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Tenemos el agrado de dirigirnos a usted con el fin de hacerle llegar el presente documento
por el cual se analiza los alcances de la Ley N° 29783 - Ley de Seguridad y Salud en el
Trabajo, respecto de las funciones de supervision y fiscalizacién del Organismo Supervisor de
la Inversién en Energia y Mineria (en lo sucesivo, OSINERGMIN).

I ANTECEDENTES

1. Mediante Oficio N° 1166-2011/0S-GL recibido el 12 de diciembre de 2011, la
Presidencia del Consejo Directivo del OSINERGMIN sefialé que en virtud de la
Ley N° 29783 - Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo, se transfirieron al Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo (en adelante, MINTRA) ciertas competencias relativas
a la supervision y fiscalizacién en el sector de energia y minas.

En tal sentido, el referido organismo regulador ha solicitado a la Direccién Nacional de
Asuntos Juridicos del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos que le brinde asesoria
juridica a efectos de dilucidar lo siguiente:

() Si se debe interpretar que con la entrada en vigencia de la Ley N° 29783 solo se
ha transferido al MINTRA las competencias del OSINERGMIN relativas a la
supervision y fiscalizacién en materia de seguridad y salud en el trabajo y no las
competencias generales referidas a la verificacién del cumplimiento de las
obligaciones legales, contractuales o técnicas de las entidades o actividades
supervisadas, asi como la relativa a la seguridad en la actividad.

(i) Teniendo en cuenta que la Séptima Disposicion Complementaria Modificatoria
de la Ley N° 29783 dispone la derogacién de la Ley N° 28964 - Ley que
transfiere competencias de supervision y fiscalizacién de las actividades
mineras al OSINERG, precisar si han quedado derogados los Articulos 1°, 2° y
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5° (Literal c) de la Ley N° 26734 - Ley del Organismo Supervisor de Inversién en
Energia — OSINERG.

Mediante Oficio N° 1490-2011-JUSDH/VMJ-DNAJ-DDJ recibido el 19 de diciembre de
2011, se solicité a la Presidencia del Consejo Directivo del OSINERGMIN que, en
aplicacion de la Directiva N° 003-2001-JUS-VM sobre “Normas para Absolver Consultas
Juridicas y Emitir Informes y Dictdmenes Dirimentes en Asuntos Administrativos”™,
acompafie a su solicitud la opinién de su Oficina de Asesoria Juridica o la Gerencia
Legal sobre la materia planteada.

Por Oficio N° 1224-2011/0S-GL recibido el 26 de diciembre de 2011, la Presidencia del
Consejo Directivo del OSINERGMIN absolvié el requerimiento descrito en el parrafo
anterior, para lo cual adjunté el Memorando N° GL-691-2011 del 21 de noviembre de
2011, emitido por su Gerencia Legal®.

ANALISIS
Cuestion Previa

Previamente al analisis de la cuestion materia del presente documento, corresponde
determinar el alcance de la asesoria juridica que va a ser brindada por la Direccion
Nacional de Asuntos Juridicos, conforme a lo planteado por la Presidencia del Consejo
Directivo del OSINERGMIN.

Al respecto, por Resolucién Directoral N° 023-2011-JUS/DNAJ del 3 de octubre de 2011
se precisaron las caracteristicas de las tres manifestaciones de la funcién de asesoria
juridica brindada por esta Direccion Nacional, que son, la Consulta Juridica, el Informe
Legal y el Dictamen Dirimente, tal como se aprecia en la cita siguiente:

“Articulo 1°.- Precisiones sobre la naturaleza y diferencias de la Consulta
Juridica, el Informe Legal y el Dictamen Dirimente.-

a) Consulta Juridica.-
Se emite cuando una entidad de la Administracién Publica solicita asesoria
Jjuridica debido a que considera, en abstracto, equivoca, oscura o confusa
la interpretacién sobre los alcances de una norma juridica de efectos
generales o sobre la naturaleza juridica de la institucién comprendida en
una norma jurldica de efectos generales.

A través de la Consulta Jurldica, la Direccién Nacional de Asuntos
Juridicos busca _identificar _en abstracto, de varias _posibles

Aprobada por Resolucién Ministerial N° 395-2011-JUS.

En dicho documento, la Gerencia Legal de OSINERGMIN manifesté que debe interpretarse que la Ley N° 29783
dispone que se transfiera al MINTRA solo las competencias de dicho organismo regulador relativas a la
fiscalizacién de los dispositivos legales y normas técnicas en materia de seguridad y salud en el trabajo en los
subsectores de energla y mineria. En tal sentido, el OSINERGMIN mantendria sus competencias de fiscalizacién
sobre el cumplimiento de las deméas obligaciones legales, contractuales y técnicas, distintas a la materia antes
indicada.

Asimismo, considera que debe entenderse que la Ley N° 29783 no ha derogado los Articulos 1°, 2° y 5° (Literal c)
de la Ley N° 26734 - Ley del Organismo Supervisor de Inversién en Energia — OSINERG, por lo que dicho
organismo regulador no habria dejado de existir.



°

-
P

‘, PERU de justicia

Ministesio

y Derechos Humanos

“Afio de fa Integracion Nacional y el Reconocimiento de Nuestra Diversidad”
“Decenio de las Personas con Discapacidad en el Per("

interpretaciones, el sentido correcto sobre los alcances de una norma

jurldica_de efectos generales o la naturaleza juridica de la institucién
comprendida en una norma juridica de efectos generales.

b) Informe Legal.-
Se emite cuando una entidad de la Administracién Publica solicita asesoria
jurldica sobre los alcances de una o mas normas juridicas de efectos
generales sobre una situacién o relacién juridica concreta contenida en un
expediente administrativo.

