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RESUMEN

El objetivo del presentérabajo deinvestigacion es analizar el impacto del uso de
herramientas de gesti@n un servicio de acceso a la informacion publica ambjental
como el que es brindado por el Servicio de Informacion Nacional y Denuncias
AmbientaleqSinadd. Asi, mediante el uso de una metodolagiga que aplica técnicas

tanto cuantitativas como cualitativase realizd un analisis de la experiencia y los
resultados obtenidos por: el Sinada ergte2018 y 2021, periodo en el que se
implementaron las herramientas producto de un proceso de reforma del servicio. Para
ello, seevalu6cada una de las herramientas implementadas en el Sisadagnpararon

los datosobtenidos que fueraresultado dsu implementaciénon la informacién previa
reconstruida por el propio Sinada como parte de su reforma. Los resultados a los que
arribamos en la presente investigaciemuestrarel impacto postivo del uso de
herramientas de gestion en el Sinada, en tanto se comprobo la evolucion del desempefio
en los indicadores evaluados. Ejemplos de gestion publica codeb Enadaesultan
susceptibles de réplica y escalamiento en diversos serbronoados por el Estado a la
ciudadania, siempre y cuando exista voluntad y apoyo politico de quienes se encuentren

a cargo de las instituciones.

Palabras clave:acceso a la informacion publica, denuncias ambientales, gestién por

procesos, arquitectura de datos, economia conductual, automatizacion.



ABSTRACT

This research is intended to analyze the impact of the use of management tools in a service
of access to environmental public information such as the one provided by the National
Information and Environmental Complaints Serviericio Nacional de Informacion

y Denuncias AmbientalesSINADA). Through the use of a mixed methodology that
applies both quantitative and qualitative techniques, an analysis of the experience and
results obtained by SINADA was carried out between 2018 and 2021, a period in which
the tools resulting from a processreémplemented of service reform. For this purpose,
eachof the tools implemented in SINADA was evaluated and the data obtained as a result
of its implementation was compared with previous information, reconstructed by
SINADA itself as part of its reform. The results we arrived at in this research demonstrate
the positive impact of the use of management tools in SINADA, while the evolution of
performance in the evaluated indicators was verified. Examples of public management
such as that of this service are susceptible to replication and escalation in vavicas ser
provided by the government to citizens, as long as there is political will and support from

those in charge of the institutions.

Keywords: access to public information, environmental complaints, process

management, data architecture, behavioral economics, automation.
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INTRODUCCION

LA TRANSFORMACION DEL SINADA, UN EJEMPLO DE
GESTION

i) Las denuncias ambientales y el disefio del Sinada

La relacion entre ser humano y ambiente es histéricamente de dependencia. Sin
embargo, la preocupacion racional dedassonas, respecto a las consecuencias que su
Adomi ni o0 sobre | a natseaormiéneazneondietarenladitimad o o c
parte del siglo XX. Resulta trascendente, como hito en esta evolucién, la primera
conferenciarealizadapor la Organizacion de las Naciones Unidas sobre el medio
ambiente humano en 1972, en la queestblecda Declaracion de Estocolmo, que
reconoce el derecho del ser humano a un ambiente sano (Gémez, 2020).

Asimismo, en afos sucesiyae reconocio, tanto en el ambito nacional como
internacional, el derecho de acceso de las personas a la informacion sobre el medio
ambiente y, en contrapartida, la obligacion del Estado de garantizar ese acceso respecto
a la informacién que se encuentme ®u poder (Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, 1992; Constitucion Politica del Pera, 1993nle38611de
2005; Decreto Suprenm® 0022009MINAM, 2009).

Este derecho resulta neuralgico, como reconoce Vela Vargas, puesto que el
acceso a la informacion es un presupuesto para la participacion ciudadana, en tanto
asegura el conocimiento necesario para facilitar un real involucramiento de la ciudadania
(Vela, 2001).

En ese sentido, el sistema peruano ha disefiado diversos mecanismos de acceso
a la informacion publica; de modo que, en materia ambiesgaienela figura de la
denuncia (Leyn.° 28611de 2005), la cual cumple una doble funcién: a) permite

comunicar a las autoridades cualquier hecho que pudiera constituir infraccion a la
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normatividad ambiental, a fin de que esta evalle las acciones que considere pertinentes
realizar, y b) obliga a la entidad publica a informar el accionar del Estado en relacion con
los hechos denunciados (Ley’ 28611de 2005; Decreto Supremn.° 002 2009

MINAM, 2008; Resolucion de Consejo Directin® 0002620220EFA/CD, 2022).

Esta dinamica de solicitar y obtener informacion de una entidad se torna
particularmente compleja en materia de fiscalizacion ambiental, toda vez que las acciones
a desarrollarse y, en consecuencia, la informacion sobre estas se encuentra a cargo de
diversasentidades déiscalizacionambiental (EFA), que suman cerca de 2000 en el Perua
(contando las de &mbito nacional, regional y local) y que forman parte del Sistema
Nacional de Evaluacion y Fiscalizacibn Ambiental (Sinefa), cuya rectoria recae en el
Organsmo de Evaluaciéon y Fiscalizacion Ambiental (OEFA, 2020). Por lo tanto, en
principio, la persona denunciante debera dirigir su denuncia a la EFA competente para
fiscalizar los hechos materia de denuncia y, de esta manera, obtener la informacién
relacionada&on sus acciones.

Entonces, ante la ocurrencia de un hecho que podria constituir una infraccion a
una obligacidbn ambiental fiscalizable, la persona denunciante se encuentra ante un
complejo sistema de normas e instituciones que las aplican. Por ejemplo, las
municipalidadeprovinciales se encargan de fiscalizar en materia ambiental el manejo y
la prestacion del servicio de limpieza publica a cargo de las municipalidades distritales o
las empresas operadoras, siendo que las municipalidades distritales fiscalizaran la
generadn, segregacion y almacenamiento de los residuos soélidos a cargo de los
generadores cuando estos sean personas haturales o juridicas que desarrollen actividades
similares a las domiciliarias (OEFA, 2020). Por otro lado, las obligaciones ambientales
fiscalizables de la actividad minera podran ser fiscalizadas pgolosrnosregionales
si es que la actividad corresponde a la pequefia mineria o mineria artesanal (OEFA, 2020),
o por el propio OEFA de tratarse de actividades de los estratos de mediana ygrian m
(OEFA, 2018).

Sin embargo, la complejidad normativa y multiplicidad de EFA existentes no
puede constituir una barrera a la denuncia y, con ello, un limitante al acceso a la
informacion por parte de la ciudadania. Ante ello, en el Z@EFA disefio el Servicio
Nacional de Informacion y Denuncias Ambientales (Sinada), que se convirti6 en el
encargado de la recepcion y tramitacion de las denuncias ambientales a nivel nacional,

gue derivaestas a la EFA competente por materia o territorio para obtener la informacién
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a ser entregada al denunciante, lo cual convierte al Sinada del OEFA en un servicio de
intermediacién entre la ciudadania y las EFA (Robledo, 2022).

Este disefio consiste en una serie de pasos por los que transita una denuncia
ambiental hasta su atencion: a) recepcion y registro de la comunicacion ciudadana, b)
analisis o evaluacion de la comunicacién, c) registro de la denuncia, d) derivacion de
denun@ a la EFA competente, €) seguimiento a la denuncia y f) atenciéon de denuncia
(OEFA, 2019; OEFA, 2021).

i) El desempefio del Sinada entrel 2009 y 2018 y su evaluaciéex post

Desde su implementacién en el 2009, el uso del Sinada por parte de la ciudadania
seincrementd cada afio. De ese modo, en el 2009, se registraron 186 dealA0H3
dicho numero se incrementé a 444 denuncias, las mismas que ascendieron a 744 para el
2011, y tuvo unincremento progresivo que para el 2018 (afio en el que se inicia la
implementacion de herramientas de gestion materia de la presente investigacion)
ascend a 1428 denuncias ambientales registradas, & 2021 (periodo de finalizacion
del analisis en la presente investigacién), sumaron un total de 2303 denuncias
ambientaleslo que representa un incremento promedio anuallcl. 2

Este esfuerzo del OEFA como ente rector del Sinefa, si bien es positivo desde
todo punto de vista para el ciudadano, implicé un desafio de gestion, a efectos de poder
dar atencion a las denuncias presentadas y, con ello, generar confianza en el publico
regecto a los servicios que viene proporcionando el Estado en materia de fiscalizacion
ambiental. Ademas, esto implica no solo la gestion interna del tramite de las denuncias,
sino también una coordinacién externa con cerca de 2000 EFA, que ejercen sus
compéencias con independencia funcional del OEFA vy, al igual que este, son
responsables de brindar al ciudadano denunciante informacién sobre las acciones
realizadas respecto a los hechos materia de comunicacién en la denuncia.

En relacién con la gestion desarrollada, una evaluasxoposthecha por el
propio OEFA en el 2018, sobre el funcionamiento del Sinada, concluy6 que el servicio
brindado era deficiente, puesto que no cumplié con la finalidad para la que fue creado
(OEFA, 2019).

En ese sentido, los resultados de este andalisis, actualizados por el propio OEFA,
evidenciaron que del total de 8497 denuncias presentadas entre el 2009 y junio del 2018
sol o se atendieron 983, |l o gue equi eal e al

las denuncias era de 784 dias habiles, por lo que existian casos sin atender

21



correspondientes al 2009. Por ultimo, el grado de satisfaccion de los ciudadanos
recurrentes al servicio ascend?a sol o al
denuncias de su competencia solo respond?
atencon de las EFA a los requerimientos hechos por el rector a través del Sinada no tenian
consecuencia alguna (OEFA, 2021).

A partir de los resultados mostrados, podria concluirse no solo que el servicio
brindado por el Sinada era deficiente, sino que, producto de ello, se venia vulnerando el
derecho de muchos ciudadanos a acceder a la informacion ambiental sobre acciones
realizadas por las EFA en el marco del Sinefa, por lo que revertir esta situacion implicaria
un reto de gestidn interesante para el que deben evaluarse diversas alternativas de accion

a fin de optarse por alguna que cumpla con un analisis-efsiEencia.

iii) La implementacion de herramientas de gestion como parte de la reforma del

Sinada

Para efectos de establecer alternativas de solucién al problema, el OEFA
identificd algunos factores que estarian contribuyendo al funcionamiento deficiente del
sistema. Por ejemplo, la falta de claridad en los procesos, que generaba desorganizacion
en elequipo, el cual no podian afrontar el flujo constante y masivo de documentacion.
También, la total ausencia de herramientas destinadas a gestionar la informacion
generada, la falta de claridad sobre el servicio, los actores intervinientes en el mismo no
tenian precision sobre su rol ni sobre las expectativas reales del servicio brindado por el
Sinada (OEFA, 2021).

En el marco de esa situacién, el OEFA (2018) decidi6 apostar por la
reformulacién del funcionamiento mismo del servicio, en tanto resultaba un proceso que
podria ser afrontado a bajo costo, utilizando los recursos humanos y tecnolégicos basicos
con los queg/a contaba. De esta manera, se inicia un proceso de reforma en el Sinada, que
se puede explicar en cuatro grupos de actividades: a) reorganizacién del equipo en torno
a procesos; b) estructura y manejo de informacién; c) implementaciéon de herramientas
pa@ el control y la transparencia de la informacion, y d) estandarizacién de los
documentos y aportes de la economia del comportamiento (OEFA, 2021).

Por lo tanto, una apuesta por el uso intensivo de diversas herramientas de gestion
para la reformulacion de un servicio publico, que pueda ser realizada con el factor
humano y tecnolégico ya existente en una institucion del Estado, involucra un alto grado

de innovacion y podria también implicar un alto grado de resistencia al cambio. Por ello,
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el andlisis de la implementacién y la evidencia sobre los resultados obtenidos es crucial
en los esfuerzos académicos de gestion publica.

iv) Nuestra propuesta de investigacion: determinar el impacto del uso de

herramientas de gestidon en la reforma del Sinada

A partir de ello, inicia nuestro interés en el desarrollo de la presente
investigacion, en la medida que buscamos aportar evidencia respecto al real impacto que
el uso de herramientas de gestion puede causar en los servicios brindados por el Estado,
sobre todo, en servicios tan trascendentes como el acceso a la informadcm pabl
tanto estos son la base de un ejercicio pleno para la participacién ciudadana. Por otro
lado, la eleccion del caso de estudio permite mostrar el impacto que tiene la decision de
una sola entidad en la atencién que pueden brindar casi 2000 da lestasuarios, al
actuar como un enlace entre la ciudadania y las entidades conformantes de un sistema
funcional del poder ejecutivo.

Como estudiantes de maaestria en Ciencia Politica, con mencion en Gerencia
Pulblica, consideramos importante desarrollar la investigacion de casos como este, que
muestra un claro ejemplo de como la modernizacion administrati@saeforma del
Estado tienen impacto en la ciudadania, lo cual resalta la importancia de facilitar
mecanismos internos y de coordinacion con otras entidades, de forma que se garantice
una atencién oportuna para la ciudadania y el adecuado ejercicio ddiodarde
informacion. En ese sentido, los esfuerzos realizados en la presente investigacion

pretenden analizar a detalle un ejemplo de gestién publica que se encuentra alineado a los

objetivos prioritarios A Mej or ar |l a gesti-n idntcaysma &n
AFortal ecer | a mej pyrda G G@Aatr iagohieinp abrertoegie Est a
gener e l egi ti midad en | as i ntervenciones

Modernizacion de la Gestion Publica al 2030 (Decreto Supreéti®3 2022PCM). En
ese sentido, la presente investigacion se ha planteado con base en la siguiente pregunta
orientadora:

¢,Cual fue el impacto de las herramientas de gestion utilizadas en el servicio brindado
por el Sinada, durante el periodo comprendido entre el 2018 y 20217
Para responder la interrogante, analizareméslargo de este documento, cada

uno de los componentes del proceso de reforma implementado, los niveles de eficiencia
logrados, el grado de automatizacién alcanzado y los niveles de coordinacion con otras
entidades a los que se arribé. Para ello, hartiizado la interpretacién de normativa,

analisis de datos, desarrollo de entrevistas con actores principales y la evaluacién de los
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informes propios del Sinada. Como resultado, pretendemos que la presente investigacion
constituya un punto de referencia para otros investigadores interesados en la gestidon
publica.

Desdeun punto de vista practico, este documento permite contar con un estudio
que evidencia la forma de implementacion de herramientas innovadoras de gestion
publica y los resultados obtenidos luego de su uso, lo que esperamos coadyuve a entender
el impacto ge las herramientas de gestion pueden tener a mediana y gran escala, de modo
gue beneficie al verdadero destinatario de todo trabajo publico: las personas.

Para esos efectos, la presente investigacion se encuentra ordenada de la siguiente
forma. El capitulo | exponela metodologia que adoptamos para la realizacion de la
presente investigacion, haciendo énfasis en la motivacion personal que impulsé a cada
uno de nosotros a emprender este esfuerzoagtulo Il nos acerca a los conceptos
fundamentales que se utilizan en el analisis tanto del Sinada como de las herramientas de
gestién que se implementaron en su reforma; en esa linegitllo Il aproxima al
lector al Sinefa, sistema funcional en el marco del cual funcionan las denuncias
ambientales, las mismas que son gestionadas mediante el servicio prestado por el Sinada;
siendo asi, lecapitulo IV desarrolla en extenso el Sinada, explicando su razén de ser, el
proceso que sigue para la atencion de las denuncias ambientales, asi como muestra la
situacion del Sinada previo al inicio de la reforma materia de la presente investigacion.
El capitulo V desarrolla a detalle cada una de &asamientas de gestion implementadas
en el Sinada y permite un andlisis del impacto de.dstedmente, se presentde modo
ordenado las conclusiones extraidas como parte de esta investigacion y se esbozan

recomendaciones que consideramos pertinentes.
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CAPITULO |: METODOLOGIA DEL ESTUDIO: UN ANALISIS DE
CASO DE LA IMPLEMENTACION DE HERRAMIENTAS DE
GESTION EN EL SINADA

La presente investigacion examina el proceso de transformacion de un servicio
al ciudadano brindado por el Organismo Eealuacion y Fiscalizacion Ambiental
(OEFA) a través del Servicio de Informacion Nacional y Denuncias Ambientales
(Sinada). Esta exploracién se desarrolla mediante la conceptualizacion, descripcion y
andlisis de las herramientas utilizadas por el OEFA ereecionado proceso de reforma.

En ese sentido, el presente capitulo tiene por finalidad exponer el interés que como
investigadores nos impulso a elegir al Sinada y su proceso de transformacion como objeto
de estudio. En la misma medida, presentamos laduobgia utilizada para el cabal
entendimiento del Sinada y de cada una de las herramientas que lo transformaron, y que
sirve ademas para entender los resultados obtenidos luego de su aplicacién.

Para ese finse presentara, en primer lugar, el contexto de la investigacion; es
decir, la situacién del Sinada en el periodo elegido (ZDPA). A continuacion, cada
uno de nosotros, en nuestra calidad de investigadores, explicaremos las motivaciones
tanto personake como de equipo que despertaron nuestro interés en el proceso de
transformacion del Sinada y que finalmente impulsé nuestro trabajo. Acto seguido,
explicaremos de modo preliminar el contenido de este proyecto de investigacion,
haciendo énfasien las fuentes que utilizamos en nuestro proceso, asi como en la forma

en la que se obtuvieron los resultados que mostramos producto del esfuerzo realizado.

1.1. Contexto de la investigacion

El OEFA cre¢ el Sinada en el 2009 como un servicio que atiende las denuncias
ambientales presentadas por la ciudadania, siempre y cestafo se encuentren

25



relacionadagon la fiscalizacidbn ambiental que pueda desarrollar cualquiera de las casi
2000entidades ddiscalizacibnambiental (EFA) conformantes del Sistema Nacional de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (Sinefa). Para ello, en su deroggldonento de
organizacion yfunciones (ROF) (Decreto Suprem@ 0222009MINAM), el OEFA
asignd esta funcion a la Oficina de Comunicaciones y Atencién al Ciudadano; sin
embargo, luego de méas de 8 afos de funcionamiento del Sinada, se aprobd una nueva
estructura del OEFAen la cual se establec&) ROF que a la fecha de realizada la
presente investigacion continla vigente (Decreto Suprathd132017~MINAM,
publicado el 20 de diciembre de 2017), asignando la funcién de atencion de las denuncias
ambientales a través del Sinada a la Subdireccibn de Seguimiento ad&ntiia
Fiscalizacion Ambiental (SEFA), de la recientemente creada Direccion de Politicas y
Estrategia®gn Fiscalizacion Ambiental (DPEF).

La aprobacion del RQue a la fechaiguevigentg esun hito importante para
la presente investigacion, en tanto resulta el inicio de un proceso de transformacion del
Sinada ypor endeun punto de corte para el analisis de la prestacion de este sgmicio,
lo que se obtuvieroresultados del funcionamiento del Sinada eat2009 y 2017en
comparacion con logbtenidos por el mismo servicio entre 2018 y 2021.

¢ Por qué acotamos el periatk018 y 2021 Puesto que e=n el que centramos
el analisis de la presente investigacion, como ha sido desarrollado linea&atebarte
conel establecimientdel ROF del OEFA, vigente a la fecha de realizacién de nuestro
estudio, momento en el que inicia un periodo de transformacién del Sinada, puntualmente
en el2018, toda vez que el mencionado ROF se publica el 20 de diciembre d&R2017
razon a la fecha de cierre del periodo acotado, debe pregsarséproceso de reforma
y los resultados que este obtuvo fueron recaltsctomo buena practica en el Estado, en
el premio Buenas Practicas en Gestion Publica 2021 organizado por Ciudadanos al Dia;
razén por la cuatomo investigadoreslecidimos acotar como afio de cierre del andlisis
el 2021 ello en tanto el reconocimiento logrado por el Sinada del OEFA contaba con una
documentacién de resultados a dicha feSlraperjuicio de ellpdebe precisarse gus
bien los resultados mostrados por el OEFA como parte de ese reconocimizdaree
en datos procesados a junio de 2021, en la presente investigacdecidio ampliar el
analisis de esos resultados y abarcar asi la totalidad del 2021.

En esecontexto,encontramos que una evaluacenposthecha por el propio
OEFA en el 2018 sobre el funcionamiento del Sinada concluyé que el servicio brindado

era deficientepuesto que noumpliacon la finalidad para la que el servicio fue creado
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(OEFA, 2019). Los resultados actualizados por el propio OEFA evidenciarpdejue

total de ocho mil cuatrocientos noventa y siete (8497) denuncias presentadas entre el 2009
y junio del 2018, Unicamente se atendieron novecientas ochenta y tres (983), lo que
equivale al 11.8%.; el promedio de atencion de las denuncias era de 784 dias habiles,
siendo que existian casos sin atender correspondientes al 2009; finaghgrdado de
satisfaccion de los ciudadanos recurrentes al servicio ascendia séto las EFA a las

que el OEFA trasladaba denuncias de su competeoloiaespondiarel 65 % de las
oportunidades y la falta de atencion de las EFA a los requerimientos hechos por el rector
a través del lBadano tenian consecuencia alguna (OEFA, 2021).

Por tal motivo,en calidad deinvestigadoresnos preguntamos, ¢cémo un
servicio que en casi 9 afios de existencia brindaba un servicio tan deficiente pudo, luego
de tres afios de reforma, ser reconocido como un ejempledeapractica en el Estado?,
¢qué se hizo para lograr el cambio?, ¢ qué resultados se obtuvieron? Estas fueron nuestras
interrogantes iniciales.

Asi, tal y como se desarrollara en extenso a lo largo de la presente investigacion,
el proceso de reforma del Sinada resultd ser toda una apuesta por el uso intensivo de
diversas herramientas de gestion para la reformulacién de un servicio publico y que
permite demostrar que el mismo puede ser realizado con el factor humano y tecnolégico
ya existente en una institucion del Este8ln embargo, un proceso como este involucra
un alto grado de innovacion gon ellg podria también implicar un alto grado de
resistencia al cambio; p@sq el andlisis de la implementacion y la evidencia sobre los

resultados obtenidaon crucialegn los esfuerzos académicos de gestion publica.

1.2. Motivacion de los autores o investigadores

Como personas y profesionales creemos firmemente que cualquier trabajo
realizado imprime parte del sentir de quien lo realiza; asi, como investigadetdiara
uatil para el lector entender las diversas motivaciones que nos impulsaron a ambos al
desarrollo de este proyecto. El conocer un poco de nuestra propia historia contribuird a
comprender a cabalidad lo que ambos queremos mostimaclgsq podra ayudar a
entender o hasta pasar por alto algin sesgo que el lector pueda encontrar en las lineas
venideras y que podria existir pese al esfuerzo realizado para mantener la objetividad en

la investigacion y al esfuerzo constante de sostener cadadgrite misma en evidencia.
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Por lo tantgen este puntaecidimos que corresponde que cada uno de nosotros
exprese su propia motivacion para el desarrollo de la presente investigacion para que acto
seguido contemos los puntos comunes a ambos que permitieron iniciar y culminar este

proyecto.

a) Manuel Teodosio Santa Cruz Santa Cruz

Para entender mi motivacion en el desarrollo de la presente investigacion,
considero necesario usar un par de lineas para decir gabag@do de formacién, con
39 afios de edad (durante el proceso de investigacion) y que ingresé al servicio publico
hace casi 19 afosglel cual me alej&olo durante 4 afos, los mismos que dediqué al
ejercicio puro deDerecho a través de la defensa privada.

Desde finales del 201@ngresé a laborar al OEFAjonde,junto con la
aprobacion del ROF del OEFA publicado el 20 de diciembre de 2017, se me brinda la
oportunidad de ser designasithdirector de la SEFA (como encargado desde diciembre
de 2017 y con cargo titular desde marzo de 2@&)forme se handicadolineas arriba
y se desarrollara en extenso en los capitulos siguientes, el Sinada es un servicio que se
presta desde la SEFA| cual esun equipo dentro de este rgano, como lo es también la
Coordina@n con Fiscalias EspecializadasMadioambiente (Cofema), el Observatorio
de Solucién de Problemas Ambientales (OSPA) y el Equipo de supervision y
Seguimiento a EFA de ambito Nacional, Regional y Local.

Al asumir el reto de dirigir ungsubdireccion tan importante del OEFA y que se
encarga de la prestacion de servicios neuralgicos como los que se acabaalajey
particularmente el liderazgo del Sinada, contaba con dos opciones:

- Continuar con la forma de trabajo implementado y que el personal que
laboraba ya conocia, intentando mejorar algunos indicadores como el
tiempo de atencidon mediante el sobreesfuerzo del equipo ya asignado o
incorporando mas personal que aprenda la forntealajo que se venia
implementando y producir mas producto de este incremento de capacidad
operativa, el cual deberia sostenerse en el tiempo para mantener
resultados. Ambas opciones con sobrecostos importantes, reflejados en
desgaste de personal (primevpcion) e incremento de presupuesto
(segunda opcion).

- Implementar cambios en la gestion de la SEFA y en el Sieadsse caso

podria haberse barajado medidas como apostar todo a la generacion de un
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softwareque automatice de inmediato el trabajo del Sinada, generar un
cambio normativo para dejar de derivar denuncias ambientales a las casi
2000 EFA y comenzar a tramitarlas en su integrigdaceorganizar el
Sinada desde una gestion por procesos y generando una cultura de
captacion y gestion de datos que permitagar sistemas de control
caseros y a bajo costo.

La decision no me fue particularmente facil, mi formacion profesional como
abogado, acostumbrado a hacer informes voluminosos legal y doctrinalmente
sustentados, sesgaba mi vision en relactmio que podia y debia hacer un jefe, gerente
o subdirectgrcomo en el presente cadgasta ese momento, mi vision se reducia a
profesionales generando informes (tan voluminosos como los que yo generaba) y
revisandcestosen un bucle infinito. En esmntextq correspondia una accidecibir la
guia de quienes sali y podian ayudar y respaldar una gestion difererge gste caso
coincidia en quienes habian depositado en mi la confianza de asumir el cargo de
subdirector de la SEFA, a sab& sefiora Tessy Torr&anchezque en ese momento se
desempeiaba conpresidenta del Consejo Directivo del OERAde la sefiora Karina
Montes Tapia, quien eesesora de lpresidencia de dicho Consejo Directivaaglemas,
eraencargada comdirectora de la DPERJireccion a la que pertenecia la SEFA.

Ambasmaestras, mas alla de la responsabilidad funcional que implicaba sacar
adelante una gestiéon, mostraron un desprendimiento Gnico por ensefiar a gestionar y
permitir liberarme del sesgo yadicadq por lo que les estaré por siempre agradecido. En
este punto de mi historia, resultaba necesario poder desarrollar la transformaciéon en
SEFA vy, particularmenteen el Sinada, el trabajo debia ser realizado con y por el propio
equipq asi aparece una tercera figura, la presencia de un profesional de la SEBA qu
consolid6 no solo como mi brazo derecsino que de manera conjunta y al mismo nivel
participé6 conmigo en ese cambi sefior Dante Guerrero Barreto, quien luego de mi
salida del OEFA asumiria la SEFA y lograria que el Sinada sea reconocido como buena
practica en el 2021, a quien le guardo un profundo respeto y admjnacjaa tuve el
gusto de entrevistar en el marco de esta investigacion.

De esta maneraon la guia y apoyo de Tessy TorrEsrina Montes Dante
Guerrero y yo pudimos establecer una ruta y apostar por la implementaciéon de cambios
en la gestion de la SEFA por endedel Sinada, eligiendo una alternativa a bajo costo,
gue involucre al personal ya existente y gaasostenible en el tiempgor lo que se

selecciondla reorganizacion del trabajo en razdel proceso y creando sistemas de
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control casero que permitan la optimizacion del proceso y la gestidén de los datos con la
finalidad de automatizar el trabajo realizado.

Lo aprendido en esta experiencia personal y, tgemicamenteha resultado
posible gracias a que la maesidiaa cuyo grado aspifo generé en mi las ganas de
documentar lo realizado, de explicar paso a paso un proceso de transformacién mediante
la aplicacion de herramientas de gestion, un trabajo en el que el Sinada se convierte en
un ejemplo maravilloso ,yademasme permite homenajear a quienes se la jugaron

conmigo en dicha transformacid@ equipo excepcional que conformo la SEFA.

b) Maria Teresa Sertzen Salas

Al igual que mi compairiero investigador, Manuel Santa Cruz, soy abogada y
desde el inicio de mi carrera me desempefio en el sector publico, siendo que ya hace 11
afos formo parte del equipo legal de la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP. Como
tal, la ransparencia de informacion y la oportunidad de atencién a las consultas
ciudadanas forma parte fundamental de mi practica profespmvdh que he aprendido
las bondades de contar con informacion clara y completa para analizar el correcto
funcionamiento del ordenamiento legal. En tal medida, en mi experiencia, la
transparencia de informacidn constituye un mecanismo necesario para solventar la
confianza de la ciudadania respecto a las instituciones, razon por la cual, desde que inicié
los estudios de lanaestria de Ciencia Politican mencidn en Gestidon Publica, tuve gran
interés en los mecanismos necesarios para garantizar la transparencia de informacién, que
considero integramente ligada a las practicas democraticas que todo Estado debe
mantener.

Desde una muy temprana edad supe que queria dedicarme al derecho, por
considerarlo una herramienta fundamental para la sociedad en cuanto al ejercicio de la
justicia. Sin embargo, luego de iniciado el ejercicio de la profesién, empecé a tomar
interés en lamportancia de las dinamicas sociales para la generacion de normas y
cambios estructurales en el disefio del Estado. Asi, me interesé por el activismo ciudadano
y las organizaciones socialgsy ello,a la fecha, me desempefio como vicepresidenta del
Coledivo Defiende el Parque Castilla, organizacion vecinal de Lince que llevo a cabo
una accion de inconstitucionalidad contra la OrdenariZzgr62016MDL que prohibia
la recreacion activa, la reunién y las manifestaciones parque Castilla y que viene
promoviendo de forma activa la participacion de la ciudadania en el uso de los espacios

publicosa través de la promocion del derecho a la ciudad como ejercicio democratico
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para acompafar la toma de decisiones de las autoridades locales. No obstante, mi camino
en el activismo es previo a dicha experiencia, puestcagtes de elldformé parte de la
plataforma ciudadana Habla Castafieda, que tenia por objetivo el recolectar 25 000 firmas
para lograr interpelar al entonces alcalde de Lima, Luis Castafieda Lossio, sobre el uso
del presupuesto publicogpor lo que la informacion se nosegd en numerosas
oportunidades cuando fue requerida a través de los mecanismos ordinarios de
transparencia. En tal medida, encontré que la transparencia a la que tanto anhelaba
acceder como ciudadana implicaba un complejo aparato estatal detras, queressem
encuentra debidamente articulado, lo que suma a las trabas propias de las consecuencias
politicas que tiene para una autoridad reconocer lo que ha hecho o dejado de hacer durante
Su gestion y, sobre todo, las razones por las cuales adopta decisiones

De este mado, resulta imperativo sefalar que, durante la etapa de planificacion
del desarrollo de lavestigacion cuando mi compariero-investigador hizo referencia al
Servicio de Informacion Nacional y Denuncias Ambientales (Sinada), captd mi interés de
manera significativa. Ello considerando su evidente capacidad de dar testimonio
concluyente sobre la competencid Estadoperuano de llevar a cabo la gestion de
informacion de manera idénea; mas aun, acercandose a la ciudadania y generando
confianza en Is usuariosDe esta maneral entender que dicho servicio genera una
sinergia entre administrados y gobierno implica a su vez reconocer que ello supone
enriguecer los caminos para el cumplimiento de las funciones estatales y la atencion de
las necesidades colectivdsn ese sentidel profundizar sobre el funcionamiento del
Sinada implica recalcar la necesidad de la aproximacion entre la ciudadania y los sistemas
de gobierno, puesto que consolida la eficacia y relevancia de las buenas préacticas que
conduen al Estado a mejorar los servicios que ofrece; lo que llama poderosamente la
atencion en un contexto como el que vivireada actualidaén nuestro pais.

