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1.- INTRODUCCION

En los udltimos cuatro afios el Pera ha perdido un promedio de 162,000 ha anuales de
bosques, duplicando el promedio anual registrado en los cuatro primeros afios de
presente milenio, de acuerdo a cifras oficiales. La deforestacion se ha incrementado
significativamente y el pais no esta teniendo los resultados esperados con las reformas
gue se dieron en el sector forestal, en particular con la implementacién de una nueva
legislacion, inicialmente el afio 2000 con la Ley 27308 y luego la vigente, Ley 29763.

Esta reforma consider6 un cambio muy significativo en las modalidades de acceso al
recurso, particularmente con la figura de las concesiones para aprovechamiento forestal
maderable en bosques de produccién permanente. En ese contexto la ley 27308 dispuso
la creacion del OSINFOR con un mandato de supervisar y controlar el cumplimiento de
los contratos de concesién a través de personas juridicas especializadas, con
supervisiones quinquenales. ElI 2008, afio de gran controversia para el sector forestal y
en el marco de las negociaciones para la firma de un Acuerdo de Promocién Comercial
con los Estados Unidos, se promulg6 el DL 1085 que cred el Organismo de Supervisiéon
de los Recursos Forestales y de Fauna Silvestre, variando su mandato a la supervision
y fiscalizacion del aprovechamiento sostenible y la conservacion de los recursos
forestales y de fauna silvestre, asi como de los servicios ambientales del bosque.

Paralelamente a ello, en el pais se venia implementando el proceso de descentralizacion
/ regionalizacién, que implicaba la transferencia de competencias y funciones a los
gobiernos regionales. En virtud a lo cual, las administraciones regionales asumieron el
rol de autoridades forestales en sus respectivo ambitos, generandose en la practica una
situacion de areas grises para el trabajo y el control sobre los titulos habilitantes, entre
el OSINFOR, los gobiernos regionales y el propio SERFOR.

Todo este proceso de reforma del sector forestal tenia como una de sus principales
motivaciones el lograr poner en valor el recurso forestal maderable, lograr su
aprovechamiento sostenible y contribuir asi a la conservaciéon del patrimonio forestal y
su aporte al desarrollo nacional, principalmente en la amazonia.

Es importante resaltar que el pais cuenta con aproximadamente 68 millones de
hectareas de bosques en la amazonia y que el 56% de nuestros 128 millones de ha de
extension territorial estan cubiertos de bosques. A pesar de esta importante extension,
el recurso forestal maderable no ha logrado constituirse en un elemento importante para
dinamizar la economia y el desarrollo regional y nacional. Mas aun considerando que,
como grandes categorias del ordenamiento forestal amazdnico, contamos con unos 9
millones de ha declaradas como bosques de produccion permanente, 1.5 millones de
ha de bosques en reservas territoriales, 13 millones de ha en comunidades nativas y
campesinas, 8 millones como bosques de produccion permanente en reserva, 18
millones como areas naturales protegidas, 18 millones no categorizadas. Y con una
superficie deforestada de 8 millones de ha. '

En el presente documento se plantea de manera general y resumida las orientaciones
basicas y su sustento, para la gestién institucional del OSINFOR, las que tendran que
ser afinadas con base a un evaluacion y andlisis, mas profundo y detallado, con el
personal de la propia entidad y con participacion de los principales usuarios de la misma,
y a partir de sus instrumentos de planificacion aprobados.



2.- LA GESTION INSTITUCIONAL DEL OSINFOR
2.1. MARCO GENERAL

La gestion institucional del OSINFOR tiene que considerar como punto de partida que
su accionar tiene que darse en el marco de la compleja institucionalidad existente en el
pais para el sector forestal, el estado de la administracion publica forestal y los espacios
de la gobernanza para el sector, tanto a nivel nacional, regional y local. Tomando en
cuenta su mandato institucional, se resalta la importancia para OSINFOR de establecer
espacios de dialogo e interacciébn que incluyan al sector privado, los titulares de
derechos o titulos habilitantes y los regentes forestales, entre otros.