¢) Dictamen Dirimente.-
Se emite cuando dos o més Oficinas de Asesorfa Juridica o Gerencias
Legales de entidades de la Administracién Pablica tiene una controversia
sobre la aplicacion, alcances o interpretaciéon de una norma de efectos
generales o sobre la naturaleza juridica de la institucién comprendida en
una norma juridica de efectos generales”.

(Subrayado es agregado)

La solicitud de asesoria legal formulada por la Presidencia del Consejo Directivo del
OSINERGMIN no se refiere a un cuestionamiento sobre la aplicacién de una norma
respecto a una situacién o relacién juridica concreta contenida en un expediente
administrativo, por 1o que no corresponde la emisién de un informe Legal.

Tampoco se aprecia que dicha solicitud se origine en una controversia entre la
Gerencia Legal del OSINERGMIN y la oficina o gerencia de asesoria legal de cualquier
otra entidad publica, con relacién a la aplicacién, alcances y/o interpretaciéon de una
norma o sobre la naturaleza juridica de la institucion comprendida en elia.

Dado que la Presidencia del Consejo Directivo del OSINERGMIN esta consuitando en
términos generales y abstractos los alcances de la Ley N° 29783 respecto de las
competencias en materia de fiscalizacién y supervision de las obligaciones legales y
normas técnicas que no versen sobre seguridad y salud en el trabajo en los sectores y
actividades de energia y mineria, asi como la supuesta derogacion de la norma de su
creacion, corresponde que esta Direccién Nacional preste su asesoria juridica en la
modalidad de una Consulta Juridica.

Cabe precisar, adicionalmente, que conforme a los Numerales 3.1 y 3.2 del Articulo 3°
de la Resolucidon Directoral N° 023-2011-JUS/DNAJ, las conclusiones contenidas en
una Consulta Juridica solo tienen alcances orientativos sobre la aplicacién e
interpretacion de una norma en cuestién; por tanto, no constituye precedente
administrativo, no tiene fuerza vinculante, no resuelve conflictos de competencia entre
dos o mas entidades de la Administracion Pdblica ni revisa actos administrativos o

jurisdiccionales.

Marco legal aplicable

Previamente al desarrollo de la consulta formulada, corresponde analizar el marco
juridico aplicable a la presente consulta. En tal sentido, a continuacién se describen las
principales normas que regulan las funciones y competencias del OSINERGMIN:
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Ley N° 26734 - Ley del
Organismo  Supervisor
de Inversidn en Energia -
OSINERG

31-12-1996

Cred el OSINERG como un ente fiscalizador de las actividades que
desarrollan las empresas en los subsectores de electricidad e
hidrocarburos. Asimismo, establecié que el OSINERG era parte del
Sistema Supervisor de la Inversién en Energia compuesto ademaés por la
Comision de Tarifas de Energia y el Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (Articulo 1°)

Ley N°27332 - Ley
Marco de los
Organismos
Reguladores de la
Inversion Privada en los
Servicios Publicos

29-07-2000

Se otorga al OSINERG la funcién reguladora de fijacién de tarifas en el
sector de energia, al disponerse que, para el 31 de diciembre de 2000, la
Comisién de Tarifas de Energia y el OSINERG debian integrarse en un
solo organismo regulador, bajo la denominacién de este uitimo (Tercera
Disposicién Compiementaria, Transitoria y Finat).

Ley N°28151 - Ley que

modifica diversos
articuios de la Ley
N° 26734

06-01-2004

Modifica el Articulo 1° de la Ley N°26734, estableciendo que el
OSINERG es un Organismo Fiscalizador de las actividades qt
desarrollan las empresas de los subsectores de electricidad -
hidrocarburos y del cumplimiento de las normas del sector eiéctrico
por toda persona natural o juridica, de derecho publico o privado.
Asimismo, precisé que dicho organismo forma parte integrante del
Sistema Supervisor de la Inversién en Energia conjuntamente con el
Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de la
Propiedad Intelectual.

Ley N° 28964 - Ley que
transfiere competencias
de supervision y
fiscalizacion  de las
actividades mineras al
OSINERGMIN

24-01-2007

Se sustituyeron, entre otros, los Articulos 1°, 2° y 5° (Literal c y d) de la
Ley N° 26734. Ello, tal como se aprecia de las cita siguiente en la cual se
resalta con negriila las partes que han sido modificadas respecto del texto
primigenio:

“Articulo 1.- Sustituye articulos de Ia Ley N° 26734
Sustituyense los articulos 1, 2 e incisos ¢} y d) del articulo 5 de la Ley N°
26734, cuyos textos serén los siguientes:

'Articulo 1.- Creacion y Naturaleza

Créase el Organismo Supervisor de la Inversién en Energia y
Mineria (OSINERGMIN), como organismo regulador, supervisor
y fiscaiizador de ias actividades que desarrolian las personas
juridicas de derecho publico interno o privado y las personas
naturales, en los subsectores de electricidad, hidrocarburos y
minerfa, siendo integrante del Sistema Supervisor de la Invers™
en Energfa compuesto por el Instituto Nacional de Defensa o B
Competencia y Proteccién de la Propiedad Intelectual y €l
Organismo Supervisor de la Inversion en Energla. Tiene
personerfa juridica de derecho publico intemo y goza de
autonomla funcional, técnica, administrativa, econémica y
financiera.

Articulo 2.- Misién

La misién del OSINERGMIN es regular, supervisar y fiscalizar,
en el ambito nacional, el cumplimiento de las disposiciones
legales y técnicas relacionadas con las actividades de los
subsectores de electricidad, hidrocarburos y minerfa, asf como el
cumplimiento de las normas legales y técnicas referidas a la
conservacion y proteccién del medio ambiente en el desarrolio de
dichas actividades.

