SOBRE EL TRASPASO DE COMPETENCIAS
DE OSINERGMIN AL OEFA.

¢ Miopia politica, captura del Estado o juego electoral?’
Por Virginia Rodriguez Nuno de la Rosa

Resumen:

La transferencia de funciones de supervision, fiscalizacién y
sancion en materia ambiental del OSINERGMIN al OEFA, adscrito
al MINAM, iniciada con la promulgacién de un Decreto Supremo
en enero del presente afio, ha generado controversia debido a su
rapidez. Ademas, tomando en cuenta que el MINAM vy la OEFA
apenas tienen dos afos de creados y sus funciones no terminan
de definirse. Todo ello ha ocasionado que se elaboren diversas
hipdtesis a raiz de los objetivos y la naturaleza que se percibe con
esta decision dentro del estado peruano. La razén principal que se
ha dado a dicho traspaso es que lo obliga la normatividad. A pesar
de ello, se mostrara que existen otras variables a considerar en la
asignacion de competencias publicas, sobretodo en un tema tan
importante de la econémica nacional, como es el de la regulacién
delosrecursos naturales. Se afirma que un traspaso de competen-
cias de tan alta importancia sin la valoracién debida puede traer
consecuencias en la legitimidad del estado, la gobernabilidad
democratica y la estabilidad de la mineria. En primer lugar, se
detallard el proceso historico del traspaso de competencias. En
segundo lugar, se analizard las condiciones institucionales de las
entidades involucradas, para luego analizar que naturaleza orga-
nizacional seria las mas adecuada, tomando en cuenta variables
de eficacia, eficiencia y legitimidad, dentro de un posible contex-
to de problemas de gobernabilidad democratica y captura del Es-
tado. Finalmente, se planteardn algunas hipotesis relacionadas al
traspaso de competencias y se mencionaran sus conclusiones.

Palabras Clave: OSINERGMIN, OEFA, MINAM, MINEM, condicidn
institucional, naturaleza organizacional, autonomia, legitimidad,
gobernabilidad democrdtica.
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Introduccion

Con fecha 21 de enero de 2010, se publica
el DS N2 001-2010 MINAM?, que aprueba
el inicio del proceso de transferencia de
funciones de supervisién, fiscalizacién y
sancién en materia ambiental del Organis-
mo Supervisor de la Inversién en Energia
yMinas(OSINERGMIN)al OEFA (Organismo
de Evaluacién vy Fiscalizacién Ambiental)
adscrito al Ministerio del Ambiente
(MINAM).

Sorprende la rapidez con la que se ha
llevado a cabo este traspaso, teniendo
en cuenta que tanto el MINAM como el
OEFA han sido creados hace menos de
dos afos, y sus funciones y accionar, no
terminan de definirse. La razén que se ha
dado para este traspaso es que lo obliga
la normatividad. Sin embargo, existen
otras variables, como la institucionalidad
y la naturaleza de una organizacién, que
deben ser consideradas a la hora de asig-
nar competencias tan importantes como
la supervision, fiscalizacion, y sancién de
los sectores mas sobresalientes de la eco-
nomia nacional.

Un traspaso de competencias de esta
envergadura, sin el analisis ni la valoracién
debida, puede tener serias consecuencias
para la legitimidad del Estado, la goberna-
bilidad democratica y la estabilidad de la
explotacién minera.

Con el fin de explicar estas consecuencias,
este articulo abordard, en una primera
parte, el proceso histdrico de este traspaso
de competencias. Una segunda parte
analizard las condiciones institucionales
tanto de OSINERGMIN como del OEFA,
para posteriormente analizar qué natu-
raleza organizacional es la mds adecuada
para el cumplimiento de estas funciones
en base a las variables de eficacia, efi-
ciencia y legitimidad, dentro de un con-
texto de posibles problemas de gober-

nabilidad democratica y de captura del
Estado. Por ultimo, se barajardn algunas
hipotesis sobre las razones por las que
se ha realizado este traspaso de compe-
tencias, y se presentaran las conclusiones.

Sobre la historia del continuo
traspaso de competencias de
fiscalizacion minera

Las competencias de supervisidn, fisca-
lizacién y sancidén en materia de energia
habian sido realizadas, antes de la creacion
del Organismo Supervisor de Inversién en
Energia (OSINERG) en 1996, por el Minis-
terio de Energia y Minas (MINEM). Este
traspaso de competencias del MINEM a
OSINERG se debid a que estas funciones no
podian ser realizadas de la manera que se
requeria, puesto que el ministerio llevaba
a cabo una supervision muy limitada al
no contar con los recursos econémicos
ni con los recursos humanos necesarios,
para realizar con eficacia y eficiencia estas
tareas.

