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RESUMEN

El presente trabajo de investigacion busca analizar los instrumentos y la normativa
nacional del proceso de Ordenamiento Territorial, a fin de determinar conceptos y
establecer avances y retrocesos, los fenomenos institucionales que contribuyeron a su
consolidacion, su ente rector y el sustento normativo de nuestro ordenamiento juridico
que le otorga ese caracter y el disefio metodoldgico del proceso para llegar al concepto
de Ordenamiento Territorial, asi como garantizar que este no se paralice, ya que existe
capacidad técnica obtenida e informacion diagnosticada formada en afios, por lo que al
discrepar el nuevo ROF del MINAM con otra norma del sistema juridico peruano, como
lo es su Ley de creacion, es una de las inconsistencias que debilitan la normativa, y
dejan al descubierto las falencias técnico juridicas y de sistematizaciéon de normas que
deberia tener como norte nuestro ordenamiento, a fin de ser uno soélido e integrado, no
dejando espacio para vacios e incertidumbres, y para que el progreso alcanzado, no
quede detenido, es necesario que hasta la creacion del nuevo ente con competencias en
OT nacional, se aclare y confirme que el MINAM es quien ejerce rectoria en OT por su
Ley de creacion, la misma que continua vigente. Asimismo la necesidad de un Sistema
Funcional para el Ordenamiento Territorial, que interrelaciona diferentes actores en los
niveles de gobierno y sectores ministeriales, para organizar las normas y estandarizar
metodologias e instrumentos, es asi que para poder obtener un producto que sea util,
innovador que pueda armonizar con cada sector y nivel de gobierno, sera necesario
articular cada aporte normativo, cada proceso metodologico implementado para la
obtencion del concepto de Ordenamiento Territorial, a fin de buscar encaminarnos como
un todo, teniendo un sentido nacional, apoyado indudablemente de conocimiento

cientifico, que lo llevara a encontrar su permanencia y consistencia.
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I.

INTRODUCCION

Que pensarias si te dijera que existen instrumentos técnicos y juridicos, que
podrian lograr que nuestro pais se desarrolle equitativamente, o que exista un
equilibrio entre las regiones que permita sopesar y responder de manera
efectiva frente a las carencias o debilitamientos que sufren sus territorios,
entendiéndolos como espacios geograficos que tienen un ecosistema, que
brindan o dan oportunidad de que se desarrollen multiples actividades, que no
generan mas que un estado de satisfaccion a nuestros ciudadanos, y que estas
actividades puedan ser armonicas con su ecosistema, cerrando un circulo que la

permita continuar.

Pues, espero que sea lo mismo que a mi, jHay que utilizarlos!. Te comento que
el camino no es corto, pues su elaboraciéon tomo un gran periodo de tiempo, de
esfuerzos, de convencimientos y de replanteamientos, pues imaginemos ahora
el tiempo que llevara ejecutarlo, de internalizarlo, de creer en ¢l y de convencer
a otros que a largo plazo, el “proceso” por si solo, de elaboracion y de

gjecucion, es ya una victoria.

Esto es el Proceso de Ordenamiento Territorial, que solicita y que necesita el
pais, y que el mismo por sus caracteristicas precisa que sea dirigido bajo una
directriz nacional. A lo largo de cada uno de los capitulos desarrollaremos un
analisis juridico de normativa nacional, que definen este concepto rector, asi
como de los que se han desarrollado en materia de Ordenamiento Territorial, a

fin de determinar conceptos y establecer avances y retrocesos.

Porque aunque es dificil suponer que un proceso que solo trae desarrollo,
puedan aparecer circunstancias ajenas a €l, que conlleven a retroceder en lo
que dificilmente se ha avanzado, con gran paradoja luego de mi estudio debo

decir que existen, y a estas me referiré.

Y terminaremos por plantear recomendaciones, que a mi humilde opinion,
pueden cooperar, con identificar, definir y asentar, al llamado a guiar este

proceso, y como garantizar que este no se paralice, recuperando lo avanzado.



IL.

