vicios y limitaciones en la construccion de la gober-
nanza ambiental. El Estado peruano carecia de instituciones con capacidad y autonomia que
permitieran el reforzamiento institucional ambiental®en la funcién de fiscalizacién. Las reglas
de juego, formales e informales, carecian de fuerza para poder aplicar cambios notorios en los
reglamentos, normativa, control y gestién del sector.

Sin embargo, desde el afio 2008, la tarea de la fiscalizacion ambiental se ve plasmada en
lo que hoy conocemos como el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA),
mediante el cual se extendio esta institucionalidad que se venia planteando como urgente. Dicha
institucién era la suma de una nueva legislacion, asignacién de personal, recursos financieros y,
principalmente, un reforzamiento institucional. La autonomia y eficiencia ofrecida por OEFA
gener6 tensién en el sector privado debido a su destacada funcién fiscalizadora y sancionadora.
Comorespuesta, el sector privado inicié acciones para debilitar el funcionamiento dela ins-
titucién. La interrogante es ; qué explicalos cambios olas continuidades en el ejercicio delas
funciones de fiscalizacién y sancién ambiental a cargo del OEFA?

Este articulo se desarrolla en torno al estudio del impacto de las industrias extractivas en
laconstrucciény desarrollo de lainstitucionalidad ambiental. A través de la pregunta de investi-
gacion se podra conocer la situacion en la cual surge el OEFA y la relevancia de los antecedentes
para su instauracion, el aprovechamiento de las ventanas de oportunidad, los factores y actores
que influyen en los cambios que ha tenido el OEFA durante su desarrollo, y cémo ello impacta
en el fortalecimiento o el debilitamiento de lainstitucion.

Este estudio de caso es de cardcter cualitativo y trata de contribuir a la explicacién de los
cambios institucionales. Para el desarrollo de la presente investigacion, se tuvo como fuentes la
normativa, informes, planes, documentos oficiales del OEFA e informacién brindada por espe-
cialistas en el tema. La recopilacién de los datos informa que el niimero de acciones de fiscaliza-
cion llevadas a cabo han aumentado, da a conocer el desempefio de los administrados y explica
el ejercicio de las funciones del OEFA.

Distintas investigaciones plantean que estos cambios y continuidades institucionales po-
drianserexplicados a partir del legado institucional y la voluntad politica del Gobiernoy de
las autoridades. Este articulo plantea desarrollar brevemente la formacion y evolucion de la fis-
calizacién ambiental, al igual que proponer una explicacion para estos avances y retrocesos, a
partir delainfluencia defactorescomolasexigenciasinternacionales, lascapacidades y fortalezas
estatales, el rol de los emprendedores de politicas y los grupos de interés teniendo en cuenta el
contexto socioeconémico y politico.

2 SegunI. Lanegra (2014), la institucionalidad ambiental como el conjunto de organizaciones estatales e instrumentos de politica
publica que tienen por objetivo central la atencién de los problemas derivados del deterioro de la calidad del ambiente del que
dependelasociedad humana. Este conceptose desarrollé debido asu papel vital parala gestion ambiental y como condicién
para la sostenibilidad del crecimiento econémico y el bienestar social.

© Asociacion Civil Politai

65



66

Politai: Revista de Ciencia Politica, 2017, Afio 8, segundo semestre, N°15: pp. 63-79

Construccion y desarrollo de la fiscalizacion ambiental en el sector minero e
hidrocarburifero: Caso OEFA

En los tltimos afios, parte del crecimiento econdmico que ha tenido el Pert se atribuye
a la promocion de inversiones y dependencia al sector extractivo de los recursos naturales fo-
mentados por el propio Estado. Ello genera un escenario muy complejo y cuyas consecuencias,
generalmente, apuntan a dos direcciones. La primera sefiala el incremento de los ingresos en la
economia, producto de mejores rentas, por ser estas las principales contribuyentes al PBI nacio-
nal. La segunda pone de manifiesto el deterioro del medio ambiente a causa de los efectos de la
actividad humanay el conflicto que ello genera entre las comunidades, el sector empresarial y el
mismo Estado, lo cual produce un escenario muy complejo.

Para fines del articulo, la descripcion del desarrollo de la fiscalizacién ambiental iniciara
en la década de los noventa, ya que previamente carecia de profundidad y apoyo politico, ins-
titucional y normativo. En este periodo, los estimulos para desarrollar una institucionalidad
ambiental s6lida eran casi nulos debido al legado institucional. Los hechos suscitados en los
noventa muestran la sectorializacion del tema y el desfase con las tendencias propuestas por el
modelointernacional. Ese Estado débil, despreocupadoy cuestionado por las vulneraciones am-
bientales y sociales habia elaborado una normativa blanda y realizaba laxas acciones frente a las
externalidades producidas por las actividades extractivas. La gran mayoria del sector relacionado
ala extraccion era indiferente ante los efectos negativos de sus actividades.

Es asicomo, en el afio 1990, se promulg6, mediante Decreto Legislativo N° 613, el C6-
digo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales (CMARN), con el cual se da inicio a la
compilacién de la regulacién en materia ambiental. Al afio siguiente, durante el gobierno de A.
Fujimori y como consecuencia del inicio de la aplicacion del programa neoliberal en el Pert del
Consenso de Washington, mediante la Ley N° 25327, el Poder Ejecutivo recibe la potestad para
regular asuntos referentes al fomento de empleo, la pacificacién y lainversién privada.

Ennoviembre de ese mismo afio, se lanzé el Decreto Legislativo N° 757 - Ley Marco
para el Crecimiento de la Inversién Privada, mediante el cual las autoridades sectoriales com-
petentes en materia ambiental eran los ministerios del Estado de los sectores correspondientes
a las actividades que desarrollan las empresas. Esta disposicion es acatada debido al supuesto
conocimiento en la materia de los sectores. Ello suprimia las restricciones administrativas a la
inversiény ala transparencia en la tramitacién de los procedimientos, principalmente, mineros
e hidrocarburifero.