Aunque inicialmente, se queria crear un
organismo regulador sélo de la mineria, se
anticipd que los costos de implementacién
iban a ser muy altos, por lo que se decidié
aprovechar el know-how que, como
regulador en materia de electricidad e
hidrocarburos, ya tenia OSINERG. Es por

2. El articulo tercero de ese mismo Decreto esta-
blece un cronograma en el que se sefiala que en
el plazo de seis (6) meses, contados a partir de
la mencionada fecha, OSINERGMIN transferira al
OEFA las funciones de supervision, fiscalizacion y
sancién ambiental en materia de mineria, y en un
plazo maximo de doce (12) meses, las funciones de
supervision, fiscalizacidon y sancion ambiental en
materia de hidrocarburos en general y electricidad.



ello que desde el 2007, a OSINERG? se le
asigna la tarea de fiscalizacion minera me-
diante Ley N2 28964*, pasando desde este
momentoaserdenominado OSINERGMIN.

De este modo, se le transfieren las com-
petencias de regulacidon, supervision y
fiscalizacion a nivel nacional, con la misién
de hacer cumplir “las disposiciones legales
y técnicas relacionadas con las actividades
de los subsectores de electricidad, hidro-
carburos y mineria, asi como el cumpli-
miento de las normas legales y técnicas
a la conservacion y proteccion del medio
ambiente en el desarrollo de dichas
actividades” (Ley 28964, 2007:art.2).

El contexto en el que se transfieren estas
competencias a OSINERGMIN en el 2007,
era uno en el que los conflictos socio-
ambientales se encontraban en alza, y las
demandas de la sociedad por una mayor
fiscalizaciéon se habian incrementado. El
Reporte de la Defensoria del Pueblo sobre
Conflictos Sociales de Junio del afio 2007
revelaba que de los 75 conflictos, activos y
latentes, incluidos en ese reporte, 31 se
iniciaron el 2007 (representando el 41%),
13 se iniciaron en el 2006 (17%), 14 se
iniciaron en el 2005 (18%), otros 14 se
iniciaron en el 2004 (18%) y tres se inicia-
ron en el afio 2003 o antes (6%). De los
conflictos reportados en el 2007, el 43%
estaba referido a asuntos socio-ambienta-
les (Defensoria, 2007).

Es bajo esas circunstancias, en las que se
realiza el traspaso de estas funciones de un
ministerio a un ente regulador auténomo,
pensando que la naturaleza de un ente
regulador le dotaba de las autonomias
necesarias para realizar, de una manera
mas competente, esta fiscalizacidon. Desde
gueasume estasfuncionesenelafio 2007y
hasta la fecha, OSINERGMIN ha dejado
probada la importancia de su autonomia
para la realizacién de una eficiente labor
fiscalizadora, en el cumplimiento del mo-

nitoreo de los PAMA?, estudios de impacto
ambiental (EIA), control de limites de
efluentes y emisiones, asi como en el Mo-
nitoreo de Cuencas.

Durante este periodo, OSINERGMIN ha
efectuado un total de 794 procesos san-
cionadores, con 235 multas que ascienden
a un valor de S/.36.7 millones (Campa-
doénico, H. 2010). Si bien estos son los
resultados obtenidos en un periodo de
tres anos, no cabe duda de que con los
recursos humanos, técnicos y econdmicos
gue esta institucion posee, podria haber
realizado una labor fiscalizadora adn mu-
cho mas eficiente en los aifos venideros.

3. OSINERG es creado el 31 de diciembre de
1996, mediante Ley N2 26734, para encargarse de
supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las dis-
posiciones legales y técnicas de las actividades
desarrolladas por empresas de los subsectores de
electricidad e hidrocarburos, asi como para ve-
lar por el cumplimiento de las normas legales y
técnicas referidas a la conservacién y proteccion
del medio ambiente. Inicié el ejercicio de funcio-
nes casi diez meses después, el 15 de octubre de
1997 (En: www.osinergmin.gob.pe)

4. Con anterioridad a esta fecha, era el Ministerio
de Energia y Minas (MINEM), el encargado de rea-
lizar dichas tareas. Se le confieren estas nuevas
tareas por un periodo de tres afios, al final de los
cuales se haria una evaluacion del cumplimiento
de estos objetivos. Hasta el momento, esta evalua-
cién no ha sido realizada.

5.Las siglas de PAMA corresponden a Programa de
Adecuacién y Manejo Ambiental. EIl PAMA es un
documento que contiene los compromisos de ac-
ciones especificas que realizara una empresa con
objeto de atender a impactos identificados como
resultado de sus actividades. Contiene en primer
lugar una declaracién de la politica de la empresa
sobre el cuidado del ambiente; en segundo lugar, la
identificacionyreconocimientodelosimpactos que
causany de las actividades que les dan origen; y en
tercer lugar, luego de evaluar las alternativas
posibles para prevenir, controlar o mitigar estos
impactos, incluird las acciones especificas que la
empresa ejecutara, asignandole a cada accion, un
cronograma para su cumplimiento, asi como los
recursos humanos, materiales o econémicos ne-
cesarios.
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En mayo del afio 2008 y con el fin de fa-
cilitar la implementacion del Acuerdo de
PromocionComercialPeru-EstadosUnidos,
se creaba por Decreto Legislativo N2 1013,
el MINAM y el OEFA, como organismo ads-
crito a este Ministerio. Posteriormente, en
Marzo de 2009, y por Ley n?2 29325, el
OEFA se convierte en el ente rector del
Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscali-
zacion Ambiental (SINEFA)®. De ese modo,
se le otorgan las funciones generales de
evaluacioén, supervision de entidades,
supervision directa, fiscalizacidn y sancién
normativa, lo que implicaba una modifi-
cacion en su Reglamento de Organizacion
yFunciones(ROF),quehabiasidoaprobado
el 6 de enero de 2009 mediante DS N2
001-2009-MINAM’.