Con dicho entusiasmomos embarcamos en el estudio meticuloso de desglosar
de manera minuciosa el antes y después del Sipad& que es nuestro anhelo con la
presente investigacién que sirva no solo como compendio académico, sino también como
una guia que pueda ser utilizada en el futuro para replicar la aplicacion de herramientas
de gestidn en otros organismos, de forma que santyee la administracion de la
informacion y su entrega oportuna a la ciudadania, no solo en materia amsiiemzh
cualuier gestién que esté a cargo del Estado.

Adicionalmente, el estudio que hemos llevado a cabo no solo desafia los

paradigmas tradicionales arraigados en la administracion publica, sino que también
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desarrolla la necesidad de explorar nuevas férmulas que permitan alcanzar los resultados
deseados, de cara a una sociedad que demanda cada vez mas estar informada. En tal
medida, mediante astrabajoesperamos también despertar en el lector la curiosidad de
probar nuevos métodos que permitan superar las limitaciones que habitualmente se
asocian a la burocracia, sirviendo mas bien para garantizar el resultado esperado; como
es el caso, por ejemplo, tke economia conductual, que sera analizada a detale ma
adelante.

Finalmente, como egresados denestria en Ciencia Politioeon mencion en
Gerencia Publica, nos une a ambos investigadores una particular motivauidar en
la gestion publica brindando soluciones eficientes a bajo costo y que permitan mejorar
los servicios en los que dia a dia trabajamos. Ambos investigadores somos conscientes
de que en el Estado las necesidades son infigilas recursodimitados;por lo tantg
consideramos que esfuerzos como el realizado en el Sinada sirven de ejemsplece
de receta, siempre adaptable y mejorable, a cualgtismres hecho en la mejora de los
servicios brindados por el Estado y guer ende necesitan ser documentados y

mostrados a la comunidad académicke\gestores publicos.

1.3. El proyecto de investigacion

Estainvestigacion tiene una naturaleza descriptiva, en la medida que pretende
desarrollar cada una de las herramientas de gestion implementadas en el proceso de
reforma del Sinada, especificando las cualidades aportadas por cada una de ellas en el
periodo corprendido entrel 2018 y 2021. De modo que, se desarrollara la evolucion del
Sinada en el periodo bajo andlisis, recogiendo informacién tanto de cada una de las
herramientas implementadas como de informacion especifica sobre las denuncias
presentadas y atendidas (Hernaneteal., 2014).

Sin perjuicio de ello, el enfoque de la investigacion ha sido mixto, es decir, se
aplicaron tanto técnicas cuantitativas como cualitativas para analizar el impacto que la
utilizacién de herramientas de gestion generd en el servicio prestado por el Sinada,
durante el periodo 2013021.

En cuanto al analisis cuantitativo, se ha contado con documentos oficiales
elaborados por el propio OEFA, comalaluacionex postde la aplicacion de las reglas
del Servicio de Informacion Nacional de Denuncias Ambientales (Sipadajlo 2009

2017 (OEFA2019)y el informe depostulacion apremio Buenas Practicas en Gestion
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Publica del 2021, denomina&ervicio dedenunciasambientales en un clic: mejorando

el proceso de atencion al ciudadano para la proteccion amii@&gA, 2021), que
brindan informacién cuantitativa importante tanto de la situacion del Sinada previa al
inicio de la reforma estudiada (20@017) como del periodo bajo analisis (2018
mediados de 2021). Esta informacion ha sido complementada para &nt@res
investigaciéon con un analisis realizado a las propias bases de datos generadas por el
Sinada y que coesponden a las denuncias presentadas desde el 2009 hasta el 2021. Esta
informacion nos ha permitido mostrar indicadores relacionadon$s denuncias y su
atencion, y al impacto que sobre dichos indicadores causé la implementacion de las
herramientas de gestién estudiadas.

Tal y como se desarrolla en el capitulo VI de la presente investigacion, a través
del analisis de los datos obtenidos sido posible verificar objetivamente que, a partir
de la aplicacion de las herramientas de gestion, el Sinada tuvo mejores resultados y
alcanz6 mayores niveles de cumplimiento de obligaciones de cara a satisfacer las
necesidades de acceso a la informacionodeukuarios. De igual modo, los factores
sefialados permitieron medir adecuadamente la mejora a nivel nacional, identificando
aquellos casos en los que, a raiz de la implantacion, se producen cambios pronunciados
en el actuar de las EFA.

Sobre el particular, cabe indicar que, si bien inicialmente como investigadores
consideramos requerir el apoyo del OEFA para realizar encuestas de satisfaccion entre
los usuarios del Sinada, se descart6 dicha posibilidad, en la medida que solo se mwbtendria
resultados objetivos si se lleva a cabo una investigacion longitudinal. No obstante, las
normas vigentes de proteccion de datos personales impiden a dicho organismo
facilitarnos la informacion de contacto de los usuarios habituales del servicio.

Adicionalmente, debe tenerse presente que, debido a la emergencia sanitaria por
el COVID-19, la informacion recabada podria presentar anomalias, teniendo en cuenta la
pandemia que afect6 tanto el nimero de solicitudes recibidas como atendidas.

Por otra parte, en relacién con el analisis cualitativo, como sefiala Parsons
(2007) : nel an8lisis de pol2ticas p¥blicas:c
l egal , antropol -gico y geogrs8fico de | as
desarrollo del presente trabajeemos aplicado tres herramientas que nos han permitido
profundizar en el tema:

a) Revision de conceptos clave, previamente desarrollados en doctrina, que sirvieron

para entender cada una de las herramientas utilizadas en el Sinada, como las
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relacionadagon la gestidon por procesos, gestion de datos, economia conductual,
entre otras, y cuyo cabal entendimiento permiten un correcto andlisis de su
desarrollo como de los resultados obtenidos.

b) Elaboracion de una linea del tiempo, a efectos de situar adecuadamente el desarrollo
del servicio en su respectivo contexto historico, contemplando, ademas, un breve
recorrido por la normativa relacionada con el acceso a la informacion publica, como
elememo necesario para la participacion ciudadana y la transparencia de
informacion, con énfasis en los mecanismos disponibles en cuanto a las denuncias
en materia ambiental.

c) Entrevistas a los funcionarios de la SEFA y jefatura del Sinada que participaron en
la reforma realizada. Para gl@daboramos una guia de entrevistr @nexo 1); sin
embargo, en el desarrolte estas,incorporamos elementos no estructurados, a
efectos de obtener mayor claridad en la informaciéon que nos era proporcionada por
los entrevistados.

El trabajo desarrollado nos permitio el cumplimiento de tres objetivos

especificos:

a) ldentificar las herramientas de gestidn aplicadas en el Sinada y la forma en
la que se implementaron.

b) Identificar como las herramientas de gestion implementadas en el Sinada
impactaron en el servicio prestado por el OEFA.

c) Identificar como las herramientas de gestién implementadas en el Sinada
impactaron en la interrelacion entre este servicio y eailades de
fiscalizacibnambiental.

Luego del analisis cuantitativo y cualitativo realizado, ha resultado posible

establecelo siguiente

a) El impacto generado por la aplicacion de herramientas de gestion en el
Sinada.

b) La forma en que las herramientas de gestién fueron introducidas en el
proceso propio de prestacion del servicio.

c) Elimpacto de la reforma del Sinada en el ciudadano y en la interaccion de
este con las casi 2000 EFA que conforman el Sinefa.

Finalmente, sestablecierogonclusiones y recomendaciones que correlacionan

el uso de herramientas de gestién a resultados medibles. De la misma forma, ha sido

posible establecer la replicabilidad de un esfuerzo como el realizado en el Sinada.
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Asi, desde un punto de vista practico, consideramos que la presente
investigacion permitira poner a disposicion un estudio que evidencia la forma de
implementacion de herramientas innovadoras de gestion publica y los resultados
obtenidos luego de su uso, due coadyuva a entender el impacto que las herramientas
de gestion pueden tener a mediana y gran estalaodo que beneficiead verdadero
destinatario de todo trabajo publidas personas.

1.4. Larecoleccion de fuentes

El presente trabajo contiene una parte tedrica en la que se desarrollan los
conceptos propios que se utilizan en cada una de las herramientas incorporadas en la
gestion del Sinada como parte de su reforma, asi como una parte de analisis de la
experiencia nsma de gestion publica desarrollada en este servicio.

La parte tedrica, en gran medida contenida. en los capitulos 11d Idue
desarrolla conceptos como el de participacion ciudadana, acceso a la informacion publica,
particularmente el acceso a la informacion publica ambjdoasalonceptos relacionados
con la organizacién por procesos, arquitectura y explotacion de datos, asi como los
correspondientes a los estudios sobre economia conductual y a la organizacion propia del
Sinefd se elabor6é con base dnentes bibliograficas secundarias, que fueron
recolectadas de publicaciones fisicagry su mayoria virtuales, mediantéatagos de
bibliotecas en linea comt5 TOR EBSCOo E-libro.

Para el desarrollo del caste estudio, se recurrio a documentos oficiales
generados por el propio OEFA y que recogen las experiencias propias de la gestion
realizada en dichorganismo; de esa formse tuvo acceso a estudios realizados por esta
entidad, asi como informes de postulacidoraiio Buenas Practicas en Gestion Publica
organizado por Ciudadanos al Dizstos documentos fueron obtenidos de la propia web
del OEFA (para el caso de manuales y guias, asi como para la documentacion propia del
proyecto BE OEFA sobre economia conductual y el estudicex post sobre el
funcionamiento del Sinada), adenses accedi@ la misma a través de pedidos de acceso
a la informacién pulida (nformes de postulacibngremio Buenas Préacticas). En igual
medidas, fue necesario contrastar la informacion de resultados proporcionados por los
documentos oficiales del OEFA con la data generada y almacenada en bases de datos

producto de la experiencia de reforma, lo que fuebmanediante el acceso a las citadas
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bases de datos producto de pedidos de acceso a la informacion publica, los cuales fueron
atendidos por el OEFA.

Adicionalmente a dicho analisis, se realirdrabajo de campque consisti@n
la recoleccion de informacién cualitativa producto de entrevist@lsasa funcionarios y
servidores del Sinada que estuvieron directamente vinculados al proceso de reforma de
dicho servicio en su calidad gefes del Sinada eubdirectores de la SEFEARara el
desarrollo de estas entrevistas estructuré una guia, daal forma parte del presente
trabajo como anexo; sin embargo, debido a la riqueza de la informacion b dols
participantes de las encuestastis fueron flexibilizadas a efectos de obtener la mayor
informacion sobre la experiencia. Adicionalmente, contamos con una fuente primaria de
informacionextrg en tanto uno de nuestros investigadores lider6 la SEFAa 2048
y 2021, como ha sido desarrollado en el punto 1.2 del presente capitulo, razén por la que
su experiencia sobre la reforma del Sinada a través de la implementacién de herramientas

de gestion resulta transversal al desarrollo de todo el trabajo.

1.5. Sistematizaciony-andlisis de informacion

La informacién cuantitativa (proveniente de bases de datos del Sinada) ha sido
analizada utilizando esoftwareExcel, en el que se descargaron las bases de datos
proporcionadas por el-Sinada en form&oogle Sheets Este andlisis fue realizado
tomandocomo linea base para la comparacion de resultados datos obtenidos el
primer afo de reforma (2018)pntrastandolos cola evolucion mostrada con la data
obtenida de las bases de datos de 2019, 2020 y@8Bédestacar que las bases de datos
correspodientes al periodo entre el 2009 y 2017 fueron utilizadas para verificar el estado
anterior a la reformaor lo que debemos precisgre dichos datos fueron reconstruidos
en el proceso de reforma iniciado en el 2018, en tanto, previo a dicho egioexistio
recoleccion alguna de datos en el proceso del Sinada, a excepeiquetlesbasicos
almacenados en el denominaikiema Sinada.

En relaciérconlos resultados mostrados como producto del proy®etoEFA
de economia conductual desarrollado en el Sinada como herramienta de gestiéon dentro
de la reforma, es de precisar gstoshan sido extraidos del documento oficial publicado
por el OEFA, denominadiba economia del comportamiento aplicada a la Fiscalizacion
Ambiental (OEFA, 2021), que incluye la experiencia desarrollada en el Sinada, la cual

fue tituladaUna respuesta para el ambiente: acciones para mejorar la tasa de respuesta
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ante denuncias ambientaiepublicacién que incluye los resultados estadisticamente
validados de la experiencia y que se han reproducido y analizado como parte de la
presente investigacion.

Por otro lado, la informacién cualitativa recogida durante el proceso de
entrevistas a funcionarios y servidores del OER#e estuvieran involucrados en la
implementacion de las herramientas analizadas, fue sistematizada en una matriz de doble
entrada en eoftwareExcel,en la cual se indicardas principales respuestas y el tiempo
en la grabacion en la que la respuesta fue brindada. Dicha sistematizacion permitio un
correcto uso y analisis de la valiosa informacion obtenida de primera mano por parte de
quienes intervinieron en la reforma del Sinada.

La metodologia descrita permiti6 que la motivacibn que nos impulsé al
desarrollo del presente trabajo de investigacion pueda finalmente materializarse en este
documento, el cual tiene por objetivo documentar una experiencia de gestion que permita
mediante el analisis de sus resultados, servir de ejemplo en gestion publica, a efectos de

ser replicada, mejorada y escalada.

! Puede revisarse la publicacion eh siguiente slace https://www.oefa.gob.pe/publicaciones/la
economiadelcomportamiento/
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CAPITULO Il : CONCEPTOS Y FUNDAMENTOS LEGALES PARA
COMPRENDER EL SINADA

Para efectos de desarrollar adecuadamente el analisis del caso Sinada, es
imperativo partir de un conjunto de conceptos baskosellg en el presente capitulo
se desarrollarafas definiciones de participacion ciudadana, acceso a la informacion
publicay ambiental, denuncia ambiental, organizacion por procesos, arquitectura y
explotacion de datos y economia conductual. De igual manera, se angizai@ por
punto los conceptos legales que esgrimen la concepcion del Snedtoque toda
accion reakada por los gestores publicos debe partir de un marco legal que ampare su
accionar. En tal medida, en el contexto de la presente investigeestitta necesario
presentar los siguientes conceptos, de la mano con su marco legal, para poder entender el

funcionamiento y finalidad del servicio brindado por el Sinada.

2.1.Participacion ciudadana: definicion, importancia y marco juridico

En el ambito de la ciencia politica, la participacién ciudadana puede ser definida
como el conjunto de herramientas que emplea la ciudadanial fin decontrolar y
gestionar el poder entregado al Estado para la debida atencién de sus necesidades
(Donoso, 2015). Asi, una ciudadania involucrada activamente en los procesos politicos
de su comunidad implica también un impacto en la toma de decisionesgistoes
publicos. En tal medida, la participacion ciudadasana marca caracteristica de los
gobienos democraticos, en cuanto se entiende que es el propio ciudadano el que conoce
mejor sus necesidadesay aportar su opinion y conocimiento empiripoede orientar a
los gobernantes en la planificacion y mejor uso de los recursos puplamsjucea su

vez a la legitimacion de las decisiones adoptadas.
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Asimismo, es una forma de inclusién social que permite expresiones desde la
diversidadasi comda influencia de los actores sociales al abordar problemaéticas locales
0 nacionales, alimentando un proceso dinamico de desarrollo y aprendizaje continuo en
relacionconlas demandas de la poblacigrnelusqg permite la construccion de espacios
de didlogo y formacion de dindmicas colectivas para la accion sQaiapéet al, 2018).

A partir deello, debemos entender que la participacion activa de la ciudadania resulta
fundamental en el proceso de toma de decisiones, ya que aporta perspectivas y
consideraciones que van mas alla de los aspectos puramente legales o técnicos; siendo
que permite también,recoger las experiencias previas de los futuros usuarios de la
politica publica a implementar.

En esesentido,la Cepal sefiala quda participacion ciudadana es uno de los
cuatro pilares fundamentales para el gobierno abierto, en la medida que su aplicacion
supone que los gobiernos procuran que los ciudadanos formen parte de los debates
publicos, contribuyendo y aportando insumos paradastruccion de un régimen
innovador, efectivo y receptivCépal 2017).

De esta manerdas multiples concepciones convergen en la idea de que la
participacion ciudadana denota el reconocimiento de la capacidad de la ciudadania para
autodeterminar sus preferencias y poseer el conocimiento necesario para alcanzar sus
objetivos, contribuyendde manera significativa a la mejora de su calidad de vida. Ello,

a su vez, supone un reconocimiento por parte del Estado de la importancia de la validacion
social de las decisiones que toma y permite egtee opte por aquellos caminos que lo
acercaran mas eficientemente a la poblacion. Por tanto, podemos afirmar que, pese a las
diferentes definiciones disponibles en la acadeestas coinciden en los siguientes
puntos: a) la ciudadania debe involucrarse activamente en la toma de decisiones, b) la
participacion es una herramienta indispensable para mejorar la calidad democratica y c)
el Estado se alimenta positivamente de la egpeia de la ciudadania.

En el caso deliSada la participacion ciudadaresuna pieza fundamental, en
la medidaen que inspira el origen del servicio, pueste nace de reconocer que la
ciudadania esta en capacidad de tomar medidas con la informacién que reciba y es por
ello que resulta prioritario para el Estado, y en especial para las autoridades en materia
ambiental, que la misma llegue a las personaseRashente, esas mismas solicitudes
de acceso pueden conducir a acciones posteriores que permitan un mejor enfoque en
problematica de materia ambiental y su atencion. Es decir, que la participacién ciudadana

€s unproceso necesario para la modernizaciored&do.
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A su vez, la creacion de mecanismos de participacion ciudadana permite al pais
alcanzar estandares internacionales en materia de democrati®miGellq la Carta
Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestion Publica, en adelante la Carta

Iberoamericana, sefiala que

se entiende por participacion ciudadana en la gestion publica el proceso de construccién social de
las politicas publicas que, conforme al interés general de la sociedad democratica, canaliza, da
respuesta o amplia los derechos economicos, socialesalagiymoliticos y civiles de las personas

y los derechos de las organizaciones o grupos en que se integran, asi como los de las comunidades
y pueblos indigenagCentro Latinoamericano de Administracipara el Desarrollo [CLAD]

2009)

En tal medida, dicho documento reconoce que es de interés general la
participacion activa de la ciudadania, esto es, el ejercicio de mecanismos directos que
permitan garantizar la democracia yglabernabilidad. A su vez, supone la busqueda de
la expresion de los intereses de la ciudadania, considerando sus experiencias y
capacidades, para efectos de alcanzar el bien comun.

Pasando a la discusion sobre el marco juridico peruano, encontramos que la
participacion ciudadanestaplasmada en diversos derechos y deberes recogidos en la
Constitucion (1993). Asi, si bien la®nstituciones antecedentes no contemplaban el
derecho a la participacion ciudadana més allé del derecho al voto, debido a la coyuntura
politica y social que atravesaba el Peru, se incorpord un capitulo alusivo a los derechos
politicos y deberes de la ciwtbnia (Remy2011).

Al respecto, el articulo 31 de la Constitucién (1983pbleceue:
Articulo 31° Los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos publicos mediante
referéndum; iniciativa legislativa; remocién o revocacion de autoridades y demanda de rendicion
de cuentas. Tiene también el derecho de ser elegidos y de elegielibeeamsus representantes,
de acuerdo con las condiciones y procedimientos determinados por ley organica.
Es derecho y deber de los vecinos participar en el gobierno municipal de su jurisdiccion. La ley

normay promueve los mecanismos directos e indirectos de su participacion.

Por lo tantg corresponde sefalar la doble naturaleza que ha previsto la
Constitucion (1993) para la participacién ciudadana, reconociéndose no solo como un
derecho de la poblacion, sino también como un deber y obligacion de la ciudadania, en
cuanto a que resulta neeio su involucramiento en los asuntos relevantes para mejorar
las condiciones de vida de la sociedad en su conjunto. EI mismo tenor se manifiesta en la
Carta Iberoamericana, cuando indica que la participacién ciudadana es un deber civico,

guepermite afianzar los lazos de la comunidad en la construccion de un objetivo comun,
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siendo que ello a su vez tendréa repercusiones positivas en el bienestar individual (CLAD
2009).

En el mismo orden de ideas, la Ley de Participacion y Control Ciudadanos (Ley
n.° 26300de 1994) desarrolla los derechos de participacion ciudadana (iniciativa de
reforma constitucional, iniciativa de formulacion de leyes, referéndum, iniciativa en la
formacion de dispositivos municipales y regiongjestros mecanismos de participacion
establecidos para el ambito de los gobiernos municipales y regionales), diferenciandolos
de aquellos de control ciudadano (revocatoria de autoridades, remocion de autoridades,
demanda de rendicion de cuentas y otrosamiemos de control establecidos para el
ambito de los gobiernos municipales y regionales), reconociendo en la primera categoria
aquellos derechos que conceden accion para proponer una mejora a la autoridad
competentge mientras que la segunda categoria incorporaquellos que permiten
fiscalizar las actividades dista 0 exigir una sancion politica ante aquellas autoridades
que, a criterio del publico, no hayan cumplido a satisfaccion los deberes encargados.

No obstante, el término participacion ciudadana esta referido a aspectos mucho
mas amplios que los regulados en la citada normativa, siendo que el Jurado Nacional de
Elecciones(JNE) sefiala que la participacion ciudadana tiene la doble categoria de
derecho y deber de la ciudadania debido a su importancia para dar a conocer sus deseos,
necesidades y propuestas, ya sea de forma grupal o individual, a una o varias entidades el
Estado, ertorno a las funciones que dicha autoridad debe cumplir, elevando opinione
gue deban ser recogidas por aquellos, debido al impacto que representan en la vida social
y el fortalecimiento de la democracia (JNEDO8). Asi, tenemos que la participacion
ciudadana implica una gran importancia sociopolitica, por cuanto permite evaluar las
politicas publicas, aplicadas o por aplicarse, de la mano de los actores sociales
involucradoslo que resulta crucial considerando la diversidad de actores y necesidades
gque pueden presentarse ante un determinado escenario.

Sobre el particular, el INE sefiala que los gobiernos democraticos alcanzan la
eficiencia en su gestion mediante la promocion de los mecanismos de participacion y
control ciudadano, en la medida que constituye una herramienta para lograr la equidad y
el bienestar general de la comunidad (JNE, 2008). Esto es, la aptitud de un gobierno
también se mide en su capacidad de brindar facilidades a la ciudadania para el correcto y
pleno ejercicio de sus derechos ciudadanos, asi como sostener una adecuada gestion
publica que permita, en el marco de sus competencias, atender de forma satisfactoria los

pedidos que realizan estd3e esta manerael fomentar la participacion ciudadana
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implica también el procurar estar en contacto con actores de la sociedad civil, buscando
ademdsqueesta logre articular y agrupar sus demandas y proyectos de forma que puedan
ser atendidos en su conjunto, lo que a su vez permite identificar los grupos o espacios a
ser prioritariamente atendidos o destacar las necesidades que, por su alto impacto, deben
ser atendidas de forma inmediata.

De igual manera, para las autoridades, contar con la participacién de la
ciudadania implica un reto y una oportunidad, puesto que su gestion sera medida en la
satisfaccion de los usuarios de los servicios brindaBisiismo, estaependera de la
atencion dentro de los plazos legales de los requerimientos efectuados o su derivacion
oportuna, de ser el caso. En efecto, los mecanismos de participacién ciudadana en la
gestion suponen también una mejora en la credibilidad y las redacile confianza de
cara da autoridad (JNE, 2008.or ellg el Jurado Nacional de Elecciones reconoce dos
grandes impactos de la participacion ciudadana -en la gestion publita: El
enriguecimiento es evidente para las autoridades y funcionarios (as) de los organismos

del Estado] é 2.[ é Be esclarece el papel activo de la poblacion frente al manejo de

|l os asuntos p¥%blicos que pertenece a todo:c

Ello supone que los funcionarios estan llamados a demostrar eficacia y eficiencia
en la gestion, en la medida que sus acciones estan siendo cauteladas por la ciudadania.
De esta manerae agregan incentivos para llevar a cabo las gestiones de forma 6ptima y
agil, y se eliminan o desincentivan las conductas contrarias al orden normatmodo
que la sancion social, y posiblemente legal, forma parte de las consecuencias que pueden
enfrentar los funcionarios.

De igual manera, la ciudadania reconoce y valida las acciones de las
instituciones publicas, en la medida que se reconoce como parte del proceso de toma de
decisiones para la gestion. Asicahtemplars@arte del proceso de toma de decisiones,
valora los avances que se llevan a cabo en cada etapa del proceso y cuenta con la
motivacion adecuada para continuar presentando aportes u opiniones que coadyuven el
desarrollo de los objetivos o funciones de la imistracién publica. De alli que los
mecanismos dearticipacion y control ciudadanos sean considerados fundamentales para
el adecuado desarrollo de la democraciabido aque se valida aquello que las
autoridades han prometido ejecutar y lo que finalmente se presenta en la realidad.

Porotraparte, la Carta Iberoamericana sefiala que las sociedades cada vez mas
requieren gue se democratice la gestion publica, esto es, la ciudadania considera

fundamental para la democracia que se tutelen los derathoseso a la informacion,
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participacion ciudadana, asociacion y expresion sobre lo publico (CLAD, Z®8xta
manera el servicio brindado por eliffada supone una garantia para el acceso a la
informacion, lo que a su vez contribuye a la participacion ciudadamer yanto, a la
construccion de la democracsendo especialmente relevante poanto contribuye a
una mejor fiscalizacion de las denuncias ambientales desde la ciudadania.

Si bien, en principio, todos los ciudadanos se encuentran habilitados para ejercer
el control de las autoridades y fiscalizarlas como parte del ejercicio de sus derechos,
lamentablementen la practicgello resulta limitado por distintos factores, como el nivel
de educacion ,dnclusg el socioeconémico. En tal medida, el derecho de participacion
ciudadana en la gestion publica sufre un enorme deqagaonsisten la necesidad de
crear espacios segurparaque personas vulnerables puedan hacer u=mwoplie sus
derechos, generando mecanismos de transformacién social (CLAD, 2009).

En ese sentidasi bien el presente estudio no busca profundizar en el grado de
vulnerabilidad de ciertos sectores sociales, como pueden ser los pueblos indigenas, dichos
aspectos contindan siendo relevantes para analizar el nivel de impacto que las
herramientas de gésh publica que se veran mas adelante pueden suponer para facilitar
el acceso a grupos humanos que usualmente se encuentran excluidos o limitados de
participar en la toma de decisiones gubernamentales.

Finalmente, debe tenerse presente que la Carta Iberoamericana ha previsto ocho
principios en los que se basa la participacion ciudadana: constitucionalizacion, igualdad,
autonomia, gratuidad, institucionalizacién, corresponsabilidad social, respecto a las
diversidades y no discriminacion y adecuacion tecnol6§oaellq deseamos resaltar
que el principio de institucionalizacion hace un llamado directo al accionar de los
tomadores de decisiones de los poderes publicos, en la medida que los insta arpromove
|l a Acreaci-n, mantenimiento y correcto fun
que hagan posible el ejercicio del derecho de la participacién ciudadana en la gestién
publica, respetando la existencia de espacios y mecanismos de participacioaligf
espont 8§neao .De@dtaAnianerad 6ladrdejemplo de la aplicacion de este
principio es el $ada puestoque el servicio se encuentra enmarcado en el ambito del
acceso a la informacion publica en materia ambientalojno se desarrollara mas
adelante, prevé garantizar el seguimiento realizado por la propia estructura del Estado

para la atencion de los requerimientos de la ciudadania.
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2.2.Acceso a la informacién publica: concepto y marco juridico aplicable

Del concepto anteriprse desprende que el acceso a la informacion es un
componente esencial para lograr una participacion ciudadana efectiva y constituye
también un pilar del gobierrabiertd. Ello en la medid&nque es necesario que exista
acceso a lanformacion publica para que pueda entenderse que existe transparencia de la

informacion.

2 El gobierno abierto es una forma de organizar y dirigir la gestién publica, que busca involucrar a la
ciudadania en la toma de decisiones, para asi fortalecer su relacion con las instancias de gobierno. Se basa
en cuatro pilares: acceso a la informacibansparencia, participacion ciudadana y rendicion de cuentas
(Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econom@G9FE], 2021)

44



Figura 1
Pilares delgobiernoabierto

Transparencia Integridad

Participacion de

Rendicion de cuentas 2
las partes interesadas

Nota Tomado dé5uia de la OCDE sobre gobierno abierto para funcionarios publicos peru@©BE, 2021.

De estananerael acceso a la informacion publica se define como el derecho de
la ciudadania de recibir de manos del Estado toda aquella informacion que solicite,
especialmente aquella referida al uso de recursos publicos. Segun Bastedjados
elementos destacan en este derecho:

{1 laimportancia de otorgar la informacion requerida a la ciudadania, y
1 la proteccién a las instituciones o personas que la facilitan.