RESUMEN

El Ordenamiento Territorial en el Peri, segin la metodologia de su
construccion normativa es un “proceso” que lo interrelaciona y necesita de

diferentes actores para dar vida a su dindmica.

Su evolucion en preceptos legislativos y reglamentarios en el Peru, ha sido por
demas complejo, desde pasar por denominarse Ordenamiento Ambiental, hasta
lograr consolidarse como Ordenamiento Territorial Nacional, a través de afios
de esfuerzos y concertacion, creandose la Direccion General de Ordenamiento
territorial, bajo rectoria del Ministerio de Ambiente, la cual disefio
instrumentos que concatenandolos dieron vida a la construccion del concepto
de OT, el cudl se ha venido fortaleciendo e implantandose en los niveles de

gobierno tanto nacional, regional y local.

A través de esta construccion, logro hacer un trabajo de descentralizacion
importante, y por intermedio de los profesionales de su direccion en varias
regiones del Perti se han logrado desarrollar cada uno de los instrumentos del
OT, logrando una planificacion en su desarrollo respecto a las caracteristicas
de su territorio, sus recursos naturales, considerando su demanda e

identificando las falencias y fortalezas, asi como su dindmica entre regiones.

Es asi como pasamos a estudiar esta relacion estrecha que mantiene con su ente
rector y cudl es el sustento normativo que dio fundamento a esta, logrando
establecer que a través de la Ley de creacion, organizacion y funciones del
MINAM, en su articulo 7°, dentro de sus funciones especificas, le otorga la
prerrogativa de establecer la politica, los criterios, las herramientas y los

procedimientos de caracter general para el Ordenamiento Territorial nacional.

En este marco se aprob6 su Reglamento de Organizacion y Funciones, el cual
también dentro de sus funciones especificas invoca al Ordenamiento Territorial
Nacional, para que después de mas de 17 afos de trabajo en el disefio de
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metodologia e institucionalizacion de sus instrumentos y del proceso, a través
de un nuevo ROF se delimitara su actuar al Ordenamiento Territorial

Ambiental, retrocediendo en todo lo normativamente y facticamente avanzado.

La Direccion paso a denominarse Direccion de Ordenamiento Territorial
Ambiental, y los instrumentos que impulsa solo estdn restringidos a ese
concepto, con lo cual no permite que el proceso de OT contintie, tal como esta

disefiado metodologicamente.

Ahora si bien esto estd sucediendo facticamente a razon del nuevo ROF,
normativamente la rectoria la sigue manteniendo el MINAM, dado que no hay

ninguna modificacion legislativa respecto a su Ley de creacion.

Siguiendo el orden de ideas respecto a rectoria o ente rector, pasamos a
estudiar que entiende nuestro ordenamiento juridico sobre esta concepcion, y
se estableci6 que es aquel que tiene bajo su direccion un sistema de
administracion publica, entonces se decidid estudiar sobre lo sistemas
funcionales, encontrando que dadas sus descripciones, es evidente que se hace

necesario un Sistema Funcional para el Ordenamiento Territorial.

Siendo que un sistema de estas caracteristicas, se crea para interrelacionar
niveles de gobierno y sectores ministeriales, organizando normas y
estandarizando metodologias e instrumentos, se hace irremediable la creacion

de un sistema funcional para el proceso de OT.

Dado que una de sus caracteristicas es la interrelacion con los diferentes
sectores y niveles de Gobierno, se analizaron otros sistemas, como el Sistema
Nacional de Gestion Ambiental, el cual ejerce su rectoria el MINAM, y se
escogid este sistema por la estrecha relacion ya explicada, y que debido a esto
encontrariamos grandes puntos de concatenacion, que sirvan para la

construccion del Sistema de OT.



El analisis realizado de un sistema funcional para el OT, esta integrado por
varios componentes, que los dio la doctrina sobre sistemas funcionales,

adaptados a las necesidades del proceso de OT.

Por lo que se establecid que cada uno de los Consejos de Coordinacion de los
Sistemas funcionales integrados al Sistema Nacional de Gestion Ambiental,
puedan conformar un 6rgano del Sistema Funcional del OT, uno que pueda

llegar a tomar decisiones concertadas con los sectores y demas sistemas.