Asi pues, con menos de dos afios de creado
el OEFA vy, aun, institucionalmente débil,
sorprende que se haya producido este tras-
paso de competencias. Sorprende no sélo
por la rapidez con la que se ha realizado,
sino también por los costos de implemen-
tacién que supone un traslado de compe-
tenciasdeunorganismoaotro.lgualmente,
sorprende la ausencia de un debate técni-
co, que haya permitido examinarlamanera
mas adecuada de asignar competencias a
estas entidades, teniendo en cuenta su
naturaleza y su grado de institucionalidad.

Condiciones institucionales de
OSINERGMIN y OEFA

La iniciada Reforma del Estado busca me-
jorar, entre otros, los criterios de eficacia
y eficiencia con el fin de entregar mejores
servicios al ciudadano®. Sin embargo, la
eficacia y eficiencia es determinada, en
parte, por la naturaleza institucional de
cada organismo, y es por ello que esta
naturaleza puede llegar a diferenciar cla-
ramente el trabajo de unas y otras organi-
zaciones publicas.

En este sentido, la importante tarea de
fiscalizacidon que ha venido realizando Osi-
nergmin debe mucho a su naturaleza de
ente regulador. Esta le convierte en un “or-
ganismo publico descentralizado adscrito
a la Presidencia del Consejo de Ministros,
con personeria de derecho publico interno
y con autonomia administrativa, funcional
técnica, econdmica y financiera” (Ley N2
27332, 2008: art.12).

Esta autonomia es clave para su accionar,
puesto que le dota de capacidad para es-
tablecer politicas y acciones, basadas en el
interés de todos los agentes econdmicos
(consumidores, empresas y Estado), de-
biendo ser sus decisiones “moralmente
correctas, técnicamente factibles e inte-
lectualmente defendibles” (Oberlander,
2001 en Quintanilla, E. 2004: p.19).

En cuanto a su autonomia administrativa,
esta se entiende como la capacidad de la
propia institucién para adaptar su organi-
zacion administrativa a sus necesidades
especificas. Implica poder elegir distintos
modelos de gestidn para prestar los servi-
cios requeridos, por lo que puede existir

6. EI SINEFA tiene como finalidad asegurar el cum-
plimiento de la legislacién ambiental, por parte de
todas las personas naturales o juridicas.

7. EI DS N. 001-2009-MINAM se deroga a partir de
la vigencia del DS N2 022-2009-MINAM.

8. La Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (LOPE)
(2007) describe en su titulo preliminar, art. Il, los
principios de servicio al ciudadano entre los que se
destacan la eficacia, definida como la gestion rea-
lizada para el cumplimiento oportuno de los obje-
tivos y las metas gubernamentales. Por otro lado,
sefiala la eficiencia, como la gestidn realizada para
optimizar la utilidad de recursos disponibles, pro-
curando la innovaciéon y mejoramiento continuo.
También estan los principios de simplicidad, soste-
nibilidad ambiental, predictabilidad, continuidad,
rendicién de cuentas, prevencion y celeridad.



un amplio margen, por ejemplo, en la
contratacion de personal, en la asignacién
de tareas o inclusive en el proceso de se-
leccidn de cargos técnicos.

En cuanto a la autonomia técnica, es con-
cebida como la capacidad de una organi-
zacion para definir sus lineamientos téc-
nicos y estrategias mas adecuadas para
cumplir con los objetivos asignados. Por
su parte, la autonomia econdémica se re-
laciona con la capacidad de una organi-
zacion de recaudar sus propios recursos
econémicos. La autonomia financiera es
aquella que dota a la organizacion de la
posibilidad de determinar su politica de
gasto de acuerdo con la politica general
del Gobierno.

Estas Ultimas autonomias son muy impor-
tantes ya que otorgan a la organizacion
recursos propios directamente recauda-
dos, y la capacidad de decidir sobre su
presupuesto y gastar estos recursos como
mejor considere para el cumplimiento de
sus metas. La capacidad de recaudar sus
propios recursos no le hace dependiente
aun pliego presupuestal del Estado, lo que
permite a la organizacion plantear objeti-
vos de largo plazo. Al tener sus recursos
econdmicos garantizados tiene mayor li-
bertad para determinar su presupuesto
de acuerdo a sus necesidades y los objeti-
vos trazados.

Y es que la dependencia a un pliego presu-
puestal tiene ciertos riesgos, puesto que
el presupuesto es inercial. Es decir, cada
ano se asigna practicamente los mismos
recursos que se asignaron el aiflo anterior
y no se utilizan indicadores de necesida-
des para distribuir estos recursos publicos
(Narvéez, J. 2009).