Si bien esto ultimo puede resultar evidente, en democracias en desarrollo como
es el casperuano, ello resulta importappeiesto que permite que el flujo de informacion
no se vea impedido o entorpecido por decisiones politicas o arbitrariedades. De igual
manera, este derecho busca garantizar que la informacioén proporcionada corresponda a
la realidad y se otorgue de forma rmesgable para que los ciudadanos obtengan
documentacion actualizada y de calidad. A su vez, se entiende que existe transparencia
de informacién cuandestase encuentra actualizada y esta disponible para el publico en
geneal, en especial aquella referida a la toma de decisiones de los gobernantes (Basterra,
2010). Asimismo, el contar con informacion sistematizada y disponible para el publico
permite una adecuada transicion y mejora en la toma de decisiones, puestorgueita ca
de dicha informacion debilita la posibilidad de decidir entre distintas opciones disponibles
al no conocerse las mismas, lo que afecta tanto a la ciudadania como a futuros
responsables de las entidades gubernamentales (Stiglitz, 2002). En tal gnseigm se
detallard méas adelante, la informacion es fundamental para la planificacion de acciones y
definitiva en la determinacién del camino a seguir, siendo de vital importancia que se

tengan claras las razones por las que se opt6 por una u otra medida.
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De igual forma, debe tenerse presente que el acceso a la informacién es un pilar
trascendental para la democracia, en la medida que el contar con informacion veraz,
oportuna y completa responde al principio republicano de publicidad de los actos del
gobieno, lo que implica tanto el buscar la informacién como el deber de otorgarla
(Bastons, 2008)Por lo tantg a los poderes del Estado no solo les corresponde cumplir
con otorgar la informacion solicitada, sino que también resulta trascendental que faciliten
el acceso astay promuevan que la ciudadania tome conocimiento defefttentando
el interés del pablico por acceder a la misma (Bastons, 2008).

Sobre el particular, existe en la academia una discusion en torno a si el derecho
al acceso a la informacion debe ser visto como un derecho individual o colectivo. Por su
parte, el derecho de acceso a la informacién en forma individual puede entenderse com
aguel que asiste a cada individuo para obtener los datos personales que son de su
incumbencia, sin que ello implique un uso posterior de la informacioén con un fin mayor.
Asi, por ejemplo, el requerimiento de un ciudadano a una autoridad para conocer la
informacién sobre sus denuncias interpuestas implica un beneficiespaisan que ello
necesariamente impacte en su comunidad. De igual maneragdeerianera individual
implica reconocer que la informaciéstrascendental para ejercer la propia autonomia y
de alli su estrecha relacion con la libertad de expresién: para tener libertad de
pensamiento, se requiere contar con informacién sobre la mendaigue se formarka
opinion. Como contrapartida, el gobierno estaria en obligacion de no restringir el acceso
a la informacionpuestoqueeste sera responsable de facilitar aquella que posea, de la
forma mas transparente y clara posible, dentro de los limites normativos (Abragtovich
al., 2000). No obstanteeste enfoque individual supone riesgdebido aque ciertos
individuos pueden oponerse a que se publique su informacién o datos relacemrados
su persondo que podria implicar que las autoridades se vean impedidas de cumplir con
su funcion (Basterra 2010).

Por otro lado, el derecho de acceso a la informacion puede ser entendido como
un derecho colectivo si se tiene en cuenta que lo que se tutela es un bien publico colectivo:
la informacion.Por lo tantg dicho acceso trasciende los marcos de la accién personal y
ocupa un espacio publico, en la medida que se convierte en un mecanismo de control
institucional a ser usado por la ciudadaniae&msentidocuando se analiza este derecho
de la mano con el ejercicio de poder que realizan las autoridades, sérastiamramente
su funcion social y cdmo el obtener datos puede permitir a la ciudadania tomar posicién

sobre las decisiones previas de sus gobernantes, asi como adapiastura respecto
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de futuros pasos guestos deseen adoptar. (Basterra 2010). A su vez, algunos expertos
consideran que la principal caracteristica de este derecho es su capacidad de ser un
instrumento para el ejercicio de otros; siendo por ello que surgewagolectivo en la

medida que permite la socializacion de la informacion. Asi, los autores sostienen que
existe un importante vinculo entre el acceso a la informacion y la democracia, puesto que
es el conocimiento el que permite a la ciudadania validaetasiahes de las autoridades

las cualesepresentan al pueblo soberapor 1o quecorresponde astey a la opinion

publica ratificar las mismas; por tanto, solo contando con informacién relevantezy ver
podra nutrirse el debate sobre las medidas atadem materia de gestion publica
(Abramovichet al, 2000).

En eseorden de ideas, Roberf2002) sefiala que el acceso a la informacién
publica es un derecho que permite desincentivar la toma de decisiones arbitrarias por
parte del Estado, siendo que, al saber que sus decisiones podran ser evaluadas
publicamente, las entidades deben procurar un tigialitario respecto de los
administrados, procurando que todos los ciudadanos tengan acceso a la misma proteccion
legal y el acceso a un debido proceso. Asi, indica también que es puordibhajue el
deber de decidiqué informacion puede no hacerse publica recae en el Egtadddebe
justificar las razones por las que no cumple con enteegate un requerimiento
ciudadano (Roberts, 200Bor lo tantoresulta interesante observar que el Sinada recoge
esta premisa, en la medida que, como se vera mas adelante, el servicio brindado permite
no solo recoger informacion de la ciudadania, sino también hacer el seguimiento efectivo
ante las instancias respaies de la atencidon de las denuncias ambientales, con lo cual
se esta buscando que todas reciban el tratamiento correspondiente, dando la importancia
debida al requerimiento ciudadano y de ahi que pueda recibir proteccion legal,
independientemente de la EFAaague corresponda la atencion del caso concreto.

Cabe agregar quen el Peru, el marco juridico no ha incurrido en este debate,
pese aue la proteccion constitucional a este derecho se consagra en el articulo 2, inciso

5, de la Constitucién (1993l cual indica lo siguiente
Articulo 2° Toda persona tiene derecho:
(€]
5. A solicitar sin expresién de causa la informacion que requiera y a recibirla de cualquier entidad
publica, en el plazo legal, con el costo que suponga el pedido. Se exceptlan las informaciones que
afectan la intimidad personal y las que expresamentxdeyan por ley o por razones de

seguridad nacional.
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Adicionalmente, la Constitucion (1993) ha previsto un mecanismo especial de
custodia para el presente derecho, puesto que el articulo 200 reconoce la dw@tiéasie
data, que busca tutelar la accién u omision de cualquier entidad de la administracion
publica que afecte negativamente el derecho a qudisesel citado articulo ZAnciso 5.

Tal es la importancia del derecho al acceso a la informacion publica que el Tribunal
Constitucional, a través de la sentencia STC 2002HD/TC, ha reconocido la doble

dimension de este:

[é ] Por un lado, se trata de un derecho individual, en el sentido de que garantiza que nadie sea
arbitrariamente impedido de acceder a la informacién que guarden, mantengan o elaboren las
diversas instancias y organismos que pertenezcan al Estado, sin ita@sliras que aquellas que

se han previsto como constitucionalmente legitif@$.En segundo lugar, el derecho de acceso

a la informacidn tiene una dimensidn colectiva, ya que garantiza el derecho de todas las personas

de recibir la informacién necesaly oportuna

Sobre el particular, cabe destacar la mencion a que la informacion debe ser
entregada de manera oportuna, es decir, que los plazos de atencién de las entidades
publicas para facilitar la misma pueden tener impacto en las decisiones que tomen los
administralos. Ello en la medid&n que cuando se formula un requerimiento de
informacion por parte de estos, es probable que se busque no solo acceder a un
conocimientgsino también poder adoptar acciones sobre un hecho concreto, para lo cual
es indispensable llevar a cabo validaciones previas, que muchas veces dependen de la
informacion que pueda proporcionar la autoridad.

Al respecto, elJNE considera que, para efectos de contribuir a agilizar los
sistemas de informacion publica, fasdamentabjue la ciudadania ejerza el derecho al
acceso a la informacién; sin embargo, también resalta la importancia de realizar mejoras
paulatinas al interior de la administracion publica para garantizar el adecuado ejercicio
de este derecho (JNE, 2008).

De esta maney&!| Texto Unico Ordenado de la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica (Leg.°© 27806de 2002) aprobado por Decreto Suprem@
043-2003PCS, busca promover la transparencia en los actos llevados a cabo por el
gobierno, razén por la cual obliga a toda institucion del Estado a informar, a través de su
portal web institucional, cierta informaciéon minima, como son los datos gendeala
entidad, organizacion, procedimientos que lleva a cabo y bienes o servicios que gestiona.
De igual manera,stableceque la informacion de que disponga la entigédlicaya sea

que haya sido creada por esta o gade proporcion@or distintos medios, debe ser
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accesible para el ciudadano, salvo en aquellos casos en los que se ha previsto el caracter
reservado de la misma.

Debe tenerse presente que la solicitud de acceso a la informacién publica debe
ser un tramite simplen el quesi bien las diversas autoridades administrativas pueden
facilitar un formato, no es estrictamente necesario en cuanto el ciudadano cumpla con
exponer de forma clara y concisa qué informacioén se solicita a la entidad, debiendo dirigir
su requerimiento al ficionario responsable, indicando la forma en que espera obtener
dicha informacionja cual puedeer esta entregada por mecanismos fisicogitaldis,
por lo que el primero de los mecanismos puede estar sujeto al previo pago de una tasa
que refleje el costo del servicio, lo mismo que debera constar en el Texto Unico de
Procedimientos Administrativad UPA) de la entidadPor altimqg resulta de especial
importancia que el ciudadano se identifique correctamente e informe sobre la direccion
decontacto o numero telefénico para que la institucion publica pueda otorgar el material
requerido (JNE, 2008).

Sin perjuicio de lo sefalado, existe la posibilidad de que la entidad a la que se le
solicita la informacién no cuente con la misma o0 no sea competente para atender el
pedido. En tales escenarios, se presenta una situacion particular para el usuasio, puest
que una vez que reciba la negativa deberé validar la informacién y proceder a recurrir a
la autoridad competente, 0 en caso considere gue si se encuentra ante el ente competente,
apelar.

En esa lineael proyecto llevado a cabo por OEFA para la implementacion del
servicio brindado poriBadaresulta directamente enfocado en dar atencion a este derecho
fundamental, considerando la especial relevancia del acceso a la informaciréalpaa
las actividades de fiscalizacién y control ciudadanas descritas en el primer punto del
presente capitulo. Asimismo, al ser un mecanismo que permite centralizar y redirigir las
solicitudes de acceso a la informacion presentadas, se evitan reprocesdgplesmul
solicitudes remitidas por la misma persona para efectos de obtener el mismo dato, como

se analizard mas adelante.

2.3.Acceso a la informacion publica ambiental: definicion e implicancia normativa

Dada la naturaleza de nuestro analisis, corresponde concentrarnos en un tipo
especial de informacion publica, aquella vinculada a la materia ambiental. Para abordar

este concepto, debemos recordar que el derecho de acceso a la informacién publica que
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asiste a toda persona es el reflejo de un sistema democrético o de uno en transicién a ella
(Calderdn, 2007). Asi, el ejercicio pleno de este derecho es un presupuesto para una
adecuada toma de decisiones de la ciudadania (Stiglitz, 2§0&),permitesu
participacion en las acciones realizadas por los gobernantes (Carbonell, 2006).

A partir de ello, se entiendpie el derecho de acceso a la informacion publica
estransversal a cualquier ambito de accion de las personas en la sop@dadanto
un ciudadano puede solicitar a las autoridadespetenteta informacion, por ejemplo,
de los casos resueltosspecto groteccion al consumidor en materia financiera, el total
del gasto publico en la construccion de infraestructura educativa, las acciones ejecutadas
por determinado gobierno regional en la prevencion de eventos climato)agicusel
fendomeno del nifio, etc.

Sin perjuicio de ello, debido a la trascendencia que el cuidado del ambiente
amerita para conservar el planeta en la forma que ‘hoy lo conocemos, y en el cabal
entendimiento de que dicho cuidado no resulta posible sin la participacién de todos y cada
uno delos actores sociales, el derecho de acceso a la informaaidicad entendido
como el derecho de las personas a acceder y examinar datos y registros publicos en poder
de los sujetos obligados, salvo excepciones legitimas establecidas por lalgyopia
(Villanueva, 2003 ha merecido un desarrollo y tratamiento particular en cuanto de la
materia ambiental se trafae esta maneral concepto de acceso a la informacion publica
se desarroll@omo un presupuesto necesario para la participacion publica en la gestion
ambiental (Vela, 2001).

En tanto el objeto de la presente investigacion consiste en analizar el impacto
qgue el uso de diversas herramientas de gestion causaron en la prestacioaddel S
corresponde indicar brevemerieen tanto sera desarrollado en extenso emalulo
IVO que este servicio consiste en fungir de intermediario entre la ciudadania y las
entidades déiscalizacionambiental, participantes delrt&fa para permitir el accesola
informacion publica ambiental que estas generan o posean en eldeawsacciones
de fiscalizacibn ambientahor ello, esimportante acotar el concepto de acceso a la
informacion publica a su tratamiento y desarrollo en materia ambiBetaista manera
como precisa Ramire2011) debemos entender que el ejercicio de los derechos
contemplados en la Constitucion (1993) y las distintas normas que hacen alusion al medio
ambiente exige la existencia de ciudadanos informados, con acceso a los documentos,
resoluciones, estudios y antdeates en poder de las autoridades que tienen competencia

en la fiscalizacion y evaluacion de estudios o declaraciones de impacto ambiental.
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En esa linea de ideas, Orella(013) ubica al derecho de acceso de la
informacion ambiental como uno de los tres pilares del derecho que nos asiste a vivir en
un medio ambiente adecuadontamente corel derecho de participacion publica en
asuntos de caracter ambien&lacceso a la justicia y a la tutela administrativa en dicha
materia.

Para un mejor entendimiento de lo que corresponde entender como el derecho
de acceso a la informacion publica ambiental y sus particularidades, es necesario conocer
a qué se hace referencia cuando hablamos de informacion ami®entéd tanto se
entiende por informacion ambiental a cualquier informacion, sea cual fuera su medio de
transmision (escrita, visual, sonora, electrénica o en cualquier otro foymatoyea
relativa al medio ambiente y sus elementos y a los recursos naturales, incluyénaese la q
se encuentra relacionadanlos riesgos ambientales y los impactos adversos asociados
que afectan o puedan afectar el medio ambiente y la @duérdo de Escazu, 2018).

Segunanota Zabarbury2015) esa informacion pudo ser obtenida como
resultado de actividades cientificas, académicas o de monitoreo y se encuentra contenida
en politicas, normas, informes, instrumentos de gesatidinientalu otros documentos,
por lo que se puedmnocer a través de estos las actividades que generan implicancias en
la salud de las personas y el ambiente. Para el caso especifico que nos convoca, el servicio
de acceso a la informaciéon ambiental proporcionado pan&ii& nos permitimos acotar
gue lasentidadeglefiscalizaciorambientalque generan o poseen informacion ambiental
puedenoriginala u obtenda como producto de sus acciones tanto de evaluacion,
supervision o ejercicio de la potestad sancionadora en materia ambiental.

Como hemosindicado previamente, el acceso a la informacion publica
ambiental como derecho que asiste a toda persona ha merecido un desarrollo particular.
En 1992 se celebrd la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, conocida como Conferencia de Riolaque los principios contenidos en la
Declaracion de Rio resultan de singular importancia para la tematica ambiental (Carballo,
2011) Principalmentepara el objetivo de la presente investigacion, en tanto precisa que
el acceso de las personas a la informacién sobre el medio ambiente que poseen las
autoridades publicas, incluidadalos materiales y las actividades que encierran peligro
para sus comunidades, es un derecho que debera asistir a toda penstngue es
responsabilidad de lastados facilitar y fomentar la sensibilizacién y la participacion de
la poblacién, poniendo para ello la informacion a disposicién de todos (Declaracién de

Riosobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1992).
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En el ambito nacional, el numeral 22 del articulo 2 de la Constitucién (1993)
precisa que toda persona tiene derecho a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado al
desarrollo de su vidaor ello, lacarta magna, en el numeral 5 del articulo antes citado,
reconoce a nivel de derecho fundamentdledh informacion que asiste a toda personay
que consiste en la posibilidad de solicitar sin expresion de causa la informacién que
requiera y a recibirla de cualquier entidad publica, con las excepciones djaeapu
establecer la ley. En ese sentido, la informacion a la que se tenga acceso podra habilitar
de manera real la participacion de las personas en la gestion amlaienial se entiende
como parte de la vida politica, social, econémica y cultural de la naciéon (Andaluz, 2006).

Mas recientemente, el Acuerdo de Escazu, que aun no ha sido ratificado por el
Peru (2018), se refiere atcesoa lainformacionambiental desde dos aspect®srun
lado, la obligacion de losstadogrespecto a garantizar el acceso a la informacion que se
encuentra en su podeppr otro, el derecho de toda persona a solicitar y recibir
informacion sin necesidad de mencionar interés o justificar razones para su solicitud
(Acuerdo de Escazu, 201&n tanto el desarrollo particular del concepto de acceso a la
informacion publica enfocada nivel ambiental es basicamente un concepto legal,
corresponde hacer algunas precisiones reladisicon eltratamiento normativo de este
conceptoPor tal motivo la Ley General del Ambiente (Ley® 28611de 2005), en el
articulo Il de suitulo preliminar precisa que el acceso a la informacion publica sobre
politicas, normas, medidas, obras y actividades que  pudieran afectar directa o
indirectamente el ambiente debe cumplir con dos atributos: a) ser adecuada y b) ser
oportuna. De una interpretacion en carib de lo establecido por esta norma, podemos
concluir que la informacién ambiental proporcionada al ciudadano solicitante de forma
no adecuada o no oportuna vulnera el derecho reconocido a acceder a la informacion
publica de caracter ambiental.

Como contrapartida al derecho de todo ciudadano a acceder de forma oportuna
y adecuada a la informacion publica con caracter ambiental, el articulo 41 de la propia
Ley General del Ambiente (Lay° 28611de2005) precisa la obligacion de las entidades
publicas asi como de las personas juridicas sujetas al régimen privado que presten
servicios publicos, de facilitar el acceso a la informacion solicitada, sin ninguna
distincion, teniendo en cuenta Unicamente las exclusiones establecidas en la legislacion
vigente.

Posteriormente, el Decreto Suprenm® 0022009MINAM aprobd6 el

Reglamento sobre Transparencia, Acceso a la Informacion Publica Ambiental y
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Participacion y Consulta Ciudadana en Asuntos Ambientales (2009), haciendo hincapié
en el caracter publico de la informacion ambierid& esta maneran el articulo 5se
precisa que la informacion ambiengalague las entidades accedan, posean, produzcan

o tengan disponible como resultado del ejercicio de sus funciones tiene caracter publico
y esta sujeta a lamecanismos de acceso a la informacién publica.

Teniendo en cuenta lo descrito tanto a nivel de tratados internacionales como de
nuestra propia Constitucion (1993) y legislacion nacional, debemos precisar que el
ejercicio pleno del derecho de acceso de las personas a la informacion ambiental no sera
posgble sin el establecimiento de una serie de obligaciones a cargo del Exiadal
motivo, en el Perd, se han establecido, entre otras, las siguientes obligaciones a cargo de
las entidades (Ley.° 28611de2005):

1 Establecer mecanismos para la generacién, organizacion y sistematizacion de la
informacion ambiental relativa a los sectores, areas o actividades a su cargo.

1 Facilitar el acceso directo a la informacion-ambiental que se les requiera y que se
encuentre en el ambito de su competencia, sin perjuicio de adoptar las medidas
necesarias para cautelar el normal desarrollo de sus actividades y siempre que no
se esté inarso en excepciones legales al acceso de la informacion.

1 Establecer criterios 0 medidas para validar o0 asegurar la calidad e idoneidad de la
informacion ambiental que poseen.

91 Difundir la informacion gratuita sobre las actividades del Estada particular,
la relativa a su organizacion, funciones, fines, competencias, organigrama,
dependencias, horarios de atencién y procedimientos administrativos a su cargo,
entre otros.

1 Eliminar las exigencias, cobros indebidos y requisitos de forma que obstaculicen,
limiten o impidan el eficaz acceso a la informacion ambiental.

1 Rendir cuenta acerca de las solicitudes de acceso a la informacién recibidas y de
la atencion brindada.

1 Entregar al Ministerio del Ambien{®inam) la informacion ambiental queste
genere, por considerarla necesaria para la gestion ambiental

De loexpuestptal como lo establece Zabarby2015) se puede extraer que el

derecho de acceso a la informacion publica en materia ambiental:
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Tabla 1
Derecho deacceso a la informacién publica en materia ambiental

Fomenta la transparencia Con la informacién proporcionada, toda persona podra conocs
acciones y medidas ambientales que vienen desarrollando las auto
publicas, garantizando, de estamanera, una gestion ambien
transparente.

Promueve la  participacio

. Facilita y promueve el involucramiento de la poblacién en los as
ciudadana

publicos ambientales, pues con informacion completa y oportur
garantiza una gestion ambiental mas participativa y democratica me
el ejercicio del derecho a la participaciondzadana, por ejemplo, a trav
de acciones de vigilancia y control en materia ambiental, por lo g
eficacia de la participacion ciudadana se encuentra condicionad
disponibilidad de la informacion.

Es un derechmstrumental El ejerciciodelderechal accesa la informacién contribuye a la adopci
de decisiones que priorizaran el ejercicio de otros derechos, como a |
a la salud y a un ambiente sano y equilibrado.

Nota Tomado deEl derecho de acceso a la informacién ambigrabarburu, 2015

Con lafinalidad de ejemplificar este derecho, asi como su importancia en la
participacion ciudadana, presentamos el siguiente caso ficticio:
Figura 2

Ejemplo de acceso a la informacion publica ambiental

4 1
Juan \‘Frlflcﬂ la existencia % b " -~
de un drea degradada por PP\ o“ 13O
residuos sélidos (basura) ~
cerca a su comunidad, \
dicha area esta siendo { t
contaminada,
perjudicando el suelo )
natural, el agu: ici { 5
ey agua 3 Juan solicita al OEFA informacion
subterranea y el aire con sobre las acciones de fis ion
los gases generados ambiental realizadas en el rea
\ = degradada y los resultados de esta

p
Oef« —_—
El OEFA procede a informar
sus acciones

Juan, socializa la informacion obtenida
del fiscalizador ambiental con su
comuna

l (La comunidad utiliza la informacion
A obtenida para participar en el proceso de

formulacién de un proyecto de la
infraestructura de disposicion final de
residuos solidos a cargo de la
municipalidad. La poblacion cuenta en
dicho proceso con informacion publica que
permita conocer el verdadero estado de los

kcomponemes ambientales afectados

Sin embargo, el desarrollo normativo aqui precisado no garantiza el ejercicio
pleno del derecho de acceso a la informacion publica ambipatdh que es necesaria

la asignacién y organizacion de recursos que permitan la puesta a disposicion de los datos,
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registros y documentos (Unesco, 20PQr lo tanto el operativizar el cumplimiento de

las obligaciones a cargo del Estado implica un reto para la gestion publica, por lo que
analizar el impacto de la implementacion de diversas herramientas de gestion para
lograrlo permitira contar con evidencia empirjgara el mejoramiento de procesos
dirigidos a facilitar el acceso de la ciudadania a informacion publica de diversa naturaleza
y, en particular para el caso en andlisisacceso a la informacion publicanccaracter

ambiental.

2.4.Denunciaambiental: definicion y aplicacion normativa

Luego de desarrollal concepto de acceso a la informacion publica ambiental
y, enparticular de esteen el marco debinefg por un ladqg como un derecho de toda
persona a obtener de las autoridades competentes informacion soboeisnssde
fiscalizacion frente a un-determinado hecho con implicancias ambientalesptyo, la
obligacion a cargo de las EFA de proporcionar la informacion que hayan obtenido o
generado en el marco de sus acciones de fiscalizacion en materia ambiental, corresponde
conocer uno de los mecanismos que en el sistema peruano se ha desarnallailo pa
ejercicio pleno de este derecho ciudad#&tr ello, se debehacer algunas precisiones
sobre lo que en el marco de la presente investigaoentiendecomo denuncia
ambiental.

Conocer con precision el concepto de denuncia ambiental permitird en el
desarrollo destainvestigacion entender a cabalidad la funcion desarrollada pioaeles
en el marco deliBefa, por lo que eposible establecasiel objetivo de dicho servicio y
los procesos disefiados para su consecucion.

Para este efecto, debemos partir de lo mas basico, edalielea que se produce
en la mente de cualquier ciudadano ante el concepto de denuncia, una aproximacion a
dicha idease encuentran el significado que se asocia a la palaleraunciaen la lengua
espafola, una de las lenguas oficiales en el Peru y la mas extendida en este. territorio
Segun la RAE (2022), se entiende pl@nunciaa la accion y efecto de denuncique
equivale,entre otras cosaal acto de avisar o dar noticia de algo, participar o declarar
oficialmente el estado ilegal, irregular o inconveniente de glgar parte o noticia a la
autoridad judicial o administrativa sobre una actuacion ilicita o de un suceso irregular.

Entendido como el acto por el cual se da parte a la autoridad gubernamental

sobre hechos que podrian encontrarse refiidos con la legalidad, la denuncia se convierte

55



en una forma de ejercer el derecho constitucional a la participacién ciudadana, en tanto
permite alertar a las autoridades sobre la ocurrencia de actos ilegales o irregulares,
activando el aparato gubernamental para el andlisis de los hechos denuneictdes y
conforme a sus competencias y facultades.

Para el caso peruang especificamente en materia ambiental, la Ley General
del Ambiente (Leyn.° 28611de 2005) ha dado poco desarrollo a la institucion de la
denuncia, precisando gteda persona tiene derecho a conocer el estado de las denuncias
gue presenta ante cualquier entidad publica respecto de infracciones a la normatividad
ambiental (Leyn.” 28611de 2005). Sin embargo, de su lectusa puede desprender lo
siguiente:

a) El contenido de las denuncias debe corresponder a presuntas infracciones a la
normatividad ambiental.

b) El derecho de denuncia asiste a toda persona.

c) Las entidades publicas cuentan con el deber de dar cuenta del estado de atencion
de las denuncias presentadas por la ciudadania.

En ese sentidoel derechode denuncia ha sido desarrollado en el marco del
Sinefa definiéndose como toda comunicacién efectuada por un denunciante y que se
encuentre referida al presunto incumplimiento de una obligacion ambiental fiscalizable
bajo el ambito de competencia de una EFA (Resolucién de Consejo Direttdah26
20220EFA/CD).

En este puntoes necesario precisar lo que la normatividad ambiental ha
entendido como obligaciones ambientales fiscalizables, en tamforme al péarrafo
anterior, serd el presunto incumplimientoeaslo que resultgosible de denuncia
ambiental Entoncesson obligaciones ambientales fiscalizables a cargo aatidades
defiscalizacionambiental, segun sus propias competencias (L£89325de 2009):

a) Las obligaciones contenidas en la normativa ambiental.
b) Las obligacionesstablecidas en los instrumentos de gestion ambiental sefialados
en la normativa ambiental vigente.
c) Los compromisos ambientales asumidos en contratos de concesion.
d) Las medidas cautelares, preventivas o correctivas, asi como de las disposiciones
0 mandatos emitidos por las EFA competentes.
Siendo asi, ante el presunto incumplimiento de las obligaciones descritas,

asistird a cualquier persona el derecho de dar parte de dicha irregularidad a la autoridad
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ambiental competente, mediante la figura de la denuncia. Para un mejor entendimiento,
presentamos el siguiente ejemplo:
Figura 3

Ejemplo de problema ambiental a ser denunciado

Industria
manufacturera

Juan observa que los efluentes de estas tres

actividades son vertidos, aparentemente sin
tratamiento al rio (cuerpo de agua) que
transcurre cerca a la comunidad, provocando

una coloracion extraiia en este

Juan decide denunciar est
autoridades fiscalizadoras d
ac es involu
AutoridadNacional de!
componente hidrico

Segun lo precisado lineas arriheego depresentada la denuncia, correspondera
a la autoridad publica atenderla para informar de su estado al ciudadano denunciante.
Sobre la atencion de una denuncia ambiesaljustrativos los supuestosspecto a ella
recogidos por eteglamento del Sinad@Resolucién de Consejo Directiva® 00026
20220EFA/CD de 2022, instrumento que precisa que una denuncia se entiende como
atendida cuando la EFA inforn@siguiente
a) Haber verificado que los hechos denunciados ya han sido identificados y se vienen
adoptando las medidas correspondientes para su atencion.
b) Haber programado acciones de fiscalizacion ambiental, respecto de los hechos
denunciados, indicando el periodo aproximado para su ejecucion.
c) Haber decidido no programar acciones, indicandmstiento de dicha decision.
d) Haber verificado la inexistencia del hecho objeto de la denuncia.
Del andlisis de los supuestos de atencion de una denuncia ambiental propuesta
por el Snadadel OEFA como ente rector deinBfa se establecgue la denuncia

ambiental no implica necesariamente el despliegue de acciones de fiscalizacidon
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entendida esta como un macroproceso que incorpora acciones de supervision por parte de
las EFA, sino que esta figura cumple una doble funcién: a) permite a cualquier persona
comunicar a la EFA la ocurrencia de hechos que pudieran constituir incumplimiento
obligaciones ambientales fiscalizables, para @gta evalle las acciones que considere
pertinentes realizay b) obliga a la EFA competente a informar sus acciones frente a la
problematica ambiental comunicada o brindar las razones por las que ssibdaredo

no realizar acciones al respecto.
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Figura 4
Efectos de la denuncia ambiental

A “

Denuncia e D ® Toma conocimiento de los presuntos \
incumplimientos de obligaciones
ambientales fiscalizables a efectos de

determinar la realizacion o no de acciones
de fiscalizacion.

EFA
competente

®
® Genera la obligacion de comunicar al

denunciante el estado de atencion de su
denuncia informando:

- Las acciones realizadas a la fecha sobre
el hecho denunciado y sus resultados.

- La decision de realizar acciones a
futuro, indicando el periodo de
ejecucion.

- La verificacion de existenci del hecho
Denunciante accede denunciado.

a informacion S :
-La decisién motivada de la no
K realizacion de acciones de fiscalizacion
_ / ambiental.
’ 4 \_ J

Remite
informacion

Por lo tanto, con base ensalgundo supuesto propuesto, la denuncia ambiental
se convierte en un mecanismo de acceso a la informacién publica ambiental,
particularmente la relacionadanlas acciones de fiscalizacion ambiental que las EFA
han desarrolladm piensan desarrollar o no, frente al problema ambiental planfszdo,
lo que recaen cada una de las EFA la obligacion de brindar al ciudadano denunciante,
la informacion sobre las acciones realizadas o por realizar como Estado frente a los
hechos denunciadospooporcionar los motivos que justifiquen la decision de la EFA de
no realizar acciones de fiscalizacién ambiental.