Siendo su ente rector en una primera fase, por la evolucion explicada el
MINAM, pero que en una segunda fase y de su consolidaciéon apunte a la
creacion de un ente rector nuevo, que abarque la total responsabilidad sobre el
proceso de OT y lo que implica, ya que por ser transversal y decisorio en la

planificacion del pais, tendra que concertar con todos y para todos.

III. ACRONIMOS
LOPE (Ley Organica del Poder Ejecutivo)
CONAM (Consejo Nacional del Ambiente)
MINAM (Ministerio del Ambiente)

OT (Ordenamiento Territorial)

OTA (Ordenamiento Territorial Ambiental)
ROF (Reglamento de Organizacion y Funciones)
ZEE (Zonificacion Ecolégica Economica)

EE (Estudios Especializados)

DIT (Diagnostico Integrado del Territorio)

POT (Plan de Ordenamiento Territorial)

IV. ALGUNAS PRECISIONES CONCEPTUALES NECESARIAS

Con la finalidad de precisar los referentes tedricos en base a los que se realiza
el presente Trabajo Académico, a continuacion sefialo las principales

aproximaciones conceptuales que doctrinariamente se han desarrollado:



A. TERRITORIO

Existe en la legislacion un concepto normativo establecido por nuestra

Constitucidn Politica:

Articulo 54.- El territorio del Estado es inalienable e inviolable,

comprende el suelo, el subsuelo, el dominio maritimo y el espacio aéreo que

los cubre (...)"

Asi también el articulo 189° del mismo cuerpo normativo explica:

Articulo 189.- El territorio de la Republica estd integrado por regiones,
departamentos, provincias y distritos, en cuyas circunscripciones se
constituye y organiza el gobierno a nivel nacional, regional y local, en los
téerminos que establece la Constitucion y la ley, preservando la unidad e
integridad del Estado y de la Nacion. El ambito del nivel regional de
gobierno son las regiones y departamentos. El ambito del nivel local de

gobierno son las provincias, distritos y los centros poblados’.

Estas concepciones normativas se encuentran ligadas a un concepto
geografico, pero también la doctrina con el transcurso del tiempo ha

establecido concepciones mas dindmicas como la siguiente:

“El concepto de territorio- red modifica las relaciones de proximidad y
distancia. No es el territorio, en tanto espacio de proximidad (geografico) el
lugar donde se organiza la produccion, sino es una red de relaciones (de
mercado, de cooperacion, de proveedores) que se configura y que opera en
una red local regional o nacional. La inclusion de territorio como espacio de
flujos y la reconstruccion de la comunicacion entre este y el espacio de

lugares, es uno de los principales retos en los procesos de desarrollo local ya

! Constitucion Politica del Pert

2 Ibid.



que lo nos exige actuar sobre ambos espacios simultdneamente”

(Planificacion de Territorio 2007:21)%.

Es asi como este concepto diferencia el espacio geografico que puede
delimitar una localidad, regién o un pais, del concepto de territorio red, que
son las relaciones comerciales que se desarrollan en cada uno de estos
espacio y que tienen relacion entre si y es esta red la que constituye un nuevo
espacio del territorio, por sus coincidencias y relaciones o por sus objetivos
comunes. Siendo asi saber superponer estas dos dimensiones se podra
trabajar el desarrollo econdmico, social y cultural de toda comunidad. Este
seria uno de los fundamentos por los cuales el territorio debe ser evaluado
desde una directriz nacional, debido a que sus dinamicas son un proceso que

cruza cualquier demarcacion territorial.

B. ORDENAMIENTO TERRITORIAL
La definicion normativa del concepto de Ordenamiento Territorial, se

establece en los Lineamientos de Politica para el Ordenamiento Territorial:

“1.2.  Marco Conceptual del Ordenamiento Territorial.- El
Ordenamiento Territorial es una politica de Estado, un proceso politico y
técnico-administrativo de toma de decisiones concertadas con los actores
sociales, economicos, politicos y técnicos para la ocupacion ordenada y uso
sostenible del territorio, la regulacion y promocion de la localizacion y
desarrollo sostenible de los asentamientos humanos,; de las actividades
economicas, sociales y el desarrollo fisico-espacial sobre la base de la
identificacion de potenciales y limitaciones, considerando criterios
ambientales, econdomicos, socioculturales, institucionales y geopoliticos.
Asimismo, hace posible el desarrollo integral de la persona como garantia

para una adecuada calidad de vida®”.