Afines de 1994, mediante la Ley N° 26410, se propuso asegurar la descentralizacién y
transectorialidad de la gestion ambiental en todas las instituciones, 6rganos y oficinas estatales
que ejercieran competencia ambiental. Entonces, se decide crear el Consejo Nacional del Am-
biente - CONAM, el cual se convirti6 en el organismo rector de la politica nacional ambiental.
No obstante, dicho cambio no tuvo mucho efecto para contrarrestar las consecuencias de la
sectorializacion de la gestién ambiental, ni para mejorarla. Para el afio 1996, la funcién fiscali-
zadoradelasactividades eléctricas e hidrocarburiferas quedé a cargo del Organismo Supervisor
de Inversién en Energia (OSINERG), mediante la Ley N°26734.

En el afio 2005, se publicé la Ley N° 28611- “Ley General del Ambiente” y, para el afio
2007, se decidi6 que la entidad encargada de la fiscalizacién ambiental en el rubro minero dejara
de ser el MINEM para otorgdrsela al OSINERG, aunque se mantenia lo estipulado en la Ley N°
25763.Estedltimo dejé dellamarse por dichonombretrasloestipuladoenel Articulo18°dela
Ley N° 28964 y paso¢ a llamarse OSINGERGMIN.

Durantelargosafios, las actividades extractivas estuvieron fiscalizadas por su mismo sec-
tor. Ahora bien, el beneficio econdmico de la mineria y de los hidrocarburos resulta vital para el
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desarrollo del pais, puesto que, en las regiones donde se extraen recursos minerales, se obtienen
ingresos por concepto de canon, el cual es utilizado para la construccién de proyectos u obras
ubicados en éstas zonas.

Ellononiega que la poblacién guarde recelo ante los proyectos de exploraciény desconfie
de la capacidad del Estado para regular dichos proyectos y brindarles proteccién en caso estas
operaciones los vulneren. Por ejemplo, enla Amazonia, la explotacién de yacimientos petroleros
ha generado el alejamiento de fauna y de los pueblos indigenas, los cuales, en algunos casos, han
optado por seguir manteniéndose como poblacién en aislamiento, mientras que, en otros, su
reaccion se ha manifestado mediante un conflicto social.

Elsintomamds patente de esta nueva forma de maldicion delos recursos es la creciente in-
cidencia de conflictos relacionados con las operaciones mineras. El rostro medioambiental de
estos conflictos esconde un conjunto mds complejo de razones y agravios que explican su irrup-
cion: a) el malestar social generado por la coexistencia de gigantescas operaciones mineras e
importantesniveles depobreza; b)lafaltade capacidad del Estadopararegularlamineriay
hacer cumplir sus propias normas; y c) el convencimiento popular de que el Gobierno defiende
losintereses delasempresas mineras, antes quelos derechos desus ciudadanos (Arellano, 2008,
p.80).

Antes de tomar la decisién de crear una institucion que normara sobre la fiscalizacién,
uno de los temas que destacaba en la agenda ptblica giraba en torno a los conflictos sociales re-
lacionadosalas actividades extractivas y laausencia de una entidad reguladora e independiente
del Ministerio de Energia y Minas. Esta tltima entidad era frecuentemente criticada debido a su
rol de “juez y parte”. Por un lado, se encargaba de aprobar los EIA *y decidia si un proyecto era
viableonoy, porotrolado, promovialainversion en el sector que tenfaasucargo. Lacriticaa
este conflicto deintereses estuvo durante muchosafios desatendida porlasautoridades politicas,
lo cual gener6 una crisis que involucrd tension social y vulneracién ambiental.

Sin embargo, debido a dichos problemas y la atencion que habia generado el tema por
parte de la sociedad civil y de las agencias donantes internacionales, se logré que el Gobierno
peruano procure mejorar la politica nacional ambiental para contribuir al desarrollo del pais. La
situacion hostil para lograr independencia funcional en temas de fiscalizacién ambiental con-
seguia que las politicas por las que se apostaba no facilitaran llevar a cabo un funcionamiento
mas sistémico. No obstante, la fiscalizacion ambiental tomé mayor importancia cuando, tras
el anuncio del Presidente A. Garcia respecto a la creacion del Ministerio del Ambiente, decidié
crear, asuvez, el OEFA, enel afio 2008, a través dela Segunda Disposicién Complementaria
Final del Decreto Legislativo N° 1013. Este organismo ptblico técnico especializado, con perso-
neria juridica de derecho ptblico interno, se constituye en pliego presupuestal y estd adscrito al
Ministerio del Ambiente. A ello se suma que, mediantela Ley N°29325 - Ley del SINEFA, se
establecen las funciones del OEFA.

Dicha decision generé sorpresa en la esfera pablica y privada, ya que, desde los afios
noventa, fue notorio que el Pert promovia una institucionalidad hacia la inversién privada y

3 EIA-Estudio deImpacto Ambiental: es el estudio sobre los elementos fisicos naturales, biol6gicos, socioeconémicos y cultu-
rales dentro del area de influencia del proyecto. El objetivo de estos estudios consiste en describir las condiciones existentes
y sus capacidades de respuesta a perturbaciones, asi como prevenir los impactos (efectos y consecuencias) de los proyectos y
determinar las medidas de control (mitigacion) necesarias para asegurar la compatibilidad entre las actividades extractivas y
el medio ambiente. El estudio de impacto ambiental debera ser elaborado por entidades autorizadas que cuenten con equipos
de profesionales de diferentes especialidades con experiencia en aspectos de manejo ambiental. Ver mas en: http://intranet2.
minem.gob.pe/web/archivos/dgaae/legislacion/ guias/ guiahidro-xviii.pdf
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evadia el fortalecimiento estatal en materia de proteccién ambiental. Un hecho innegable es
que el Acuerdo de Promocién Comercial (APC) entre EE.UU y Per era un paso adelante en el
marco de las relaciones bilaterales, pero también fomenté que este tltimo construya una agenda
beneficiosa para el fortalecimiento de lainstitucionalidad.

El Acuerdo de Promocion Comercial fue una ventana de oportunidad aprovechada para
proponer lo siguiente: la creacién de una entidad con lineamientos concretos, eliminar la super-
posicion de funciones, y otorgar la capacidad de tomar decisionesy fiscalizar. Ademads, durante
ese mismo tiempo, Pert tenia una solicitud de financiamiento con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) para continuar conlasegunda etapa del Proyecto Camisea, lo cual también
ejercié fuerza durante este proceso.