El disefio descrito sobre la denuncia ambiental es central para la presente
investigacion, en tanto el cadeestudio consiste en la implementacion de herramientas
de gestion en el servicio brindado por el OEFA a través ideld§ servicio que se
presenta como un mecanismo de intermediacion entre los ciudadanos y las EFA para la

atencion de sus denuncias ambientales.
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2.5.0rganizacion por procesos

Para entender un servicio como el que es prestado pioaeb asi analizar el
impacto de las herramientas de gestion aplicadas en su reforma, es necesario conocer
todas las actividades que se desarrollan a su interior, desde la presentacion de una
denuncia ambiental hasta que es atendktante a dicho objetivo, es imperativo
familiarizarnos con ciertos conceptos sobre organizacion por procesogalesseran
abordados en la presente investigacion.

Como punto de partid@resentamogos modelos basicos de organizacion del
trabajg uno vertical o pofuncionesy otro horizontal o por procesd3e estosel primero
se concibe como un conjunto de &reas o departamentos organizativos independientes en
el que cada uno funciona de manera autbnoma y que graficamente se representa en lo que
todos conocemos como organigrama; mientras, guesegundo modeJocomo un
conjunto de flujos, cuya interaccién permite la obtencién de un producto o la prestacion
de un sevicio (Martinezy Cegarra, 2014)Segunprecisa Ostroff ¢omo se citd en
Martinezy Cegarra2014),il a or gani zaci--n horizont al e S
niveles jer8rquicos, disponiendo de equi pc
esta premisa, los mismos autores proponen como caracteristicas del modelo de
organizacion horizontab$ siguientes:

a) La organizacion se disefia centrada en los procesas no en las tareas
individuales de quienes participan en la obtencion del producto o prestacion del
servicio.

b) Reduce la jerarquizacion en los equipos de trabajo.

Conforme se harecisado la organizacion de tipo horizontalenta como eje
central de su disefio ptocesgpero gué entendemos por proceso? De manera coloquial,
procesoes el camingor transitar hasta la consecucién de un objetivo pasiejemplo
ante la meta de clasificar a un mundial de fatbol, el proceso de manera agregada se
representa en el campeonato clasificatorio, como un conjunto de activicadestacion
de equipo técnico, convocatoria de jugadores o jugadoras, encuentros deportivos de
preparacion, exuentros deportivos oficiales, entre otros.

De esta maneya&ntendemos como proceso al conjunto de actividades que son
organizadas para el logro de un objetm@mo la produccion de un objeto o la prestacion
de un servicio Angel Maldonado, 2012). Pard@017)agrega que las actividades que

conforman el proceso deben encontrarse interrelacionasiaspmo serepetitivas y
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sistematicagyara representaf transito en el que se consumen diversas materias y tareas
que denlugar a la creacién de valor afiadido en las materias iniciales (entnagkat)p
para conseguir resultados (salidautpu) (Martinez y Cegarra, 2014).

Cuando hablamos de procesos en el sector publico, como el cagstadah8e
es objeto de la presente investigacion, nos enfrentamos al reto de que las areas o equipos
desarrollen sus actividades siguiendo patrones (njicassegun lo disefiado u ordenado
por quien dirige jerarquicamente dicha unidad, en tanto las estructuras estatales suelen
responder a una estructura vertical o funciomalsque a una estructura horizontal o por
procesos. Establecidos estos patrones unicos, las actividades podrian describirse y
desarrollarse como una secuencia de tareas o actividades generadoras de un producto o
servicio al cual se incorporan valores que pemmla satisfaccion de determinadas
necesidades (Hernandez, 2022). Asi, por ejemplo, la expedicion de pasaportes, el
funcionamiento de un colegio y la atencion de denuncias ambientales serian servicios
publicos para cuya prestacion el 6rgano encargadan@ayia sus tareas como una
secuenci@on base epatrones unicos seguidos por los equipos intervinientes.

De lo establecido hasth momentopodemos identificar algunos elementos del
proceso (Hernandez, 2022):

1 Entrada dnput se denomina asi tanto a los elementos fisicos como a los de
informacion, que seran utilizados en el proceso para la obtencion del producto
objetivo. Estos sirven de base para la realizacién de cada una de las actividades
del proceso, consumiéndolos o tramsfandolospor lo que esiecesario para
iniciar cada etapde estePor ellg la denuncia presentada por un ciudadano
sera una entrada del proceso de atencion de denuncias ambientales en el Sinada.

1 Actividades: son los hitos conformantes de un proceso, estas deben
desarrollarse desde la primera entradapoit del proceso hasta la obtencion
del producto, objetivo del proceso. En una estructura por procesos, resulta
primordial que el desarrollo de las actividades sea disefiado en fuation
logro del objetivo y no en relaci@onlos limites jerarquicos o funcionales de
una organizacion, resultando interdependientes entre siglaztonados con
el érgano que las desarrolla.

1 Valor: son lascaracteristicas asociadas al producto obtenido con el proceso y
que seran las que permitan satisfacer las necesidades del destinatario. Asi, para
el caso de servicios publicos como el brindado por el Sipadi@mos hablar

de valor publico generado por el proceso, en este ehste atencion de
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denuncias ambientales. Esteparticular, y como se analizara en extenso en el
capitulo 1V, el Sinada tiene por objeto dar atencién a las denuncias ambientales
presentadas por el ciudadano, siendo que el valor publico que se genera en
dicho servicio es brindar informacion al ciudadasobre las acciones de
fiscalizacion ambiental que el Estado desarrolla respecto al problema
ambiental denunciado, otorgando una herramienta fundamental de
participacion ciudadana en materia ambiental.

1 Destinatario: persona o grupo de personas cuya necesidad debe ser satisfecha
con el producto del proceso.

7 Salida uoutput producto o resultado del procesocahlno solo es definido
por las necesidades del destinatario, sino que pretende satsfdderesta
manerapor ejemplo, en el caso del Sinada, el producto sera la respuesta final
quedicho organismdraslade al ciudadano con la informacién proporcionada
por la entidad de fiscalizacion ambiental competente para kdenuncia
interpuesta.

Conforme observamos hastate puntpun proceso contiene un conjunto de
actividades desarrolladas de modo secuencial hasta la obtencion del producto, razén por
la cualesnecesario visualizly para precisar de mejor manera el desarrollo de cada una
de estas actividades, su interrelacion y su ejecucion por cada equipo o responsable de su
ejecucion. Para ellgesulta util la herramienta conocida como mapa de procesoalla
consiste en una representacion grafica que muestra las actividades y susadnegacci
dentro de la estructura funcional de una organizacion (Martinez y Cegarra, 2014).

A continuacion, Guerrero (2022) presenta un mapa basico de procesos, en el que se puede

visualizar uresquemale actividades y decisiones hasta la obtencion de un producto:
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Figura 5

Ejemplo de mapa basico de proceso
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Nota Tomado ddJn sistema de control casero en el Poder Judicial perp@oerrero, 2022

Entendido el concepto de proceso y sus elementos, corresponde precisar que la
gestién poiproceso® BPM (usiness processes managemestla denominacién que
hace referencia al sistema que permite ejecutar todas las actividades de una organizacién
en funcionde sus procesos (Hernandez, 2022).

De esta maneragestionar los procesos permitird mejorar los resultados en
diferentes niveles, tanto de eficiencia de los procesos intepars ejemplo la
optimizacién de tiempos, como datisfacciéral cliente o usuario. Adicionalmente al
entendimiento de la gestidn por procesos como una herramienta que ayuda a la mejora de
la organizacion, Von Brockgomo se citd en Hernandez, 20&&ntifica como funcién
clave de la gestion por procesds innovacion.

Compartimos esta vision, en tanto el entendimiento pleno de los procesos dentro
de una organizacion y la division del trabegm base eastos (BPM) permitira un control
pleno del mismo, el cual al ser medible facilitara la obtencién de informacion Gtil para la
optimizacion de los procesos. tigadaoptimizacion sera posible en un primer momento
utilizando el estado actual de la técnica y del conocimiento; sin embargo, superar los
objetivos alcanzados con dichas herramientas plantea el reto de inn@avaepanas

eficientes.
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De esta forma, gestionar un proceso de atencion de denuncias ambientales como
el brindado por el Sinada implica una divisién del tralzpje tienecomo centro el
proceso y no en torno a las jerarquias o funciones de una organizacion como el OEFA
De esta manergermiteconocer la secuencia de las actividades a desarrollarse desde la
entrada (denuncia) hasta la salida (atencién de la denuncia), generando la informacion
suficiente para hacer cada vez mas eficiente este proceso, tanto para los participantes en
el proceso cmo para el destinatario final o ciudadano denuncia@teno se ha
desarrollado en estas linegse profundizara lo largo deestainvestigacion, la claridad
respecto a los procesos permitir4 plantearnos el reto de volverlo cat@awyeficiente
mas all4 del estado actual de la técrpoa,lo que emecesario para ello innovar.

Finalmente, estos objetivos a lograr con la gestién por procedoseran
posibles en tanto se cuente con informacion del proceso y sus resudtadsa lineda
gestién de informacion cobra protagonismo en un esfuerzo como el que analizamos en

esta parteentoncescorrespondanalizar la transformacion de este proceso en datos.

2.6.Arquitectura y explotacién de datos

El caso bajo estudio en la presente investigacion se centra en la implementacion
de herramientas de gestion en el servicio prestado por el Sinadaales,conforme
analizaremaosencuentran su componente principal en la gestion de informacion a través
de datos a lo largo de gwocesoy como parte consustancide esteAsi, para el cabal
entendimiento de la referida implementacién y posterior andlisis de su impacto, es
necesario tener un acercamiento a conceptos como datos, base de datos y estructura o
arquitectura de datos.

En primer lugar, es preciso partir de la premisa que gestionar un proceso sin
informacion puede representarse como conducir un vehiculo motorizado con los ojos
vendados. En este ejemplo muy simple, podemos imaginar al conductor con habilidades
reducidas pyducto de la falta de vision, ¢aal porun lado, afecta el uso de herramientas
proporcionadas paegl propio vehiculo(caja de cambios, control de modos de manejo,
avisos en tablero de control, &tg. porotro, imposibilita la conduccion al reerposible
procesar mentalmente la informacion brindada por factores externos del camino
(densidad del trafico, semaforizacion, direccionamiento de las calles, presencia de
peatones, sefalizacion, @t&ntonces¢es posible conducir en esas condiciones? El acto

de conducir podra desarrollargero la probabilidad de éxito al hacerlo sera casi nula.
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Del ejemplo propuesicse identificaque existe una situacion o problema a
enfrentayconducir un vehiculgy una cantidad de informacién necesaria para desarrollar
la accioninformacién sobre el proceso de conducir y de los factores externos que afectan
dicha accion. Esta es almacenada y gestionada en el cerebro del copdtecimermitirle
gue el proceso de conducir fluya naturalmegnddtener el resultado buscado: conducir.

Siendo ello asi, gestionar un proceso como el de atencién de denuncias
ambientales brindado por el Sinada plantea una situacion o problema: dar atencion a las
denuncias ambientales presentadas, en los términos que han sido desarrollados en el punto
2.4 preedenteParaello, seranecesario gestionar informacién del proceso de atencion
de denuncias: plazos, entidades de fiscalizacibn ambiental competentes, datos de los
denunciantes, ubigeo de los hechos denunciados, etc. Ante tal escenario, surge la
necesidd de almacenar y gestionar dicha informacién para que el proceso de atencion de
denuncias ambientales, como el de conducir explicado en el ejemplo, fluya con
normalidad y asi obtener el resultado buscado: dar atencion a la denuncia ambiental
presentada.

El almacenamiento de informacion para su gestion en el desarrollo de un proceso
en particular, como el de atencién de denuncias ambientales proporcionado por el Sinada,
se desarrolla a través Hases de datpkas cuales se definen como un conjunto de datos
organizados mediante una estructura de datos (Marquég; 280a$:cir, una coleccién
de informacién organizada para su facil acceso, gestion y actualizacion (€tudido
2019), en la cual los datos se encuentran légicamente relacionados entre si (Jiménez,
2015).De esta maneral dato resulta la unidad minima de la que se compdizeséae
datosy cuyo conjunto organizado l6gicamente permite gestionar la informacion de una
organizaciéon. En otros términos, el dato resulta ser el atomo nominado mas pequefio de
informacion en la base de datos (Nietal, 2017). Uh concepto importante por afadir
para el entendimiento de lbasesde datosimplementadas en el caso del Sinada es el de
datoestructuradoel cual debe entenderse como una coleccion de items de datos con un
significado sintactico y semantico para la organizacion y cuyo agrupamiento conforma
agregados de datos (Nietbal, 2017).
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Figura 6
Ejemplo de datos estructurados

Codigo de 4 Textocomponente At s

A dos cuadras de mi casa
funciona clandestinamente una

SC-001-2023 Juan Perez Aire fundidora de baterias que emite
— e e—— emme— P A
o @ humo negro dafiino durante toda
la noche

Ano del registro de denuncia y al Lista desplegable

respecto del cual se sigue el

orden correlativo de denuncias Suelo

L_. Agua

Orden correlativo de registro de

denuncias Aire

Flora

| o Siglas que corresponden a la
sede del OEFA correspondiente

al ubigeo de los hechos
denunciados. En el ejemplo
dado “Sede Central”

Fauna

En el ejemplo propuest@ncontramos una denuncia ambiergak ha sido
codi fi cad-801-2 @ M8ado)ii €&cCGal fueestructurado por el propio Sinada,
dotandolo de significado dentro deblasede datos Esta unidad minima de informacion
estarelacionadacon otrosdatos ¢ o mo el nombre del denunci
componente ambient al pEnoaesiebltime casond dato laafsidoc t a d ¢
estructurado de tal modo quebdase dedatoscontiene una lista cerrada de posibles
componentsafectadosl|o cual facilita elregistro del dato y evita errores sintacticos en
su almacenamiento que puedan generar dificultades o errores en su procesamiento y
gestion.

Entendido el concepto de datmrresponde preguntarseuglesse registran y
almacenan? Para dar respugdabemos hacer hincapié en que base dedatos debe
orientarse a resolver un problema practico determinado (Valderrey, 2015), como en el

caso que nos convoca, la correcta atencién de una denuncia ambiental. Por ello, su disefio
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debe orientarse a satisfacer los requerimientos de informacion del tipo de organizacion y
proceso en el que se aplicard (Marqués, 2009).

Para lograr este objetivo, resulta crucial que la arquitectura o estructura de datos
disefiadaesponda a la organizacion del proceso al cual se aplicard, lo que implica disefiar
en datos un modelo recogido del mundo real, representando la realidad tal y como es
(Jiménez, 2015). Asi, los datos que sean relevados para su registro y almacenamiento
corresponderan a los ggeamecesarios para cubrir los requerimientos de control de los
resultados u objetivos trazados por la organizacion, en tanto el rec@jtodéndplica un
costo, por lo que corresponde elegir la informacion que agregue valor a los controles
buscados (Guerrero, 2022).

Figura 7

Arquitectura de datos basada en proceso

( )

Decide

Base de Datos

Codigo de Denuncia Denunciante Fecha de Denuncia Componente
ambiental afectado

SC-001-2023 Juan Perez 05-01-2023 Aire
SC-001-2023 Carlos Soto 12-02-2023 Flora
SC-001-2023 Jimena Sanchez 13-03-2023 Agua
SC-001-2023 Carolina Juarez 13-03-2023 Suelo

Nota Adaptadode Un sistema de control casero en el Poder Judicial pery&uoerrero, 2022
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Este proceso de convertir en una estructura de datos la realidad del proceso tal y
como es seenominaarquitectura de datos, que no es mas que la descripcion de todo el
ciclo de la gestidon de los datos, desde su captura hasta su cgnestablecda forma
en la que estos fluyen (IBM, Cloud Education, 2023), de acuerdo con el proceso ya
levantado y graficado para su visualizacidilo podria parecer uno que por su
especializacion técnica debiera estar desarrollado integramente por profesionales
informaticos o expertos en datos; sin embargo, su adecuacion fiel a la realidad requiere
necesariamente que en su proceso participe activamente el personal experto en la gestion
del proceso en el mundo real (duefios del proceso), quienes conocen de manera
pormenoriada el proceso que se transforma en arquitectura de datos (Valderrey, 2015).

En tanto labase de datasnplementada en el Sinada es una de tipo relacional,
resulta pertinente dar algunos alcances sobreestepto Se entiende pdrase de datos
relacional al conjunto de informacién estructurada en filas y columnas que conforman
tablas y se relacionan entre si (IBM, Cloud Education, 202&)aestructura estd basada
en el denominado modelo relacional, concebido por Edgar Frank Codd en 1970 (Lucas,
2022). En este tipo dmse de datose representa a los datos y las relaciones entre estos
a través de las denominadas tablas. En estas, una fila representa una relacion entre un

conjunto de valores (Jiménez, 2015).

Figura 8
Ejemplo debase de datoselacional

Vista de una base de datos relacionales de una forma mas global y general

Fichero tradicional Tabla

(1 JAna __ [Gvia.8 [Textil [..... |

CLIENTES

5345385 | oo o |

3 [Telefon [Velez,9 [23444 | ...
[...[Cédigo [Nombre [Direccion [Actividad | ........... |
(1 fAna___|Gvia, 8 [Texti

Nota Tomado deBases de datos relacionales y modelado de datos (UFLJ3i#Bnez, 2015
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Como indica Marquée&009) este modelo se basa en el concepto matematico
de relaciongue se represenggaficamente en una tabla. Este autorpresentalgunos
conceptos que permiten un mejor entendimiento del moddiasiede dataglacional:

1 Relacion: tablaompuesta por columnas y filas.
9 Atributo: es la denominacién asignada a una columna dentro de una relacion.

1 Tupla: una fila de una relacion.

Figura 9
Ejemplo ddabla

Relacion
Codigo de Denuncia Denunciante Fecha de Denuncia C.o mponette
ambiental afectado
SC-001-2023 Juan Perez 05-01-2023 Aire
SC-001-2023 Carlos Soto 12-02-2023 Flora
SC-001-2023 Jimena Sanchez 13-03-2023 Agua
SC-001-2023 Carolina Juarez 13-03-2023 Suelo
Atributo Tupla

En la arquitectura dease de datade tipo relacional, la fila o tupla responde a
l a i dea que t edeeaodoque st epréseotlg élesnentoaealg relacion
o tabla y para ello debe cumplir con las siguientes caracteristicas (Valderrey, 2015):

9 Cada fila corresponde a un elemento del mundo real que se representa a través de
datos.
9 No pueden existir dos filas con idénticos valores en todos sus atributos.

Teniendo en cuenta esta Ultima caracteristica, podemos indicasgasible
diferenciar una fila de las otras dentro de una tabla o relapidesto que esta
identificacion resultardactible mediante los valores de sus atributos (Marqués,)2009
De esta maneralentro de una relacion, existiran atributos con la propiedad de tomar

valores queseanunicos en cualquier extension de la relacion, por lo que servirdn para
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identificar de formasingulara una de las filas de la relacion (Valderrey, 2015). A estos
valores se les denomicéaves o variable llayeen tanto permitirdidentificar de manera
Unica cada tupla de la relaciquararelacionar cada valor de atributo con los demas de la
fila y, adicionalmentglos valores de atributo de otras tablas o relaciones que contengan
ala variable llavecomo valor de atributo identificador.
Para que un atributo sea considerathve o variable llavedebe cumplir con las
siguientes propiedades (Marqués, 2009):

1 Unicidad:no pueden existir dos filas en una tabla con el mismo valor del atributo

considerado como clave.
9 Irreducibilidad (minimalidad)el valor del atributo consideraddave no puede

ser reducido sin alterar su funcién identificadora.

Figura 10
Ejemplo de base de datos con variable llave

Base de Datos

Componente
ambiental afectado

Codigo de Denuncia Denunciante Fecha de Denuncia

SC-001-2023 Juan Perez 05-01-2023 Aire
SC-001-2023 Carlos Soto 12-02-2023 Flora
SC-001-2023 Jimena Sanchez 13-03-2023 Agua

En este ejemplo, hariable llaveque permita identificar cada tupla (fila) sera el
codigo de denuncjguesto qualicho atributo tiene la caracteristica de ser Unico para
toda la extension de la tabla, toda vez que este valor es un elemento de la realidad que se
asigna a cada nueva denuncia presentada, caracteristica que no se cumple con los otros
atributos conforme verers@ continuacion:
9 Denunciantelos nombres de los denunciantes podrian repetirse, ya sea por
homonimia o porgue una misma persona podria presentar mas dknunaia.

1 Fecha de denuncimasde una denuncia podria ser presentada en la misma fecha.
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1 Componente ambiental afectado: cada valor de este atributo es asignado a un
conjunto de denuncias.
El analisis previo realizado permite identificar que el atribfidédigo de
denunci@ cumple con la propiedad denicidad por lo que correspondevaluar la
propiedad derreducibilidadde dicho atributo. Conforme pudimos ver lineas arriba, un

codigo de denuncieomo SCG001-2023es formado de la siguiente manera:

Figura 11
Estructura dekddigo de denuncian el Sinada

SC-001-2023

Siglas que corresponden Orden correlativo de Afio del registro de
a la sede del OEFA registro de denuncias denuncia y respecto del
correspondiente al cual se sigue el orden
ubigeo de los hechos correlativo de denuncias
denunciados. En el
ejemplo dado “Sede
Central”

Siendo asi, si reducimos\lor, nos encontramos en los siguientes supuestos:

9 Eliminando las siglas SC, que en el ejemplo signdgmde centralel valor
permanece como 0&023,quecorresponda la primera denuncia del 2023
de cualquiera de |aedesdel OEFA.

i Eliminando el orden correlativo, que en el ejemplo es 01, el valor se
reduci r220a2 Gae hac&(€erencia a cualquier denuncia presentada
en el @mbito de laede centralel OEFA durante el 2023.

1 Eliminando el afio, que en el ejemplo es 2023, el valor permanece como
A S-C 1 @l,cual escompartido por todas las primeras denuncias en el
ambito dda sede centralel OEFA, durante todos los afios de existencia del

Sinada.
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La extraccidon y procesamiento de datos para su explotaciéon resulta posible a
través de diversas herramientas de programacion, por lo que, en la presente investigacion,
se hara referencia al lenguaje de programacion R, que utiliza secuencias de comandos o

scriptsque se programan para la ejecucion automatica (OEFA, 2021; Mendoza, 2022).

Figura 12

Lenguaje de programacion

Lenguajes de programacion de alto nivel

Lenguaje de la maquina Lenguaje humano

101101110111

111000101111
101110110110 4
000101111011

python

010110111110

Lenguajes de alto nivel

Nota Tomadode Un sistema de control casero en el Poder Judicial peru@uerrero, 2022.

Como apunta Guerrer(2022) los lenguajes de programacion permiten dar
instrucciones a una maquina, por lo que se abvawersalimitado de posibles acciones
a desarrollar por las maquinas ante un correcto encargo. El propio autor nos propone
algunos ejemplos (Guerrero, 2022):
a) ldentificar plazos vencidos mediante filtros realizados ebdass de dato&n
este caspla instruccion programada consiste en identificar la superacion de
fechas determinadas sin que se cumplan condiciones preestabtpoedgesneren
correos electronicos automaticos y enviarse a las personas involucradas en el
proceso, quienes seran alertadas del vencimiento.
b) Identificar las fechas colocadas a lo largo de un documento para construir una
linea de tiempo con los hechos asociados a las fedlieadas

c) Generar listas de los archivos anexos a un expediente.
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Deigualforma, la automatizacién de tareas podria amplipeeejemploa la
generacion programada de documentos con formato estandar, en el que los cambios
relevantes a realizar se encuentren como valorkesbases de dat@structuradasisi,
por ejemplo, los oficios o cartas reiterativas que en la administracion publica se generan
ante el vencimiento del plazo otorgado para la respuesta al documento inicialmente
enviado (condicion preestablecida).

Familiarizarnos con estos conceptos basicos del manejo de informacion a través
de bases de datoss importante para la preseritevestigacion toda vez que la
implementacion de herramientas de gestion en el Sinada cuenta celamanto central

la gestion de su informacion a través de datos.

2.7.Economiaconductual

Una herramienta de gestion muy interesante utilizada en la reestructuracion del
Sinada, que es objeto de esta investiga@élta economia conductual. Por ello, resulta
necesario conocer de modo liminar a qué hacemos referencia cuando invocamos este

concepto. Para ellpartamos de un conocido ejemplo:

Figura 13

¢, Como funciona nuestra mente?

Por favor, eche un vistazo a estas dos mesas:

| |
]

A R

1.1 Dos mesas (adaptado de Shepard [1990])
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Nota Tomado deUn pequefio empujén. El impulso que necesitas par@ar mejores decisiones sobre salud, dinero y feligidad
Thaler, R. y Sunstein, 2009

Como indican Thaler y Sunste{8009) escomun, ante una primera mirada,
pensar que la mesa de la izquierda es mas larga y estrecha que la de la derecha; sin
embargo, al medir las imagenass damos con la sorpresa de que ambos tableros miden
lo mismo. Los autores precisan ggenuestro primer razonamiento nos invitd a pensar
que el tablero de la mesa de la izquierda era méas largo y estrecho que el de la derecha,
ello solo nos invita a concluir que somos seres humanos, lo cual evidentemente no tiene
nada de malo. El ejemplo sirve para ilustrar que en la decision tomada (elegir qué tablero
es mas largo y estrecho) nuestro juicio de seres humanos se encsesgau y que no
solo estdbamos equivocados, sino, @iemasteniamos seguridad respecto de nuestra
respuesta (Thaler y Sunste?®09).

Partimos de este ejemplo para intentar ilustrar la economia del comportamiento
0 economia conductual, para etforresponde hacer mencidelo que se entiende como
economia clasica y su objeto de estudmaler(2018)indica supuestos basicos respecto
de los cuales se ha definido la economia clasica: 1) los agentes cuentan con preferencias
definidas y sus expectativas y creencias no se encuentran se2yjsadecisiones que
adoptancon base eBus creencias y preferencias resultan 6ptimas, eligiendo lo mejor y
no lo que podria ser tentadgr3) el principal motor de accion es el interés propio del
agenteporlo que se reconoggue en ocasiones se puede actuar de modo altruista con
personas cercanas. Para este autor, los supuestos citados ddforan aconomicug
es la economia del comportamiento la que reemplaza este concepto pdioehale
sapienspor lo que se pretende transitar del estudiwodeo economicusn una economia
abstracta al estudio del comportamiento de seres humanos en una economia real (Thaler,
2018).

En esa lineasi la economia se aboca a estudiar la asignacion de los recursos
escasos, la conductual o del comportamiento centrarda su estudio en la decision de
asignacion de los recursos escasos, buscando comprender mejor el funcionamiento del
mundo y de las personas, fortaleciendo la teoria econémica con supuestos mas creibles
respecto al comportamiento de las personas (Campos, 2017).

Para intentar comprender el comportamiento de las perspaaget proceso
en su toma de decisiones, recurrimos a un enfoque que explica el funcionamiento del

cerebro en la diferenciacién de dos sistemas de pensamiento: uno intuitivo y aufomatico
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y otro reflexivo y racional (Thalgr Sunstein, 2009Porun lado, el sistema automatico,
conocido también como sistemaek,intuitivo y no demanda esfuerzo en su ejecucion,
por ejemplo, los actos reflejos, los cuales dependen de la intuicion acumulada para tomar
una decisionporotro lado, el sistema 2smas lento, en tanto requiere concentracion de
la persona y un esfuerzo adicional en su utilizacion, por ejemplo, el resolver problemas
complejos de las ciencias matematicas (Campos, 2017).

Como sefalan Thaler y Sunsté2909) el sistema automatical ser instintivo
en su desarrollano corresponde a lo que asociamos normalmente a la ppkisar

Por lo tanto, se tiene lo siguiente

Figura 14

Diferencias entre los sistemas 1y 2

Cuapro 1. Diferencias entre los sistemas 1 v 2*

Sistema 1 Sistema 2
Automatico Deliberado
Elefante Cabalga
Sin esluerzo Estuerzo
Asociativo Razonamiento
Intuitivo Reflexivo
Opera la mavor parte del tiempo Opera cuando se requiere

Con adaptaciones de Kahneman (2003) v del informe del Banco Mundial
(2015).

Nota Tomado deEconomia y psicologia: apuntes sobre economia conductual para entender problemas econémicos actuales
Campos, 2017

Como resulta evidente, en nuestra vida diaria utilizamos todo el tiempo el
sistemal, puesto qu@o esposible sostener que cada decisgor mas pequeia que sea
es el resultado de un proceso reflexivo y de analisis, cparcejemplo el contestar a
una sonrisa con otra o detenernos ante una sefial roja del semaforo.

Estas decisiones también son el producto de un proceso mental; sin embargo,
para que este no implique un esfuerzo y de ese modo resulte rapido y automatico, se sirve

de reglas basicas para llegar a la conclusion (Tlyagunstein, 2009). A estas reglas
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bésicas sesk conoce como heuristicos, que no son otra cosa que patrones de pensamiento
que ayudan a procesar la informacién de manera mas eficiente, eRidgein de atajos
cognitivos (Pfarr, 2016). Los heuristicos cobran mucha utilidad debido a la eficiencia que
brindan al pensamiento cotidianop obstante estos pueden conducir a errores
sistematicos (Thaler y Sunstein, 2008) incluso,a tomar decisiones equivocadas
(Campos, 2017). Los errores predecibles a los que nos exponemos por el uso de
heuristicos son conocidos como sesgos cognitivos (Pfarr, 2016).