En este sentido, si las necesidades de una
organizacion dependiente de un pliego
presupuestal crecen, al no disponer de
mayores recursos publicos que los asigna-

dos, es dificil que pueda cumplir con sus
objetivos y, por tanto, realizar sus tareas
con eficacia y eficiencia.

Este eselcasodelanaturalezainstitucional
del OEFA, que al corresponder a la de un
organismo técnico especializado, adscrito
al MINAM, estd sujeto, por un lado, a los
lineamientos técnicos de este ministerio®,
con quien coordina sus objetivos y estra-
tegias. Ademads, su Consejo Directivo no
es conformado, completamente, por pro-
fesionales elegidos por concurso publico,
sino que parte de sus miembros son ele-
gidos por nombramiento politico, es decir,
son puestos de confianza, lo que hace a
su accionar, dependiente de los vaivenes
y decisiones politicas.

Por otro lado, su politica de gasto debe ser
aprobada por dicho ministerio en el marco
de la politica general de Gobierno (Ley
29158. 2007), lo que implica una depen-
dencia a un pliego presupuestal. También,
carece de autonomia administrativa,
funcional, técnica, y econdmica, no tenien-
do ni libertad ni disponibilidad mayor de
recursos que los asignados por el presu-
puesto para desempeiiar sus funciones.

Lasfunciones de supervisidny fiscalizacién
minera que ha estado llevando a cabo
OSINERGMIN se han financiado, no sélo
con el arancel minero que pagan estas
empresas, sino con ingresos propios de la
institucion. Por consiguiente, las funciones
de supervisién y fiscalizacién han tenido

9. Esto supone que el cambio de ministro origine
un cambio de agenda y de personal en el OEFA,
con lo que no se garantiza la estabilidad de su
accionar ni se pueden trazar objetivos de largo
plazo.
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que ser subsidiadas por los ingresos que se
recibendeotrasactividadesquellevaacabo
la organizacion (Campaddnico, H. 2010).

En este sentido, las competencias asig-
nadas al OEFA podrian sobrecargar este
organismo, mas aun sabiendo que los
recursos que le han sido asignados no
serdn suficientes para realizar de manera
eficiente, no sélo estas competencias
relacionadas con el sector minero, sino
aquellas relacionadas con los sectores de
hidrocarburos y electricidad, que también
le han sido otorgadas.

Asipues, estetraspasoimplicaunretroceso
y una vuelta a una dependencia de las
tareas de supervision, fiscalizacidén y san-
cion por parte de un Ministerio, con las
temidas consecuencias que ello supone
en cuestion de escasez de recursos, tanto
econdmicos como humanos, para llevar a
cabo una eficiente tarea de supervision,
fiscalizacion y sancidn.

Por ello, es que la naturaleza auténoma
de un organismo regulador ha mostrado
ser mas eficiente que la de un Ministerio
para realizar estas funciones. Las razones
de esta eficiencia son diversas, pero desta-
can: i) su naturaleza técnica y no politica,
que le da una mayor imparcialidad como
organizacion, distanciandola tanto de las
posibles presiones politicas como de los
lobbies empresariales; ii) el contar con
un personal altamente calificado elegido
a través de un selectivo concurso publico;
iii) el disponer de recursos econémicos
propios, directamente recaudados, que le
permiten remunerar bien a su personal,
garantizar su estabilidad, marcar objetivos
a largo plazo y cumplir con éstos de una
manera eficiente.

Por consiguiente, el transferir estas fun-
ciones a un organismo aun naciente y de
una naturaleza no adecuada para laimpor-
tante misidn que debe cumplir, nos revela,

que como sefiala Prats | Catala (1998) ni
la Reforma del Estado ni la de sus Admi-
nistraciones Publicas se justifican por si
mismas, salvo porque sean necesarias para
garantizar el desarrollo de sus pueblos.

La creacion del OEFA y el traspaso de las
competencias de supervision, fiscalizacién
ysancionambientalnohansidojustificados
en ninguno de los términos, relacionados
con el fin de conseguir una mayor efica-
cia o desarrollo del pais, y mucho menos,
para lograr una mayor legitimidad por
parte del gobierno ante su poblacion.

Cuando la eficiencia, la eficaciay

la legitimidad son mas técnicas que
politicas: Problemas de gobernabili-
dad democratica y proceso de
descentralizacion.

Por consiguiente, el traspaso de transfe-
rencias de fiscalizacion de OSINERGMIN al
OEFA no debe ser considerado acertado,
simplemente, porque asi lo sefala la
normatividad. De hecho, el contexto en el
gue se inscribe este traspaso es bien com-
plejo. Las relaciones existentes entre el
Estado, la sociedad y las empresas deben
ser analizadas y consideradas a la hora de
asignar estas funciones a una institucién
publica no auténoma.

Desde la década de los ‘90s, la actividad
extractiva se ha convertido en una de las
mas importantes para la economia na-
cional pero, también, en una de las que
mayoresconflictossocio-ambientales?® ge-
neran. Los sectores mineros y energéticos
explotan recursos no renovables y en su
actividad, no quedan nulos de efectos, el
agua, la tierra, el aire y, por supuesto, los
ciudadanos que viven mas cercanos a las
areas de explotacion.