La gestién del OSINFOR tiene que considerar el articulo 1l del titulo preliminar de la Ley
Forestal y de Fauna Silvestre, Ley N°29763, en el que claramente establece el principio
de gobernanza forestal para la armonizacion de politicas y la institucionalidad'. En tal
sentido se actuara bajo el principio de apego y respeto a las competencias y funciones
de la institucion, en el marco de la articulacién y coordinacion con todas las entidades
vinculadas al quehacer forestal, particularmente con el SERFOR y con los Gobiernos
Regionales. Considero que durante los dltimos afios la necesaria coordinacion de
politicas y orientaciones estratégicas entre las instituciones que se constituyen como las
mas altas autoridades forestales y de fauna silvestre, ha sido débil y la institucién tendra
gue hacer sus mayores esfuerzos para que se subsane esta situacién, en cumplimiento
de la politica nacional forestal y la buenas practicas de gestién, evitando las
duplicidades, superposiciones y el exceso de regulaciones que afecten el desempefio
de los actores forestales. En tal sentido se otorgara la mayor importancia a los espacios
definidos en nuestra legislacion para la gobernanza forestal, en particular el SINAFOR;
asimismo lo establecido en la Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE) respecto a la
sujecion a los lineamientos técnicos del sector (en este caso la Autoridad Forestal y de
Fauna) y la coordinacion en la formulacion de objetivos y estrategias.

En consecuencia con lo sefialado, una de las primeras acciones sera el analisis sobre
la pertinencia de establecer un mecanismo o instancia de supervision general o de
rendiciébn de cuentas de la institucién. Una posibilidad a evaluar es que siendo un
Organismo Publico Ejecutor, de acuerdo a la Lope, por excepcion, pueda contar con un
Consejo Directivo .

Otro aspecto a considerar como un principio rector, en el marco de una vision estratégica
del sector forestal por parte de la instituciéon, es la finalidad dltima de una entidad de
supervision y fiscalizacién, como lo es el de aportar a que se cumplan las normas y
regulaciones para el aprovechamiento formal y sostenible de los recursos forestales y
no limitarse solamente a su rol sancionador y punitivo. El éxito en el cumplimiento de la
mision institucional en el largo plazo, se sustentara en un alto grado de cumplimiento de
los planes de manejo efectivamente supervisados, respaldado en un alto nivel de
confianza publica y credibilidad de la entidad.

Otro aspecto adicional sobre el cual debe girar la gestion institucional es la
transparencia. Continuando con los grandes avances realizados para transparentar y
hacer accesible la informacion generada, se incidird en la importancia de reportar
objetivamente los resultados, los hallazgos y resultados del trabajo de supervision
realizado, tanto en lo que respecta a los incumplimientos, como el progreso y las
mejoras en el cumplimiento de los términos establecidos en los titulos habilitantes. La
labor del OSINFOR es un factor clave para el desarrollo del aprovechamiento sostenible,



el acceso al mercado y el comeirco de los productos forestales y de fauna silvestre, asi
como de asegurar una debida diligencia y trazabilidad en la cadena productiva.

Asimismo, otro aspecto en el que se haré especial incidencia, mas aun tomando en
cuenta la naturaleza de las funciones del OSINFOR, es la lucha contra la corrupcion y
el establecimiento de una cultura de profesionalismo, honestidad e integridad en la
institucion. Ello tiene que ver con la mayor transparencia en los procesos de
adquisiciones y contrataciones, asi como adoptar practicas y regulaciones para eliminar
las posibilidades de incumplimientos y actos de corrupcion. En tal sentido se brindara
especial atencion a la implementacion del Plan de Integridad y Lucha contra la
Corrupcién 2019 — 2021 del Osinfor¥ y se empoderara al Comité de Integridad
conformado para tal fin asi como la implementacion del Plan Anual de Control. Se
planteard como un objetivo institucional la obtencién de la certificacién ISO 37001 2016
de Sistemas de Gestion Antisoborno¥

2.2 LA ESTRATEGIA INSTITUCIONAL

El OSINFOR cuenta con un Plan Estratégico Institucional 2019 -2022 Modificado,
aprobado el 1 de octubre del 2019 v el cual modifica los que fueran aprobados en marzo
del 2019 y en agosto del 2018. Siendo el Plan Estratégico el pilar para la gestion
institucional, se considera hara un esfuerzo para asegurar su apropiacion por parte de
todos los miembros de la entidad. El objetivo de esta accién es lograr una sintonia y
alineamiento del personal con la misidn, visién y con las orientaciones estratégicas de
la entidad, lo cual debe orientar permanentemente su diario accionar.