3 Planificacién de territorio- Modulo 3/ Gestién Democratica del Territorio

4 Resolucidon Ministerial N° 026-2010 Lineamientos de Politica para el Ordenamiento Territorial



También tenemos lo establecido en el articulo 22° de la Ley 30230, que cita:

“Articulo 22.- Ordenamiento Territorial
El ordenamiento territorial es un proceso politico y técnico administrativo
destinado a orientar la ocupacion ordenada y uso sostenible de territorio,
sobre la base de identificacion de potencialidades y limitaciones,
considerado  criterios  economicos, socioculturales, ambientales e

institucionales (...)°.

Asi también tenemos que: “Segun la Carta Europea del 20 de mayo 1983,
de Ordenacion del Territorio, lo define como la expresion espacial de las
politicas economicas, sociales, culturales y ecologicas de toda la sociedad.
Es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una
politica concebida como actuacion interdisciplinaria y global, cuyo objetivo
es un desarrollo equilibrado de regiones y la organizacion fisica del espacio

segun un concepto rector” (Marco Normativo General del Ordenamiento

Territorial 2007:12)°.

Por lo que se considera que su fin seré el desarrollo equilibrado de regiones,
siendo asi facilitard el proceso de descentralizacidon, ya que al disefiar sus
estrategias para lograr dicho fin apelard a las particularidades de cada region
que aunque sean distintas deben apuntar a que crezcan con la misma

velocidad y evitar que cualquiera de ellas se quede en el atraso.

“Existe consenso respecto a que el ordenamiento territorial tiene un evidente
caracter interdisciplinario e integral, que supera largamente las
aproximaciones fisico- espaciales y sectoriales. Por lo mismo Pujadas

sostiene acertadamente que el territorio no es patrimonio de ninguna

5> Ley que establece las Medidas Tributarias, Simplificacién de Procedimientos y Permisos para la
Promocion y Dinamizacién de la Inversion en el Pais/ El Peruano 12 de julio del 2014

6 Marco Normativo General del Ordenamiento Territorial- Mddulo 2/ Gestién Democratica del Territorio
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disciplina cientifica, ni de ningin campo profesional, y que gedgrafos,
urbanistas, ingenieros, abogados, economistas, bidlogos, gedlogos, ecologos,
etc., dan visiones parciales y complementarias, necesarias todas ellas en el
proceso de ordenacion territorial” (Marco Normativo General del

Ordenamiento Territorial 2007:13)’

POLITICA TERRITORIAL O POLITICA DE ORDENACION DEL
TERRITORIO

“Asi la politica territorial, o politica de ordenacion del Territorio es, segun
Hildenbrand (1999), el conjunto de politicas y planificaciones con
repercusiones  territoriales, encaminadas a la  coordinaciéon y
compatibilizacidon de los usos y funciones que coexisten en un determinado
territorio: es decir el conjunto de disposiciones legales, planes, programas y
actuaciones que de manera integrada desarrolla un gobierno de modo que las
actuaciones territoriales respondan a los deseos de bienestar y en general, a
mejorar la calidad de vida de las personas, individual y socialmente” (Marco

General para una gestion Sostenible del Territorio 2007:13)8,

Es decir el estado tiene todas las prerrogativas y las licencias para realizar
politicas publicas enfocadas en desarrollo sostenible, buscando como
objetivo el bienestar general, para lo cual debe de trabajar en una
planificacion que nazca desde la legislacion, pero que se logre instaurar en la

realidad con el proposito de concretizar objetivos propuestos.