Unavezdadoelfasttrackconrespectoal APCennuestropais, el Congreso, atravésde
laLeyN°29157,tomdla decision de delegaral Poder Ejecutivolafacultad delegislar enmate-
rias relacionadas con la implementaciéon del APC. El cambio institucional fue evidente. Dicho
cambio abri6 el debate acerca de posicionar al Perti como un pais competitivo, peroconuna
regulacion ambiental clara, efectiva y rigurosa.

En contraste con el presidente de Estados Unidos, algunos presidentes latinoamericanos tam-
bién estin dotados de poderes que son proactivos en el sentido de que pueden influir en la
adopcion de politicas que representan un cambio en el status quo. Las formas mds importantes
de poderes proactivos son: (1) poderes de decretoy (2) el poder de controlar laagendalegis-
lativa. Mediante la emision de decretos o declarar asuntos de legislacion considere urgentes,
el presidente puede participar directamente en el proceso legislativo y potencialmente evitar
el congreso completo. Otro poder proactivo es la capacidad de fijar los niveles de gasto del
presupuesto y de ingresos, o para establecer prioridades de gasto sin la posibilidad de interfe-
rencia del Congreso. El propio veto parcial también puede ser considerado una forma de poder
proactivo, ya que se puede utilizar para influir en los detalles mds pequerios de la legislacion
promulgada. (Payne, Zovatto, Diaz, Allamand, Carrillo-Flérez, Echebarria, Fridenberg, &
Jarquin, 2007, p. 97)

Parallevar a cabo la aplicacion delo sugerido y de manera exitosa, se requiere que ciertos
agentes refuercen las decisiones y herramientas que favorezcan su implementacién. SegtinK.
Weyland (2006), las organizaciones internacionales buscan persuadir, convencer, empuijar o for-
zar a los gobiernos a adoptar los modelos de politica que proponen. Un claro ejemplo de ello es
el Banco Mundial, que, desde antes de la creacién del OEFA, venia trabajando y generando pro-
puestas para que sean obligatorias. Sin embargo, algunos postularian que, en este caso puntual,
se puede observar que no todo se determina por la condicionalidad internacional y que existen
espacios para que el Estado ponga en balance sus intereses.

Uno delos entrevistados vinculados al proceso menciona que ya existian proyectos para
enfocarse en el logro de la remediacién y que no es una obligatoriedad pura por adoptar las me-
didas sino, més bien, es una recomendacién que ya se venia evaluando desde antes y que, efecti-
vamente, era una necesidad en el Pert. A lo ya mencionado, se suma también lo propuesto por
Levitsky y Murrillo (2012), quienes sefialan que es una tendencia adoptar modelos extranjeros
institucionales, ya sea por el mecanismo de la difusién o la condicionalidad.

En ese sentido, el Pert no podia desconocer la interdependencia y obligaciones que se
habian generado. Como menciona S. Borras Pentinat, el tratado internacional constituye el
centro neuralgico de un régimen internacional, en tanto es la base legitimadora que permite el
establecimiento de un d&mbito normativo determinado y la base dinamizadora del régimen.
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En este estudio, es necesario resaltar la importancia del cambio institucional. Este es un
proceso complicado, porque los cambios habidos al margen pueden ser consecuencia delos cam-
bios en cuanto a normas, limitaciones informales, y diversas clases de efectividad y observancia
coercitivas. Ademads, generalmente, las instituciones cambian de modo incremental [...]. Aun-
que las normas formales pueden cambiar de la noche a la mafiana como resultado de decisiones
politicas ojudiciales, las limitaciones informales encajadas en costumbres, tradiciones y codigos
de conducta son mucho mas resistentes o impenetrables a las politicas deliberadas (North, 1990,
p-17).

Aquellanecesidad deconstruirunainstitucionque pudieraser eficiente, eficazy confiable
ante la poblacién sin dejar de impulsar las inversiones privadas fue la consigna entendida por el
grupo de trabajo para definir el rol independiente e imparcial de OEFA con el cumplimiento de
la fiscalizacién de las obligaciones ambientales.

En ese sentido, es destacable el papel que desarrolla el OEFA en el ejercicio de su funcién
como ente Rector del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (SINEFA) y,
también, porserunorganismo ptblicotécnicoespecializado. Todasaquellasnecesidades propias
deunEstadoambiental queliderelafiscalizacién ambiental se vieronrecopiladas a través denor-
mativa, instrumentos de gestion ambiental, mecanismos de participacion, transparencia publica,
actividades del macroproceso*, intervencién de autoridades, actores pertinentes, entre otros.

Tras la transferencia de funciones de supervision, fiscalizacién y sancion ambiental en
materia del OSINERGMIN, el MINAM y OSINFOR apoyaron la implementacion financiera a
través de transferencia para generar un presupuesto. Este organismo también recibi6 asesoria
extranjera, tal como de la Cooperacion Alemana, para la implementacién y consolidacion ins-
titucional.

Lamentablemente, el MINEM y OSIRNEGMIN seopusieronenuninicio paracederla
transferencia de competencias que llegaron incluso al Congreso de la Reptblica. La transferen-
cia dispuso por efecto la eliminacién de la sectorializacién y la creacién de nuevos procedimien-
tos para la realizacion de la fiscalizacion a los administrados.

Ensusinicios, el OEFA conté conunlimitado presupuesto otorgado por otras entida-
desy, entre e] 2010y 2011, por medio de una férmula mixta, mantuvo lo brindado por otras
entidades (MINAM, OSINFOR y MEF) y le agreg6 presupuesto propio y transferencias del
tesoropublico. Conrespectoaello, se destacaqueel Estadoasumiéel costodelasaccionesde
verificacion del cumplimiento de las obligaciones ambientales de las empresas administradas.
Enel caso delosadministrados del sector mineria, estos pagaban el denominado arancel de
fiscalizacién minera®, el cual no resultaba suficiente para garantizar una fiscalizacién ambiental
eficiente (OEFA, 2016).