Articulo 5.- Funciones

(.)
c) Supervisar y fiscalizar que las actividades de los
subsectores de electricidad, hidrocarburos y minerla se
desarrollen de acuerdo a los dispositivos legales y normas
técnicas vigentes.
d) Supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones
técnicas y legales relacionadas con la proteccion y
conservacion del ambiente en las actividades desarrolladas en
los subsectores de electricidad, hidrocarburos y mineria’.
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El Articulo 2° de la Ley N°28964 dispuso que se transfiera al
OSINERGMIN las competencias de fiscalizacién establecidas en la Ley
N° 27474, Ley de Fiscalizacién de las Actividades Mineras. Ademas, la
Primera Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley N° 28964
dispuso que en tanto el OSINERGMIN apruebe los procedimientos de
fiscalizacién de las actividades mineras a su cargo, seguirfan vigentes las
disposiciones sobre dicha materia contenidas en la Ley N°27474 y el
Reglamento de Fiscalizacién de Actividades Mineras, aprobado por
Decreto Supremo N°049-2001-EM. Finalmente, la Unica Disposicion
Complementaria Derogatoria de la Ley N° 28964 dispuso la derogacién
expresa de la Ley N° 27474,

Se precié que a partir de su vigencia, toda norma que haga mencién al
OSINERG debia entenderse referida al OSINERGMIN

Ley N°29325 - Ley del
Sistema Nacional de
Evaluacion

Fiscalizacién Ambiental

05-03-2009

Se dispuso que mediante Decretos Supremos refrendado por los sectores
involucrados, se determinen las entidades cuyas funciones de evaluacion,
supervision, fiscalizacién, control y sancién en materia ambiental serian
asumidas por el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental (en
adelante, OEFA) (Primera Disposicién Complementaria Final)

Decreto Supremo
N° 001-2010-MINAM

21-01-2010

Se aprueba el inicio del proceso de transferencia de funciones de
supervisién, fiscalizacién y sancién en materia ambiental del
OSINERGMIN al OEFA.

Por Decreto Supremo N° 02-2011-MINAM publicado el 22 de enero de
2011, se amplié el plazo para que opere la transferencia.

Ley N°29783 - Ley de
Seguridad y Salud en el
Trabajo

20-08-2011

El Sistema de Inspeccién del Trabajo, a cargo del MINTRA, tiene a su
cargo el adecuado cumplimiento de las leyes y reglamentos relativos a la
seguridad y salud en el trabajo, y de prevencién de riesgos laborales
(Articulo 95°)

Maoadifica el Articulo 34° de la Ley N° 28806 - Ley General de Inspeccion
del Trabajo, con el texto siguiente (Primera Disposicién
Complementaria Modificatoria):

“Articulo 34. Infracciones en materia de seguridad y salud en el
trabajo
34.1 Son infracciones administrativas en matenia de seguridad y
salud en el trabajo los incumplimientos de las disposiciones legales
de cardcter general aplicables a todos los centros de trabajo, as/
como las aplicables al sector industna, construccién, y energla y
minas mediante accién u omisién de los distintos sujetos
responsables.

34.2 El Ministeno de Trabajo y Promocién del Empleo es el
encargado de velar por el cumplimiento de las obligaciones
contenidas en las leyes de la materia y convenios colectivos,
determinar la comision de infracciones de carécter general en materia
de seguridad y salud en el trabajo aplicables a todos los centros de
trabajo, asi como las infracciones de seguridad y salud en el
trabajo para la industna, la construccién, y energla y minas a que se
refiere el presente titulo."

Transfiere las competencias de fiscalizacion minera, establecidas en la
Ley N°28964, Ley que transfiere competencias de supervisién y
fiscalizacion de las actividades mineras al OSINERG, al MINTRA.
(Segunda Disposicién Complementaria Final)

Deroga la Ley N° 28964, Ley que transfiere competencias de supervisién
y fiscalizacién de las actividades mineras al Osinerg, del 24 de enero de
2007. (Séptima Disposicién Complementaria Modificatoria)
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11. Como se puede advertir del cuadro anterior, el OSINERGMIN fue creado originalmente
como un organismo fiscalizador de las actividades que desarrollan las personas
naturales y juridicas, de derecho publico interno y derecho privado, en los subsectores
eléctrico e hidrocarburos, siendo que posteriormente se le otorgé competencias para
fiscalizar las actividades realizadas en el subsector mineria. Luego, mediante dos
normas, una con rango legal y la otra reglamentaria, se otorgé a favor del OEFA las
competencias del OSINERGMIN para fiscalizar y supervisar el cumplimiento de los
dispositivos legales y técnicos relacionados con la proteccién del medio ambiente en las
actividades de los tres subsectores antes mencionados. Finalmente, mediante la Ley
objeto de andlisis, se le ha otorgado al MINTRA otras competencias que ejercia el
OSINERGMIN relacionadas a la fiscalizacion de las actividades mineras.

12. En atencién a ello, corresponde analizar en los acapites siguientes qué competencias
han sido transferidos al MINTRA y cémo han quedado las competencias del
OSINERGMIN en materia de fiscalizacion de los subsectores antes sefialados a la luz
de las disposiciones establecidas en la Ley N° 29783.

.3 Métodos de interpretacion aplicables al presente caso

13. Antes de proceder al anélisis del asunto planteado, corresponde describir qué métodos
de interpretacion normativa pueden ser utilizados a efectos de establecer los alcances
de las disposiciones establecidas en la Ley N° 29783.