La respuesta del Estado a esas demandas
de sus ciudadanos, que exigen una mayor



proteccién de sus recursos naturales y de
su calidad de vida, no han sido, en muchos
casos, bien atendidas, ni por los gobiernos
subnacionales ni por el gobierno central.
La necesidad del Estado de atraer la inver-
sién y de velar, al mismo tiempo, por los
intereses de su poblacidn es, en muchos
casos, contradictoria, sobre todo cuando
nos encontramos con un Estado, aun, ins-
titucionalmente débil.

Se profundizé en esta debilidad institucio-
nal con el cambio ideoldgico, producido
en la década de los ‘90s, a través de la
implementacion de politicas ortodoxas de
apertura de mercados. Estas politicas
econdémicas, si bien permitieron la recupe-
racion delaeconomianacional mediantela
atraccion de capital extranjero, también,
trajeron como consecuencia, la reduccion
y el debilitamiento del Estado, asi como
su consecuente captura por intereses
empresariales, debido a la necesidad de
obtenerlas.

En su estudio sobre “Las Rentas de las
Corporaciones y la Captura del Estado Pe-
ruano”, Francisco Durand (2007) sefiala
que la captura del Estado comenzé con el
gobierno de Fujimori y la implementacion
de politicas econdmicas de liberalizacién
de mercados. Cuando Fujimori accede al
poder, la situacién en la que se encon-
traba el pais era desastrosa. Anadido a la
importante mella que el terrorismo de
Sendero Luminoso estaba produciendo a
nivel politico y social, se sumaba una se-
vera crisis econdmica con hiperinflaccion,
dejada por el anterior gobierno de Alan
Garcia (1985-1990).

Eneste contexto, elfinanciamiento externo
se convirtid en la Unica fuente disponible
decréditoy,séloseconcedia,siseproducian
los cambios hacia las politicas econdmicas,
promovidos por el Fondo Monetario Inter-
nacional y el Banco Mundial para estabili-
zar la economia. La cadtica situacién y las

oposiciones politicas que Fujimori estaba
encontrando en la aplicacién de estas po-
liticas, le llevaron a dar un golpe de Estado
en el afo 1992%, concentrando todos los
poderes en el Poder Ejecutivo.

Fujimori justificé este golpe por la necesi-
dad de corregir la situacidon del pais. Pero
durante su gobierno, aumenté el centra-
lismo politico y econdmico, llevando a una
descomposicidon de todas las instituciones
democraticas. Este extremado centralismo
trajo renovadas preocupaciones sobre el
rentismo y la ausencia de rendicién de
cuentas a todos los niveles de gobierno
(Ahmad y Garcia-Escribano, 2006).

Es por ello, que segun Durand (2007), la
variable contextual fue critica, porque
tanto la concentracién de poderes en el
Ejecutivo como la implementacion de
politicas neoliberales como soluciéon a la
escasez de recursos econdmicos del pais,

10. Es importante sefalar que, en la mayor parte
de los casos, los denominados “conflictos socio-
ambientales”, se generan porque las expectativas
de la poblacién sobre lo que la llegada de una
empresa extractiva puede aportarles en cuestion
de desarrollo, estan por encima de las necesida-
des que estas empresas pueden satisfacer. Ade-
mas, los conflictos socio-ambientales esconden, a
veces, otro tipo de intereses por parte de algunos
sectores de la poblacién. Otras veces, verdade-
ramente, estos conflictos socio-ambientales se
producen porque existe un conflicto entre las
actividades que se realizan en el lugar y la posible
llegada de una actividad extractiva, i.e. Caso
Tambogrande.

11. Este golpe de Estado tiene una serie de conse-
cuencia. Entre ellas, la disolucién del Parlamento,
y su reduccion a una sola Cdmara, eliminando
toda representacion entre poblacion-nimero de
congresistas.
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definié nuevas reglas de juego, estable-
ciendo el terreno por el que se especifi-
caban las areas de politicas donde eran
mas probables las rentas. Ello provocé
cambios relativos de poder de los conten-
dientes dentro de las empresas, y entre
las empresas y el gobierno, y llevé a la in-
troduccién de una de las mds drdsticas y
autoritarias formas de neoliberalismo en
el continente (Gonzales de Olarte 1998).

En este contexto, las corporaciones, que
se convirtieron en los actores econdmicos
mas poderosos, obtuvieron un acceso pri-
vilegiado y una influencia excesiva, sobre
las ramas mas importantes del aparato
del Estado, utilizando para ello tanto la
corrupciéon como la “influencia”. Desde
estaperspectiva,elempoderamientodelas
empresas viene unido a una dependencia
del Estado por capital, y a un contexto don-
de los funcionarios publicos del gobierno,
muchas veces, se inclinan a la presion
y terminan defendiendo los intereses pri-
vados mas poderosos a costa de lo publico
(Durand, F.2007). Por consiguiente, la
combinacidon entre una alta concentra-
cion de poder politico y econdmico, la
debilidad institucional y social, generd un
modelo extremo de captura del Estado,
uno donde todas las formas de rendicion
de cuentas dejaron de existir.