Conrespectoalasacciones defiscalizacion, se disefiaron instrumentos de gestién ptblica,
normativas, mecanismos para recepcion de denuncias y consultas ala par dela transparencia pa-
blica. Yaen el afio 2010, se iniciaron las supervisiones y verificaciones del desempefio ambiental
para el cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables y procesos administrativos
sancionadores. En un primer momento, OEFA proponia al MINAM cada accion o cambio

4 La fiscalizacion ambiental que desarrolla el OEFA es un macroproceso integrado por las siguientes funciones: la funciéon eva-
luadora, la funcion de supervision directa, la funcién de fiscalizacion y sancién, y la funcion de aplicacion de incentivos. OEFA
https:/ /www.oefa.gob.pe/ que-es-el-oefa

5  Elarancel de fiscalizacién minera es aquel aporte que otorgaban los administrados para el financiamiento dela supervisién
ambiental (de campo y gabinete). Este era utilizado para solventar los honorarios de los profesionales que intervenian en las su-
pervisiones, los viaticos, los costos de ensayos de laboratorios y otros que fueran necesarios para realizar inicamente la accién de
supervisién. No comprendia los costos de la evaluacién de la zona de influencia de la unidad minera, la elaboracién del informe
técnico acusatorio, el tramite del procedimiento administrativo sancionador, entre otros.
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que deseaba realizar y, en un segundo momento, era el mismo OEFA, por medio de su Consejo
Directo, quien aprobaba cada una de las medidas, lo cual generaba una gradual autonomia y
crecimiento del organismo.

Ello se debi6, en gran parte, al papel ejercido por los funcionarios de esta institucién,
quienes, a diferencia de sus antecesores, poseian conocimiento y tenfan campo en la materia que
sirvié parafomentar capacidad estatal. E. Dargent (2014) afirma quela capacidad del Estado
eslahabilidad de una burocracia profesional de implementar las politicas sin influencia externa
indebida.

Eneste caso, se manifiestaa través de un grupo de expertos convocados paraimplementar
el macro proceso que implica la fiscalizacién ambiental. Este grupo, que inicié como un pequefio
grupo técnico, habia logrado mantener resistencia y respuesta ante la coyuntura politica. La cri-
ticay losintentos para debilitar y desintegrar lainstitucionalidad eran menores frente a las ganas
deromper conesasectorializacion, tercerizacion delasupervisiény laxa fiscalizacion.

El desempefio de la institucién se bas6 también en la agencia de una burocracia profesio-
nalizada, es decir, un equipo que habia generado una estructura fuerte para el funcionamiento
del ente. El equipo encargado decidié establecer y poner operativas las funciones de dicho orga-
nismo, ademds de crear y renovar tanto normas, leyes, directivas y directrices, y contratar a un
grupo de funcionarios especializados en estos temas.

Este grupo de especialistas conformado, principalmente, por abogados e ingenieros con
estudios en gestiéon ambiental, derecho administrativo y derecho constitucional, junto con bu-
récratas de mayor experiencia, permitio la conformacién de un equipo que trabajara en la cons-
truccién delainstitucionalidad ambiental. A partir de ese momento, el OEFA incrementé su
capacidad debido al esfuerzo para elaborar un esquema que permita abarcar el macro proceso.

Lalabor tan destacada se debe también alos emprendedores de politicas, aquellos agentes
del sector ptblico y politico interesados en desarrollar nuevas ideas y ayudar aimplementarlas
dentro del Estado, del cual son parte, y utilizan los recursos necesarios paralograrlo. Polsby
(1984) describe alos emprendedores de politicas como aquellos individuos “que se especializan
en laidentificacion de problemas y la busqueda de soluciones”. Como menciona:

Losactores pueden ser tantovisibles como imperceptibles, pero ambos se encuentran presentes
en la toma de decisiones del Estado. Estos proporcionan las ideas y temas, y el apoyo técnico
paralas soluciones. Con el fin de trasladar sus ideas y soluciones preferidas para que sean
adoptadas y promulgadas requieren de aliados, necesitan a los politicos. En consecuencia, los
emprendedores de politicas forman una relacién simbidtica con los politicos a través de la cual,
alentrarenestarelacion deintercambio con loslideres politicos, reciben ayudaparaque se
promulguen politicas que ellos promueven. A su vez, dan el crédito piiblico que los politicos
necesitan para sobrevivir en su mundo electoral dependiente (p. 171-172).

El autor J. Kingdon, en su libro Agendas, alternatives, and public policies, describe a los
empresarios de las politicas como abogados que estan dispuestos a invertir sus recursos, tiem-
po, energia, reputacion y dinero para obtener beneficios futuros. Estos se ubican en posiciones
formales e informales, tanto dentro como fuera del Gobierno (Kingdon, 2003, p. 122 y 179).
Asimismo, afirma que, en los estudios de casos, a menudo, es posible identificar una persona o
grupo de personas que son fundamentales para afirmar laagenda y laaprobacién politica. Elau-
tor agrega ciertas particularidades que contribuyen al éxito de los emprendedores para ser escu-
chados y considerados. Entre ellas estan las siguientes: tienen conexiones politicas, la capacidad
de negociacion, la persistencia y estdn prestos a responder frente a situaciones inesperadas incluso
de crisis. De tal forma, una crisis puede transformarse en una oportunidad.
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Ademas, Dafty Becker (1978) senalan que "Public entrepreneurship" es el procesode
emprendimiento politico de introducir la innovacion en el sector ptblico para que este lo ponga
en préctica. La innovacién comienza con una nueva idea que puede ser de naturaleza tecnolé-
gica (nuevas tecnologias, productos y servicios) o administrativa (nuevos procedimientos,las
politicas y las formas de organizacion) (1978). Asi, representa una nueva combinacién de cosas
que crea unadisyuncion delos procedimientos operativos estandar y larespuesta habitual delos
sistemas actuales. Lanovedad delaidea estd determinada por su contexto, por la unidad corres-
pondiente de adopcion (Zaltman etal., 1973, p. 10). Una idea es "'nueva" si los que participan
enel desarrollo eimplementacion consideran que es nueva, aunque la idea puede haber surgido
anteriormente.

Como se menciona, dentro del cambio institucional que enmarca al OEFA se encuentra
también como factor a los emprendedores de politicas. Un actor clave dentro de este proceso fue
principalmente Hugo Gémez Apac, un abogado con trayectoria en el sector ptblico. El Minis-
tro del Ambiente, Javier Pulgar Vidal, convocé a Gémez para ocupar el cargo de Presidente del
Consejo Directivo. Como él sostiene:

Cuando se me convoca es por el tema del derecho administrativo ya que en el TLC hay el com-
promiso de garantizar un adecuado y debido procedimiento a quienes se fiscaliza en materia
ambiental. Entonces, de alguna manera, cuando se me convoca es para que el marco legal
de la fiscalizacion cumpla con los estandares exigidos por la constitucion, jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, la Corte Interamericana de Derechos Humanos y el Poder Judicial
en materia del debido procedimiento, derecho de defensa y debido proceso. (H. Gomez Apac,
entrevista, 09 de diciembre 2015)

Asimismo, Gomez destaca que los funcionarios que lo acompafian en el cargo conforman
un grupo de profesionales nacionales, varios de ellos con estudios en el extranjero. Todas son per-
sonas que han sido capacitadas, principalmente, en materias juridicas o en ingenieria. Ademas,
existen equipos multidisciplinarios para el cumplimiento de las obligaciones socio-ambientales
y obligaciones técnicas. El Ministerio del Ambiente otorgé suapoyo a este nuevo cuadro de
expertos.