14. El primer método de interpretacién al cual podrian recurrir los operadores juridicos es el
literal el cual, segun la doctrina nacional, consiste en indagar el significado de la norma
mediante el uso de las reglas lingliisticas que correspondan al entendimiento comun del
lenguaje, salvo que los términos utilizados tengan algun significado juridico particular
distinto al ordinario®.

Ante la duda entre la utilizacion del significado técnico frente al significado comun de las
palabras, se debe dar preferencia a este (itimo, toda vez que resultaria indebido
pretender imponer un lenguaje técnico a un grupo de personas que tienen su prop'
lenguaje usual o corriente “con el que se comunican y que es el Unico que conocen
salvo que la propia ley defina el significado de determinadas palabras, caso en el que
se les debe reconocer el significado legal®.

Sin embargo, la doctrina ha apuntado algunos inconvenientes respecto de la utilizacion
exclusiva del método literal, derivado principaimente por razones tales como: “/a
impropiedad de las palabras usadas por el creador de la normma, la vanacion del
significado con el tiempo y los lugares, y los varios significados que puede tener una
misma palabra™.

Marcial Rubio sefiala que “El método literal es la puerta de_entrada a la interpretacion dentro de cualquier sistema
Jjuridico basado en la escritura. (...) el método literal, por tanto, se utiliza siempre...". Al respecto: RUBIO CORREA,
Marcial. Sistema Juridico. Introduccién al Derecho. Décima edicion. Fondo Editorial de la Pontificia Universidad
Catélica del Peru. Lima, P4g. 238.

Loc. Cit.

¢ TORRES VASQUEZ, Anibal. Introduccién al Derecho. Teorfa General del Derecho. Primera edicion. Editorial
Palestra. Lima. Pag. 624.

6 idem, pag. 620.
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En tal sentido, a nivel doctrinario se ha reconocido que el método literal es el punto de
partida de toda interpretacion normativa, a partir del cual se delimita el marco en el que
debe operar otros criterios de interpretacion’ para dar sentido a las normas, debido a
que este método por si solo a veces resulta insuficiente®. Como lo ha sefialado parte de
la doctrina nacional: “la interpretacion no puede encerrarse en los estrechos limites del
texto literal de la norma. Un principio fundamental de hermenéutica aconseja analizar
sus resultados a la luz de los otros elementos: histéricos, sociales, sisteméaticos™.

Incluso la doctrina nacional han considerado discutible la utilizacion preferente del
método literal frente a otros métodos de interpretacién, sefialando que ello
histéricamente tuvo una explicacion razonable en la época de la escuela exegética del
Cédigo Civil de Napoleén, pero que en la actualidad no resultan aplicable dichos
criterios debido a que han cambiado “/as condiciones del Derecho y de su entorno
social, politico e histérico™.

En atencién a lo anterior, otro método de interpretacién que debe ser considerado para
el andlisis que se realice en el presente informe es el de la ratio legis o teleoldgico, en
vitud del cual, el sentido de la norma sujeta a interpretacion se determina
desentrafiando lo que esta connotado o implicado en el texto mismo de la norma; o, en
otras palabras, averiguando “la razén de ser” u objetivo intrinseco de la norma que se
desprende de su propio texto''.

Al respecto, se plantea el siguiente ejemplo sobre la aplicaciéon de la ratio legis como
método de interpretacion:

“si digo ‘el Presidente de la Republica serd elegido por un periodo de cinco afios y
deberd transcurrir un periodo de gobiemno para que quien ha ejercido el cargo pueda
ser reelegido’, la_razén de ser de la_horma estd orientada a evitar que una persona

ocupe la Presidencia por largo tiempo o de manera indefinida” *?

(el subrayado es agregado)

Finalmente, cabe precisar que la doctrina ha establecido que el operador juridico debe
“rechazar la interpretacién que conduzca al absurdo®, de tal manera, que la labor de
interpretacion “debe tomar el sentido que mejor satisfaga a la justicia”."

Idem. Pag. 619.

Al respecto, Marcial Rubio sefiala que “...e/ método literal suele actuar —implicitamente o explicitamente— ligado a
otros métodos para dar verdadero sentido a las interpretaciones y, en muchas casos, es incapaz de dar una
respuesta interpretativa adecuada...” (RUBIO CORREA, Marcial. Op. Cit., pag. 239).

TORRES VASQUEZ, Anibal. Op. Cit., pag. 634.

RUBIO CORREA, Marcial. Op. Cit., pag. 238.

Idem, Pag. 240.

Loc. Cit.

TORRES VASQUEZ, Anibal. Op. Cit. Pag. 631.

°
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.4 Alcances de la transferencia de competencias del OSINERGMIN hacia el MINTRA
en aplicacion de la Ley N° 29783

21. Como se desprende de los antecedentes, la Presidencia del OSINERGMIN ha
solicitado a esta Direccién Nacional que precise si, con la entrada en vigencia de la Ley
N° 29783, se ha transferido al MINTRA todas las competencias de supervision y
fiscalizacién de las que gozaba el OSINERGMIN en el subsector de mineria o solo
aquellas relacionadas con el cumplimiento de las disposiciones sobre seguridad y salud
en el trabajo.

22. Al respecto, la Segunda Disposicion Complementaria Final de la Ley N°29783
establece lo siguiente:

“Transfiérense las competencia de fiscalizacién minera, establecidas en la Ley -
28964, Ley que transfiere competencias de supervision y fiscalizacion de las
actividades mineras al Osinerg, al Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo”.