Segun Thaler y Sunstef@009) los trabajos desarrollados por Amos Tversky y
Daniel Kahneman identificabdres heuristicos o reglas bésicas: anclaje, disponibilidad
y representatividadEstosson descritos de la siguiente manera (Robledo, ;2082,
2017, InstitutoMexicanode Economia del Comportamiento, 2016):

a) Anclaje: segunesta regla, laglecisiones se toman considerando un namero
valor previamente obtenido o sugerido, el cual se convierte en un punto de
referencia que influye en la toma de decisiones sobre el nimero o valor de un
objeto. En estos casdas estimaciones se realizan comenzando por el valor
inicial, quese ajusta hasta alcanzar el valor final. Asi, por ejemplo, al hacer un
sondeo de tiendas para la adquisicién de determinado producto, anclaremos el
precio ofertado por la primera tienda y serd respecto de este precio que
ajustiremos los que nos sean ofrecidos por las siguientes tiendas, haciendo una
valoracion de caro o barato en funcdeiprecio inicial.

b) Disponibilidad:lasdecisiones responden a la informacion a la que la mente
accede mas rapidamente, es dedas personas solemos establecer
probabilidades de ocurrencia de un evento sustentados en ejemplos, recuerdos
o experiencias de facil recordacion. Estos juicios de probabilidad se
encuentranentoncesafectados por la informacién facilmente disponible y
cuya obtencién no implique una busqueda ni razonable ni adecuada. Asi, por
ejemplo, en tanto la prensa y la conversacion coloquial dest&ca
nacicnalidad de quien comete un delito, cuando se trata de un inmigrante, se
tiende a creer que los delitos cometidos por inmigrantes son superiores en
namero a los cometidos por nacionales, sin que dicha conclusédre con
respaldo o evidencia.

c) Representatividada decisién se toma en funcidte las caracteristicas del
evento u objeto respecto a otros de una misma clase o categoria. En este

heuristicoel razonamiento de probabilidad se basa en buscar representatividad
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de un objeto A respecto de la categoria o clase B, esta regla ocasiona
generalizaciones no evidenciadgsie tienencomo sustento algunos pocos
atributos. Asi, por ejemplo, ante la generalizacién de que los productos de alta
calidad tienen precios altos, al vernos delante de un producto cuya calidad
desconocemopero que el precio al publico nos resuallia, la tendencia serd
considerarlo un producto de calidad.

Desarrollados estos heuristicos, corresp@ai@laralgunos sesgos a los que
nos exponemos con su uso (Instituto Mexicano de Economia del Comportamiento, 2016):

a) Sesgo destatus quolos seres humanos tenemos la tendencia a preferir que la
realidad se mantenga estable, de esta maoptamosefectuar acciones o
permanecer en omisiones que generan ese efecto.

b) Sesgo deoptimisma existe la tendencia generalizada a sobreestimar las
posibilidades de ocurrencia de eventos considerados como positivos
subestimarlomegat i vos. Podemos resumir este
nunca o .

c) Sesgo dexceso de confianzan la realizacion de nuestras acciones, solemos
confiar demasiado en nuestras habilidades, considerando que el resultado sera
superior al que la realidad muestra. Asi, por ejemplo, al comprar un mueble
armable consideranos que tenemos habilidades suficientes para que el
resultado sea igual al de la foto en la pagina web o al ejemplo visto en la tienda
en la que adquirimos el producto.

d) Sesgo depresentetenemoda tendencia de otorgar una mayor importancia a
los pagos ytambién a las recompensas que ocurren en el presente, respecto
del mismo pago o recompensa futura., fsir ejemplo preferimos gastar en
gustos que nos satisfacen de forma inmediatao ir frecuentemente al cine
respecto a ahorrar el mismo monto con miras a una jubilacion.

De esta manera, la economia conductual o del comportamiento se presenta como
una rama de la economia que reconoce que las decisiones tomadas por toda persona se
basan en diversos factores emocionales, psicologicos y sotialasl se alejalel
modelo planteado por la econortrizdicionalque entiende a los tomadores de decisiones
como sujetos racionales que cuentan con informacion completa y, con base en esta,
buscan maximizar su utilidad. Por lo tanto, la economia conductual entiende a la decision

como un proceso afectado por diversages cognitivos (OEFA, 2021

77



De esta manerantendemogue se puede influir en diferentes medidas respecto
a todo tipo de decision. En esa linseria posible afirmar que todas las decisiones de
disefio adoptadas pueden influir en el comportamiento de otros. Por ejemplo, el disefio de
la infraestructura para el transporte subterraneo, una politica corporativa, etc. Ante ello,
surge la inquietud de edarrollar disefios que deliberadamente influyan en el
comportamiento de las personas y contribuyan a resultados positivos que benédicien a
sociedad en su conjunto (Pfarr, 2016).

En esa linea, surge el concepto de arquitectura de decisiones, que precisa que la
forma en la que las opciones guesentadapara la toma de decisiones influye con la
decision finalmente adoptada (Del Valle, 2016).

En este marcpla presente investigacion abordard la manera en la que se
utilizaronlas herramientas de la economia conductual para influir positivamente en los
objetivos buscados por el Sinagara quesirvandeejemplo del uso de esta ciencia en la
arquitectura de decisiones en el ambito de la gestion publica.
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CAPITULO IlI: EL SISTEMA NACIONAL DE EVALUACION Y
FISCALIZACION AMBIENTAL EN EL PERU

En este capitulse aborda la revision historica de la institucionalidad ambiental,
partiendo de la estructurarganizativadel Estado en relacion con los sistemas
funcionales, revisanddambién el marco normativo qus ampara Por lo tanto, es
relevante para el analisis del casmocer cOmo se encuentra situado en el ordenamiento
juridico nacional el ®ada De igual manera, se abordan los principales sistemas
nacionales relevantes para el presente estudio, como el Sistema Nacional de Gestidn
Ambiental (SNGA), el Stema Nacional de Informacién Ambientalr{d) y el Sistema

Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambientahé$s).

3.1.Resefia historica de la institucionalidad ambiental

Para introducirnos al servicio de atencién de denuncias ambientales que es
prestado por el Sinada en el contexto del Sinefa, es importante conocer el marco sistémico
en el que se desarrolla. Para elie, requiere sabéa institucionalidad ambiental de
nuestro pais, puntualmente en los aspectos relacionad@iSinada.

En ese esfuerzo, entendemos la institucionalidad ambiental como un proceso
sistematico de consolidacion de un conjunto de herramientas normativas y
organizacionales que se desarrollan en fund®uan objetivo el desarrollo sostenible
(Balvin, 2018). La institucionalidad de la que hablamos debe contar con capacidad para
gestionata regulacion producida, permitir que la misma se cumpla y sea entendible para
todos los actores (Pulgar, 2010).

Entonces, Cual ha sido el desarrollo de la institucionalidad ambiental en el
Peru? Para dar respuesta a esa pregunta, debemos resaltar que la relacion entre ser
humano y ambiente es historica de dependencia; sin embapgeptaipaciomacional
del ser humano respecto a | as consecuenci

viene ocasionando se comienza a concretar en la Ultima parte del sighoiXllq es

79



un hito fundamental en esta formacion de institucionalidad ambiental la realizacion de la
primeraconferenciacoordinada por la Organizacion de las Naciones Unidas sobre el
medio ambiente humano en 1972, la cual produjo la denominada Declaracion de
Estocolmo, que reconoce el derecho del ser humano a un ambiente sano (Gémez, 2020),
y se convierten un punto de partida para nuestro analisis.

A nivel internacional, los siguientes afios se celebraron diversos tratados
enfocados en la problematica ambierpal; lo que.en 1992 secelebrdla Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y DesaroaimcidacomoDeclaracion
de Rio (Angléset al, 2021). Los principios contenidos esta son de singular
importancia para la temética ambiental (Carballo, 2011principalmente para el
objetivo de la presente investigaci@omo ¢ acceso de las personas a la informacion
sobre el mediorabiente que poseen las autoridades, incluida la informacién sobre los
materiales y las actividades que encierran peligro en sus comunidades (Declaracion de
Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1992).

En el @mbito nacional, la Constitucion Politica del Peru de 1979, en su articulo
123 introdujo a nivel constitucional el derechotddapersona a habitar en un ambiente
saludable, ecolégicamente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida y para la
preservacion del paisaje y la naturaleza; precisaagiemasque su conservacion es
obligacion de todos e imponiendo al Estado la obligacion tanto de prevenir como de
controlar la contaminacion ambiental.

En este orden constitucional, se apruebd @90 el denominado Cddigo del
Medio Ambiente y los Recursos Naturales (Decreto Legislati¥613 de 1990). Este
cuerpo normativo establecio la exigencia devaluacion de impacto ambientaites de
gue se ejecuten los proyectos de inversion o las actividadetantoestaspudieran
provocar afectaciones al ambiente, obligacion que alcanza tanto al &mbito publico como
privado (Minam, 2013)

Posteriormente, la Constituci@® 1993 reconoce en el articulo 22 el derecho
gue asiste a toda persona a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de
su vida asi comgen el numeral 5, el derecho a la informacion que asiste a toda persona
y que consiste en la posibilidad de solicitar sin expresion de causa la informacién que
requiera y a recibirla de cualquier entidad publica, con las excepciones que pudiera
establecela ley.

En ese margaen 1994el Estadgeruanadecidecrearel Consejo Nacional del

Ambiente[Conanj (Ley n° 26410de 1994), el cual se presenté como la respuesta de
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parte del Estado frente a la necesaria consolidacion de una politica ambiental y a la
organizacion de un sistema de gestion que resulte eficaz en la lucha contra los problemas
ambientales en el Peru (Consejo Nacional del Ambiente, 1996).

Siguiendo la linea temporal dedansolidaciérde la institucionalidad ambiental
en el Perd, corresponde destacar algunos hitos normatiroe la creacion de sistemas
funcionales en materia ambientaliclusq la promulgacion de la propia Ley General
del Ambiente:

- El Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el ESadmpg
fue creadonediante ld_ey n.°26834de 1997 como el sistema funcional que
gestiona las areas naturales protegidague conservan muestras
representativas de la diversidad biologicadg este modogarantiza sus
aportes a la sociedad: ambientales, sociales y econémicos (Sernanp, 2016).

- El Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambie(8&IA), creado
mediante ld_ey n.°27446de2001, en palabras de Ver{D21) este sistema
se inspira no solo en la prevencion frente a posibles afectaciones negativas al
ambiente, sino en la necesidad que tiene el Estado de ofrecer una respuesta
ad hoca los proyectos que se interrelaciogan un ecosistema. Este sistema
funcional permite anticipar y prevenir los potenciales impactos ambientales
negativos derivados de los proyectos, tanto publicomquivados (Minam,
2013).

- El Sistema Nacional de Gestion AmbientaNGA), establecid por la Ley
n.°28245 Jey marco del sistema nacional de gestion ambiental (2004), se crea
para articular los diversos sistemas funcionales ambientales, asi como los
territoriales en materia ambiental (Minam, 2016).

- El Sistema Nacional de Informacion Ambien{8inia), creadomediantela
Ley n.°28245,ley marco del sistema nacional de gestion ambiental (2004),
tiene por finalidad integrar una red tecnoldgica, institucional y humana para
facilitar la gestion de la informacién ambiental (Minam, 2016).

- LaLey General del Ambiente, Ley°28611de2005, que tuvo por finalidad
ordenar el marco normativo en materia de gestion ambiental, estableciendo
principios y normas basicas que aseguren el efectivo ejercicio del derecho a
un ambiente saludable, equilibrado y adecuado al cual hace referencia la
Corstitucionde 1993 (Leyn.©28611de 2005).
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- El Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambie(ahefq,
creadomediante laLey n.° 29325 (2009), tiene por finalidad asegurar el
cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables a cargo de
quienes desarrollan actividades o proyectos (OEFA, 2020).

- Creacion del Ministerio del AmbientéMinam) y del OEFA, Decreto
Legislativon.® 1013 (2008). El Minam se crea fusionandose con el Conam.
Asimismo, se estableceel OEFA como organismo publico técnico
especializado, encargado de la supervision, fiscalizacion, control y sancion
en materia ambiental.

- Sistema Nacional de Gestidon de los Recursos Hidricos (SNGRHy.Ley
29338 (2009), se entiende como el sistema funcional mediante el cual el
Estado desarrolla y asegura la gestidon integrada, participativa y
multisectorial, el aprovechamiento sostenible, la conservacion, la
preservacion de la calidad y el incremento deréxsirsos hidricos (ANA,
2015)

El siguiente gréaficonuestrda linea de tiempo descrita:

Figura 15

Linea de tiempo de la institucionalidad ambiental en el Pera
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Ademas, corresponde sefiadda Politica Nacional del Ambiente como un hito
importante en la institucionalidaambiental asj la anterior politica fue aprobada eh
2009 mediante Decreto Supremd 0122009MINAM (2009), que fue actualizada
medianteel Decreto Supremo 023021:-MINAM (2021). La Politica Nacional del
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Ambiente define y orienta las acciones de todo el Estado, asi como del sector privado y
la sociedad civil en materia ambiental, estableciendo objetivos, estrategias, servicios y
actividades con la finalidad de hacer frente a la probleméatica ambientgirg ee la
sostenibilidad ambiental (Minam, 2023).

Los hitos descritos son Unicamente una parte de la legislaciGonfeema el
desarrollo historico de la institucionalidad ambiental en el Peru, haciendo precision en
normas e instituciones vinculadas directamente al obigepresente investigacion, en
tanto el Sinada presta su servicio de atencion de denuncias ambientales en el marco del
Sinefa que es su vezparte del SNGA, sistemas funcionales que describiremos de forma

mas extensa en las siguientes lineas del presente capitulo.

3.2.La organizacion funcional en el sistema peruandos sistemas funcionales

Como sendicéen el punto previo, es necesario abordar el servicio brindado por
el Sinada conociendo el sistema en el que se encuentrainmerso, especialmente en relacion
con la consolidacion de las instituciones ambientales €erél Por lo tantg antes de
abordar los sistemas funcionales eiksthdo peruano, debemos conocer el principio de
division de poderes. Al respecto, Ferr€l693)sefiala que la autoridad estatal es Unica,
sin perjuicio de que resulte beneficioso repartir las tareas para garantizar su atectivid
De esta manerda division de poderes resulta del aprendizaje histérico de las naciones
sin embargo, este principio recoge una utilidad mucho mas profunda: evitar el abuso del
poder, estableciendo limitacionessie(Ferrero, 1993).

El concepto de divisibn de poderes no resulta ajeno a la historia. Aristoteles,
Cicerén, Locke y Montesquieu ya sostenian, con ligeras variantes, la necesidad de evitar
gue el poder se concentre en una sola perpoeatoque ellosuponial riesgo de abuso
del poder.A partir de esto, se resumnia division de poderes en dos principales

componentes:

(i) Principio delegalidad que supone que todas las acciones de los gobernantes
deben regirse estrictamente sobre lo definido en la normativa vigente,
gue estambligados a cumplir con los mandatos asignados hasta los limites
previstos en los mismos, de forma que se evite la posibilidad de afectacion de
libertades individuales

(i) Equilibrio de poderes es decir, que la division de tareas debe hacerse de

forma que cada uno de los podereskihdoesté sujeto al control de los
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otros, a efectos de evitar que el poder sea ejercido por uno de ellos en forma
arbitraria (Algorri, 2001).

84



Figura 16

Componentes de la division de poderes

Division de poderes

De esta maney#a divisién de poderes clasica implica que la estructura de poder
encuentre limitaciones y funciones delimitadasgstogue las constitucioneaodernas
consideran en forma prioritaria las principales reglas para dicha division. En el caso
peruano, la Constituciéde 1993 preve la organizacion dektadoconsiderando sus
caracteristicas, nominando a las personas a cargo y sus atribuciones (Rubid?&017).
ello, existen en el Peru tres poderes consagrados en la carta magna: el Poder Legislativo,
el Poder Judicial y el Poder Ejecutivam losque los sistemas funcionales son parte de

este ultimo.

3.2.1. El Poder Legislativo

Al adentrarnos en el analisis del Poder Legislativo, hacemos alusion a las
funciones del Congreso de la Republica, que es el custodio de la esencia normativa y
garante de la integridad juridica. Este 6rgano del gobmentralse caracteriza por ser
elegido por voto popular, de forma que permita que los congresistas representen a sus
regiones, para que la diversidad de opinidogee alcanzar decisiones que se traduzcan
en la elaboracién de normas aplicables a nivel nacional. Es decir, este orgarmntiene ¢

componente principal el trabajo colectivo, en la medida que tanto para presentar como
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para aprobar proyectos de ley se requiere conseguir el apoyo de otros congresistas (Rubio,
2017).

De esta maneraecae en el Poder Legislativo desarrollar los mandatos de la
Constitucion, elaborando las normas generadsmas, se encarge forjar el tejido
legal sefialado en la seccion 3.1 del presente capptrlty que es despecial relevancia
para nuestro estudio la normativa referida al funcionamient&statlo su relaciéon en
cuanto al cuidado del medio ambiente y el acceso a la informacion por parte de la

ciudadania.

3.2.2. El Poder Judicial

Por su parte, el poder judicial se encarga de la administracidla flesticia.
Entonces, estderiva de la autoridad que brinda la ciudadania ppecerpoder y
sancionar aquellos actos que atentan contra las normas comunmente aceptadas. Este
poder del Estado tiene a su cargo la solucion de conflictos, ya sea a nivel personal o
institucional; ademadienela potestad de hacer cumplir sus mandatos, incluso mediante
el uso de la fuerza publica (Rubio, 2017).

En materia ambiental, el Poder Judicial puede intervenir cuando se vulneran los
bienes juridicos protegidos bajo la tipificaciondigitosambientalespuestoqueen la
legislacion penal nacional existen distintos tipos de delitos ambientales:

Delitos de contaminacion
Delitos contra los recursos naturales
Delitos de responsabilidad funcional e informacién falsa

Si bien el presente trabajo no busca ahondar en la normativa penal referida a las
sanciones aplicables en materia ambiental, es importante destacar el rol que cumplen las
denuncias ambientales en la cadena deiosedimientosancionadores, éncluso, su
utilidad para permitir que los hechos punibles sean remitidos a la autoridad judicial, para
gue puedan aplicarse las sanciones acordes a la severidad detectada en elastaso.
manera la fiscalizacion ambiental esta intrinsecamente relacionadaasosahciones
aplicables en dicho aspecpuestaque la ciudadania puede presentar, a través del Sinada,
las denuncias que deben ser evaluadas por las autoridades ambientales competentes,
quienes a su vez deberan elaborar los informes técnicos requeridos por las fiscalias
ambientales (Urbano, 2017).
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3.2.3. El Poder Ejecutivo

Finalmente, el tercer poder del Estado es el Ejecutivo. Como su nombre lo
indica, es el responsable de ejecutar las disposiciones previstas emakl ymo de
conducir el gobierno. Este poder se encuentra encabezado por la presidencia de la nacién,
cuyomandato es seleccionado mediante eleccion popular por un periodo de cinco afios.
A diferencia del Congreso, es elegido por mandato directo; de conformidad con lo
previsto en el articulo 111 de la Constitucita1993.

El articulo 118 de la Constituci@® 1993 sefala diversas obligaciones, como la
de dirigir la politica general dgbobierng ejercer la potestad de reglamentar leyes,
administrar la hacienda publica, entre otragpartir de ello,se desprendde nuevda
division de poderes antes sefialada, considerando que se ha previsto que tenga funciones
directamente relacionada®n las del Poder Judicial y el Poder Legislativo, pero se
encuentre sujeto a las disposiciones o resoluciones que previamente dicten dichos
poderesAdemas, debido a gues responsabilidad dBbder Ejecutivdlevar a cabo las
tareas antes descritas, correspondstela administracion de los sistemas funcionales.

Cabe sefalar que los sistemag,sgegun lo preve el articulo 43 de la Ley
Organica del Poder Ejecutivo, Ley n.° 29158 de 2007:

el conjunto de principios, normas, procedimientos, técnicas e instrumentos mediante los cuales se
organizan las actividades de la Administracion Publica que requieren ser realizadas por todas o
varias entidades de Id%oderes del Estado, los Organismos Constitucionales y los niveles de

Gobierno

Por ellg la misma norma prevé la existencia de dos tipos de sistemas:

() Los sistemas administrativos
De conformidad con lo dispuesto en el articulo 45 de la citada norma, son
aquellos cuyo fin es promover el uso eficiente y eficaz de los recursos de cada
entidad, normando su empleo. En tal medida, los sistemas funcionales
permiten a las entidades rectasapervisar el cumplimiento de sus funciones,
asi como advertir casos de omision o incumplimiento por parte de otros
organos de gobierno, en cualquier nivel (Contral@eaeral de la Republica
2016).
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Figura 17
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Como podemos observar en la imagen, los sistemas administrativos son de
aplicacién transversal en todas las entidadeEstallg puestoque todas ellas requieren,
como minimo, las funciones referidas al presupuesto y endeudamiento publico, que esta
integramente ligado con la tesoreria, contabilidad y planeamiento estratémgido.
tantq es indispensable, por ejemplo, contar con un estimado de gasto corriente de la
entidad para poder proyectar los gastos que deben efectuarse el afio segiiente
para identificar los potenciales aspectos que permitan reducir o mejorar el uso de los
recursos disponibles. De igual manera, ello tiene impacto directo en la gestion de recursos
humanos, siendo que a mejor manejo interno lleve la entidad, mejoreseragsiones o
incentivos podra ofrecer para el personal, que resulta fundamental para la consecucién de
metas del sector.

Cabe precisar que no debe confundirse a los sistemas funcionales con los
administrativospuestoque los primeros estan enfocados en el éxito de la gdsticual
esta demostradcon la aplicacion plausible de las politicas publicas; mientraslapie
segundos cumplen una funcion de control respecto de la gestion efectiva y eficiente de

los recursos publicos.
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(i) Los sistemas funcionales
Como indica dicha normativa, los sistemas funcionales sirven para garantizar
el cumplimiento de las politicas publicas cuando ello implique que se
involucren varias o todas las entidades del Estado.
De conformidad con el Decreto Supremd 097-2022PCM, son sistemas

funcionales los siguientes:

Tabla 2

Sistemas funcionales

Sistemanacional Enterector

Sistema dé&estion Ambiental (SNGA)

Sistema de Evaluaciéon Sistema de Impacto ,,. . . . .
Ambiental (SEIA) Ministerio del Ambiente (Minam)
Sistema dénformacion Ambiental (Sinia)

Sistema dé\reas Naturales Protegidas por el Esti Servicio Nacional de Areas Natural
(Sinanpe) Protegidas por el Estado (Sernanp)

Sistema dévaluacioén y Fiscalizacién Ambiental del Organismo de Evaluacion y Fiscalizaci
(Sinefa) Ambiental (OEFA)

Sistema deGestion Forestal ySistema de-auna Servicio Nacional Forestal y de Fau
Silvestre (Sinafor) Silvestre (Serfor)

Sistema deGestionSistema deRecursos Hidrico: Autoridad Nacional del Agua (ANA)

(Sngrh)

Sistema pra la Calidad (SNC) Instituto Nacional de Calidad (Inacal)
Sistema dé\cuicultura (Sinacui) Ministerio de la Produccion (Produce)
Sistema déarques Industriales Produce

Sistema de Defensa Nacional Consejo de Seguridad y Defensa Nacional
Sistema dé\rchivos Archivo General de la Nacion (AGN)
Sistema déluseos del Estado Ministerio de Cultura

Sistema da#ibliotecas BibliotecaNacional del Pert (BNP)

Sistema d®emarcacion Territorial
Sistema ddransformacion Digital Presidencia del Consejo de Ministros (PCH

SistemaGestion del Riesgo de Desastres (Sinag
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Sistema d Ciencia, Tecnologia e Innovacii Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologi:
(Sinacti) Innovacién (Concytec)

Sistema d Inteligencia Nacional (SINA) Direccion Nacional de Inteligencia (DINI)

Instituto Nacional de Defensa de
Sistemantegrado de Proteccién del Consumidol Competencia y de laProteccion de I
Propiedad Intelectual (Indecopi)

Instituto Nacional de Estadistica e Informat

Sistema d Estadistica (INEI)

Sistema Penitenciario Nacional Instituto Nacional Penitenciario (INPE)

Superintendencia Nacional de Fiscalizac

Sistema dénspeccion del Trabajo Laboral (Sunafil)

Consejo Nacional de Seguridad y Salud e

Sistema € Seguridad y Salud en el Trabajo Trabajo (Conssat)

Sistema & Promocién de la Inversion Privada  Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)

Ministerio de Desarrollo e Inclusion Soci

Sistema d Desarrollo e Inclusion Social (Sinadis ,,,. .
(Midis)

Sistema € Seguridad Ciudadana (Sinasec) Ministerio del Interior (Mininter)

Sistema pra laPrevencion, Sancion y Erradicaci
de la violencia contra las Mujeres y los Integrar Comision Multisectorial de Alto Nivel
del Grupo Familiar

Sistema pra la Integracion de la Persona ¢ Consejo Nacional para lltegracion de le
Discapacidad (Sinapedis) Persona con Discapacidad (Conadis)

Sistema d Atencién Integral al Nifio y ¢

Adolescente Ministerio de la Mujer y Poblacione
Vulnerables (MIMP)

Sistema € Voluntariado

Sistema Descentralizado de  Cooperaci
Internacional NdReembolsable (Sindcinr)
Ministerio de Relaciones Exteriores (RREE
Sistema d Desarrollo de Fronteras e Integrac
Fronteriza del

Como se aprecia, los sistemas funcionales son esenciales para el funcionamiento
del Estadoyaque sera a través de estos que se ejecuten las politicas publicas, enfocadas
a los objetivos de gobierno. Si bien el contar con un presupuesto asignado y una adecuada
organizacién de recursos sirve para mantener en marcha el aparato estatal, para efectos
de garantizar la consecucion de me&snecesario contar con un aparato burocratico

capaz de llevarlas a cabpde esa forma, atender las demandas de la ciudadania.
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Sobre el particular, vale considerar que el articulo 4 de |anl°e39158 hace
referencia a diversos tipos de politicas publicas:

- Nacional: son aquellas que conforman la politica general del gobierno,
precisando los estandares que deben ser atendidos en todos los organismos
publicos del pais, independientemente de si su alcance es nacional,
regional o local. Son aquellas politicablitas que resultan transversales.

- Sectorial: se trata de subconjuntos dentro de las politicas nacionales,
orientadas a una materia especifica, ya sea una actividad econémica o
social y tanto de naturaleza publica como privada.

De la misma manera, los sistemas funcionales serviran para la aplicacion de
dichas politicagpublicas considerando que el alcance de cada entidad estara previsto
dentro de los planteamientos que regulen sus entes rectores, segun explicaremos a
continuacion

(iii) De losentesrectores

Es importante sefalar que existemtes rectoresesponsables del correcto

funcionamiento de los sistemass cualeseran los encargadds dictar las

normas aplicables en su &mbito, segun lo prevé el articulo 44ejedlates

citada. En tal medida, puede decirse que soerltes rectordes que precisan

el marco estratégico y normativo que seguiran dichos sistemas, precisando los

parametros bajo los cuales operaran e indicando los objetivos que deben

alcanzarse para dar cumplimiento a las metas de prestacion de los servicios
publicos a cego del Estado, ya sea que el objetivo se encuentre enmarcado en
una politica nacional, sectorial 0 multisectorial. Al respecto, es importante
sefalaque los sistemas funcionales estan adscritos al Poder Ejecutivo y, por
lo general, dependen de algun ministergegun indicael Plan de

Implementacion de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestién

Publica 20132016:

Los Ministerios responsables de los Sistemas Funcionales, son responsables de analizar,
disefiar, debatir, aprobar, difundir, implementar, monitorear, supervisar, controlar y evaluar las

politicas nacionales y sectoriales, las cuales son de cumplimieigatobb por parte de todas

las Entidades Publicas del Estado en todos los niveles de gobierno. (PCM, 2013)

Para alcanzar dicha finalidad, los entes rectores tienen la posibilidad de requerir

informacion a los diversos niveles de gobierno, evaluando a su vez la eficiencia
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y eficacia de las acciones adoptadas por los mismos o determinando que se ha
incumplido con alguno de los pardmetros requeridos para la adecuada atencion
de los planes dispuestos a través de las politicas publicas (Contéanel

de la Republica2016). A continuacion, presentamos algunas de las principales

funciones de los entes rectores:

Figura 18

Funciones de losntes rectores
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Nota Tomado deérticulo 47 de la Len.° 29158de 2007.

De laobservacion del articulo 47 de la citada norma, podemos apreciar que
corresponde a los entes rectores, en su calidad de autoridad-témmnativa, garantizar
la coordinacién entre los sistemas administrativos y funcionales para efectos de la
correcta ejeucion de las politicas publicas. En dicho escenario, se destacan algunas
funciones de los entes rectores, que guardan relacion con la implementacion de las
herramientas de gestién que seran desarrolladas en capitulos siguientes.

Adicionalmente, debe tenerse presente que, para efectos de lograr un desarrollo
parejo de los sistemas, la Presidencia del Consejo de Ministros, a través de la Politica
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Nacional de Modernizacion de la Gestion Pdublica, ha delimitado los lineamientos
estratégicos haciendo énfasis en el rol de los sistemas funcionales y administrativos, asi
como aquellos aplicables las entes rectoresPara ello, sefiala la importancia de
considerar a todos los agentes involucrados en los diversos niveles de gobierno,
orientando sus acciones a los resultados esperados (PCM, 2022)

Dentro de los citados lineamientos, queremos resaltar los siguientes:

() Implementar herramientas de gestion acordes a la heterogeneidad de las
entidades publicas y de sus requerimientos, en correspondencia con sus
funciones, tamafio y capacidades

(i) En correspondencia, concordar, simplificar y difundir la normativa
existente dekistema tomando en consideracion la diversidad de las
entidades publicas en lo referente a sus funciones, tamafo y capacidades
institucionales

(iii) Brindar asistencia técnica a las entidades y desarrollar las capacidades de
sus servidores a fin de garantizar una correcta implementacién de la
normativa de los sistemas administrativos (PCM, 2021)

Entoncescomo se vera con mas detalle posteriormeh&inada es un servicio
pionero para la mejora en la atencion a la ciudadania, visto desde la modernizacion del
Estadoen alineacion con el primer objetivo planteado en los lineamientos antes descritos,
puesto que desarrolla herramientas de gestion de forma novedosa; siendo que la
sistematizacion de la documentacion también alcanza al segundo punto citado. De igual
maneraes relevante destacar que dicha labor no solo se enfoca en el mejoramiento de la
funciones del propio Sinada, sino gaesu vezse habilitan herramientas para otras
entidades, facilitando el trabajo en equipo y la colaboracién interinstituctorab
veremos mas adelante.

En concordancia con lo anterior, el servicio brindado por el Sinada también
admite el cumplimiento de otras metas, como es el caso de llevar regiatoqpe el
servicio brindado permite no solo atender una demanda de la ciudadania, sino que
tambiénrecoge informacion directa @sta sistematizandola para su posterior uso en las
funciones de supervision correspondientes a cada entidad. Ello, a su vez, impacta en su
capacidad de gestionar los procesos e inclusive realizar mejoras normativas en funcion
delos hallazgos. Por tanto, en lineas posterjdesarrollaremos aquellos relevantes para
poder enfocarnos en el marco aplicable al casadgd especificamente el SNGA, ehia

y el Snefa
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3.3.El Sistema Nacional de Gestion Ambiental (SNGA) como macrosistema

El Sistema Nacional de Gestion Ambiental es un sisttmeional en los
términos descritos en el punto 3.2 precedente, en degllo podemos indicar que es el
conjunto de politicas, principios, normas, procedimientos, técnicas e instrumentos que
sirven para materializar la Politica Nacional del Ambiente, organizando las funciones y
competencias ambientales de las entidades publigggarticipan en su implementacion.
Este sistema funcional genera mecanismos de coordinacién y participacion entre las
entidades publicas que lo conformamr un ladq facilitando el cumplimiento de los
objetivos ambientales de dichas entidadegar, otro, reduciendo la duplicidad o
superposicion de funciones, asi como integrando los vacios en la gestion ambiental
(Minam, 2016).