“Es importante reconocer que la politica territorial es la politica dirigida a
coordinar y armonizar las actuaciones con incidencia territorial de los

diferentes niveles y sectores de la administracion, tal como lo precisan

7 Marco Normativo General del Ordenamiento Territorial- Mddulo 2/ Gestidn Democratica del Territorio

8 Marco General para una gestion Sostenible del Territorio- Mdédulo 1/ Gestién Democratica del

Territorio
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Pujadas y Font” (Marco general para una gestion sostenible del territorio

2007:14).°

. ORDENAMIENTO TERRITORIAL AMBIENTAL

Encontramos este término en la Ley General del Ambiente:
“Articulo 19.- De la planificacion y del ordenamiento territorial
ambiental
19.1 La planificacion sobre el uso del territorio es un proceso de
anticipacion y toma de decisiones relacionadas con las acciones futuras en
el territorio, el cual incluye los instrumentos, criterios y aspectos para su
ordenamiento ambiental.

19.2 El ordenamiento territorial ambiental es un instrumento que forma

parte de la politica de ordenamiento territorial. Es un proceso técnico-
politico orientado a la definicion de criterios e indicadores ambientales que
condicionan la asignacion de usos territoriales y la ocupacion ordenada del

territorio (...)!"°.

. ZONIFICACION ECONOMICA ECOLOGICA- ZEE

“La ZEE, es un proceso dinamico y flexible para la identificacion de
diferentes alternativas de uso sostenible de un territorio determinado,
basado en la evaluacion de sus potencialidades y limitaciones con criterios
fisicos, biologicos, sociales, economicos y culturales. Una vez aprobada, la
ZEE se convierte en un instrumento técnico y orientador del uso sostenible

de un territorio y de sus recursos naturales "'

ESTUDIOS ESPECIALIZADOS- EE
“Los EE, son los instrumentos técnicos de cardcter estratégico, que

enfatizan el andlisis de las dinamicas, felaciones y funcionalidad que se

9 Marco General para una gestion Sostenible del Territorio, Mddulo 1/ Gestién Democratica del

Territorio

10 Ley General del Ambiente

11 Resolucion Ministerial N° 135-2013-MINAN
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evidencian en el territorio bajo estudio y su articulacion con otros
territorios. Responden a la necesidad de conocer la relacion de las
sociedades con su medio natural, evolucion, situacion actual y proyeccion,
permitiendo articular la gestion y ocupacion del territorio en concordancia
con sus caracteristicas naturales, necesidades y desarrollo economico. Se
priorizan a partir de la informacion generada en la ZEE, el contexto
geogrdfico, el rol y las dinamicas territoriales. sociales, economicas,

ambientales, de cada dmbito de intervencion'?”.

G. DIAGNOSTICO INTEGRADO DEL TERRITORIO- DIT.

“El DIT es un instrumento técnico que integra y analiza la informacion
generada en la ZEE y los EE permitiendo, completar el conocimiento de las
condiciones y caracteristicas ambientales y sociales, asi como de la dindmica
y tendencias de crecimiento econdmico de un determinado ambito
geografico, y de sus implicancias en los ecosistemas. El DIT aporta
informacion sobre las variables clave o aspectos mas importantes que
determinan la ocupacion del territorio, sustentadas en las caracteristicas
biofisicas, sociales, econdmicas, culturales, funcionales, institucionales y
politicas del territorio; estableciendo el conjunto de condiciones favorables y
desfavorables en las que se encuentran; y que servirdn de insumo para la
elaboracion del POT. A partir de los resultados del DIT se desarrollaran las

fases del proceso de elaboracién del POT!3”

H. PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL- POT
“El POT es un instrumento de planificacion y gestion del territorio, que
promueve y regula los procesos de organizacion y gestion sostenible del
mismo, articulados a los planes ambientales de desarrollo economico,
social, cultural y otras politicas de desarrollo vigentes en el pais. El POT

vincula al proceso de ordenamiento territorial con otros planes e

12 Resolucidn Ministerial 135-2013-MINAM-Guia Metodoldgica para la Elaboracién de los Instrumentos
Técnicos Sustentatorios para el Ordenamiento Territorial