El retorno a la democracia en el 2000,
evidencid que los “actores captores” que
inicialmente operaron en un contexto au-
toritario, se encontraron en un contexto
democratico que moderd, pero no elimind
la captura del Estado (Durand, F. 2007).
Unido a este nuevo contexto democratico,
tiene lugar el proceso de descentralizacion
que otorga mayores poderes y competen-
cias a los subniveles de gobierno.

Sin embargo, la descentralizaciéon se ha
venido realizando con bastantes vacios
e imperfecciones, encontrdndose estos
gobierno subnacionales con bastantes

dificultades y limitaciones a la hora de
poder enfrentar y resolver los posibles
conflictos socio-ambientales que surgen
en sus territorios. Es, en este contexto de
explotacion de recursos naturales, donde
se manifiestan con mayor fuerza los pro-
blemas de gobernabilidad democratica®?y
las dificultades por parte de las autorida-
des regionales y locales de dar respuesta
a las demandas de su poblacidn.

Debido al histérico centralismo del pais,
el gobierno nacional ha sido siempre visto
como el mas legitimado por la poblacidn,
y al que se apela para la resolucién de
muchos de estos conflictos. Por ello, es
importante que ante este proceso de
descentralizacién, donde los gobiernos
subnacionales aun estan en proceso de
ajustar su accionar a las nuevas compe-
tencias y responsabilidades adquiridas, el
gobierno nacional garantice a sus ciuda-
danos, la legitimidad de sus instituciones.

Silas competencias de fiscalizacion minera
se trasladan a una organizacién que carece
de autonomia, como es el OEFA, -ello su-
pondra una mayor vulnerabilidad ante
las manipulaciones tanto politicas como
empresariales, y menores recursos para
realizar una eficiente fiscalizacion-, la legi-
timidad no sdlo de esta institucion ante la
poblacién, sinodetodoel Estadoserd cues-
tionada, produciendo mayores problemas
de legitimidad y gobernabilidad local que
pueden afectar no sélo la gobernabilidad
nacional, sino también las operaciones de
las empresas extractivas en el lugar.

12. Gobernabilidad democratica es entendida
como “un estado de equilibrio dindmico entre el
nivel de las demandas societales y la capacidad
del sistema politico para responderlas de manera
legitima y eficaz” (Camou, A. 2000:p.284)



Es por ello, que ante un pais donde las ins-
tituciones publicas tienen tanto descrédito
por parte de la ciudadania, y donde existe
una gran asimetria entre la capacidad de
éstas para organizarse, modernizarse y
responder a las demandas sociales, eco-
ndmicasy politicas de los habitantes (Velit,
J. 1998), se vuelve mds urgente, contar
con instituciones que realicen su trabajo
de una forma no sélo eficaz y eficiente,
sino que también estén legitimadas ante
su ciudadania.

Y es que tanto la legitimidad como la efica-
cia son elementos indispensables para la
gobernabilidad democrdtica. Segun Ma-
nuel Alcantara (1994), la gobernabilidad
se relaciona con la legitimidad entendida
ésta, como la creencia de que las institu-
ciones existentes son mejores que otras
que pudieran haber sido establecidas y
que, por tanto, el Gobierno puede exigir
obediencia. Por otro lado, la gobernabili-
dad se relaciona con la eficacia entendida
éstacomolacapacidad deunrégimen para
encontrar soluciones a sus problemas.

Por gobernabilidad y eficacia, Camou
(2000) sostiene la conexidn con la tradicion
de la razon de Estado, en la que se pone
énfasis en la dimensidon de la eficacia/
eficiencia en el ejercicio del poder politico
y, por ende, de la gestion gubernamental,
como clave de la gobernabilidad de un
sistemasocial. Por tanto, la gobernabilidad
pasa a ser una propiedad de los sistemas
politicos definida por su capacidad para
alcanzar objetivos prefijados al menor
costo posible.

Por otro lado, la conexidn entre goberna-
bilidad y legitimidad corresponde, segun
Antonio Camou (2000), a la tradicion del
buen gobierno, y, por consiguiente, a la
preocupacion de desentrafiar las condicio-
nes del Estado justo y establecer la mejor
forma de gobierno. John Locke defendié |a
doctrina, segun la cual, el poder guberna-

mental sélo puede justificarse enlamedida
gue sirva a la mas plena realizacién de los
derechos individuales, por lo que el fin del
gobierno es el de lograr la paz, la seguridad
y el bien de la poblacién.

Es por ello, que como sefiala este autor,
quienes se nutren de la tradicion del libe-
ralismo de Locke, ven la gobernabilidad
desde la perspectiva del buen gobierno
destacando la conexidn necesaria entre
legitimidad y ejercicio del poder, concen-
trando su atencién en el problema de la
calidad de la acciéon gubernamental (Ca-
mou, A. 2000).

En esta linea de pensamiento, es donde se
han destacado las importantes amenazas,
gue puede sufrir la gobernabilidad por
cuestiones de exclusién, rezagos sociales
o, inclusive, la imposibilidad de acceder a
una vida digna, por parte de amplios sec-
tores de la poblacidn (Camou, A. 2000).