La finalidad del SNGA es asegurar el cumplimiento de la Politica Nacional
Ambiental, para ello, orienta, integra, coordina, supervisa, evalla y garantiza la
implementacion de planes, programas y otros instrumentos de gestion ambiental cuyo
objetivo es la mteccion del ambiente y el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales (Minam, 2016).

Como todo sistema funcional, el SNGA cuenta con un ente rector del cual esta
a cargo y que se constituye en su autoridad téerocmativa,que tiendacultades para
dictar normas y establecer procedimientos relacionaoos el funcionamiento del
sistema, coordinando sus operaciones y haciéndose responsable de su funcionamiento
(Ley n.°29158de2007).Laley marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental (Ley
n.° 28245de 2004) establecié que el ente rector del SNGA fuera el Conam, instituciéon
gqued como vimos en el punto 3.1 del presente captuke incorpora por fusion al
Minam en el 2008 con la dacién del Decreto Legislativd013.

Pero ¢Cémo cumple el SNGA la finalidad para la que ha sido dis#fiad
Teniendo en cuenta que la materia ambiezgélansversal a todas las actividades a lo
largo del territorio nacional, su gestion requiere ser abordada desde diversos, settores
como por niveles de gobierno subnaciodalmodo quel SNGAse tornaen un sistema
transectorial y descentralizado, que cumple su finalidad a través de la coordinacion de
otros sistemas, tanto funcionales ambientales como territoriales ambieDelesta
marera, resultaen un sistema articulador o un macrosistema, en tanto se encuentra

conformado o soportado por otros sistemas funcionales independientes que interactdan y
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se retroalimentan con el objetivo de proteger el medio ambiente y promover el desarrollo
sostenible en el pais.
Los sistemas funcionales que conforman el SNGA son los siguientes:
- Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el ESadmnpg,
Ley n.°26834de 1997.

- Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambietg&lA), Ley n°
27446de 2001

- Sistema Nacional de informacion Ambier(tinia), Leyn.°28245de2004

- Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacién Ambid&ialefg, Leyn.©
29325de 2009

- Sistema Nacional de Gestion de los Recursos Hid(BN§&RH) Ley n.©
29338de 2009

Deigualforma el SNGA se articula en dos niveles:

a) Nivel sectorial:toda vez que la materia ambiental es transectorial, resulta
necesaria la articulacion con los diversos sectores del Poder Ejecoitinm
el sectoragricultura, produccion, vivienda, construccion y saneamiento
entre otros.

b) Nivel territorial: el SNGA debe proyectarse a nivel descentralizado en todo
el territario nacional, ello lo logra a través de los Sistemas Regionales de
Gestion Ambiental (SRGA) y los Sistemas Locales de Gestion Ambiental
(SLGA).

El siguiente grafico muestra los sistemas funcionales que conforman el SNGA:
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Figura 19
Conformacion del SNGA

Sinefa

Sistema Nacional
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Ambiental
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de Informacién

Miman Ambiental

SNGRH

Sistema Nacional
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Recursos Hidricos

.
Sinanpe

Sistema Nacional
de Areas Naturales
Protegidas por el
Estade

Nota Tomado déEl abc de la fiscalizacion ambientdDEFA, 2020.
De manera seguideorresponde hacer una breve descripcién de cada uno de los

sistemas funcionalaésdicados

Tabla 3
Sistemas funcionales conformantes del SNGA

SISTEMA FINALIDAD RECTOR

Contribuir al desarrollo sostenible del Peru, por medic

la conservacion de muestras representativas de Servicio Nacional de Area:
Sinanpe diversidad biolégica,asi como de areas naturale Naturales Protegidas por ¢

protegidas (ANP) en sus diversas categorias (bL.ey Estado(Sernanp

26834de 1997).

Ser un sistema Unico y coordinado de identificaci

prevencion, supervision, control y correccion anticipe

de los impactos ambientales negativos derivados de

acciones humanas expresadas por medio del proyec

Inversion. . Ministerio del Ambiente
SEIA Establecer un proceso uniforme que comprenda (Minam)

requerimientos, etapas y alcances de las evaluacione

impacto ambiental de proyectos de inversion.

Establecer mecanismos que aseguren la participa

ciudadana en el proceso de evaluacion de impi

ambiental (Leyn.° 27446de2001).

Sinia Constituye una red de integracion tecnoldgir Autoridad Ambiental
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institucional y técnica para facilitar la sistematizacic Nacional administra ebinia
acceso y distribucién de la informacion ambiental, (Minam)

como el uso e intercambio de informacion para

procesos de toma de decisiones y de la gestion ambi

(Ley n° 28245de2004).

Asegurar el cumplimiento de las obligacion

- h . o Organismo de Evaluacion
ambientales y articular las funciones de fiscalizac

SIEE ambiental a nivel nacional, regional y local (Lay I(:(;Sé:g%acmn ATIETETIE]
29325de 2009)
Articular la intervencion del Estado para conducir |
procesos de la gestion integrada y multisectorial
aprovechamiento sostenible, la conservacion, el
SNGRH eficiente y el incremento de los recursos hidricos « Autoridad Nacional del

estandares de calidad en funci@uso respectivo. Agua(ANA)
Establecer espacios de coordinacion y concertacion ¢

las entidades de la administracion publica y los actc

involucrados en dicha gestién (Ley 29338de2009).

Nota* La situacionparticular de la rectoria del Sinia sera abordada en el punto 3.4 del presente. capitulo

De la misma forma, eiguientegréafico muestra la conformacion del SNGA en

sus dimensiones tanto sectorial como territorial:

Figura 20
Dimensionesectorial y territorial del SNGA
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FUENTE: MINAM-DGPNIGA, 2016.
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Nota Tomado dé5uia del Sistema Nacional de Gestion Ambieaiam, 2016

En tanto el objeto de la presente investigacion es determinar el impacto que las
herramientas de gestion han generado en el Sistema de Informacion Nacional y Denuncias
Ambientales como mecanismo de acceso a la informacidén publica ambiental, nuestro

andliss se encontrara enmarcado en el Sinefa yn&.S

3.4.El Sistema Nacional de Informacion AmbientalSinia)

Como se handicadoal desarrollar el SNGAgstees un macrosistema que se
encuentra conformado por otrciscosistemas, dentro de los cuales hemos mencionado
al Sinia; sin embargo, es necesgiecisarque este sistema, a diferencia de los otros
cuatroconformantes del SNGA (Sngrh, Sinanpe, Sinefa y SEIA), no ha sido designado
por laley como sistema funcionaén los términos desarrollados en el punto 3.2 del
presente capitulo.

Pese a Isefialadaen el parrafo anterior, corresponde indicar que en la practica
el Sinia se comporta como ese conjunto de herramientas, normas, instrumentos e
instituciones que permiten aterrizar ysaitica nacionak implementarlaPor ellqg la
normativa peruana ha definido al Sinia como aquel sistema que tiene por finalidad
integrar una red tecnolégica, institucional y humana que pueda facilitar tanto la
sistematizacion como el ‘acceso y la distribucion de la informacién ambiental,
promoviero su uso e intercambigue ®nsidera da informacién como el soporte
necesario para la gestion ambiental y como evidencia a ser utilizada en el proceso de toma
de decisiones en dicha materia (lrey28611de 2005).

La instrumentalizacion del Sinia permite entenderla como una herramienta clave
de soporte en la implementacién del SN@#Ae se convierten la principal fuente de
informacion ambiental en el sector publico (Minam, 2016). De esta forma, el Sinia se
vuelveclave para la implementacion degalitica ambientakn el Peru, toda vez que
permite gestionar la informacion ambiental generada en el Estado y ponerla a disposicion
de dos clientes principales: a) la ciudadania en general, la cual tiene acceso a la
informacion obtenida y producida por las entidades publicas y asi utilizar esta
informacion como elemento fundamental para el ejercicio de su participacion en los
asuntos publicos de contenido ambienyab) los tomadores de decisiones, quienes
utilizaran la informacion ambiental como evidencia en el proceso de toma de decisiones,

permitiendga su vez, una gestion ambiental mas eficiente.
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Figura 21
El Siniacomo parte del SNGA
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Nota Tomado dé5uia del Sistema Nacional de Gestion Ambiemtiham, 2016.

El grafico precedente nos muestianoel Sinia es el sistema articulador de la
Politica Nacional del Ambiente aterrizando y transversalizando la misma tanto a nivel
sectorial como territoriaDe esta manerayienta la gestion de la informacion ambiental,
que es administrada por las propias instituciones publicas tanto de ambito nacional como
regional o local (Ley.°28245de2004), laxuales estaabligadas a brindar informacién
relevante al Sinia (Ley.°28611de2005).

Pero Quédebemoentender como informacion en el marco del Sinia? Para dar
respuestaesnecesario recurrir a la referencia legal de lo que el SNGA ha establecido
como informacion ambiental. En ese sentid@,ley marcodel Sistema Nacional de
Gestion Ambiental (Ley.° 28245de 2004) establecié que se considera informacion
ambiental a toda informacion sea escrita, visual o soportada en base de datos que posean

las autoridades respecto a las materias de agua, aire, suelo, flora, fauna y recursos

100



naturales en general, asi como sobre las actividades o medidas que les afecten o puedan
afectarles.

Esta definicion coincide con la establecida en el Acuerdo de Escazu que, si bien
aun no es ratificado por el Peru, se presenta como una referencia internacional actual en
materia de regulacion sobre acceso a la informacién ambiental. El citado instrumento
internacional, como fue desarrollado en el capitulo 2 de la presente investigacion,
entiendepor informacion ambiental a cualquier informacion, sea cual fuera su medio de
transmision (escrita, visual, sonora, electronica o en cualquier otro foymedadya al
medio ambiente y sus elementgsa los recursos naturales, incluyéndose la que se
encuentra relacionadanlos riesgos ambientales y los impactos adversos asociados que
afectan o puedan afectar el medio ambiente y la $Akugerdo de Escazu, 2018).

De las definiciones citadas, se advierte que la informacién de las EFA, obtenida
por el Sinada para ser proporcionada al ciudadano denunciante usuario de su servicio,
corresponde anade tipo ambientakn tanto se encuentra relacionadala realizacién
de actividades que pudieran afectar o poner en riesgo componentes ambientales. Siendo
asi, la informacion obtenida por el Sinada en el marco del Sinefa se articula en el SNGA
como parte del Sinia.

De esa manera lo ha entendido la normativa peruana, en tanto la Ley General del
Ambiente, en su articulo 43, numeral 43.1, al desarrollar el derecho que tiene toda persona
de conocer el estado de las denuncias relacionamagfracciones a la normativa
ambiental que presente, precisa que las entidades tienen la obligacién de enviar
anualmente al Minam el listado de las denuncias que hubiera tramitado, asi como el
resultado de atencion de las mismas, con la finalidad de trantgraesta informacién a
través del Sinia.

Como se ha explicado lineas arritsh,bien el Sinia no ha sido designado
expresamente como un sistema funciongbor tantg carece también de una entidad
designada como ente rector del mismo, la normativa peruana.28245de2004)ha
precisado que es la autoridad ambiental (Minam desde la dacién del Decreto Legislativo
n.°1013) la que administra el Sinia, mientras que son los gobiernos regionales los que
conducen la implementaciéon y funcionamiento de Ristemas Regionales de
Informacion Ambiental (SIAR) y los gobiernos locales los que se encarguen de la
conduccion y funcionamiento de los Sistemas Locales de Informacion Ambiental (SIAL)
(Minam, 2016).
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Entendido asi el Sinia, pueden identificarse ciertos componentes que conforman
este sistema y qupor endelo asemejan a un sistema funcional, aunque formalmente no
haya recibido dicha denominacién (Minam, 2016):

- Una red tecnoldgica, que incluymrdwarey software y que permite la
gestion eficiente de la informacion.

- Un conjunto de instituciones de la administracion publica que generan o
poseen informacion con contenido ambiental en los términos definidos por
la normativa peruana y que han sido expuestos en el presente capitulo.

- Conjunto seleccionado de datos e informacion.

El Sinig entendidocomo ese conjunto de herramientas e instituciones que
permite transversalizar y aterrizar la politica ambiental en materia de informacion,
permite la gestion de la misma y la generacion de diferentes herramientas para el
cumplimiento de su finalidacEn ese sentidael Sinia producdo siguiente(Minam,

2016):

a) Indicadores ambientales

b) Mapas tematicos ambientales

c) Informes sobre adstadadel ambiente

Asimismo, entendido como herramienta informética web, las instituciones
participantes y el propio Minam t@avésde la web del Sinia ofrecen bibliotecas

ambientales, repositorios de la normativa ambiental, etc.
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Figura 22

El Sinia entendido como herramienta informéatica
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Nota. Tomado de,Qué es el sinigMinam (hitps://www.minam.gob.pe/investigacion/gesel-sinial).

3.5.El Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambient§Sinefa)

La presente investigacion tiene por finalidad analizar los efectos de la
implementacion de mejoras en la gestion del Sinada, como servicio de atencion de
denuncias ambientales respecto al presunto incumplimiento de la norarabiental
por parte de personas naturales o juridi&endo asi, la informacién que el Sinada
solicita a las EFA para proporcionar al ciudadano y dar por atendida la denuncia
ambiental presentada es informacién ambiental generada u obtenida como parte de las
funciones de fiscaliza@n ambiental de las EFA.

Partiendo de ello, es necesario conocer el marco sistémico en el que las funciones
de fiscalizacion ambiental que poseen ciertas entidades de la administracion publica son
ejercidas. De este modo, el Sinefa se presenta como el sistema funcional disegado po
Estado para asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables que

se encuentran a cargo de todas las personas, sean naturales o .juXx&lmesno,
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entidades del Estado, con calidad de EFA (OEFA, 2020).
Figura 23

garantiza el ejercicio de las funciones de fiscalizacion ambiental a cargo de las diversas

El Sinefa como parte del SNGA
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Nota Tomado dé5uia del Sistema Nacional de Gestion Ambiemtiham, 2016.

El grafico precedentenos muestra&comoel Sinefa,en su calidad dsistema

funcional, permite cumplir con la Politica Nacional del Ambiente a través de un conjunto

conforman este sistema:

de entidades a nivel nacional. Para entender claramente esta materializacion del Sinefa
por intermedio de un conjunto de instituciones,necesario conocer qué entidades
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Figura 24
Conformacion del Sinefa
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Nota Tomado deEl abc de la fiscalizacion ambientdEFA, 2020.

El gréfico precedente muestra las entidades que en conjunto conforman al
Sinefaentre lagjue el Minam, sbienno cuenta con funciones de fiscalizacion ambiental,
participa y conforma el Sinefa en su calidad de ente rector del SNGA, en los términos
desarrollados en el punto 3.3 del presente capitulo. Asimestesistemae encuentra
conformado por las diversas EFde las cualesl OEFAes unale &mbito nacional, que
ostenta la calidad de ente rector del sistema.

Hasta este puntda sido neuralgico en el desarrollo del Sinefancionadas
funciones de fiscalizacién ambiental que se ejercen en este sistema por parte de las EFA,
pero Quéentendemos por fiscalizaciébn ambientBBra ellodebemos precisar que se
entendera como fiscalizaci@mbientakll conjunto de acciones que realiza una EFA con
la finalidad de asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables que
se encuentren a cargo de sus administrados, sean estos personas naturdilessoy juri
con ello garantizar la conservacion del ambiente y el aprovechamiento sostenible de los
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recursos naturales. Este concepto amplio debe ser complementado con el de
macroproceso de la fiscalizacion ambiental, en el cual se enteladé&scalizacion
ambiental como el conjunto de actividades realizadas en el ejercicio de tres grandes
funciones: a) evaluacion de la calidad ambielasupervision del cumplimiento de las
obligaciones ambientales a cargo de los administrados y c) ejercicio de la potestad
sancionadora (OEFA, 2020):

a) Evaluacion: comprende a la vigilancia, monitoreo y otras similares con la
finalidad de obtener informacion sobre el estado de los componentes
ambientalescomo suelo, aire, agua, en una determinada area de estudio. Los
resultados de esta etapa brindan insumo técnico a la funciéon supervisora en
tanto da indicios a esta sobre componentes y areas que podrian estarse
afectando por posibles incumplimientos degade los administrados.

b) Supervision: se refiere al desarrollo de acciones de seguimiento y verificacion
del cumplimiento de obligaciones ambientales fiscalizables a cargo de los
administrados. Esta verificacion tiene por finalidad prevenir posibles dafios
ambientalesy promoverla subsanacion de los presuntos incumplimientos
detectados.

c) Ejercicio de la potestad sancionadora: comprende la facultad tanto de
investigar la comision de presuntas infracciones administrativas, como la de

imponer sanciones y medidas administrativas frente a estas.

Tradicionalmentgen el imaginario comun del ciudadano, se ha relacionado el
concepto de fiscalizaciésolo con elejercicio de la potestad sancionadora que puede
devenir en la imposicién de sanciones al administrado que incumple; sin en@stego
concepto es restrictivo de la actividad fiscalizaddta ese sentido, se entieder
fiscalizacion ambiental al ejercicio de cualquiera de las funciones descritas en el parrafo
precedente, razon por la q@m el marco de la presente investigacion, en tantoiéamb
se entiende asi en el ambito de ejercicio del Sinselaonsiderara como accion de
fiscalizacion ambiental a las actividades de la EFA, sean estas de evaluacion, supervision
0 ejercicio estricto de la potestad sancionadora.

Comose ha indicadeeiteradas veces, la finalidad de la fiscalizacion ambiental
y por ende debinefg es el cumplimiento de las obligaciones ambientales fiscalizables a
cargo de las personas naturales o juridimasstogue la unidad minima en este concepto

se centra en las obligaciones ambientales fiscalizablesydassson entendidas como
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toda obligacion a cargo de las personas naturales o juridicas que tengan como fuente la

legislacion ambiental, los instrumentos de gestion ambiental (sean estos preventivos, de

control, correctivos, etc.), las disposiciones 0 mandatos emitidos por lagdHERA,

2020) y/o los compromisos ambientales asumidos en los contratos de concesinf (Ley
29325de 2009).
Como todo proceso de institucionalidad, la fiscalizacion ambiental ha tenido un

desarrollo historico de formacién, un proceso egualse ha transitado de una vision

meramente sectorial, en la que la fiscalizacién ambiental fuera responsabilidad del sector

encargado de la actividad productiva a ser fiscalizada, a una visién sistémica en la que la

responsabilidad recae en el sistema ecosjunto y seré funcién del ente rector, en este

caso el OEFA, el articular con los diversos actores (EFA) para asebouanplimiento

de sus funciones, gon ellg garantizar el cumplimiento de la finalidad del Sinefa.

El siguiente grafico muestedgunoshitos importantes en dicha evolucion:

Figura 25

Hitos en el desarrollo de la fiscalizacion ambiental en el Peru
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Lo desarrollado sobre el Sinefa resulta central en la presente investigacion, en
tanto el Sinada desarrolla su servicio como parte de este sistema, sirviendo de
intermediario entre la ciudadania y el Sinefa en su conjunto para que aquellos obtengan
informacion de las EFA en relaciocon las acciones de fiscalizacion ambiental que
pudieran encontrarse realizandspectoa presuntos incumplimientos de obligaciones
ambientales fiscalizables a cargo de personas naturales o juridicas denuRciadas.
tantq conocer el Sinefa permite enmarcar correctamente el accionar del Sisatieey
todo, comprender el proceso de atencidn de las denuncias ambientales por parte de un
sistema complejo como el Sinefa, en el que la fiscalizacion de actividades se encuentra

dispersa por materia o territorio en cerca de 2000 EFA.

3.5.1.El Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion AmbientalOEFA)

Como hemos senalado lineas arrdl@OEFA forma parte del Singfan el que
esel érgano rector de este, y es en esta calidad que @issiidda, servicio de atencion
de denuncias, en cajnteriorseimplementaromerramientas de gestién que son el objeto
central del presente trabajo. EI OEFA es un organismo publico técnico especializado que,
de acuerdo con la organizacion del Estado peruano, se encuentra adscrito al Minam y se
encarga dé siguientg(Minam, 2016):

a) Ejercer las funciones de fiscalizacion ambiental, entendida como el
macroproceso que conforma las funciones de evaluacion, supervision y
ejercicio de la potestad sancionadora, asi como la aplicacién de incentivos,
respecto de los administrados que realizanactividades econémicague
producto de un proceso de transferencia de funciones, resulte de competencia
del OEFA.

El siguiente grafico muestra los sectores y subsectores cuya fiscalizacion
ambiental ha sido transferida al OEFA al 2023:
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Figura 26
Sectores y subsectores econdmicos de fiscadizael OEFA al 2023

» Electricidad: Generacion, transmisién y distribucion.

= Hidrocarburos: Exploracién, explotacién, transporte, refinacién vy
procesamiento, almacenamiento, distribucién y comercializacién.

+ Mineria: Mediana y gran mineria en exploracion, explotacién, transporte, labor
general, beneficio y almacenamiento de concentrados y/o minerales.

« Agricultura: Actividades del sector agricultura, asi como actividades
de importacion, comercializacién y Producciéon de Organismos vivos
Modificados — OVM.

= Industria: Actividades de industria manufacturera establecidas enla Seccién
C, Revisién 4, de la Clasificacién Internacional Industrial Uniforme (CIIU) y
actividades de comercio interno.

« Pesca: Acuicultura de mediana y gran empresa y procesamiento industrial
pesquero.

+ Consultoras ambientales: Consultoras ambientales inscritas en el Registro
Nacional de Consultoras Ambientales a cargo del Servicio Nacional de
Certificaciéon Ambiental para las Inversiones Sostenibles - Senace.

» Residuos sélidos: Titulares de infraestructuras de residuos sélidos de su
competencia; responsables de la recuperacién y reconversién de dreas
degradadas por residuos sdlidos; implementacion y operacién de celdas
transitorias en el marco de la declaratoria de emergencia en la gestion y
manejo de los residuos sdlidos; vy, la gestién de los residuos sdélidos de bienes
priorizados sujetos a régimen especial.

Adicionalmente, el OEFA supervisalos compromisos contenidos en los Planes
Provinciales de Gestién de Residuos Sdlidos Municipales y Planes Distritales
de Manejo de Residuos Sdlidos Municipales.

Nota Tomado deEl abc de la fiscalizacion ambientdDEFA, 2020.

El proceso de transferencias realizado al OEFA por parte de los sectores
competentes ha sidmaulating el cuala la fechaatnno culmina. El siguiente gréafico

muestra la cronologia de competencias transferidas al OEFA:
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Figura 27
Linea de tiempo del proceso de transferencias de funciones al OEFA

2010 2011 2012 2013 2015 2016 2017 2019
Energia Pesca Aspectos Concreto, Produccién de Minerales no metales, Agricultura
ambientales de la fundicién, aceroy azlcar metales comunes,
industria cervecera metal metales, maquinaria y

dispositivos eléctricos

Fabricacion de Biocombustibles y Tabaco, equipo médico,
cemento petroguimicos equipo de
telecomunicaciones

Curtiduria Fabricacién de Comidas y bebidas,
alcohol industria textil, cuero y

productos plasticos, la
produccion de tablas de
madera, produccion de
automdviles, equipo de
transporte diverso,
reciclaje de muebles

Desechos sdlidos

Fuente: OEFA (2017[5]), Memoria Institucional OEFA 2017, http://www.oefa.gob.pe/?wpfb_d|=34477 (acceso el 14 de enero de 2020).

Nota Tomado deEl abc de ldfiscalizacion ambientalOEFA, 2020.

b) En su calidad de ente rector del Sinefa, cuenta con funciones normativas y
supervisoras respecto de las EFA que conforman el Sidefejodo que
asegural eficiente desarrollo de las funciones de fiscalizacibn ambiental.

En el cumplimiento de esta funcién, el OEFA se encuentra facultado para
comunicar al 6érgano competente del sistema nacional de control cuando
detecte el incumplimiento de funciones de fiscalizacion ambiental por parte
de alguna EFA, para que sea dichoesigt en el marco de sus competencias

el que determine las responsabilidades funcionales frente a dicho
incumplimiento (Leyn.©29325de 2009).

Cabedestacar que el Sinada del OEFA, conforme veremos en extenso en el
siguiente capitulo, atiende denuncias ambientales de competencia del propio OEFA
respecto de los administrados de dicha entidad, asi como de otras EFA, a cuya atencion
hace seguimiento ezl marcode sufuncion de supervision y seguimiento a EFA que el

OEFA ejerce como ente rector del Sinefa.
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3.5.2.Las entidades ddiscalizacién ambiental(EFA)

Con la finalidad deomprendeese complejo sistema conformado por casi 2000
EFA, como es el Sinefa, y con las cuales el Sinada interactia en la prestacién de su
servicio de atencion de denuncias ambientales, corresponde precisar en especifico a qué
hacemos referencia cuando hablamosigdades de fiscalizacion ambientéh ese
sentidg una EFA sera aquella entidad publica sea de alcance nacional, regional o local
gue cuente con facultades expresas para el ejercicio de todas o alguna de las funciones de
fiscalizacion ambiental como macroproceso: evaluacién, supervision o ejerci@o de
potestad sancionador@abe precisar que el ejercicio de estas funciones se desarrollan
con independencia funcional del OEFA; sin embargo, sujetan su accionar a las
disposiciones que el OEFA pudiera emitir en cumplimiento de su rol normativo como
ente rector del Sinefa (OEFA, 212
En ese sentido, el propio OEFA es una EFA de alcance o ambito nacional para
los administrados de los sectores ctigaalizaciGnen materia ambiental le han sido
transferidas pe han detalladen el punto precedente. Resulta necesario precisaeue
las casi 2000 EFA, el OEFA es la unica institucion de la administracién publica creada
expresamente para ser EFpyestoque todas las demas ejercen las funciones de
fiscalizacion ambiental ya sea para sus sectores competentes o ambitos territoriales de
compeéencia, como funcién adicional o complementaria a su objeto principal de ejercicio.
En tanto la legislacién ambiental resulta cuantiosa, la normativa relaciorada
competencias en materia de fiscalizacion ambiental también lo es, por &s Qtie
establecer algunos criterios para la asignacion de competencias entre las EFA. Estos
criterios resultan de la interpretacion del articulo 50 del Detegislativon.° 757, ley
marco para el crecimientie la inversion privada (1991). Esta interpretacion propone lo
siguiente (Decreto Legislativm®757de1991):
- La EFA naturalmente competente para fiscalizar las actividades de un sector,
sera eministerio designadpara el sector.
- De existir un organismo fiscalizador competente para las actividades del
sector (como el caso del OEFA), sera este organismo |ladeBignadaen
tanto la funcion de fiscalizacibn ambiental le ha sido otorgada expresamente.
- Los gobiernos regionales y localessran competentes de acuerdo con las
atribuciones que ha dispuesto la Constitucion sobre aquellos aspectos que se

haya efectuado descentralizacion.
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Ademas, &s EFA conformantes del Sinefa cuentan corrégimen comudn
(Resolucién Ministeriah.°247-2013MINAM de 2013), quesstablecejue estasdeben
cumplir con algunas condiciones para el desarrollo de sus funciones de fiscalizacion
ambientalOEFA, 2020):

a) Establecer la tipificacion de infracciones y escala de sanciones de acuerdo

con sus competencias.

b) Aprobar los instrumentos legales, técnicos y operativos que resulten

necesarios.

c) Contar con equipos técnicos y poder recurrir a laboratorios acreditados para

el andlisis de sus muestras.

d) Elaborar, aprobar y ejecutar su Plan Anual de Evaluacién y Fiscalizacion

Ambiental(Planefa.

a. Las EFA de ambito nacional

Estas EFA ejercen todas o algunas de las funciones de fiscalizacion ambiental
en todo el territorio nacional o en los lugares en los que no ha sido transferida la funcion
a los érganos de gobierno subnacionatesno regionales o locales. La calidadel las
EFA recae principalmente eministerios o en organismos técnicos con funciones
fiscalizadoras para el sector en el que se desarrolla la actividad sectorial (por ejemplo,
Autoridad Portuaria Nacion@fPN]) o cuyas competencias secuentramelacionadas
conla proteccién de un componente ambiental (por ejenglautoridad Nacional del
Agua[ANA]) o abarcan los espacios de territorio especialmente protegidos (por ejemplo,
Sernanp). Excepcionalmentpodra tener la calidad de EFA, siempre que exista
disposicion legal en ese sentido, el 6rgano de linea de la entidad que se encuentra
facultado para realizar funciones de fiscalizacibn ambiental (por ejemplo, Direccién
General de Capitanias y Guardacofiasapi] del Ministerio de Defensa)

La siguiente tabla muestra algunas EFA de ambito nacional, sin que su

enumeracion resulte taxativa:
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Tabla 4
EFA de &mbito nacional

Entidad de fiscalizacién
ambiental

Materias de competencia

Autoridad Nacional del Agua
(ANA)

Autoridad Portuaria Nacional
(APN)

Organismo de Supervision de los
Recursos Forestales y de Fauna
Silvestre(Osinfor)

Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento
(MVCS)

Ministerio de Comercio Exterior y
Turismo(Mincetur)

Ministerio de Transportes y
Comunicacione$MTC)

Servicio Nacional Forestal y de
Fauna SilvestréSerfor

Ministerio de la Produccién
(Produce

Ministerio de SalugMinsa)

Organismo de Supervision de la
Inversion en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico
(Ositran

Direccion General de Capitanias y
GuardacostafDicapi) del
Ministerio de Defensa

Servicio Nacional de Areas
Naturales Protegidas por el Estadc
(Sernanp

Actividades en cuerpos de agua naturales y sus hienes asociad

Actividades en infraestructura portuaria

Actividades de aprovechamiento de recursos forestales y de fat
silvestre que cuenten con titulos habilitantes

Actividades desaneamiento (plantake tratamiento de aguas
residuales)

Actividades de prestadores de servicios turisticos en Lima
Metropolitana

Actividades contenidas en proyectos de infraestructuteadsporte
Actividades de transporte de materiales
Actividades que emiten radiaciones no ionizantes

Actividades de aprovechamiento de recursos forestales y de fat
silvestre que no cuenten con titulos habilitantes y que no se
encuentren en areas naturales protegidas por el Estado

Actividades pesqueras (extraccion maritima de mayor escala)

Actividades de los establecimientos de salud y servicios médicc
apoyo, cementeriosgrematoriosy establecimientos de salud
veterinaria en Lima Metropolitana

Actividades comprendidas en las obligaciones ambientales
contenidas enontratos de concesion sobre infraestructura de
transporte de uso publico.