13 Ibid.
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instrumentos relacionados a la gestion del territorio y del desarrollo, los
cuates son abordados por otros sectores y niveles de gobierno en el marco
de sus competencias y funciones. El POT es un instrumento dindmico,
participativo y se construye sobre la base del DIT. Se ejecuta a nivel
regional y local provincial, en correspondencia con las funciones definidas
en la Ley orgdnica de Gobiernos Regionales y la Ley Organica de
Municipalidades y en el marco de las politicas nacionales de desarrollo. El
POT de nivel regional, conforme a ley, debera considerar las politicas
sectoriales nacionales en su elaboracion;, y de la misma manera los
gobiernos locales provinciales deberan articular su respectivo POT al POT
Regional. El ordenamiento territorial se concreta una vez que se

implementan y ejecutan las acciones que correspondan a Partir del POT!?”.

V. ALCANCES Y NATURALEZA DE RECTORIA Y ENTE RECTOR DE
SISTEMAS ADMINISTRATIVOS Y FUNCIONALES EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO PERUANO.

El Diccionario de la Real Academia Espafiola en cuanto al término de rectoria,
la deriva a la palabra rector “que rige o gobierna” y esta a su vez la relaciona

con el verbo regir que significa “guiar, llevar o conducir algo™."

En la normativa peruana se hace referencia al término rectoria en la Ley
Orgéanica del Poder Ejecutivo, apareciendo también como una cualidad de los
Ministerios, asi tenemos que en su Articulo 22°, numeral 22.2., del Capitulo III

sobre Ministerios, indica que:

“22.2 Los Ministerios diserian, establecen ejecutan y supervisan politicas
. . . y »16 .
nacionales y sectoriales, asumiendo la rectoria respecto a ellas™'® (la negrita

es mia).

14 Resolucidn Ministerial 135-2013 MINAM- Guia Metodolégica para la Elaboracion de los Instrumentos
Técnicos Sustentatorios para el Ordenamiento Territorial.

15 Real Academia Espafiola- Diccionario de la Lengua espafiola- Edicidn del Tricentenario
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Por lo cual los ministerios ejercen rectoria respecto a las funciones que les han

sido conferidas.

Asimismo, la LOPE realiza una clara definicién conceptual normativa de Entes
Rectores, la misma que se plasma en el articulo 44 de la Ley Orgénica del

Poder Ejecutivo e indica lo siguiente:

... "Articulo 44°.- Entes Rectores
Los Sistemas estan a cargo de un Ente Rector que se constituye en su
autoridad técnico- normativa a nivel nacional; dicta las normas y establece los
procedimientos relacionados a su ambito; coordina su operacion técnica y es
responsable de su correcto funcionamiento en el marco de la presente Ley, sus

leyes especiales y disposiciones complementarias " (la negrita es mia).

Estariamos estableciendo que un Ente Rector, es el que dirige un “Sistema” de
caracter nacional, el mismo que desarrollara sus procedimientos técnicos y la
normativa para hacer posibles estos, dentro de los alcances del ambito al que

pertenezca.

Ahora, los “Sistemas” a los que se refieren la Ley, sobre los cuales se ejerce

rectoria, son los Sistemas Funcionales y los Administrativos, de los cuales
radica su importancia en que su actuacion es de caracter integrador y de
coordinacion entre todos los niveles de Gobierno, tal como se puede inferir de
su concepto normativo, contenido en el Titulo V SISTEMAS, articulo 43° de la

LOPE, donde se define:

. “articulo 43 Definicion.- Los sistemas son los conjunto de principios,
normas procedimientos, técnicas e instrumentos mediante los cuales se

organizan las actividades de la Administracion Publica que requieren ser

16 Ley 29158 Ley Orgénica del Poder Ejecutivo
17 Ley N° 29158, Ley Orgénica del Poder Ejecutivo
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y eficiencia en su uso. (...)

realizadas por todas o varias entidades de los Poderes del Estado, los
organismos constitucionales y los niveles de gobierno. Son de dos tipos:
1.- Sistemas Funcionales

2.- Sistemas Administrativos

Solo por ley se crea un sistema. Para su creacion se debe contar con la opinion

favorable de la presidencia del Consejo de Ministro'®(la negrita es mia).