23. De la literalidad de la norma citada no se aprecia que esta haya precisado o
diferenciado qué competencias del OSINERGMIN han sido transferidas al MINTRA,
sino que hace referencia de manera general a las competencias de “fiscalizacién
minera”. Por consiguiente, una interpretacion literal de la norma podria llevar a afirmar
que en virtud de dicho dispositivo legal se habria transferido todas las competencias en
materia de supervisién y fiscalizacion minera que se otorgaron al OSINERGMIN
mediante Ley N° 28964.

24. Sin embargo, lo afirmado en el parrafo anterior no se condice con una interpretacion
teleoldgica de la Ley N° 29783. El Articulo 1° del referido dispositivo legal establece que
su objetivo es promover una cultura de prevencion de riesgos laborales en el pais,
para lo cual el Estado ejerce un rol de fiscalizacién y control. En este sentido, la Ley
N° 29873 establece las normas minimas para la prevencién de los riesgos laborales,
pudiendo los empleadores y trabajadores acordar mayores niveles de proteccion
(Articulo 3°).

En atencion al objetivo planteado, la Ley N°29783 ha otorgado una serie de
competencias y atribuciones al MINTRA. El articulo 80° establece que el referido
Ministerio es el encargado de aplicar, examinar y evaluar periédicamente la politica
nacional de seguridad y salud en el trabajo. Asimismo, el Articulo 95° prescribe que
el Sistema de Inspeccién de Trabajo, a cargo del MINTRA, tiene entre sus funciones
velar por el adecuado cumplimiento de las leyes y reglamentos relativos a la seguridad
y salud en el trabajo y de prevencion de riesgos laborales.

En linea con lo anterior, el Articulo 96° de la Ley N° 29783 estipula que los inspectores
de trabajo estan facultados, entre otras, para las siguientes acciones:

(i) Aconsejar y recomendar |la adopcion de medidas para promover el mejor y mas
adecuado cumplimiento de las normas de seguridad y salud en el trabajo."

1 Literal ) del Articulo 96° de la Ley N° 29783.
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(ii) Requerir al sujeto inspeccionado que realice las modificaciones que sean
precisas en las instalaciones, en los equipos de trabajo o en los métodos de
trabajo que garanticen el cumphmlento de las disposiciones relativas a la salud
o a la seguridad de los trabajadores."®

(iii) Iniciar procedimientos sancuonadores por incumplimiento de las normas de
seguridad y salud en el trabajo."

Finalmente, la Primera Disposicion Complementaria Modificatoria de la Ley N° 29783
ha modificado el Articulo 34° de la Ley N°28806 - Ley General de Inspeccion del
Trabajo, en los términos siguientes:

“Articulo 34. Infracciones en materia de seguridad y salud en el trabajo

34.1 Son infracciones administrativas en materia de seguridad y salud en el trabajo
los incumplimientos de las disposiciones legales de cardcter general aplicables
a fodos los centros de trabajo, asl como las aplicables al sector industria,
construccién, y energia y minas mediante accién u omisién de los distintos
sujetos responsables.

34.2 El Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo es el encargado de velar por
el cumplimiento de las obligaciones contenidas en las leyes de la materia y
convenios colectivos, determinar la comisién de infracciones de caracter
general en materia de seguridad y salud en el trabajo aplicables a todos los
centros de trabajo, asf como las infracciones de seguridad y salud en el trabajo
para la industria, la construccién, y energia y minas a que se refiere el
presente titulo.”

(Resaltado agregado)

Como se puede advertir la norma citada le otorga al MINTRA facultades de inspeccién y
sancion de los incumplimientos de las disposiciones legales sobre seguridad y salud en
el trabajo, no solo en el subsector de mineria, sino ademas en el subsector de energia
que comprende las actividades en el mercado de electricidad e hidrocarburos.

En atencion a las normas citadas, se puede colegir que la ratio legis de la Segunda
Disposicion Complementaria Final de la Ley N°29783 es disponer Unicamente la
transferencia de las competencias del Osingermin a favor del MINTRA relativas a la
supervision y fiscalizacién del cumplimiento de los dispositivos legales y normas
técnicas relacionadas con seguridad y salud en el trabajo en los subsectores de mineria
y energia (esto Ultimo se desprende de la modificaciéon al Articulo 34° de la Ley

N° 28806).

En consecuencia, el dispositivo legal bajo andlisis no ha transferido, a favor del
MINTRA o de alguna otra entidad publica, las competencias generales del
OSINERGMIN en materia de fiscalizacion del cumplimiento de las otras obligaciones
legales, contractuales o técnicas —a cargo de las empresas supervisadas— distintas
de aquellas referidas a la seguridad y salud en el trabajo, las cuales como se ha
mencionado son de competencia del MINTRA, en virtud de la Ley N° 29783.

Literal f) de! Articulo 96° de la Ley N° 29783.
Literal g) del Articulo 96° de la Ley N° 29783.
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.6 Alcances de la derogacion dispuesta por la Séptima Disposicion
Complementaria Modificatoria de la Ley N° 29783

31. La Presidencia del Directorio del OSINERGMIN ha solicitado a esta Direccién Nacional
que precise si, en virtud de lo dispuesto en la Séptima Disposicion Complementaria
Modificatoria de la Ley N° 29783, han quedado derogados los Articulos 1°, 2° y §°
(Literales c) de la Ley N° 26734 - Ley del Organismo Supervisor de Inversion en
Energia — OSINERG.

32. Al respecto, la Séptima Disposicion Complementaria Modificatoria de la Ley N° 29783
dispone lo siguiente:

SEPTIMA. Derdgase la Ley 28964, Ley que transfiere competencias de supervision y
fiscalizacién de las actividades mineras al Osinerg, del 24 de enero de 2007.