Actividades que se desarrollen o tengan alcance en el medio
acuatico y terreno riberefio

Actividades de aprovechamiento y conservacion de recursos
forestales y de fauna silvestre en areas naturales protegidas po
Estado
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Ministerio de EducaciofMinedu) Actividades deproyectos de infraestructura educativa

Ministerio de Justicia y Derechos

HumanosMINJUSDH) Actividades de proyectos de infraestructura penitenciaria

Ministerio de CulturgMincul) Actividades de proyectos de infraestructura cultural como muse

Nota Adaptadode Competencias por nivel de EFBEFA (https://www.oefa.gob.pe/galerias/nivefla/?imagen=33935583

b. Las EFA de ambito regional

Esta responsabilidad recae en los gobiernos regiof@efE), los cuales
ejercen funciones de fiscalizacion ambiental en las materias que constitucionalmente se
les ha atribuido y que les hayan sido transferidas de acuerdo con los procesos de
descentralizacion. Asi, podemos presentar algunas competencias de fiscalizacion

ambienal transferidas a los gobiernos regionales, sin que su enumeracion resulte taxativa:

Tabla 5

EFA de ambito regional

Pequefia mineria

e Mineria artesanal

Turismo Actividades de prestadores de servicios turisticos
Actividades de extraccion y procesamiento artesanal

. Actividades deacuicultura de recursos limitados (AREL)

Pesqueria L i i .
Actividades de acuicultura de la micro y pequefia empres
(AMYPE)

. Actividades de aprovechamiento de recursos forestales y

Agricultura ;
fauna silvestre

Salud Actividades de los servicios de salud publicgsiyados.

Nota Adaptado d€€ompetencias por nivel de EFBEFA (https://www.oefa.gob.pe/galerias/nivefa/?imagen=339355583

c. Las EFA de ambito local

La responsabilidad emlacioncon el ejercicio de las funciones de fiscalizacion
ambiental en el ambito local recae en tasnicipalidadestanto provincialescomo
locales. En la siguiente tablse muestran las competencias en materia de fiscalizacion

ambiental en el ambito local, sin que su enumeracion resulte taxativa:
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Tabla 6
EFA de ambito local

Ruidos

Emisiones

Gestion omanejo de los
residuos sdlidos
municipales

Actividades deabastecimiento y
comercializacion de productos y
servicios.

Actividades domésticas.

Fuentes moviles (vehiculos)

Actividades de abastecimiento y
comercializacion de productos y
servicios.

Actividades domésticas.

Fuentes moviles (vehiculos)

Personas naturales o juridicas en e

distrito cercado

Limpieza publica realizada por
Empresa®peradoras o
municipalidades distritales

Actividades de abastecimiento y
comercializacion de productos y
servicios.

Actividades domésticas

Fuentes moviles (vehiculos)

Actividades de abastecimiento y
comercializacién de productos y
servicios.

Actividades domésticas.

Personas naturales o juridicas

Nota Adaptado d€ompetencias parivel de EFA OEFA (https://www.oefa.gob.pe/galerias/nivefia/?imagen=33935583

Conocer el SNGA, y en particular el Sinefa, permitird entender plenamente la

funcion del Sinada y su interaccion con cerca de 2000 entidades publicas, al servir de

intermediario entre estas y la ciudadania panatéaposicionde denuncias ambientales

y, con ellg se posibilite el acceso a la informacién relacionada acciones de

fiscalizacion ambiental realizadas por las EFA frente a hechos que presuntamente

infraccionan la legislacion ambiental.

115


https://www.oefa.gob.pe/galerias/nivel-efa/?imagen=33935563

CAPITULO IV: EL CASO DEL SERVICIO DE INFORMACION
NACIONAL Y DE DENUNCIAS AMBIENTALES

Refiriendonos al caso especifico de estudio, el presente capitulo tiene por objeto
explicar detalladamente en qué consiste el servicio prestado por el Sinada. Para ello
describiremos lo que el OEFA ha denominado como el Sinada y lo ubicaremos tanto
funcionalmente en la estructura del ente rector del Sinefa como en relacion con el proceso
qgue desarrolla como intermediario entre la ciudadania y las EFA para acceder a la
informacion relacionadaon las acciones de fiscalizacion ambiental que el Estado
desarrdla frente a problemas ambientales especificos.

Finalmente, este capitulo nos sitla en el estado de funcionamiento del Sinada de
manera previa a la implementacion de las herramientas de gestién quelsoneeto
fundamental de la presente investigacion. De esta forma, conoceremos el estado de
atencion de las denuncias ambientales anteriores al segundo semestre del 2018.

4.1.El Servicio de Informacion Nacional y de Denuncias AmbientalgSinada)

El Sinada, como su nombre indica, es un servicio de atenciéon de denuncias
ambientales brindado por el OEFA en su calidad de ente rector del Sinefa y que consiste
en fungir de intermediario entre la ciudadania, que presenta denuncias ambientales, y las
EFA (incluyendo al propio OEFA) competentes por razones de territorio, materia o
estratificacion de la actividad, segun corresponda, a quienes canaliza las denuncias y hace
seguimiento con la finalidad de obtener de estas la informacion a ser entregada al
denwnciante sobre las acciones de fiscalizacion ambiental que le corresponden frente al
presunto incumplimiento de obligaciones ambientales motivo de denuncia.

Como hemos visto en los capitulos precedentes, la Ley General del Ambiente
hace mencion a la institucion de la denuncia de manera muy sucinta, precisando que toda

persona tiene derecho a conocer el estado de las denuncias que presenta ante cualquier
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entidad publica respecto de infracciones a la normatividad ambientah (12§611de

2005) Mientras que, a nivel reglamentario, el Reglamento sobre Transparencia, Acceso
a la Informacion Publica Ambiental y Participacién y Consulta Ciudadana en Asuntos
Ambientalesfue la norma que preciso6 el derecho de toda persona a efectuar denuncias
relacionadason elincumplimiento de la normativa ambiental (Decreto Supnefifa02-
2009MINAM de2009).

Eneste marco normativen el 2009se crea el Sinada, cuando eregllamento
de organizacion y funcionetel OEFA, se encargo a la Oficina de Comunicaciones y
Atencion al Ciudadano la atencion de las denuncias presentadas por los ciudadanos a
través de este servicio (Decreto Suprenfo0222009MINAM de 2009). Al afio
siguiente (201Q)se dio viabilidad aproyecto de inversion publidq®@1P), denominado
Mejoramiento del Servicio de Informacién Nacional de Denuncias Ambientalda
sede central de Lima gieteoficinas desconcentradas los departamentos de Loreto,
Cusco, Junin, Piura, Arequipa, Puno y kede Dios, con el cual se brind6 equipamiento,
sistema informatico (para el ingreso de denuncias via web) y material de difusion para el
Sinada (OEFA2019).

Continuando con el desarrollo de lo que hoy conocemos como el Sinada,
tenemos queadesde el 2014l Sinada contd con reglas para la atencién de las denuncias
ambientales que presentaban los ciudadanos ante el OEEMalasfueron aprobadas
por la Resolucion de Consejo Directivi’ 0152014 0EFA/CD (eglamentaderogado
del Sinada). Es preciso indicar que ese mismo afio se establecid, dentro de la estructura
organica del OEFA, la Coordinacion General del Servicio de Informacion Nacional de
Denuncias Ambientales, precisando que esta se encuentra a cargo dessypenicsilar
la prestacién del servicio de atencion, recepcion y tramitacion de denuncias ambientales
(Resolucion de Consejo Directiv® 1432014 OEFA/PCDde 2014).

La mencionada estructura en la que el Sinada formaba parte de la Oficina de
Comunicaciones y Atencién al Ciudadano del OEFA fue modificada en el 2017, cuando
se aprueba el vigente Reglamento de Organizacién y Funciones del OEFA, el cual precisa
como funcid de la Subdireccién de Seguimiento a Entidades de Fiscalizacién Ambiental
(SEFA) el atender las denuncias ambientales a través del Sinada (Decreto Supremo
0132017~MINAM de2017),que estaibicada en la estructura organica del OEFA de la

siguiente maera:
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Figura 28

Ubicacion del Sinada en el organigrama del OEFA

Dlrecqnon;err:‘om:f:as .y1 Direccion de Evaluacion e o o
Ambiental-DPEF Anbiental DEAM

JIK

Subdireccion de

Subdireccién de Mejora Seguimiento a Entidades PP
Regulatoria-SMER de Fiscalizacion
Ambiental-SEFA

«=»

I
-

Posteriormenteen el 2022, luego de un esfuerzo de mejora regulatoria, la cual
tomao en cuenta la evidencia recogilgspuésle la implementacion de la reingenieria del
Sinada y que es materia de la presente investigacion, mediante Resolucién de Consejo
Directivo n° 0002620220EFA/CD, se aprobo efteglamentopara la atencion de

denuncias ambientales presentadas ante el organismo de evaluacion y fiscalizacidon
ambiental feglamentalel Sinada).
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Figura 29
Linea de tiempo de lastitucionalidad del Sinada

D.S. N° RCD N° D.S. N°
022-2009-MINAM 0|15_2014|-0E:AICD- 013-2017-MINAM
prrd i ey
OFFA (15.12-2009) antes el OEFA (09.04.2014)

[ i RCD N°

00026-2022-OEFA/CD

.o en Reglamento para la atencién
Viabilidad del PIP 143-2014-OEFA/PCD d: denunci:s ambientales

para el mejoramiento \ Fortalecimiento del Sinada presentadas ante el O OEFA

del Sinada (2010) (24.10.2014) ‘ (24.12.2022)

RPCD N°

Conforme ha sido desarrollado ercepituloll de la presente investigacion, la
atencion de una denuncia ambiental, y en la misma linea el Sinada, ha sido disefiada
teniendo en cuenta que no consiste en la activacion automética de acciones de supervision
o de ejercicio de la potestad sancionadora sjue implica el informar a la persona
denunciante las acciones que el Estado, a través de cualquieth&RAalizado o
programa realizar (previa evaluacion) respecto de los hechos materia de denuncia, asi
conmo la decisién sobre la no realizacion de accion alguna, como producto de la
evaluacion realizada.

De esta maner&)| servicio brindado por el Sinada cumple la doble funcion, al
igual que cualquier otro servicio de atencién de denuncias ambientales, implementado en
cada EFA: a) permite a cualquier persona comunicar a la EFA la ocurrencia de hechos
gue pudieran constituncumplimiento a obligaciones ambientales fiscalizables, para que
esta evalle las acciones que considere pertinentes realizar y b) obliga a la EFA
competente a informar sus acciones frente a la problematica ambiental comunicada o
brindarlas razones por las que se ha considerado no realizar acciones al réspeséo.
sentido, el Sinada como servicio de atencion de denuncias ambientales cumple un
importante rol en la transparencia de informacién con contenido ambigcdal §llq se

constituye en un mecanismo de participacion ciudadana en la fiscalizacion ambiental.
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Figura 30

¢, Qué es el Sinada?

Verifica la
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de las denuncias

ambientales
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administrativo
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Transparenta la
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ambiental
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participacion n
ciudadana @ S’ I n a d a
o) ‘—

Servicio de Informacioén
Nacional y Denuncias
Ambientales

El servicio proporcionado por el OEFA a través del Sinada le permite cumplir
con su obligacién de dar atencién a las denuncias ambientales presentadas por la
ciudadania, respecto a los sectores y actividades cuya fiscalizacion le ha sido transferida,
confame se desarroll6 en edpitulolll precedente, y con ello permitir que toda persona
sin expresion de causa-alguna acceda a la informacion sobre las acciones que en este caso
el OEFA ejerce sobre la problematica denunciada

Sin embargo, desde snicio, este servicio fue ampliado a todo el Sinefa, es
decir, no abarca Unicamente la informacién producida u obtenida por el OEFA en el
ejercicio propio de su funcién como EFA, sino que, atendiendo a la cuantiosa normativa
en esta materia en el marco del Sinefay a la asignacion de competencias en fiscalizacién
ambentald entendida como macroprocésa cerca de 2000 EFA, decidi6 brindar este
servicio en su calidad de ente rector del Sinefa, fungiendo de articulador entre el
ciudadano y la EFA competentarp derivar y hacer seguimiento a las denuncias en
materia de fiscalizacion ambiental independientemente de si la competencia fiscalizadora

le correspondide manera directa no.

4.2 .Proceso de atencién de una denuncia ambiental

Conforme se desarroll6 enaalpituloll de la presente investigacion, entendemos
como proceso al conjunto de actividades que son organizadas para el logro de un objetivo
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como la produccion de un objeto o la prestacion de un servicio (Angel Maldonado, 2012),
siendo que las actividades que conforman el proceso deben encontrarse interrelacionadas,
por lo quedeben resultarepetitivas y sistematicas (Pardo, 20y/#gpresentaal transito
en el que se consumen diversas materias y tareas dando lugar a la creacion de valor
afladido en las materias iniciales (entradaput) para conseguir resultados (salida u
outpu) (Martinez y Cegarra, 2014).

Teniendo en cuenta dicho conceptientificamos que el servicio prestado por
el Sinada conforma un proceso, en tanto cuenta con los siguientes elementos (Hernandez,
2022):

1 Entrada anput ladenuncia presentada por el ciudadano denunciante es un
input en este proceso, en tanto es el punto de partida que se utiliza en el
proceso para a) comunicar a la EFA el presunto incumplimiento de
obligaciones ambientales fiscalizables por parte de sus administkgdos
contiene los datos del problema planteado como denuncia respecto de los
cuales la EFA competente debe brindar informacion sobre sus acciones de

fiscalizacion ambiental al ciudadano denunciante.
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Figura 31
Ejemplo dedenunciaambiental (entrada)

o168

Centro

Industria Planta de tratamiento de <
Penitenciario

manufacturera aguas residuales
domésticas

Juan observa que los efluentes de estas tres

actividades son vertidos, aparentemente sin

tratamiento al rio (cuerpo de agua) que

transcurre cerca a la comunidad, provocando
una coloracion extrafa en este.

Juan decide presentar la
denuncia ante el Sinada
del OEFA

Juan utiliza la web del Sinada y en
su formulario de registro indica:

- Descripcion de los hechos
observados.

- Lugar y fecha de la ocurrencia
- Datos que permitan identificar
al infractor (en caso cuente con
cllo).

- Evidencia que ha podido
recolectar (como fotografias, o
videos, de corresponder).

1 Las actividades: estos hitos en el proceso del Sinada inician con la entrada o
input (denuncia) y transitan por su evaluacion y registro, determinacion de la
EFA competente para su atencion, derivacién y seguimiento, asi como la
transparencia de la informacién obtenida (producto final) mediante
comunicacion al ciudadano denunciante. Agidénuncia presentada por
Juan, serviade insumo para que se desarrolle una serie de actividades en el

Sinada, astle modo ejemplificativo, las actividades consistelosiguiente

122



Figura 32
Actividades en el proceso del Sinada
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1 El valor: para el caso de prestacion de servicios publicos, como el que es
materia de la presente investigacion, corresponde hablar de valor piblico.
ese sentidgpara el caso del servicio prestado por el Sinada, el valor publico
que se genera es proporcionar a la ciudadania una herramienta de
participacion ciudadana, en tanpor un ladq las EFA toman conocimiento
gracias a la denuncia de hechos que podrian estar infringiendo la normativa
ambiental y asi contar con evidencia que les permita priariaeciones de
fiscalizacion ambientaly, por otrg el Sinada permite al ciudadano
denunciante obtener informacién publica sobre las acciones de fiscalizaciéon
ambiental que el Estado desarrolla respecto al problema ambiental

denunciado.
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Figura 33
Valor publico generado en el proceso del Sinada

Denuncia

( » sinada:
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- . - .y . .
s'lnada - La verificacion de existenci del hecho

denunciado.
-La decision motivada de la no
& realizacion de acciones de fiscalizacion
—0 7 L ambiental.
Remite /
informacion

1 El destinatario:en el servicio prestado por el Sinadalentificamos
claramente dos grupos de destinatarios: a) la ciudadania, que obtiene
informacion publica sobre las acciones realizadas por el Estado a través de
las EFA respecto al problema ambiental denuncigdb) las EFA, que
reciben las denuncias gon ellg pueden obtener evidencia de la presunta
ocurrencia de hechos que podrian encontrarse en infraccién a la normativa

ambiental.
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Figura 34
Destinatarios del servicio proporcionado por el Sinada
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§ Salida uoutput en el caso del Sinada, el producto sera la respuesta final que
estetraslade al ciudadano con la informacion proporcionada pntidad de
fiscalizacion ambientalompetente para la denuncia interpudstdos casos
qgue la EFA natiendh el requerimiento hecho por el Sinada, el producto final
consistira en la notificacién al ciudadano denunciante con la comunicacion
hecha por el Sinada al érgano competente del sistema nacional de control, en
tanto habria un presunto incumplimiento de flasciones de fiscalizacion

ambiental por parte de la EFA.
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Figura 35

Salidau outputdel proceso del Sinada
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¢,Como se desarrolla este proceso? Para atender esta interrogante, nos
soportamos en la herramienta conocida como mapa de procesgallaconforme
indicamos en etapituloll de la presentévestigacion, consiste en una representacion
grafica que muestra las actividades y sus interacciones dentro de la estructura funcional
de una organizacion (Martinez y Cegarra, 2014).

Para entender correctamente el proceso del Sinadédne todpla implicancia
que tuvo el analisis de los procesos en la transformacion de este servicio y que es materia
de la presente investigacion, es necesario entender un mapa de procesos previo al 2018 y
uno posterior. Debe precisarse que, el pro@@des de ese affoe definido por la
Resolucion de Consejo Directivi® 0152014 0OEFA/CD del OEFA, la cual aprobo las
reglaspara la atencion de denuncias ambientales (OEFA)281den este instrumeo
normativo no conté con un mapa de procesos y no se ha encamtdammumento formal
de aprobacién de uno en relacidon elSinada, por ejempj@n unmanual de gestion
por procesagsuna aproximacion al mismo puede encontrarse evalaiacionex poside

la aplicacion de las reglas del Servicio de Informacion Nacional de Denuncias
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Ambientales (Sinada)El periodo 20092017 (OEFA, 2019), el cual nos presenta el
siguiente mapagstabasado en laseglaspara la atencion de denuncias ambientales

(OEFA, 2014):

Figura 36

Mapa de procesos elaborado en la evalua@#&rpostrealizada al Sinada (2018)

Se archiva la

denuncia
Recepcion
de A Y=
Derivacién de la z = -
denuncias No 7 Ejecucién Se informa
Rl -
OEFA acciones denunciante
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Derivacién de proteccién ambiental? /
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SINADA suficientes? ° e °
: ® -
A Derivacién de la : Derivacion a Seguimiento
: si Registro de denuncia a érgano Andlisis de EFA > dela
»:g_&li_sns s la denuncia " encargado de competencias e Ny
preliminar anénima g
No " supervision a EFA
o . |
. sireL 4
. Se relaciona Existen
con la AT
5 Si—»- indicios
proteccon suficientes?
ambiental? £
Derivacion a
» autoridad ambiental
No competente
No Y
Realiza
aclaracion de Si
denuncia
\J
Se rechaz_a la No
denuncia
. Plazo méximo en dia habiles
* Elplazo de andlisis de competencia por parte del érganc que ejerce la fus 6n a EFA puede ser p hasta por 5 dias
** SINADA comunica las acciones de derivacion en un plazo maximo de 30 dias habiles, asi como toda informacién que reciba de parte de los rganos competentes en un plazo de hasta 5 dia habiles

Nota Tomado déevaluacion ex post de la aplicacion de las reglas del Servicio de Informacién Nacional de Denuncias Ambientales

(Sinada) OEFA, 201%.

De acuerdo con el andlisis hecho por el propio OEFA (2&b®)base en el

reglamentoderogado del Sinada, las actividades que conformaban su proceso eran las

siguientes:

a) Recepcion de denunciasegun el proceso disefiado en etglamento

derogado, el Sinada recibia ldenuncias a través del canal presencial

(oficinas del OEFA), virtual (pagina web)asi como de otros medios

implementados por el propio OEFA. Debe precisarse que el area del OEFA

gue recibiera la denuncia, en caso no lo hiciera directamente el Sinada,

derivaria a este servicio la denuncia recibida en un plazo maximo de 3 (tres)

dias habes.
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Figura 37

Recepcion de denuncia ambiental en el Sinada
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b) Andlisis preliminarun hito importante en esta etapa del proceso consistia en
verificar si elciudadano denunciante habia decidido consignar sus datos en la
denuncia ppor el contraripsi su decision consistia en hacer la denuncia de
forma andnima. Adicionalmente, en caso decidiera consignar sus datos, el
reglamentalerogado permitia al ciudadano solicitar ggmsse tratasen con
reserva.Dicho hito resulta relevante, en tanto el anonimato de la denuncia
generaria variaciones en el proceso, conforme veremos a continuacion.

Segun el mapa de proceso mostrado lineas arriba, ureevdzterminesi la

denuncia se presenta de forma anénima o no, se deben efectuar dos cuestionamientos:
1 ¢Ladenuncia se relaciona con la proteccion ambiental?
1 ¢ Existen indicios razonables sobre la presunta comision de una infraccién

administrativa?

Sila respuesta a ambas preguntas resulta negativa, el proceso indica lo siguiente:
1 Denuncias anénimasearchiva la denuncia.
1 Denuncias con ciudadano identificado (con o sin reserva de identidad): se

rechaza la denuncia.
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En el supuesto en el que la denurstiestabaelacionadaonla proteccion del
medio ambiente, pero responde negativamente a la segunda pregunta, es deisiten
en la denuncia los indicios razonables sobre la presunta infraccién denpeigideeso
opera del siguiente modo:
1 Denuncias anénimasearchiva la denuncia.
1 Denuncias con ciudadano identificado (con o sin reserva de identéiad):
Sinada solicitaria al denunciante la aclaracion de su dendecrapdo que
este Ultimatengaun plazo de 5 (cinco) dias habiles para ello. En caso no se

realice dicha aclaracién, se procedera a rechazar la denuncia

Para esta etapa de analgisliminar, el Sinada contaba con 10 dias habiles para

su atencion.
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Figura 38

Analisispreliminar de la denuncia
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Usemos ahora el ejemplo de la denuncia de Juan para ubicarnos en cada supuesto
del analisis preliminar, tanto para una denuncia anénima como para una que no lo es. Asi,
en casale queJuan no quiera revelar su identidad, esta etapa del proceso de tramitaciéon

en el Sinada se desarrollaba de la siguiente manera:

130



Figura 39

Andlisispreliminar de la denuncia (an6nima)
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SE REGISTRA
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En este supuesto, recordemos que la denuncia de Juan se encuentra referida a
que ha observado ques efluentes de una industria manufacturera, una planta de
tratamiento de aguas residuales y de un centro penitenciario se estan vertiendo sobre un
rio (cuerpo de agua) aparentemente sin ningun tratamgmesto quese aprecia una
coloracion extrafia en el agua. &e contextoy ante la decision de Juan de mantener el
anonimato de su denuncia, correspoqaiese efectiiede manera conjunta las siguientes
preguntas:

1 ¢Ladenuncia se relaciona con la proteccién ambiental?
En este ejemplo, el vertimiento de efluentes de actividades como las descritas
se constituyen en obligaciones ambientales fiscalizables, por lo que el
presunto incumplimiento de estas se relaciona con la proteccion ambiental.

1 ¢ Existen indicios razonables sobre la presunta comisién de una infraccion

administrativa?

Juan debe adjuntar a su denuncia indicios suficientes que permitan al Sinada
establecer razonablemente que la infracciquueele estar produciendo. Asi,
deberia haber indicado el lugar en el que se ha observado el hecho, la
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descripcion de las actividades posiblemente infractgrate ser posible

adjuntar fotografias, video u otros elementos.

Por lo tantg al tratarse de una denuncia anénima, ambas respuestas deberian
haber sido positivas para proceder al registro de la denuncia, de lo cpestapimcedia

a ser archivada.
Ahora, analizaremos esta parte del proceso en el Sinada para el supuesto en el

gue Juan decidid no reservar su identidad:

Figura 40
Andlisispreliminar de la denuncia (sin reserva de identidad)
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En el caso de denuncias que no mantienen la calidad de anénimas, las preguntas
correspondientes se haran en momentos diferentes:
1 ¢Ladenuncia seelaciona con la proteccion ambiental?
Seré la primera preguném ser realizada en la etapa de analigis caso la
respuesta sea negativa, la denuncia procedera a ser rechaieadas que,
si esafirmativa, serealizarala siguiente pregunta. En el ejemplo que nos
avoca, los hechos evidenciados por Juan y que son materia de su dgnuncia
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se encuentran relacionadesn la proteccibn ambiental, como ha sido
desarrollado lineas arriba.
1 ¢ Existen indicios razonables sobre la presunta comision dafuaecion

administrativa?

En casalequeJuan no haya proporcionado evidencia suficiente que permita
razonablemente al Sinada conocer que los hechos denunciados se encuentran
relacionadogonla comision de una infraccion administrativa en materia de
fiscalizacion ambiental, el Sinada solicitaria a Juan aclarar su denuncia y
proporcionar estos indicios. En caso Juan no cumpla con aclarar lo solicitado
por el Sinada, su denuncia procederia a rechazarse, caso comsgario

registraria.

c) Registro:en el supuestade que el andlisis de la denuncia haya respondido
positivamente a los dos cuestionamientos presentados, sea de manera inicial o
luego de la etapa de aclaracion del ciudadano denunciante, en los casos que
corresponda, el Sinada procede al registro de la denw@m su sistema,
asignandose un codigo a caday formandose un cuadernillo para la misma.
Para esta etapal Sinada cuenta con un plazo maximo de 5 (cinco) dias habiles.

La codificacion asignada por el Sinada a una denuncia presenta el siguiente orden:

Figura 41

Codificacion de una denuncia ambiental en el Sinada

SC-001-2023

Siglas que corresponden Orden correlativo de Afio del registro de
a la sede del OEFA registro de denuncias denuncia y respecto del
correspondiente al cual se sigue el orden
ubigeo de los hechos correlativo de denuncias
denunciados. En el
ejemplo dado “Sede
Central”
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d) Derivacion de denuncia® Sinada contaba con 1 (un) dia habil luego del
registro de la denuncia para derivarla de acuerdo a los siguientes supuestos:

1 La competencia de fiscalizacion ambiental frente a los hechos
denunciados le corresponde al propio OEFA: la denuncia es derivada a las
direcciones del OEFA que correspondan.

1 La competencia de fiscalizacion ambiental respecto a los hechos
denunciados le corresponden a otras EFA en el marco del Sinefa: el Sinada
procedia a derivar la denuncia al érgano del OEFA que ejercia la funcion
supervisora de EFA.

T Sila denuncia no se encuentra en el marco de la fiscalizacion ambiental:

se derivaria la denuncia a la autoridad ambieatapetente.

En este puntodebe precisarse que mglamentoderogado del Sinada, cuyo
proceso estamos desarrollando en estas lineas, se encontraba enmarcado en el
Reglamento de Qrganizacion y Funciones aprobado para el OEFA en el 2009,
instrumento queconformese detalléen el punto 4.1 precedentse encargaba de la
atencion de denuncias ambientales a través del Sinada a la Oficina de Comunicaciones y
Atencion al Ciudadano, por lo que era desde esta oficina que la denuncia se derivaba a
las direcciones competentes del OEFA para fiscalizar directamente los hechos
denunciados, o a la Subdireccion de Supervision a Entidades Publicas de la Direccién de
Supervision, para que se encargue del seguimiento a las EFA correspondieloes, en
cas® enque la fiscalizacion ambiental de los hechos denunciados debapsevisada
por estas.

La derivacion de la denuncia debia ser puesta en conocimiento del ciudadano
denunciante en un plazo maximo de 30 dias habiles.

Retomando el ejemplo expuesto lineas arriba respecto de la denuncia presentada
por Juan, la etapa de derivacién de denuncia siedarrollad por el Sinada de la

siguiente forma:
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Figura 42

Derivacion de una denuncia ambiental por el Sinada (antes del 2018)

sl Ocfa:

Industria
manufacturera

Direccion de
Supervision (ROF 2009)

Planta de tratamiento [
de aguas residuales
domésticas

» Ser
5 Nac
- Am

= Qefa =

Supervision a
Entidades Publicas
(ROF 2009)

penitenciario

e) Analisis de competenciasomo se observa en el mapa de procesos, esta etapa
solo se desarrollaba para los casos que eran derivados a la entonces Subdireccion
de Supervision a Entidades Publicas de la Direccion de Supervision, la cual ejercia
la funcidén supervisora de EFA, proceso geéid durar 5 (cinco) dias habiles,
prorrogables por igual nUmero de dias por causas justificadas.

De esta maneyale acuerdo al proceso desarrollado en el Sinada desde la dacion
de sureglamentoderogado y hasta su revision, existien la realidad dos
momentos de andlisis de competenaigpropio Sinada determinaba si el caso
denunciado correspondia ser atendido directamente por el OEFA o si
correspondia a otra EFAa que en este Ultimo supuesto se hacia un segundo
andlisis en el érgano supervisor de ERAjuien se derivaba la denuncia, a fin de

guedetermire a qué EFA deberia derivarse la denumpeiea su atencion.

En este puntaorresponde detenernos para atender algunas particularidades, toda
vez que ya en varios puntos de nuestra investigacion se ha hecho mencion
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reiterada a que existiran supuestos complejos en los que un mismo hecho o

problema ambiental es de competencia de distintas EFA conformantes del Sinefa

En ese contexten el ejemplo que venimos desarrollando, Juan ha denunciado
que un cuerpo de agua natural viene siendo afectado por efluentes que provienen
de a) la industria manufacturelg una planta de tratamiento de aguas residuales
domeésticas y c) un centro penitenciario. En este supuesto, de acuoarids
criterios y competencias ya desarrollados ercaglitulo Ill de la presente
investigacion, corresponderia fiscalizar tanto al OEFA (industria manufacturera)
como al Ministerio de Vivienda, Comstcion y Saneamientoplanta de
tratamiento de aguas residualeslinisterio de Justicia y Derechos Humanos
(centro penitenciarjoy a la Autoridad Nacional del Agyafectacion al cuerpo

natural de agua).