Ante este incremento de capacidad y construccién de una nueva institucionalidad am-
biental, no se hizo esperar la reaccion de los grupos de interés, principalmente, de los sectores
privados extractivos, especialmente de aquellas empresas que poseian el titulo de administrados
e incluso de grupos que pertenecian al Ejecutivo, tales como el MEF y MINEM. El principal
argumento para el rechazo era el cardcter “confiscatorio” del APR y la “excesiva fiscalizacién
ambiental” que se estaba dando.

Y es que entre una de las medidas mas resaltantes que continué OEFA est4 el aporte por
regulacion, el cual consistia en una contribucién de las empresas para financiar las funciones de
las entidades publicas reguladoras. Este indicaba que no sobrepasaria el 1% de la facturaciéon
anual de ventas de las compafiias supervisadas después del pago de impuestos. En diciembre
del 2013, mediante el Decreto Supremo N° 130-2013-PCM-OEFA, se anunci6 que esa alicuota
seria de 0.15% de la facturacién anual de ventas en el 2014 y el 2015, y que bajaria a 0.13% en
el 2016. Porello, OEFA recibiria directamente el aporte delas mineras al asumir las funciones
reguladoras de Osinergmin en temas ambientales, por lo que empez6 a cobrar este aporte desde
el 2014.

Si observamos la economia del pais entre el 2010 y 2013, se tiene que la tasa de creci-
miento econdémico a nivel nacional disminuyé de 8.5a 5.8, mientras que la tasa de inversién
privadalohizo de 11 hasta 6.4, segtin datos del Banco Central de Reserva del Pert. Esa situacion
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incentiv6 a que el MEF (Ministerio de Economia y Finanzas), en el 2014, plantee una serie de
reformas reconocidas como “paquetes de reactivacién econdmica”, en torno a temas tributarios,
laborales, ambientales, tenencia e inversién publica privada con el propésito de reactivar la eco-
nomia y promover las inversiones.

La Ley N°30230 - “Ley que establece medidas tributarias, simplificacién de procedi-
mientos y de permiso para la promocién y dinamizacion de la inversion del pais”, denominada
como “paquetazo ambiental” suscité incertidumbre y desacuerdos. Ello debido a que, por una
parte, proponia la desaceleracién de la economia nacional; por otra, flexibilizaba medidas am-
bientales y reducia las multas del OEFA, lo cual afectaba significativamente la institucionalidad
ambiental (Cifor, 2014).

Otrasdos esferas de actividad en las que es notoriala débil capacidad parahacer cumplirla
ley son las politicas tributarias y laborales. En ambos casos, algunos consideran que las politi-
cas oficiales son muy costosas para poder ser cumplidas, mientras que la capacidad del Estado
para hacerlas cumplir de manera consistente y amplia ha sido limitada. Los incentivos son
tales que, a lo largo del tiempo, han existido altos niveles de evasidn tributaria y bajos niveles
de cumplimiento (...) Este bajo cumplimiento de las politicas establecidas también se debe a
la falta de mecanismos de supervision eficientes, incluido un sistema confiable de incentivos y
sanciones. Por tanto, el cumplimiento es bajo, aun cuando no se perciba que las politicas sean
muy costosas. Esta deficiencia es endémica a través de toda la burocracia estatal, incluyendo
los ministerios de linea responsables de un determinado sector, las agencias reguladoras auto-
nomas relevantes, la autoridad tributaria y el Poder Judicial. Tal como hemos sefialado antes,
en algunas dreas clave, se han dado esfuerzos significativos para reducir el rango de posibles
vaivenes de la politica, y también para mejorar la calidad y la eficacia de los resultados de
politicas (Moron y Sanborns, 2007, p. 42).

EIOEFA, que habia logrado posicionarse como una de las entidades de fiscalizacién més
eficientes en el Pert a través de los cambios y medidas iniciadas tales como el desarrollo de una
base legal, capacidad sancionadora y con criterio técnico, era, a su vez, una amenaza para las
empresas, principalmente para la Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y Energia (SNMPE).

Esta, desde el primer momento, mostré su disconformidad. Este tipo de acciones de mejora-
miento llenaba vacios no cubiertos por el Estado durante afios en materia de fiscalizacién am-
biental, los cuales habian sido alarmantes para la poblacién. No obstante, generé preocupacion
enelsectorempresarial debidoaque estabacumpliendo conlos objetivos paralocual fue creada.

Dentro de la literatura, los recursos no renovables, como los minerales o hidrocarburos,

son considerados como los mas temibles por sus efectos negativos en las instituciones de un
Estado, lo cual no quiere decir que sean estos los que generen instituciones débiles. Sin em-
bargo, si existen estudios que apuntan a que la combinacién entre riquezas minerales y débil
capacidad institucional pueden perjudicar el crecimiento econdémico. En el caso del Pert, a los
grupos empresariales les interesaba eliminar las “barreras burocraticas” y los supuestos incenti-
vos perversos® de la entidad publica por la imposicién de multas fijadas de manera arbitraria y
abiertamente discrecional.

6 LaLey N°30230 considera un incentivo perverso el hecho de que las multas impuestas por las entidades fiscalizadoras formen
parte de sus fondos institucionales como recursos directamente recaudados, pues ello podria generar que su funcion fiscaliza-
dora sea instrumentalizada para financiar su sostenibilidad institucional.
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Respecto a esta disposicion, se han dado posiciones encontradas. Un grupo de expertos
en temas ambientales afirma que dicha medida es riesgosa en tanto se dé un relajamiento de los
estandares medioambientales. Lo preventivo es reemplazado porlo correctivo cuando se conoce
que los impactos ambientales son irremediables. A ello se suma que, en la Declaracién de Rio, se
afirmaquelasautoridadesnacionales deberfan procurar fomentarlainternalizacién deloscostos
ambientales y el uso de instrumentos econémicos, teniendo en cuenta el criterio de que el que
contamina debe, en principio, cargar con los costos de la contaminacién, de manera que tenga
debidamente en cuenta el interés ptblico y no distorsione el comercio ni las inversiones interna-
cionales’. Pese a esto, antes de ser publicada la Ley N° 30230, los administrados sancionados no
solian pagar el monto de la multa por infracciéonambiental.