Este esfuerzo serd a su vez alimentado y complementado por el analisis de la
percepcién, necesidades y deseos de los usuarios, que serd realizada iniciada la nueva
gestion. Se brindara particular atencion a los temas de interculturalidad, tomando en
cuenta que, de acuerdo a la informacion del OSINFOR, la extracciéon no autorizada de
madera ocurre principalmente, en un 77% procede de comunidades nativas y bosques
locales. Esta situacion amerita un esfuerzo especial de atencion conjunta con entidades
como el Ministerio de Cultura y en la capacitacion del personal de la entidad. Los
profesionales y técnicos forestales y de fauna silvestre en general han recibido una
insuficiente formacién en aspectos como la comunicacioén, la diversidad o la educacion
intercultural. Y a pesar de su gran necesidad, la dimension intercultural ha sido un factor
subestimado en gran medida por el estado.

Es importante sefialar que si bien el OSINFOR por ser un organismo ejecutor y como lo
establece su norma de creacién, no tiene funciones normativas, si se considerara
brindar atencién al analisis estratégico de la informacién obtenida en la supervision a los
titulos habilitantes, para alimentar a la autoridad competente en la mejora de las normas
y promover el aprovechamiento sostenible del recurso forestal y de fauna silvestre.

Sin menoscabo de ello se plantea realizar en el corto plazo el analisis y evaluacion sobre
la coincidencia de la gestion institucional del OSINFOR con los Principios de la OCDE
sobre las Mejores Practicas para Hacer Cumplir las Normas y para Realizar
Inspecciones (2014)"!, en el que se considera el cumplimiento de la regulacién dentro
del ciclo de la gobernanza regulatoria.

El Plan Estratégico Institucional 2019 -2022 reconoce como procesos misionales y
prioridades la Supervision y Fiscalizacidbn ambiental, sobre los cual planteo lo siguiente.

2.3.1 SUPERVISION FORESTAL Y DE FAUNA SILVESTRE



OSINFOR ha alcanzado un nivel importante de experiencia en la conduccion de la
supervision de titulos habilitantes forestales y de fauna silvestre, contando con un
cuerpo de instrumentos de gestion aprobados para tal fin y se valora positivamente el
esfuerzo por aplicar un enfoque preventivo, con la idea que sea un factor que contribuya
a la competitividad de la madera de nuestros bosques. En esta propuesta de gestion
institucional se considera importante enfatizar en los siguientes aspectos.

Considerando que son varias instituciones que realizan supervision en los titulos
habilitantes, en particular para aprovechamiento maderero, se realizara las
coordinaciones con el SERFOR, las ARFFS y el MINAM para establecer un adecuado
ordenamiento de esta labor eliminando superposiciones. En esta accion se considerara
el rol de la certificacion voluntaria y la posibilidad de tercerizacion para realizar las
supervisiones. Asimismo se plantea continuar y fortalecer en lo que sea necesario la
positiva experiencia del Protocolo de Convergencia desarrollado conjuntamente con
otras instituciones para estandarizar criterios para la supervision forestal. Un aspecto
central para contribuir a asegurar la legalidad de la procedencia de la madera es la
coordinacion con las ARFFS respecto a sus inspecciones previas a la aprobacion de los
planes operativos, y los resultados de la supervisién de OSINFOR en areas que fueron
inspeccionadas por ellas, de manera que se reduzcan las posibilidades de blanqueo e
ingreso al mercado de madera de origen ilegal.

OSINFOR tiene como base para su trabajo de supervision el Plan Anual de Supervision
y Programa de Evaluacién Quinquenal (PASPEQ). Se tomara acciones orientadas a
lograr optimizar su formulacién, buscando superar las dificultades por el envio no
oportuno de informacién desde las ARFFS, basados en una evaluacion cuidadosa del
plan del afio previo, aplicando criterios de riesgo, considerando los aspectos de
intensidad de supervision y su frecuencia y analizando los impactos de la supervisiones
en la mejora del desempefio y cumplimiento de la normatividad por parte de los titulares
de derechos. Asimismo se analizara integralmente el potencial del uso de tecnologia
satelital y aérea con que se cuenta en el pais, para complementar la supervision de
campo. Se formard un grupo de trabajo enfocado en al andlisis y mejora de los
procedimientos de supervision en comunidades nativas y en bosques regenerados
naturalmente, de manera que se promueva y facilite la formalizacion de los pequefios
productores. Este grupo de trabajo debiera quedar articulado con una iniciativa mayor
gue debiera ser impulsada desde el SERFOR para atender el desarrollo del
aprovechamiento maderable en comunidades nativas, en bosques locales y en bosques
aluviales o inundables.