En razéndeello, siguiendo el proceso descrito en estas lineas, el Sinada deberia
hacer urandlisis de competencias previo que permita derivar la denuncia al OEFA
y, enparalelg al 6rgano supervisor das EFA del propio OEFA, para que sea
este quien determine la competencia del Ministerio de Vivienda, Construccion y
Saneamiento, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y de la Autoridad

Nacional del Agua para derivar y hacer seguimiento.

136



Figura 43

Andlisis de competencias hecho por el Sinada (antes del 2018)
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f) Seguimiento a las denunci&proceso seguido por el Sinada no contaba con
un producto final wutputdel todo claro, en tanto establecia los siguientes
supuestos:

1 Cuando el OEFA es competentsr este supuesiae presentaban las

siguientes opciones de atencion:

i) En caso el hecho denunciado corresponda a uno que hubiera sido
materia de supervisién, la Direccion de Supervision informaria al Sinada

las acciones que hubieran sido adoptadas

ii) De tratarse de un hecho nuevo, la Direccién de Supervision evaluaria
la realizacibn o no de acciones de supervisién. En el supuesto de
considerarse necesaria la supervision, se informaria el trimestre de su
realizacién. Ercasocontrario, cuando se opte por no realizar supervision

alguna, se informaria al Sinada las razones para ello

Este analisis de la Direccion de Supervision debia ser realizado en un
plazo maximo de 30 dias habiles. Recibida esta respuesta por parte del
Sinada, este servicio debia informar con ello al ciudadano denunciante en

un plazo maximo de 5 (cinco) dias hahile
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1 Cuando es otra EFA la competengedrgano del OEFA encargado de
supervisar a las EFA deberia hacer seguimiento a la atencién de la
denuncia, informandsobre estal Sinada. Sin embargo, \glamento
derogado no era expreso al indicar cuando se entendia por atendida una
denuncia por parte de las EFA, debiendo interpretarse, por ende, que las
EFA conformantes del Sinefa tenian las mismas opciones que el propio
OEFA para atender una denuncia ambien@glig han sido desarrolladas

lineas arriba.

Ello implicaba vacios en el proceso, reflejados en el mapa presentado, que
impedian determinar con precision el momento en el que el proceso llega a su fin
y con qué accion, pareciendo incluso que el seguimiento que se desarrolla a las
EFA es un productoirfal. Distinto al caso en el que la atencion corresponde
directamente al OEFA, en el que pareciera que el producto final es la
comunicacion al ciudadano denunciante sobre las acciones de fiscalizacion
ambiental desarrolladassta ultima opciomesulta lamas razonable a saber del

disefio de una denuncia-ambiental en-nuestro sistema.

Esta situacion fue superada poco a poco, partiendo del nuevo Reglamento de
Organizacion y Funciones del OEFA, en diciembre de 20t@n el Sinada como parte
de la estructura de la recién creada Subdireccién de Seguimiento a Entidades de
Fiscalizacion Ambiental de la Direccion de Politicas y Estrategias en Fiscalizacion
Ambiental. Asi, se analizo el proceso existente en el Sinadafyesclarificando el
sistema brindado, y si bien esta transformacion sera analizada en detalle en el siguiente
capitulo, epertinente en esta etapa mostrar y entender el proceso actual de prestacion de
este servicio. Antes de iniciar con ello, es importante indicar que el mismo cengiste

pasos mostrados a continuacion:
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Figura 44

Pasos seguidos por el Sinada (desde el 2018)
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El diagrama mostrado resume de manera didactica los pasos del proceso actual
del Sinada, losualesson descritos del siguiente modo (OERA21b; 2022):
a) Recepcion y asignacion de denuncemsesta etapgpodemos ubicar el ingreso
de la denuncia ambiental por parte del ciudadano denunciante, que, de acuerdo
con el reglamentovigente del Sinada, puede desarrollarse a travéese
siguientes medios
1 Formulario digital de forma virtual a través del sistema informético que el

OEFA implemente para dicledecta

1 Forma presencial en la sede principal del OEFA o en las sedes de sus
oficinas desconcentradas a nivel nacional
1 Via telefénica.
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Figura 45
Recepcion y asignacion de denuncia ambiental (desde el 2018)
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Como se aprecia en el gréfico precedente, a diferenciaglaimentalerogado
del Sinada, el vigente elimind la posibilidad de efectuar la denuncia por correo
electrénico.
Asimismo, el proceso vigente del Sinada admite dos tratamientos para la
identidad del denunciante:
1 Denuncia an6nima
1 Denuncia sin reserva de identidad
En caso la denuncia ambiental fuera recibida por otra area del GISEA,
contara con un plazo maximo de 2 (dos) dias habiles para remitita@dénaciondel
Sinada.
La denuncia ingresada se registra en la matriz de asignacion y registros para
asegurar su trazabilidad. En dicha matriz, la denuncia es asignada a un especialista del

Sinadaguienestard encargado de la siguiente etapa.

b) Evaluar la denuncia ambiental:
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El especialista al que se le asignd la denuncia ambiental en la matriz de

asignacion y registro evalla lo siguiente:

1 La denuncia se encuentra relacionactan hechos susceptibles de
fiscalizacion ambiental o no. De no ser asi, se informa de dicha situacion
al denunciante en los casos de denuncias sin reserva de identidad.

1 La denuncia cumple con todos los requisitos establecidos para
considerarse comaquellahecha sin reserva de identidad, de lo contrario
seraandnima.

1 La descripcion de los hechos es suficiente, de no serlo y tratarse de una
denuncia sin reserva de identidad, se solicitar4 al ciudadano denunciante
la subsanacion de las omision8sse tratale una denuncia anoninesta

seria archivada.

Figura 46

Evaluacion de una denuncia ambiental (desde el 2018)

SE REGISTRA
LA DENUNCIA
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ambiental?
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Asignacion a
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¢ El denunciante
subsana la
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(La denuncia es
anonima?

SE RECHAZA

c) Registro de denuncidasdenuncias que no correspondachazar o archivar

conforme a la etapa de evaluacién seran registradas en el sistema informatico

del Sinada y se generara el cuadernillo de denuncia respectivo.

141



d) Derivacién de denunci&tapadel proceso en el que la denuncia ya registrada
se procede a derivar a talas EFA que resulten competentes, lo cual es
informado también al ciudadano denunciante.
Continuando con la denuncia presentada por Juan, se diagrama el proceso de
derivacion de una denuncia por parte del Sinada en el marcegiiinento

vigente.

Figura 47
Derivacion de una denuncia ambiental (desde el 2018)
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Conforme puede apreciarse, a diferencia del proceso seguido de amuerdo
el reglamentaderogado del Sinada, en el marco del ROF del OEFA del 2009,
el vigente optimiza la tramitacion de la denuncia, en tanto el Sinada deriva
directamente la denuncia a las EFA competentes, sea el OEFA o cualquier otra
EFA.

e) Seguimiento:esta etapa consiste en procurar que las EFA competentes
respondan correctamente los requerimientos de informacnyellq se dé
acceso al ciudadano denunciante a la informacion referida a la fiscalizacion
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ambiental del problema denunciado. Para ello, el proceso disefiado en el Sinada

ha establecido lo siguiente

1 Verificacion de la respuesta remitida por la EFA.

1 Reiterativo con copia al érgano de control interno de la EFA, en caso no
existiera respuesta.

1 Elaboracion de informe al érgano de control interno de la EFA, en caso no
se obtenga respuesta por parte de la EFA, pese al reiterativo.

1 Solicitud de informacion adicional a la EFA de cuya respuesta no se
desprenda y acredite el cumplimiento de alguno de los supuestos de
atencion establecidos porreglamentovigente del Sinada:

i) Que los hechos denunciados ya han sido identificados y se vienen
desarrollando acciones para su atencion.
i) Que, ante un hecho denunciado nuevo, se hubieran programado
acciones de evaluacién o supervision ambiental, indicandose el periodo
aproximado para la ejecucion de las acciones.
iii) De haberse decidido no realizar acciones de supervision ambiental, se
sustentara el motivo para dicha decision.
Iv) Se hubiera verificado la inexistencia del hecho denunciado.

Los resultados obtenidos en la etapa de seguimiento son transparentados al

ciudadano denunciante, en caso se trate de denuncias sin reserva de identidad.
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Figura 48
Seguimiento a una denun@anbiental (desde el 2018)
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f) Categorizacion de denunciastaevaluacion se realiza en forma posterior a la
etapa de seguimiento con las denuncias que se dieron por atendidas de acuerdo
con los criterios antes expuestos, y consiste en determinar si el problema
denunciado amerita realizar un seguimiento posterior al cirse.determina
ello, el caso pasa a formar parte de un equipo y de un proceso distinto
d e n o0 mi sequichientofiaproblema ambiental, e | cual ya no
al servicio brindado por el Sinada e involucra lalizaaion de acciones
adicionales respecto a las EFA competentes, con la finalidad de dar solucién al
problema ambiental materia de denuncia. Este proceso se desarrolla como parte
de las funciones de la Subdireccion de Seguimiento de Entidades de
Fiscalizagdn Ambiental del OEFA.

El procedimiento descrito y sus actividades puntuales fueron recogidos en el
manual de procedimient®®liticas y Estrategias en Fiscalizacion Ambienggrobado
por Resoluciéon de Presidencia del Consejo Directivb 020-2021-OEFA/PCD vy
modificado por Resolucion de Presidencia del Consejo Directi¥?0000022022
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OEFA/ PCD

ambi

Tabla 7

Actividadedel procesalel Sinada emanual de procedimientaiel OEFA

( OEFA,

ent al es o0,

2022) ,

conf or me

que

al siguiente

ACTIVIDADES

n.c ACTIVIDAD DESCRIPCION

1 | Recibir, registrar y asigng Recibe lacomunicacion de la denuncia ambiental ingresada a t
la denunciaenlaMatrizdde | os medi os de comunicaci
asignacion de asignaciorr e gi str oso.

Asigna a el/la Especialista o Asistente/a del Sinada, la comunig
de la presunta denuncia ambiental.

Nota:

Las areas del OEFA que recibieron una denuncia ambiental
derivarla (...) al Sinada, en un plazo no mayor de tres (3) dias h
desde que fue recibida. Esto debe efectuarse con independe
las acciones que dicha area del OEFA realice en naéiatdenuncid
presentada, en el marco de sus funciones.

2 | Evaluar la posible denunc| Evalla la posible denuncia ambiental recibida.
ambiental recibida

¢Se proporcion6 la informaciéon necesaria dispuesta coni
requisito para interponer una denuncia ambiental?

Si: ¢ Es denuncia ambiental?

Si:Va a la actividad.® 5.

No: Va a la actividadh.® 4.

No: Va a la actividad.® 3.

3 | Solicitar informacion Solicita a el/ladenunciante, mediante Carta u Oficio, m
complementaria ael/la informacion para atender su solicitud fijando un plazo determir
denunciante dependiendo de la naturaleza de la denuncia.

¢La denuncia es anénima?
Si: Fin del procedimiento.
No: Solicita a el/la denunciante informacion complementaria y
la actividadn.® 1.
4 | Elaborar la comunicacio| Elabora una Carta u Oficio comunicando el rechazo al denung

de rechazo

y se AMatriz

gener al

registra | a
Sinadao.

Fin del procedimiento.

Nota 1:

Deriva a la entidad publica competente la comunicacién qu
cumple con los requisitos para ser considerada una den
ambiental.
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5 | Registrar la denuncia € Registra la comunicacion como denuncia ambiental en el sig

Sinada Sinada ygenera el cuadernillo de la denuncia.
Nota:
Desarrolla de manera paralela las actividades 6 y 7.

6 | Elaborar, notificar carta { Elabora la carta u oficio para notificar a el/la denunciante qy
oficio al denunciante Y denuncia se registré y derivd a una o varias EFA o area del OF
registrar en la Matrij
general Sinada Registra la emision de los documentos utilizanhds A Mat r

Sinadabod

7 | Elaborar oficio o| Elabora el oficio anemorando, segin sea el caso, de derivacig
memorando y derivar Ij la denuncia ambiental a una o varias EFA o &rea del O
denuncia a la EFA o &rea d competente.

OEFA
Registra |l a emisi-n de | o0os d
Sinadabo.

8 | Verificar la respuesta de | Verifica sila EFA o area del OEFA competente remitio respues

EFA o area del OEFA atenci-n a |l a denuncia deriyv
asignacion seguimiento.y
respuest aso
¢La EFA o area del OEFA respondi6 de acuerdo al plaz
otorgado?
Si: Va a la actividad.® 12.
No: Va a la actividaah.® 9.

9 | Elaborary enviar reiterativ{ Elabora el oficio o memorando reiterativo de solicitud

a EFA o area del OEFA | informaciony lo envia a la EFA o area del OEFA competente, 4
corresponda.
Registra la emisi-n de | o0os
Sinadabo.

10 | Verificar la respuesta de | Verifica que si la EFA o area del OEFA competente ren
EFA o area del OEF/ respuesta en atencion al reiterativo de solicituéghfiemacion de
competente denunci a; uti |l i zando- seqimidntel a

respuest aso.

¢EFA o area del OEFA competente respondi6?
Si:Va a la actividadh.® 12.

No: Va a la actividadh.® 11.

11 | Elaborar y enviar oficio 4 Elabora y envia el oficio e informe al OCI de la EFA precisand
informe al OCI de la EFA | incumplimiento de remisién de informacion.

Registra |l a emisi-n de |l os d
Sinadao.
Va a la actividad.® 15.

12 | Evaluar la respuesta de | Evalla la respuesta de la EFA o del area del OEFA competent

EFA o del area del OEF/
competente

de determinar si se cumplen con los supuestos para dar por af
la denunci a; ut i | i zan deguimiesto
respuestaso.
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¢ Respuesta valida?

Si: Va a la actividad.® 15.
No: Va a la actividadh.® 13.

Nota 1:
En caso el oficio de respuesta de la EFA cuestione sus compet
se da inicio al procedimiento PMO0117 "Atencién
cuestionamientos de determinacién de competencias por pal
una EFA"

Nota 2:

De haber finalizado el procedimiento PM0117 "Atencién de
cuestionamientos de determinacién de competencias por pal
una EFA" en caso corresponda se retoma el procedimiento €|
actividad.

13

Solicitar informacion
complementaria a la EFA
area del OEFA competent

Solicita la informacion complementaria a la EFA o areas del O
competente mediante oficio o memorando, segun correspondd

Registra |l a emisi-n de | os d
Sinadabo.

14

Verificar la respuesta

Verifica si la EFA o area del OEFA remitié respuesta a la solig
de informaci -n; uti |l i zsaguichientoly
respuestaso.

¢EFA o area del OEFA respondi6?

Si: Va a la actividadh.® 12.
No: Va a la actividadh.® 9.

15

Comunicar a el/lg
denunciante

Comunica la respuesta de la EFA o area del OEFA competd
el/la denunciante a través de una carta u oficio y se da por atd
la denuncia ambiental.

En caso la EFA no responda en el plazo otorgado, informa
situacion a el/la denunciante precisando que el incumplimiento
EFA ya ha sido puesto en conocimiento del OCI correspondie
se da por atendida la denuncia ambier]

En los supuestos anteriores, registra la emision de la comunig
a el/la denunciante,
en | a AMatriz gener al Sinada

En caso sea denunciante anénimo, no existe comunicaciony e
proveido de cierre, de

acuerdo al Formato PMO14r04:

AProve2do de cierre totalod.

Nota 1:
Los Oficios o cartas deomunicacion al denunciante, son aproba
y suscritos por el ejecutivo/a de la SEFA y remitidos por el Ag
Administrativo de la SEFA.

Nota 2:

De haber finalizado el procedimiento PM0117 "Atencién de
cuestionamientos de determinacion de competencias por pa
una EFA" en caso corresponda se retoma el procedimiento €|
actividad
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16 | Categorizar denunci| Categoriza la denuncia ambiental, analizando la informd
ambiental obtenida durante su tramite y evalla si el problema ambient
torno a ésta es susceptible de seguimiento a través del procedi
PM0O110: ASeguimiento a Probl
Ambi ental oO0.

Fin del procedimiento.

Nota Tomado déresolucién de Presidencia de Consejo Direcii?®0220220EFA/CD, OEFA, 2022

El proceso descrito en fabla precedente se graficé en el mapa de procesos que
Se presenta a continuacion:
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Figura 49
Mapa deprocesodel Sinada el manual de procedimientael OEFA
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Nota Tomado ddresolucién de Presidencia de Consejo Diregii?®@0220220EFA/CD, OEFA, 2022.
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Como se ha desarrollado, el proceso actual del Sinada permite claridad respecto
a los hitos que ponen fin al mismo en las difereet@sas, conforme correspongaobre
las actividades que permiten llegar a dichos hEpgoncesgl arribo a dicho proceso,
gue si bien es susceptible de mejoras, representa un avance frente a la poca claridad del
proceso existente hasta el 20&Fcual esel resultado de la reingenieria de la que fue
objeto el Sinada y que es materia de la presente investigacion.

4.3.Situacion delSinadaprevia a la reforma iniciada en el 2018

Como describimogn el punto 4.2, previo a los trabajos iniciados en el Sinada
en el 2018, si bien existian reglas para la atencion de denuncias ambientales, aprobadas
mediante eteglamentalerogado del Sinada, no brindaban claridad sobre el prageso,
especialen la etapa de seguimiento. Asi, para el caso de las EFA distintas al OEFA,
parecia no tener un final establecido, como lo grafica el mapa de proceso esbozado en la
evaluacionex poste la aplicacion de las reglas del Servicio de Informacion Nacional de
DenunciasAmbientales (Sinadaperiodo 20092017 (OEFA, 2019). En tal medida, con
el ROF vigente del OEFA (2017), leoordinaciondel Sinada deja la Oficina de
Comunicaciones y Atencion al Ciudadano y se ubica funcionalmente en la creada
Subdireccion de Seguimiento a Entidades de Fiscalizacion AmbiS&&A) de la
también creada Direccion de Politicas y Estrategias en Fiscalizacion Am{IDEpiEd),
y se convierteeste hecho en un hito para separar un antes y un después en el Sinada, en
tanto es el 2018 en el quecian los esfuerzos de mejora en la prestacion del Sinada.

Siendo asi, y a efectos de analizar cada una de las herramientas de gestion
implementadas en el Sinada y poder determinar correctamente su impacto, corresponde
mostrar el estado situacional del Sinadael2018.

De esta manerale la evaluacioex postrealizada por el OEFA a la labor del
Sinada entreel 2009 y 2017, se puede apreciar el nUmero de denuncias ambientales

presentadas, queomo se visualiza en el siguiente gréfiba en aumento:
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Figura 50
Denuncias ambientales presentadas eat2009 y 2017
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Nota Tomado déEvaluacion ex post de la aplicacion de las reglas del Servicio de Informacion Nacional de Denuncias Ambientales
(Sinada) OEFA, 2019

El trabajo realizado desde mediados del 2018 en el Sinada permitio establecer el

namero real de denuncias atendidas hasta esa feahrajolas siguientes cifras:

Figura 51
Denunciaglel 2009 al 2017 atendidas a junio de 2018
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Nota Tomado deServicio de Denuncias Ambientales en un clic: mejorando el proceso de atencién al ciudadano para la proteccion
ambienta] OEFA, 202b.
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Como es posible apreciar, del total de 8497 denupogsentadas entre el 2009
y junio del 2018, unicamente se atendieron 983, lo que equivale & Hebtotal de
denuncias presentadas.

Figura 52

Total de denuncias atendidas a junio de 2018

8497 denuncias

B Atendido (11-6%)
B Enseguimiento (88.4%)

Nota Tomado deServicio de Denuncias Ambientales erclicc mejorando el proceso de atencion al ciudadano para la proteccion
ambienta] OEFA, 2021b.

Asimismo, el tiempo de atencion de las denuncias ambientales presentadas
oscilaba alrededor de los 784 dias habilebjdo egque conforme hemos podido verificar
en el gréfico precedente, existian denuncias presentadas en el 200&rajet2018
llevaban mas de nueve afios sin ser atendidas.
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Figura 53
Dias promedio para la atencion de una denuncia ambiental medido a junio de 2018
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Nota Tomado deServicio de Denuncias Ambientales en un clic: mejorando el proceso de atencion al ciudadano para la proteccion
ambienta] OEFA, 2021b.

Segun la encuesta aplicada en la evaluaeimposthecha por el OEFA al
servicio brindado por el Sinada, solo éo3e los denunciantes se encontraba muy

satisfecho con dicho servicio:
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Figura 54

Grado de satisfaccion de los usuarios del Sinada a junio de 2018
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Nota Tomado déEvaluacién ex post da aplicacion de las reglas del Servicio de Informacién Nacional de Denuncias Ambientales
(Sinada) OEFA, 2019b.

Como afirma Huanay2019) los procesos del Sinada no se encontraban
articulados, lo que implicaba la ausencia de un control de calidad al proceso de atencion
de las denuncias ambientales. Producto de esta falta de articulacion de procesos, no existia
tampoco un manejo adecuado Ide informacion; sin - embargcel resultadode la
sistematizacion de la informacion realizada por el OEFA desde el 20018, la cual incluyé
la reconstruccion de informacion del primer semestre de ese afio, fue posible obtener la
informacion que se muestra antiauacion (OEFA, 2021):

f Las EFA respondian a las solicitudes de informacion hechas por el Sinada en
un 65%.

1 Las EFA que respondian al Sinada lo hacian en un promedio de 42 dias
habilesgue excedianun320% el plazo de 10 dias habiles que generalmente
se otorgaba.

1 En el 10 de los casos, resultd necesario enviar pedidos reiterativos a las
EFA.
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1 Lafalta de respuesta a los requerimientos hechos por el Sinada no implicaba
consecuencia alguna para la ERfr lo que no existiamdvertencias o
sanciones ante esta omision.

De la evaluacion hecha por el propio OEFA, se pudieron establecer algunos
factores que contribuyeron a este funcionamiento del Sinada (Q2BE&):

1 Inexistencia de claridad en los procesos y desorganizacion de los equipos, lo
cual no permitia gestionar el flujo documental masivo propio de la operacion
del Sinada.

1 Inexistencia de mecanismos de control y herramientas para gestion de
informacion.

1 La informacion se encontraba basicamente en expedientes y documentos
fisicos.

La falta de atencién en las denuncias ambientales presentadas ante el Sinada, que
seguian acumulandose sin que se pudiera apreciar una crecida paralela en el ritmo de su
atencion, fue el reto presentado como problema para la aplicacion de herramientas de
gestidn que es objeto de la presente investigagoam,lo queahora se debe&onocer a

detalle cada herramienta y su impacto en la gestion del Sinada.
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CAPITULO V: HERRAMIENTAS DE GESTION APLICADAS EN
EL SERVICIO BRINDADO POR EL SINADA

¢, Qué herramientas de gestion se aplicarodmpo fue esta implementacion en
la transformacion del Sinada? Responder a esta pregunta es el objetivo central del
presente capitulo. Para cumplir con ello, nos situaremos temporalmentel 20tt8 y
2021, periodo en el que se desarreBdimplementacion y procederemos a conocer cada
una de las herramientas y la foremacémo fueron introducidas en un servicio como el
prestado por el Sinada.

El presente capitulo nos permite aterrizar los conceptos esbozadoajgituéd
Il'y entender como estos pueden ser incorporados en un proceso como el descrito en el
capitulolV, puestoque el cabal entendimiento de esta implementacion servird de base
fundamental para valorar los resultados de cada una de las herramientas en el servicio
prestado por el Sinada, objetivo que sera abordado en el sigrapittdo.

Resulta necesario indicar que los hallazgos mostrados en el presente capitulo
provienen del andlisis de documentacion emitida por el propio @BRAI objetivo de
documentar su experiencia enifiglementacion de herramientas de gestion y de hacer
mas eficientes sus procesdssi, por ejemplo el detalle de las experiencias descritas
podra encontrarse en miforme de postulacion que el OEFA realiz6 parapetmio
Buenas Practicas é@estdn Publica 2021, organizado por Ciudadano®D&l y que
denomindServicio de Denuncias Ambientales en un clic: mejorando el proceso de
atencion al ciudadano para la proteccion ambiertan el documentba economia del
comportamiento aplicada a la fiscalizaciomhbienta) que fue publicado también por el
propio OEFA.

Este analisis fue complementado con entrevistas a funcionarios clave del OEFA
gue ejercieron o ejercen los cargossdedirectoesde la SEFA defe coordinadodel
propio Sinada durante el periodo de implementacion de la experiencia o a la fecha de

elaboracion de la presente investigacion claaespermitieron un cabal entendimiento
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de cada una de las herramientas utilizadas desde la propia experiencia de quienes se
involucraron en su implementacion. Asi también, es de precisar que ha sido crucial para
la elaboracion del capitulo contar de primera mano con la experiencia de unstdesnue
investigadores, a saber Manuel Santa Cruz Santa Cruz, quien ejercio el cargo de
subdirectorde la SEFAentreel 2018 y diciembre de 2020, periodo en el que se desarrolld

la mejora y cuyo trabajo no solo se volco en los documentos oficiales previamente citados
sino que ha sido importante para el entendimiento de cada una de las herramientas que
desarrollaremos a continuacion.

Finalmente, se ha estructurado el presente capitulo siguiendo no solo un orden
cronoldgico sino logico para la implementaciéon de las herramientas de gestion,
desarrollando en primer término la organizacién del trabajo en el Sinada de acuerdo a
procesos eablecidos y en funciode estos, el desarrollo de arquitectura de datos y la
gestién de la informacion, la explotacion de los datos recolectados en herramientas de
transparencia de informacién y en la automatizacion de procesos, el uso de elementos de
la economia conductual parala mejora de resultados intermegios§itimo,una resefia

de las lecciones aprendidas en la implementacion de esta reforma.

5.1.Reorganizacion del trabajo por procesos

Como vimos en extenso encabituloll, la organizacion por procesos es aquella
de tipo horizontal que centra su objeto en el desarrollo de un conjunto de actividades que
son organizadas para el logro de un objetivo, como la producciéon de un bien o la
prestacion de un servicio (Angel Maldaloa 2012). Las actividades a las que hacemos
referencia deben encontrarse interrelacionagas, lo que resultan repetitivas y
sisteméaticas (Pardo, 2017%),representarel transito en el que se consumen diversas
materias y tareagara daldugar a la creacion de valor afiadido en las materias iniciales
(entrada anput), a fin deconseguir resultados (salidaoutpu) (Martinez y Cegarra,
2014).

De esta manerda reorganizacion del trabajo por procesos desarrollada en el
Sinada desde el 2018 involucré la reorganizacién de los equipos de trabajo respondiendo
a este modelo horizontal, la estandarizacion de los documentos que se desarrollaban en
cada uno de lositos o actividades de dicho proceso, convirtiéndolos en repetitivos y
sistematicos; asi como la medicién de objetivos establecidos hasta la creacion del valor
afadido en los resultados del proceso, a skbatencién de la denuncia.
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5.1.1.0rganizacion delequipo

Segun se desarrolén elcapitulo IV precedente, de manera previa a los trabajos
realizadosen el Sinada desde el 2018, si bien este servicio contaba con reglas para la
atencion de las denuncias ambientales, no brindaban claridad sobre el proceso,
principalmente respecto a la etapa de seguimiento de las denpaoci@sgue generaron
vacios que no permitieron identificaraltputo salida de dicho proceso.

Esta falta de claridad en el proceso ha sido relevada por diversos funcionarios
entrevistados para esta investigacion, @si ejemplo, un exsubdirector de la SEFA del
OEFA, uno de los lideres en el proceso de reforma del Sinada, al referirse al proceso
previo a la reforma del Sinada indidac ada vez que exist2za una
podria tener diferencias (...) cada vez que un especialista cogia un proceso podria llevarlo
a cabo de formas distintaso (Ghkrelamsmao Bar
linea Paola Castafieda, quien asumiddardinaciordel Sinada durante los dos primeros
anos de la reforma (hasta febrero de 2020), al referirse al periodo previo a la reforma
indica A e | propio equipo del Sinada no tenza
y hasta d-nde podZzamos | legaro (Castafeda

Conforme indico el propio OEFA et informe de postulaciéal premioBuenas
Practicas en Gestion Publica 202tganizado por Ciudadanos al Dia, denominado
Servicio de Denuncias Ambientales en un clic: mejorando el proceso de atencién al
ciudadano para la proteccion ambient@EFA, 2021) hasta mediados del 2018, el
trabajo en el Sinada consistia en distribuir esitiespecialistas todas las denuncias que
ingresaban para su tramite, por lo que cada uno de dichos especialistas (por funcion) se
encargaba del registro, traslado y seguimiento de las denuncias asignadas hasta su
conclusién. Dicho trabajo se complicaba aurs e tanto, como se ha desarrollado en el
capitulolV, previo al 2018, el ROF derogado del OEFA, ubicaba al Sinada@ficlaa
de Comunicaciones y Atencion al Ciudadano, por lo que en resumen el seguimiento del
Sinada a una denuncia ambientatlssarrollda de la siguiente manera:

a) Cuando el OEFA era competente de la fiscalizacion ambiesit&inada

hacia el seguimiento a la Direccion de Supervision del OEFAuadhse
encargaba de la supervision directa de los administrados bajo competencia
del OEFA.
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b) Cuando la competencia de fiscalizaca&mbientalcorrespondia a otra EFA
distinta del OEFA, sea de ambito nacional, regional o loglaSinada
trasladaba la denuncia a la Subdireccién de Seguimiento a Entidades Publicas
de la Direccion de Supervision, para que sea esta quien haga seguimiento a
las EFA y a su vezinformar el resultado de este seguimiento al Sinada.

Esta distribucion funcional del trabajo ubicaba en cada especialista la
responsabilidadobre todpel tramite de la denuncia ambiental, el cual, producto de falta
de claridad sobre el proceso, se desaballde acuerdo al criterio individual de cada
especialista o de las directrices dadas por la jefatura (coordinacion) del. Biaaatia
manera, se general@acumulacion de denuncias pendientes en un gran nimero, falta de
estandarizacion respecto de la atencion de casos idénticos o sinpéadida de
doaumentacion, entre otros. A efectos de tener una idea sobre la acumulacion de trabajo
en el Sinada, a junio de 2018 se contaba con u¥d diéédenuncias atendidas, es decir
de un total de 8497 denuncias presentadas, solo se habian atendidc@83iejabain

remanente de 7514 denuncias que continuaban en seguimiento

Figura 55
Denuncias de2009 al 2017 atendidas a junio de 2018 (por afo)

Nota Tomado de&Servicio de Denuncias Ambientales en un clic: mejorando el procesterigén al ciudadano para la proteccion
ambiental OEFA, 2021b.

Esta situacion generd la necesidad de identificar claramente el proceso de

atencion de denuncias ambientales en el Sinada. Dicho proceso comenzd a ser optimizado
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