33. Como se aprecia del cuadro del acapite 1.2 del presente documento, la Ley N° 28964
dispuso en su Articulo 1° que se sustituya el texto de los Articulos 1°, 2°y 5° (Literal c)
de la Ley N° 26734, por los cuales se dispuso la creacion del OSINERGMIN como un
organismo regulador, supervisor y fiscalizador; se estipul6 la mision institucional de
dicho organismo; y se le encargé la funcion de fiscalizacion de las actividades en los
subsectores de electricidad, hidrocarburos y mineria.

34. En tal sentido, de una interpretacion literal de la Disposicion Complementaria antes
citada, se podria afirmar que, al derogarse la Ley N° 28964, habrian quedado sin
efectos todas sus disposiciones, incluyendo el Articulo 1° que sustituy6 los Articulos 1°,
2° y 5° (Literal c) de la Ley N°® 26734.

35. Sin embargo, limitarse a la interpretaciéon esbozada puede conducir a los operadores
juridicos al absurdo de concluir que el OSINERGMIN habria dejado de existir (por lo
menos, formalmente) al haber sido derogada su norma de creacién.

Es evidente que resulta contraria a una adecuada interpretacion afirmar que el referido — ~
dispositivo legal tenga la finalidad de eliminar al OSINERGMIN de la estructura organica
del Estado, mas aun si se tiene en consideracion que las funciones de fiscalizacion,
supervision y de regulacion de los mercados de energia y mineria que desempefia
dicho organismo regulador transcienden la sola materia relativa a la seguridad y salud

en el trabajo que es objeto de regulacion de la Ley N° 29783.

En otras palabras, no resulta razonable afirmar que un dispositivo legal que ha tenido
como finalidad centralizar en el MINTRA las funciones de fiscalizacién sobre seguridad
y salud en el Trabajo a efectos de promover una cultura de prevencion de riesgos
laborales, tenga también como “razén de ser” derogar las normas que crea a un
organismo publico que cumple otras funciones de importancia en los subsectores de
mineria y energia, tales como, la fijacién de tarifas en el subsector eléctrico y en la
distribucién de gas natural por ductos, la soluciéon de reclamos de usuarios, la
supervision y fiscalizacion en materia de condiciones de calidad de los servicios
regulados", la solucién de controversias entre empresas supervisadas, la fiscalizacion

Se trata de fiscalizacién en las relaciones entre las empresa reguladas o supervisadas y sus usuarios o clientes, el
cual como se puede inferir no tiene naturaleza ocupacional o laboral.

10
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en materia de seguridad en el desarrollo de las actividades de los subsectores de su
competencia'®, etc.'®

18 Asi por ejemplo, el Osinergmin es el organismo competente para supervisar el cumplimiento de las normas
contenidas en el Reglamento de las Actividades de Exploracién y Explotaciéon de Hidrocarburos, aprobado por
Decreto Supremo 032-2004-EM, publicado el 21 de agosto de 2004, a excepcion de los dispositivos referidos a
materia de fiscalizacién ambiental y de seguridad y salud en el trabajo.

A modo de ejemplo se citan los siguientes articulos referidos a la labor de supervision de Osinergmin en la actividad
de Explotacién de Hidrocarburos que no corresponde a las materias indicadas, sino con la proteccion de las
reservas probadas de hidrocarburos:

“Articulo 211.- Deterioro de las Reservas Probadas por deficiente operacién

Si un Pozo o grupo de Pozos estén siendo operados en condiciones que causen deterioro en las Reservas
Probadas, PERUPETRO podra solicitar que el Contratista corrja la situacién y/o la justifique
adecuadamente. Esta solicitud deberé ser puesta en conocimiento de OSINERG. El Contratista corregira el
incumplimiento dando inicio a las medidas que sean necesarias para la subsanacién correspondiente,
dentro de los sesenta (60) dlas de recibida la comunicacién, las que serdn ejecutadas de manera
continuada y diligente. En caso. de continuar el incumplimiento, OSINERG aplicara las medidas
correspondientes.

Articulo 212.- Deterioro de las Reservas Probadas por deficiente operacién y cierre del Pozo o
Pozos por el OSINERG

El OSINERG podré, en funcién a lo previsto en el articulo anterior, ordenar al Contratista el cierre de dichos
Pozos o de la parte de los mismos que esté afectando las Reservas Probadas, hasta que éste comija o
Jjustifique la situacion.

Si el Contratista no estuviera de acuerdo podré interponer ante el OSINERG el recurso administrativo
correspondiente.”

19 La Ley N° 27332 - Ley Marco de los Organismos Reguladores en los Servicios Publicos, sefiala cuales son los
organismos reguladores y las funciones que realizan como tal, conforme se aprecia de los articulos que se citan a
continuacion:

“Articulo 1.- Ambito de aplicacién y denominacién

La presente Ley es de aplicacién a los siguientes Organismos a los que en adelante y para efectos de la
presente Ley se denominara Organismos Reguladores:

a) Organismo Supervisor de la Inversién Privada en Telecomunicaciones (OSIPTEL);

b) Organismo Supervisor de la Inversién en Energla y Minerla (OSINERGMIN);

¢) Organismo Supervisor de la Inversién en Infraestructura de Transporte de Uso Publico (OSITRAN); y

d) Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS).