Por consiguiente, dado este contexto, la
organizacidon que se encargue de realizar
estas funciones deberia contar no sélo
con la autonomia suficiente para realizar
con eficacia y eficiencia sus objetivos, sino
con un régimen auténomo constitucional
gue le garantice un mayor blindaje ante la
influencia politica y los intereses econdmi-
cos. Ello permitira dotarle de una mayor
legitimidad ante la poblacién al mostrarse
imparcial.

Y es que el iniciado proceso de fortale-
cimiento institucional implica también
reforzar la confianza de los ciudadanos en
las instituciones del Estado, la cual sélo se
lograra cuando los ciudadanos vean que
sus instituciones publicas actian con efi-
cacia, eficiencia y legitimidad.
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Hipotesis sobre las razones
gue han motivado la transferencia
de funciones

Portanto, nose apreciaeneste traspaso de
competencias de supervision, fiscalizacién
y sancion de OSINERGMIN al OEFA, la con-
secucién de mayor eficiencia/eficacia que
busca la reforma del Estado. Tampoco,
se observa en este traspaso, el aumento
de una mayor legitimidad al trasladar las
competencias de un organismo auténomo
a un organismo dependiente de un minis-
terio, por lo que las hipdtesis que comien-
zan a barajarse respecto a este traspaso
de funciones son diversas:

1. Existe una posibilidad de que esta
transferencia se haya hecho por
“miopia politica”, haciendo primar la
actual normatividad que asigna estas
competencias al OEFA, sin tener en
cuenta la debilidad institucional de
esta organizacion y su ministerio, y los
consecuentes problemas que tendran
para llevar a cabo con eficacia, efi-
ciencia y legitimidad estas tareas,
afectando con ello la gobernabilidad
democratica y la confianza en las ins-
tituciones del Estado por parte de los
ciudadanos.

2. Unasegunda hipodtesis estaria relacio-
nada con la presién ejercida por parte
del MINAM de adquirir esas compe-
tencias que, en principio, le asigna la
normatividad con el fin de dotarse de
recursos propios adicionales para
poder llevar a cabo sus funciones, al
tiempo que adquiere con ello, una
cierta visibilidad institucional.

3. Una tercera hipdtesis baraja la posi-
bilidad de una captura del Estado por
parte del lobby empresarial (extrac-
tivo, en particular) que pudiera ver
en este traspaso de competencias un
mayor relajo en las funciones de
supervisién, fiscalizacion y sancion.
Algunas grandes empresas minerasin-

ternacionales han sido sancionadas y
obligadas a detener sus operaciones a
raizdelafiscalizacién de OSINERGMIN.
El traspaso de estas competencias,
definitivamente, implicara para el
OEFA un periodo de adaptacién y de
organizacion de estas nuevas activi-
dades, por lo que se relajard la fisca-
lizacion. Sin embargo, a largo plazo,
puede contribuir a que la pérdida de
legitimidad por parte de la poblacién
en las instituciones que fiscalizan, ge-
nere mayores conflictos que afecten
la estabilidad de las actividades ex-
tractivas.

4. Una cuarta hipoétesis barajaria el lobby
politico ejercido en este contexto de
campana electoral. El partido en el
poder puede ver como interesante
politicamente, trasladar estas compe-
tencias nuevamente a un ministerio,
dado que le permitird influir a través
del nombramiento politico, en el fun-
cionamiento vy el financiamiento de
esta organizacién.

Si bien estas hipétesis deben ser compro-
badas, no cabe duda de que parte de la
verdad se esconde tras ellas. Sélo el poder
politico conoce las verdaderas razones por
las que se ha procedido a traspasar unas
competencias que estaban siendo eficien-
tementerealizadas porunorganismo regu-
lador auténomo. Pero sélo los ciudadanos,
sabemos las consecuencias que esta deci-
sién pueden tener a largo plazo.

Esta visidn “cortoplacista”, mezcla de mio-
pia politica, de captura del Estado y de
juego electoral, se ha interpuesto en el
camino de garantizar la legitimidad de las
instituciones publicas ante sus ciudada-
nos, de seguir construyendo relaciones
de confianza y de promover una inversién
responsable. ¢Habra que seguir repitien-
do, nuevamente, que “el Peru es el pais de
las oportunidades perdidas”?



Conclusiones

El recién publicado DS-001-2010-MINAM,
que promueve el traspaso de transferen-
cias de supervision, fiscalizacion y sancién
en materia ambiental, debe recibir un
mayor debate técnico y publico, dadas
las consecuencias politicas y sociales que
este traspaso puede producir en cuanto a
legitimidad institucional y gobernabilidad
local.

Es por ello, que si bien la normatividad
indica que le corresponde al nuevo orga-
nismo creado, el OEFA, la realizacion de
estas competencias, es necesario tener en
cuenta otro tipo de variables institucio-
nales, que evalien de manera mas ade-
cuada cudl es la naturaleza ideal de la
organizacion que debe encargarse de
realizar de manera eficiente esta tarea,
dado el contexto socio-politico del pais.