Esta ley establecié que las entidades dedicadas a la fiscalizacién no utilizarian el dinero
recaudado por multas, sino que este irfa al Tesoro Publico con la posibilidad de pedir una mo-
dificacion de presupuesto al MEF. Con respecto a los supuestos incentivos perversos en la im-
posicion de multas relacionados ala fiscalizacién, esto exonera a entidades estatales como Sunat
eIndecopiy evidencia quela tinica entidad reguladora que se ve afectada es el OEFA, lo cual
limita sus competencias como ente rector del Sinefa. Ademas, se estableci6 un plazo de tres (3)
anos durante el cual el OEFA privilegiara las acciones orientadas a la prevencion y correccién de
la conducta infractora en materia ambiental.

Durantelos tres afios estipulados por la Ley 30230, se observé que sus mecanismos no
disuadian las infracciones ambientales. Por medio de informacion elaborada por el OEFA, se
evidencia que el nivel de incumplimientos a procesos administrativos sancionadores continué
e incremento, al igual que el incumplimiento del pago de multas. En abril del presente afio, el
Congreso propuso la derogacion del articulo 19 de la Ley pero esta fue observada por el Ejecu-
tivo.

Sinembargo, la fiscalizacion ambiental, enlos Gltimos meses, ha recibido nuevamente un
duro golpe debidoaunademandadeamparo porlaempresamineraPerubar S.A. Laempresaso-
licita el concepto cobrado por el OEFA sobre el Aporte por Regulacion. Sila demanda procede,
el debilitamiento del organismo afectaria sus tareas de supervisiényy fiscalizacién, al igual quela
imposicién de sancion para aquellos que deterioran el ambiente. En caso proceda la demanda,
ello generaria, en primer lugar, un precedente para que otras empresas tomen la misma acciony,
ensegundo lugar, reduciria sus capacidades fiscalizadoras debido ala falta de presupuesto para
continuar con el macro proceso.

Condiciones paralas continuidades ylos cambios ocurridos en el ejercicio delafuncién de
fiscalizacion ambiental por parte del OEFA

Luego de haber descrito la cronologia de los hechos en la fiscalizacién ambiental a partir
del OEFA, se dara inicio a la discusion sobre qué factores influyen en el fortalecimiento o debi-
litamiento de la institucionalidad ambiental. Lineas arriba se ha mencionado la importancia de
que existan ciertas condiciones para el fortalecimiento institucional y para ello debe darse una
situacion favorable. Se entiende que se debe contar con voluntad politica, dotacién de recursos,
actores promoviendo un disefio institucional favorable para la toma de decisiones por parte del
Estadoy ventanas de oportunidad que sean aprovechadas por parte de una burocracia que desee
promover honestamente el cumplimiento eficaz de prevencion ante impactos ambientales.

7 Principio 16 de la Declaracion de Rio
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No obstante, también existen condiciones que nos acercan al debilitamiento de la fiscali-
zacion. Lareduccién deautoridad enlamateria, la disminucién de presupuesto y lafalta de capa-
cidad de accién por parte de los funcionarios, motivada por grupos de interés, puede mermar la
construccién que venia llevando a cabo el sector ambiental. Como se observa, la suma de actores
provenientes ya sea dela esferanacional como internacional puede llevarnos al fortalecimiento o
al debilitamiento segtn las visiones o intereses de estos actores.

Para analizar el caso de estudio, es preciso destacar que el desarrollo de la instituciona-
lidad ambiental de la fiscalizacién se da por una serie de condiciones. En principio, es un tema
de interés por parte del Gobierno peruano, debido a que partir de un factor internacional como
lo es el tratado de libre comercio entre EE.UU y Pert, y una solicitud de financiamiento al
BID, condicionada al cumplimiento de compromisos en materia ambiental, se abre una ventana
de oportunidad que corresponderia ser aprovechada. Estas exigencias internacionales deben ser
abordadas para decidir enfrentar el tema delainstitucionalidad ambiental. Los problemas ptbli-
cos como el alto nivel de conflictividad, los bajos estandares de fiscalizacién, la sectorializacién
del tema y la tercerizacion de las acciones fiscalizadoras debian tener una respuesta positiva que
sumara al cumplimiento de las exigencias internacionales y que estuviese dentro de sus posibi-
lidades.

Esta ventana de oportunidad permiti6 abrir camino a la creacion de una institucion que
rompiera con el legado institucional permisivo que llevaba a cuesta. Desde la perspectiva del
institucionalismo econémico, Douglas North (1990) sefiala, en su libro Instituciones, cambio
institucional y desempefio econémico, que las instituciones son las reglas de juego distintas a
las organizaciones y que laimportancia delas organizaciones recae en su papel como agentes de
cambio institucional. Por otro lado, al igual que las instituciones, los organismos proporcionan
una estructura a la interaccién humana. Los organismos incluyen cuerpos politicos (agencia
reguladora), cuerpos econémicos, cuerpos sociales, y 6rganos educativos enlazados por alguna
identidad comun hacia ciertos objetivos (p. 15).

D. North (1990) también indica que modelar los organismos es analizar estructuras de
gobernacion y las capacidades, y la forma de aprender haciendo determinara el éxito de la orga-
nizacionalolargodel tiempo. A suvez, ellosinfluyenenlaformaenqueevolucionaelmarco
institucional. Sin embargo, para este analisis resaltaremos que las normas subyacentes al juego
son importantes, pero mas atn lo es OEFA como institucion en su papel como agente del cam-
bio institucional. También, se destaca el neo-institucionalismo politolégico, que retoma el papel
desarrollado por el Estado como principal agencia productora de leyes, de estabilidad y de inte-
gracion politica en la sociedad. Paralelos a la importancia que tiene el Estado, estén los partidos
politicos, grupos econémicos, ONG y el parlamento, como integradores del orden y estabilidad
de los sistemas politicos (Rivas, 2003, p. 42).