2.4 FISCALIZACION FORESTAL Y DE FAUNA SILVESTRE

En el OSINFOR la funcién de fiscalizacién ha sido definida en un sentido estricto y por
tanto relacionada con la investigacion y determinacién de la responsabilidad
administrativa de los titulares de derechos de aprovechamiento por la comision de
infracciones a la legislacion o incurrir en alguna causal de delito de caducidad del titulo
habilitante, habiendo desarrollado una serie de instrumentos de gestion, en particular su
Reglamento del Procedimiento Administrativo Unico (PAU). Se ha definido que
corresponde a la Direccién de Fiscalizacion actuar como autoridad decisora y a las Sub
Direcciones como autoridades instructoras; quedando por tanto la DFFFS facultada para
establecer la existencia de infracciones administrativas, disponer el archivo del PAU,
imponer sanciones, declarar la caducidad del titulo habilitante, dictar medidas
correctivas y medidas provisionales o complementarias, dictar mandatos, resolver el
recurso de reconsideracion, entre otras actuaciones'",



Tomando en cuenta la conceptualizacion de fiscalizacion establecida en OSINFOR, se
plantea la necesidad de analizar y evaluar un enfoque de gradualidad en la aplicacién
de sanciones, que van desde la advertencias a los titulares de derechos hasta sanciones
drasticas™, enfoque que se plantea sea extendido integralmente a toda la gestion
institucional del OSINFOR. Considerando las cifras de deforestacion antes citadas y el
hecho que el otorgamiento de derechos constituye una estrategia para enfrentarla, la
caducidad debe ser considerada una medida extrema.

Sin dejar de considerar la importancia de sancionar los incumplimientos de la legislacion,
se plantea realizar un analisis especifico para el caso de comunidades nativas, que
permita tomar las decisiones apropiadas considerando la responsabilidad objetiva
relativa que pudiera corresponder®. Se plantea evaluar los resultados e impactos de la
aplicacion de la Directiva para la compensacion del pago de multas mediante el
mecanismo de conservacibn de bosques humedos en comunidades nativas y
campesinas y se adoptara otras medidas que se considere necesarias.

2.5 FORTALECIMIENTO Y MEJORA CONTINUA DE LA GESTION
INSTITUCIONAL

El PEI 2019-2022 de OSINFOR establece para sus objetivos estratégicos, ademas de
las referidas directamente a los procesos misionales, un conjunto de acciones
estratégicas sobre las cuales se considera dar relevancia a los siguientes aspectos.

El fortalecimiento de capacidades internas segun las disposiciones de la administracion
publica nacional, sera objeto de evaluacion y de ser necesario su ajuste considerando
las exigencias técnicas y orientaciones de la nueva gestion. Ademas OSINFOR en
cumplimiento de sus funciones realiza un importante esfuerzo de capacitacion a
usuarios, autoridades y otros involucrados, lo cual es enmarcado por lo dispuesto en
sus instrumentos de gestion y la Propuesta Anual de Capacitacion. Este esfuerzo sera
también objeto de evaluacién, de manera que se asegure que la misma responde al
ambito de competencia de la institucién y por otro lado que resulta alineada y coordinada
con la capacitacion ofrecida por SERFOR, ARFFS, MINAM y otros actores, para
asegurar una necesaria complementariedad.

Se brindard especial atencion a la elaboracion de una Estrategia Comunicacional
Institucional, como un soporte fundamental para la gestién de la institucion, de manera
gue permita promover conductas apropiadas y brindar a los actores sociales y en
particular los titulares de derechos, adecuada informacién para la gestion vy el
aprovechamiento sostenible de los recursos forestales y de fauna silvestre, incluyendo
la dimension intercultural. Considerando que la finalidad dltima es lograr un alto nivel de
cumplimiento de los términos bajo los que se han otorgado los titulos habilitantes, la
estrategia comunicacional, involucrara la participaciéon y compromiso de todos los
miembros de la institucion. Se busca asi que los procedimientos y normatividad, lleguen
de mejor manera a cada uno de los actores sociales, que puedan tomar decisiones
acertadas y dejen de incurrir en errores o de incumplir las disposiciones vigentes y
reduciendo por tanto los procesos administrativos Asimismo se promovera que esta
Estrategia Comunicacional se dé en el marco de una estrategia comunicacional mayor
del sector forestal, concebida conjuntamente con la autoridad nacional forestal y las
autoridades regionales, de una manera participativa.