Articulo 3.- Funciones

3.1 Dentro de sus respectivos dmbitos de competencia, los Organismos Reguladores ejercen las siguientes
funciones:

a) Funcién supervisora: comprende la facultad de verificar el cumplimiento de las obligaciones legales,
contractuales o técnicas por parte de las entidades o actividades supervisadas, asi como la facultad de
verificar el cumplimiento de cualquier mandato o resolucién emitida por el Organismo Regulador o de
cualquier otra obligacién que se encuentre a cargo de la entidad o actividad supervisadas;

b) Funcién reguladora: comprende la facultad de fijar las tarifas de los servicios bajo su dmbito;

¢) Funcién Normativa: comprende la facultad de dictar en el 4mbito y en materia de sus respectivas
competencias, los reglamentos, normas que regulen los procedimientos a su cargo, ofras de carécter
general y mandatos u otras normas de carécter particular referidas a intereses, obligaciones o derechos de
las entidades o actividades supervisadas o de sus usuarios (*);

(%) Literal sustituido por el Articulo 1 de la Ley N° 27631, publicada el 16-01-2002, cuyo ftexto es el
siguiente:

Comprende, a su vez, la facultad de tipificar las infracciones por incumplimiento de obligaciones
establecidas por normas legales, normas técnicas y aquellas denvadas de los contratos de concesion, bajo
su émbito, asl como por el incumplimiento de las disposiciones reguladoras y normativas dictadas por ellos
mismos. Asimismo, aprobaran su propia Escala de Sanciones dentro de los lfmites méximos establecidos
mediante decreto supremo refrendado por el Presidente del Consejo de Ministros y el Ministro del Sector a
que pertenece el Organismo Regulador.”

d) Funcidn fiscalizadora y sancionadora: comprende la facultad de imponer sanciones dentro de su éambito
de competencia por el incumplimiento de obligaciones derivadas de normas legales o técnicas, asi como
las obligaciones contraidas por los concesionarios en los respectivos contratos de concesién;

11
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38. Quienes suscriben el presente informe son de la opinion que la interpretacion literal de
la disposicion complementaria objeto de andlisis debe ser rechazada por llevar al
operador juridico a la conclusién absurda descrita en los parrafos anteriores.

39. En atencién a ello, tomando en consideracion las normas descritas en el acapite
anterior sobre los objetivos de la Ley N°29783, se puede colegir, bajo una
interpretacion ratio legis, que la "razén de ser” de la Séptima Disposicion
Complementaria Modificatoria de la N° 29783 ha sido derogar la Ley N° 28964 solo en
aquello referido a las competencias de OSINERGMIN en materia de fiscalizacién de la
seguridad y salud en el trabajo en los subsectores de energia y mineria, competencia
que ha sido transferida al MINTRA mediante la Segunda Disposicién Complementaria
Final de la Ley N° 29783.

40. Porlo tanto, absolviendo la consulta formulada por la Presidencia del Consejo Directivo
de OSINERGMIN, esta Direccidn Nacional es de la opinidon que los Articulos 1°, 2° y 5°
(Literal c) de la Ley N° 26734 — Ley del Organismo Supervisor de Inversion en Energia
— OSINERG, se encuentran vigentes en todo aquello que no implique reconocer al
OSINERGMIN competencias en materia de fiscalizacion de la seguridad y salud
ocupacional, en los subsectores bajo su supervision.

41. De otro lado, en la medida que se ha concluido que el OSINERGMIN mantiene sus
competencias en los subsectores de energia y mineria respecto de la fiscalizacién de
los dispositivos y normas técnicas que no se refieran a seguridad y salud en el trabajo,
se puede afirmar que tampoco ha quedado derogado el Articulo 3° de la Ley N° 28964
que dispone la modificacion del parrafo 6.1 y el Literal ¢) del parrafo 6.2 del Articulo 6°
de la Ley N° 27332 - Ley Marco de Organismos Reguladores de la Inversion Privada en
los Servicios Publicos, los cuales disponen que el Consejo Directivo del OSINERGMIN
estd compuesto por (6) miembros, de los cuales dos (2) son propuestos por el
Ministerio de Energia y Minas, siendo uno (1) del ellos especialista en mineria.

Finalmente, cabe precisar que mediante la Ley N° 29325 - Ley del Sistema Nacional d¢
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, se transfirieron las competencias de._ -
OSINERGMIN, a favor del OEFA, en materia de supervision y fiscalizacion del
cumplimiento de las disposiciones técnicas y legales relacionados con la proteccién y
conservacion ambiental en los subsectores de energia y mineria. Por consiguiente, en
virtud a dicha norma, se derogd el Literal c) del Articulo 5° de la Ley N° 26734, que
estipulaba lo siguiente:

“Articulo 5.- Funciones

Son funciones del Osinerg:

(--)

d) Supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones técnicas y legales
relacionadas con la proteccién y conservacién del ambiente en las actividades
desarrolladas en los subsectores de electricidad, hidrocarburos y minerfa."

e) Funcién de solucién de controversias: comprende la facultad de conciliar intereses contrapuestos entre
entidades o empresas bajo su ambito de competencia, entre éstas y sus usuarios o de resolver los
conflictos suscitados entre los mismos, reconociendo o desestimando los derechos invocados; y,

f) Funcién de solucién de los reclamos de los usuarios de los servicios que regulan.

3.2 Estas funciones seran ejercidas con los alcances y limitaciones que se establezcan en sus respectivas
leyes y reglamentos.”

12
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.5 A manera de sintesis: las competencias del OSINERGMIN

43.

44,

45.

Como se puede apreciar del cuadro del acapite 1.2, las normas referidas a la creacién y
competencias de OSINERGMIN han sufrido una serie de modificaciones vy
derogaciones, en particular con relacién a sus funciones de fiscalizacion y supervision.

En atencién a ello, esta Direccién Nacional considera importante delimitar cual ha sido
la secuencia de dichas normas, de tal forma que coadyuve a aclarar cémo han quedado
establecidas, en la actualidad, las competencias del referido organismo regulador.

En el grafico siguiente se muestra la funcién de fiscalizacién y supervision®® con la que
fue creado el OSINERG mediante Ley N° 26734 para los subsectores de electricidad e
hidrocarburos.