Acerca delasinstituciones, ademas, se menciona que solo cambian en forma incremental,
es decir, poco a poco sobre sus plazos de tiempo relativamente largos. Por otrolado, lasnormasy
reglasinstitucionales influyen de manera determinante sobre el comportamiento individual. De
este modo, al actuar en contextos institucionales, los individuos observan un comportamiento
relativamente estable, aun en circunstancias en las que un andlisis de orientacién racionalista
sugeriria cambios ciclicos en su conducta (Hall y Taylor, 1994). Asimismo, la perspectiva insti-
tucional presentada por March y Olsen (1997) resalta que la unidad de anélisis es el conjunto de
reglas, normasy tradiciones que existe en las distintas organizaciones que conforman el sistema
politico. Asimismo, el conjunto de reglas, normas, practicas informales y tradiciones son cono-
cidas como marco institucional.

Como se detalla lineas arriba, este cambio institucional por si mismo es un proceso com-
plicado, porqueloscambios habidos al margen puedenser consecuencia delos cambios en cuan-
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to a normas, limitaciones informales y diversas clases de efectividad y observancia coercitivas.
Ademas, generalmente, las instituciones cambian de modo incremental [...] Aunque las normas
formales pueden cambiar de la noche a la mafiana como resultado de decisiones politicas o ju-
diciales, las limitaciones informales encajadas en costumbres, tradiciones y codigos de conducta
sonmucho masresistentes o impenetrables a las politicas deliberadas (North, 1990, p.17).

Este cambio institucional permiti6 que, hasta antes del 2014, el OEFA plantee su agenda
y sus decisiones de forma auténoma, a pesar de la disconformidad de los sectores “afectados”
por esta fiscalizacién. Es aqui también donde el OEFA desarrolla su capacidad estatal, término
entendido por Hildebrand y Grindle (1997) como la habilidad de desempefiar tareas apropia-
das con efectividad, eficiencia y sustentabilidad, y también la capacidad que poseen los lideres
estatales de utilizar los 6rganos del Estado con el fin de cristalizar sus decisiones en el seno de
la sociedad. Esta capacidad estatal se convirtié en una condicion para el buen desempefio de la
burocracia que estaba trabajando OEFA.

La condicion que explica el fortalecimiento de una agencia en materia de fiscalizacion
ambiental se da en el afio 2013 cuando el Gobierno plantea la decision de otorgar el Aporte por
Regulacion para las acciones de fiscalizacion ambiental. Actualmente, dicho monto constituye
mas del 70% del financiamiento institucional y el crecimiento de la institucién como de la capa-
cidad fiscalizadora depende, principalmente, de mantener dichos recursos, frente ala amenaza
de los grupos de interés (econdmicos y politicos) de desestabilizar la gestion reduciendo o limi-
tando la percepcion de los mismos.

Laburocracia de OEFA estaba conformada en equipos técnicos o de proyectos. Estos
altimos son conjuntos de jefes que se han incorporado bajo formas contractuales flexibles. Su
régimen laboral suele estar regido por normas relativas a contratos de servicios u otras formas
juridicas. Estos grupos de funcionarios no responden estrictamente a un partido politico y pre-
sentan conocimiento experto en algtn drea temadtica de politica. En la mayoria de los casos, se
han incorporado para cubrir determinadas necesidades técnicas y, en algunos casos, han desa-
rrollado habilidades técnico-politicas. Suelen configurar instituciones paralelas, o lo que se ha
denominado “ministerios paralelos”, fuera o al interior de las dependencias ordinarias. Estas
estructuras pueden ser mas o menos exitosas y encontrar resistencia por parte delos otrosactores
burocraticos internos (Lora, 2005, p.168).

SegunSoifery VomHau (2008), lamayoria delosestudiosos concluyenquelafortale-
za del Estado es un concepto formado por tres dimensiones: alcance territorial del Estado, la
autonomia del Estado frente a los actores no estatales, asi como el Estado burocratizado y pro-
fesionalizacion de las instituciones (p. 220). Estas tres dimensiones se ven plasmadas en sus 29
oficinas desconcentradas y de enlace a lo largo del territorio peruano: fortalecimiento de marco
normativo, reglamentos administrativos, tipificacién de infracciones y el establecimiento de es-
calas de sanciones, ademas del desenvolvimiento de su burocracia y emprendedores de politicas.

Este abrumador incremento de fiscalizacién para los grupos empresariales del sector ex-
tractivo generé un conflicto deinterés enlaarena politica. Para instituciones como el MEF o
el Minem y grupos de interés, este tipo de gestién venia desalentando el desarrollo del sector
hidrocarburiferoy minero debidoasuexcesiva“tramitologia”. Cabe acotar quenose puedeasu-
mir como verdad que el tinico elemento de mayor peso para la desaceleracién de la economia es

el desarrollo de un marco regulatorio de la fiscalizacién ambiental.

La volatilidad en los precios internacionales de los recursos extractivos se explica por el
hecho de que tanto la oferta como la demanda de esos bienes son relativamente inelasticas. A
su vez, el hecho de que el desempefio del conjunto de la economia dependa de precios volatiles
tiende a desincentivar la inversion privada, en tanto eleva los niveles de riesgo e incertidumbre
queestadebeafrontar. Todoloanterior,ademds, hace quelosingresosfiscales seanrelativamente
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inestables (Kahhat, 2013, p. 71). Al respecto, evaluaciones hechas por la OCDE (Organizacién
parala Cooperacion y el Desarrollo Econémico) confirman una correlacion positiva y significa-
tiva entre el producto per capita y los paises con mayor exigencia ambiental.

Peseaello, los grupos deinterés tienen comorespuestala Ley 30230, enla cual se prio-
riza la restauracién y compensacién de los impactos ambientales negativos causados por los
administrados. A través de este hecho, se observa que los grupos de interés son un actor con
poder de veto®. Los grupos del sector extractivo que priorizan sus intereses y generan costos sin
responsabilidad al medio ambiente son un factor y una condicion para el debilitamiento de la
fiscalizaciénambiental. Enlaactualidad, se observa que debilit6 el desenvolvimiento anivel nor-
mativo y practico que habia estado teniendo esta institucién. Incluso hoy, el OEFA ve afectadas
sus capacidades por influencias de actores prevenientes de la esfera publica y privada.