Otro aspecto central es el de la gestion de la informacién. Un pilar para cumplir con los
objetivos misionales serd la adopcion de las tecnologias informaticas para facilitar y
optimizar todos sus procesos y los servicios publicos proveidos por la institucion,



dandole la prioridad debida para fortalecer y continuar con los exitosos avances
realizados en OSINFOR, como el del Sistema de Informacién Gerencial (SIGO-sfc) y
hacer aln mas transparente el acceso a la informacién. Se debe lograr la
interoperabilidad con las entidades relacionadas y la consolidaciéon con el Sistema
Nacional de Informacion Forestal y de Fauna Silvestre (SNIFFS). Asimismo siendo el
OSINFOR una entidad de fiscalizacion ambiental (EFA) se atendera la integracion con
el Sistema Nacional de Informacién Ambiental (SINIA) y el Sistema Nacional de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (SINEFA)*

3.- CONCLUSIONES

El rol del OSINFOR es clave para contar en el pais con un sistema confiable y
transparente que asegure la legalidad del origen de los productos forestales y de fauna
silvestre, en especial los madereros. Esto es un elemento basico para contribuir a
enfrentar el problema de la deforestacion y degradacion del patrimonio forestal y para
lograr una mayor competitividad de nuestros recursos forestales y de fauna silvestre.

OSINFOR ha realizado significativos y reconocidos avances para establecer un sistema
de supervision y fiscalizaciébn para los titulos habilitantes otorgados para el
aprovechamiento de los recursos forestales y de fauna silvestre, ténica que debe ser
continuada y optimizada con base a los planteamientos esbozados en este documento,
en particular una analisis estratégico del accionar y los impactos logrados.

Dada la complejidad de la institucionalidad forestal, la gestion del OSINFOR tendra
como una prioridad fortalecer la gobernanza forestal, y la articulacién y coordinacion con
otras entidades publicas, incluyendo las de aplicacién de la ley, como la Fiscalia
Ambiental y la Policia Nacional.

Es importante fortalecer y optimizar los espacios de didlogo con los usuarios y actores
vinculados directamente al aprovechamiento forestal y de fauna silvestre, brindando
informacién transparente sobre las infracciones y el reconocimiento a las buenas
practicas. La comunicacion institucional estratégicamente orientada y la aplicacion de
herramientas tecnoldgicas de avanzada seran soportes fundamentales para la gestion.

i Fuente: Estrategia Nacional de Bosques y Cambio Climético, cifras redondeadas por el autor.

i El art Il del Titulo Preliminar establece: “el principio de gobernanza forestal y de fauna silvestre conduce
a la armonizacion de las politicas y al fortalecimiento de la institucionalidad, normas, procedimientos,
herramientas e informacion del sector forestal y de fauna silvestre, de manera que sea posible la
participacion efectiva, descentralizada, integrada, informada y equitativa de los diversos actores...”

i | ey Organica del Poder Ejecutivo, articulo 30.

v Res. de Jefatura 074-2019-OSINFOR, Plan de Integridad y Lucha contra la Corrupcién 2019 -2021

v https://www.isotools.org/2017/02/09/supone-la-norma-iso-37001-la-lucha-soborno/

Vi Resolucién de Jefatura 082-2019-OSINFOR, que aprueba el PEI 2019 -2022, de fecha 1 de octubre 2019
Vi https://www.oecd-ilibrary.org/governance/guia-de-la-ocde-para-el-cumplimiento-regulatorio-y-las-
inspecciones 0fe43505-es

vii https://www.osinfor.gob.pe/fiscalizacion/

X Ayres, lan y Braithwaite, J. (1992), Responsive regulation: transcending the deregulation debate
(Oxford: University Press us), pp.101-102. Citado en
https://www.enfoquederecho.com/2018/10/25/hacia-la-mejora-de-la-fiscalizacion-ambiental-de-
acuerdo-con-los-estandares-ocde/

* https://www.oefa.gob.pe/?wpfb_dI=6976 p 36
*https://periodismo.fundacionmohme.org/wp-content/uploads/2017/05/SINEFA-y-Fiscalizacion-

Ambiental.pdf
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