Grafico N° 1

Ley 26734 (12/1996)

En el Grafico N° 2 se puede apreciar que en virtud de la Ley N° 28964 se extendié la
funcién de fiscalizacion y supervision del OSINERGMIN hacia el subsector de mineria.

En los graficos siguientes solo se haré referencia a la funcion supervisora y fiscalizadora debido a que ello ha sido
objeto de la consulta formulada por la solicitante. En tal sentido, no se muestran las funciones reguladora,
normativa, de solucidén de controversias y de solucion de reclamos de usuarios, previstas en la Ley N° 27332 — Ley
Marco de los Organismos Reguladores en los Servicios Publico, que también competen a Osinergmin en su

condicion de organismo regulador.
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Gréfico N° 2
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e
Ley 28964 (01/2007)

Posteriormente, el grafico siguiente muestra que, mediante Ley N° 29325 y Decreto
Supremo N° 001-2010-MINAM, se eliminaron competencia en materia de fiscalizacion
del cumplimiento de dispositivos legales y normas técnicas en materia de proteccion

Ambiental. Tales competencias la asumié el OEFA.

GréficoN° 3
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Ley 29325 (03/2009)
D.5. 001-2010-MINAM (01/2010)

Finalmente, mediante Ley N° 29783, se ha transferido las competencias de fiscalizacion
en materia de seguridad y salud en el Trabajo del OSINERGMIN hacia el MINTRA, tal

como se muestra en el grafico siguiente:
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Grafico N° 4

Ley 29783 {08/2011)

IV. CONCLUSIONES

Sobre la base de las consideraciones expuestas, es posible formular lo siguiente:

0]

(ii)

La presente Consulta Juridica solo es de caracter orientativo respecto de los alcances
de la Ley 29783 - Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo. Por tanto, no constituye
precedente administrativo, no tiene fuerza vinculante, no resuelve conflictos de
competencia entre dos o mas entidades de la Administracién Pdblica ni revisa actos
administrativos o jurisdiccionales.

El método literal de interpretacion de las normas juridicas es considerado como aque! a
partir del cual deben operar otros criterios de interpretacion normativa. En algunas
ocasiones el método literal debe ser rechazado, toda vez que su aplicacién puede dar
como resultado otorgar un sentido absurdo a las normas. En estos casos se debe
recurrir a otros métodos de interpretacion, tales como el de la ratios legis, en virtud del
cual se pretende hallar el sentido de las normas, infiriendo su significado a partir de lo
que se encuentra connotado en el texto normativo objeto de interpretacion.

La Segunda Disposicion Complementaria Final de la Ley N°29783 no precisa qué
competencias del OSINERGMIN han sido transferidas a favor del Ministerio de Trabajo
y Promocién del Empleo. De alli que una interpretacion literal de la norma podria llevar
a afirmar que se habria transferido todas las competencias en materia de fiscalizacion
minera que se otorgaron al OSINERGMIN mediante Ley N° 28964.

Dicha interpretacion no se condice con la finalidad de la Ley N° 29783 que es fomentar
una cultura de prevencion laboral para lo cual ha centralizado en el referido Ministerio
las competencias en materia de fiscalizacién sobre seguridad y salud en trabajo. Por
consiguiente, la Segunda Disposicion Complementaria Final debe ser interpretada en el
sentido de que se ha transferido solo las competencias del Osingermin relativas a la
fiscalizacién de los dispositivos legales y normas técnicas relacionadas con seguridad y
salud en el trabajo en los subsectores de mineria y energia (esto Gltimo se desprende
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de la modificacion al Articulo 34° de la Ley N° 28806 — Ley General de Inspeccién del
Trabajo).

Por consiguiente el dispositivo legal bajo analisis no ha transferido, a favor del
Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo o de alguna otra entidad publica, las
competencias generales del OSINERGMIN en materia de fiscalizacion del cumplimiento
de las otras obligaciones legales, contractuales o técnicas —a cargo de las empresas
supervisadas— distintas a aquellas referidas a seguridad y salud en el trabajo.

Del mismo modo, una interpretacion literal de la Séptima Disposicién Complementaria
Modificatoria de la Ley N° 27983 que dispone la Derogacion de la Ley 28964 - Ley que
transfiere competencias de supervision y fiscalizacion de las actividades mineras al
OSINERG, la cual a su vez modifica los Articulos 1°, 2° y 5° (Literal c) de la Ley
N° 26734, podria llevar a afirmar que dicho organismo regulador habria dejadoc de
existir (por lo menos, formalmente) al haber quedado derogada su norma de creacion.

Como es evidente dicha interpretacion debe ser rechazada debido a que no resulta
razonable afirmar que la Ley N° 29783, que ha tenido como finalidad fomentar una
cultura de prevencién laboral, pretenda eliminar de la estructura organica del Estado a
un organismo regulador cuyas competencias transciende la materia relativa a la
seguridad y salud en el trabajo.

Bajo una interpretacion ratio legis, se puede colegir que la “razén de ser” de la Séptima
Disposicién Complementaria Modificatoria de la Ley N° 29783 ha sido derogar la Ley
N° 28964, perc solo en aquello referidc a las competencias de OSINERGMIN en
materia de fiscalizacién de la seguridad y salud en el trabajo en los subsectores de
energia y mineria, competencia que ha sido transferida al Ministerio de Trabajo y
Promocién del Emplec mediante la Segunda Disposicion Complementaria Final de la
Ley N° 29783.

Es todo cuanto se tiene que informar.

Atentamente,

Directora (e) de Degarrollo Juridico
Ministerio de Justicia y/Derechos Humanos

Tommy R. Déza $andoval
Asesor Legal
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
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