En este articulo se ha analizado la natu-
raleza institucional de OSINERGMIN y del
OEFA, llegando a la conclusion de que la
autonomia es una caracteristica indis-
pensable con la que debe contar aquella
organizacion que realice tareas de super-
vision, fiscalizacion y sancién en materia
ambiental.

Esta naturaleza autdnoma, que sdlo la
tienen, actualmente, los organismos re-
guladores, permite dotar a la organizacion
de mayores facultades para cumplir con
eficacia y eficiencia sus objetivos. El hecho
de tener autonomia dota a la organizacién
de libertad de accidn, estabilidad y trans-
parencia, necesarias para garantizar la
eficacia, eficiencia y legitimidad.

Esta autonomia se vuelve ain mas necesa-
ria en un contexto sociopolitico, donde el
Estado peruano es aun débil institucional-
mente y su sistema politico no cuenta con
los necesarios pesos y contrapesos, check
and balances, que garanticen el equilibrio

entre los diferentes poderes del Estado.
Ademas, su excesiva dependencia de las
rentas del sector extractivo, facilitan su
capturaporlosinteresesecondmicos. Todo
ello, lleva a tener como requisito indispen-
sable, que la institucién que realice estas
funciones, esté blindada a estos intereses.

Igualmente, una naturaleza técnica y no
politica, dota a la organizacién de una
mayor legitimidad ante la poblacion, por-
gue su trabajo es cumplido con eficacia
y eficiencia, y estd alejado tanto de las ma-
nipulaciones politicas como de los lobbies
empresariales. Ello permite fortalecer las
relaciones Estado- ciudadano a través de
esa construccidon de confianza, y ayuda a
garantizar una mayor gobernabilidad local
en situaciones de conflictos socio-am-
bientales.

En este sentido, el traspaso de competen-
cias de un ente regulador a un organismo
dependiente de un ministerio puede con-
siderarse un retroceso, con consecuencias
severas a medio plazo, sobre la legitimidad
del Estado, la estabilidad de las actividades
extractivas y la gobernabilidad democra-
tica.

Bibliografia

Alcantara Saez, Manuel.

1994 Gobernabilidad, crisisy cambio.
Centro de Estudios Constitu-
cionales.

Ahmad, E., y Garcia-Escribano, M.

2006 “Fiscal Decentralization and
Public Subnational Financial
Management in Peru”. IMF
Working Paper.

Bobbio, Norberto, Matteucci, Nicola y

Pasquino, Gianfranco.

2000 Diccionario de Politica, Brasi-
lia: UNV, Impresa Oficial.

IA

IuIS.

POy €l

v

-
UQ
-
D
N




Camou, Antonio.

2000 “Gobernabilidad” en Léxico de
la Politica, por Laura Baca Ola-
mendi et al (comp), Fondo Cul-
tural Econémico, México, 2000.

Campaddnico, Humberto.

2010 “La Fiscalizacidn relajada”, En:
La Republica, Lima, Perd, 25
enero.

Congreso de la Republica del Peru
2008 Ley N2 27332. Ley Marco de los
Organismos Reguladores de la
Inversion Privada en los Servi-
cios Publicos. 14 de Mayo.
2007 Ley N. 29158. Ley Orgdnica del
Poder Ejecutivo. 20 de Diciem-
bre.
2007 Ley N2 28964. Ley que transfie-
re competencias de supervision
y fiscalizacion de las activida-
des mineras al OSINERG. 20 de
Enero.
2009 Ley N2 29325. Ley del Sistema
Nacional de Evaluacidn y Fisca-
lizacion Ambiental. 5 de Marzo.

Defensoria del Pueblo.

2007 Reporte de Conflictos Sociales,
N2 40 [online], Lima: Defenso-
ria del Pueblo, Unidad de Con-
flictos Sociales, Junio, 2007.
Disponible en:
[http://www.defensoria.gob.
pe/conflictos-sociales-repor-
tes.php]

Durand, Francisco.

2007 “Corporate Rents and the Cap-
ture of the Peruvian State”
(Version borrador), Documen-

to presentado a la Conferencia
sobre “Busines, Social Policy
and Corporate Political Influen-
ce in Developing Countries”.
Conferencia de UNRISD. Gine-
bra, 12-13 Noviembre.

Gonzales de Olarte, Efrain.

1998 Neoliberalismo a la peruana.
Instituto de Estudios Perua-
nos, Lima.

Narvaez, Juan.

2009 “X Foro. Presupuesto Publico
2010: Recentralizacion del gas-
toenunafio electoral” en Foros
de Debate 2009. Red Participa
Peru, GPC, Lima.

Prats i Catala.

1998 “Administracién Publica y de-
sarrollo en América Latina. Un
enfoque neo institucionalista”,
publicado en la Revista del
CLAD Reforma y Democracia,
n. 11, Junio, Caracas.

Quintanilla, Edwin.

2004 “Autonomia Institucional de
los Organismos Reguladores:
Revisidn de literatura” en Do-
cumentos de Trabajo, N2 14,
Noviembre.

Velit, Juan.

1998 “Gobernabilidad en Perd” en

FASOC, Ao 13, N2 4, Octubre-
Diciembre.