Se ha dado un cambio institucional en el sector ambiental, especificamente, en el ambito
de la Fiscalizaciéon Ambiental. En este sector, los cambios o continuidades se explican por cuatro
elementos: exigencias internacionales, burocracia y fortaleza institucional, emprendedoresde
politicas y grupos de interés.

La suma de los factores y condiciones mencionadas nos pueden llevar al fortalecimiento
o al debilitamiento de la fiscalizacion ambiental, al igual que a un incremento o disminucién en
los patrones de fiscalizacién ambiental y afectar a la institucionalidad ambiental de manera posi-
tivacomo negativa. Cuando los intereses estan focalizados en generar capacidad estatal y existe
un espacio o tiempo para poder desarrollar estas capacidades, se puede contrarrestar los efectos
del deterioro ambiental. Sin embargo, cuando los grupos de interés econémicos influyen en la
institucionalidad ambiental, se da unasituacién de vulnerabilidad, puesinsertan debilidades en
el funcionamiento del OEFA y han logrado tener influencia en este.

Lacreaciony reformadeinstitucionesambientaleses complejay dificil dellevaracabo, puesto
que implica la interrelacion entre diferentes actores que conforman el Estado. En muchos casos, los
actores y exigencias internacionales inician esta formacién y desarrollo institucional, pero se pueden
vermermadosporlas presionesdelosgrupos deinteréscon poder e influenciaenel Gobierno.

Respecto al relajamiento de la fiscalizacién ambiental, en materia de hidrocarburos y
minerfa, es evidente que no solo hay intervenciones de actores estatales vinculados al sector am-
biente, sino también el Ministerio de Economia y Finanzas, que buscan influir en las politicas
ambientales. Al igual que el Congreso de la Reptblica, a través de su forma de actuar, merman
el poder de decisiéon del OEFA. Ademas, unactor no estatal presente que engloba a todos los
asociados de los sectores en mencién es la Sociedad Nacional de Mineria, Petrdleo y Energia,
quién vela por los intereses econdmicos que puedan afectarle. También, debemos destacar que
no todos los grupos de interés estan orientados de esa forma y tampoco es monolitico. Varios de
estos tienen voluntad para cumplir con los estandares ambientales para lo cual modernizany
realizan estudios de sus sistemas e infraestructura.

El desafio, a través de los afios, siempre ha tenido el mismo matiz: ;Cémo construir una
relacién de confianza y cumplimiento entre el sector ambiental y los distintos actores que confor-
man el Estado? Yasean los pueblos indigenas, el sector privado, el grupo académico, la sociedad
civil, o las instituciones estatales todos buscan participar en el disefio y/o aplicacion de los ins-
trumentos de gestién ambiental. Es en medio de esta situacion que el Estado pone a prueba sus
capacidades para emitir una politica y gestion ambiental que garantice (sin relajar) la calidad y
exigencias ambientales, pero sin desalentar lasinversiones.

8  Segtn G. Tsebellis (2010), un actor con poder de veto puede ser individual o colectivo, su acuerdo es requerido para tomar una
decision politica y podra obstaculizar la adopcion de una politica si esta no concuerda con sus propios intereses y agenda. Son
las instituciones que cuenta con poder de veto formal y establecido en la ley vigente.
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Conclusiones

Amanerade conclusién, podemossefialar que, enel desarrollo delafiscalizacion ambien-
tal a través del OEFA, se dieron cambios y continuidades, los cuales se explican principalmente
por exigencias internacionales, fortaleza y burocracia institucional, emprendedores de politicas
y grupos de interés. La configuracién de los elementos mencionados nos puede llevar al for-
talecimiento o al debilitamiento de la fiscalizacion ambiental, aligual que a unincremento o
disminucién enlos patrones de fiscalizacién ambiental y a afectar la institucionalidad ambiental
de manera positiva como negativa.

Cuandolosintereses se concentran en generar capacidad estatal y los grupos de interés no
intervienen enello, se logra unespacio o tiempo para poder contrarrestar los efectos del deterioro
ambiental. Sin embargo, cuando los grupos de interés econémicos se ven afectados por laevolu-
cién delainstitucionalidad ambiental se produce unassituacién de vulnerabilidad, pues insertan
debilidades que influyen en el funcionamiento del OEFA. Ello no afirma que todos los grupos de
interés tengan una estructura monolitica. Varias de las empresas administradas tienen voluntad
para cumplir con los estdndares ambientales y esto se observa en la modernizacion y realizaciéon
de estudios de sus sistemas e infraestructura.

El desarrollo de las industrias extractivas habia marcado la pauta en el legado institu-
cional previoala constitucion de OEFA puesto quelos debates en torno ala forma deaplicar
la fiscalizacion ambiental no se habia desarrollo. La institucionalidad era claramente débil para
afrontar los niveles de conflicto social en el pais. Por ello, en la practica, se gener6 la sectorializa-
ciony esta, lejos de ser directa, era tercerizada y con una gran ausencia de mecanismos de parti-
cipacion paralasociedad. En abril de este afio, se ha vuelto a observar una reforma en el sistema
através dela propuesta de derogatoria de la Ley 30230; no obstante, en este caso enel que se
aparenta un beneficio para el fortalecimiento de la fiscalizacién ambiental -dado que se plantea
que el OEFA recobre sus potestades sancionadoras-, se revela también la injerencia indebida del
poder politico: 1a reforma, lejos de restituir la capacidad sancionadora del OEFA, extendia inde-
bidamente el plazo de vigencia para el ejercicio de dichas potestades a favor de las MYPES que,
deacuerdoalaobservacion planteada por el Ejecutivo, tenian mayores indices de contaminacion
y, por lo tanto, la aprobacién de dicha norma en los términos propuestos resultaba perjudicial.

Enla actualidad, no cesan las presiones por parte de los agentes econémicos por reducir
las obligaciones ambientales, debido a los cuestionamientos planteados ante el Tribunal Cons-
titucional por una empresa minera referida a la legalidad del Aporte por Regulacién. De este
modo, las autoridades ambientales han advertido que existe el grave riesgo de afectar el funcio-
namiento del OEFA y anticipar su debilitamiento, pues dichos recursos constituyen el principal
soporte de dicha institucion para el sustento de sus actividades de fiscalizacion.
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