Desarrollando el concepto respecto a cada una de ellos, tenemos que la LOPE
en su Articulo 45° y 46°, guarda a los Sistemas Funcionales y Administrativos,

la siguiente definicion:

“Articulo 45°.- Sistemas Funcionales
Los Sistemas Funcionales tienen por finalidad asegurar el cumplimiento de
politicas Publicas que requieren la participacion de todas o varias entidades
del estado.
El Poder ejecutivo es responsable de reglamentar y operar los Sistemas
Funcionales, las normas del Sistemas establecen las atribuciones del Ente

Rector del Sistema "’

“Articulo 46°.- Sistemas Administrativos

Los Sistemas administrativos tienen por finalidad regular la utilizacion de los

recursos de las entidades de la Administracion Publica, promoviendo la eficacia

2920

Como se podra apreciar los Sistemas Funcionales se hacen apremiantes cuando
existe la necesidad de participacion y por ende de coordinacion entre las
entidades del Estado. Tal es asi que se indica que “En la medida que los
Sistemas Funcionales tienen por finalidad asegurar el cumplimiento de las

politicas publicas, estan relacionados con las funciones sustantivas que la Ley

18 Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo

9 Ibid.

20 |bid.
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asigna a las entidades del Estado. Las materias relacionadas a estas funciones
pueden ser agricultura, ambiente, comercio, turismo economia, salud, educacion,
trabajo, mujer, desarrollo social, saneamiento, transporte, etc., y dan lugar a
sistemas, como el Sistema Integral de Salud, el Sistema Educativo, el Sistema de

Agua y Alcantarillado, etc.”(Contraloria General del Republica 2016:58).

Asi, también debemos de resaltar que tales funciones y competencias, las realiza
o debe realizarlas en concordancia con el Principio del Servicio al Ciudadano,
contenido en el mismo cuerpo normativo Articulo II de su Titulo Preliminar, el
cual menciona que: “Las entidades del Poder Ejecutivo estan al servicio de las
personas y de la sociedad; actuan en funcidon de sus necesidades, asi como del
interés general de la nacion, asegurando que su actividad se realice con arreglo a
[...]"%, entre otros a los conceptos de Sostenibilidad ambiental, eficiencia,

eficacia y prevencion, entendiendo por estos segin lo que indica la norma:

“Eficacia.- la gestion se organiza para el cumplimiento oportuno de
objetivos y las metas gubernamentales

Eficiencia.- la gestion se realiza optimizando la utilizacion de los
recursos disponibles, procurando innovacion y mejoramiento continuo
Sostenibilidad ambiental.- la gestion se orienta al uso racional y
sostenible de los recursos naturales.

Prevencion.- gestion para enfrentar los riesgos que afecten la vida de las
personas 'y para asegurar la prestacion de los servicios

fundamentales ** (la negrita es mia).

Considerando lo indicado, nuestra LOPE incorpora conceptos que
necesariamente necesitan de una planificacion para el cumplimiento de
objetivos, que en este caso serd asegurar cubrir las necesidades fundamentales en
busca del bienestar general, equilibrando para el uso de los recursos naturales

que no se vean afectados lo econdmico, lo social y lo ambiental, por lo que cada

21 Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo
22 Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo
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VI

una de las actividades que se desarrolle en el marco de las funciones de los entes
y el desarrollo de los Sistemas, deberdn orientarse a estos principios. Ahora es
oportunidad de indicar que el objeto sobre el cual se desarrollaran todas estas
actividades es el territorio peruano, por lo que de su dindmica e interacciones

deberan encauzar a lograr lo mencionado.

SOBRE LOS SISTEMAS FUNCIONALES

Uno de los puntos a proponer es la creacion de un Sistema Funcional, para
organizar y articular cada uno de los esfuerzos realizados a nivel normativo, a
fin de que sea empleado por todos los niveles de gobierno y de cada uno de los
sectores, apuntando al desarrollo planificado, por lo que analizaremos la figura

del Sistema Funcional.

“Por “Sistema” se comprende el conjunto de organismos, principios y normas
sobre una materia, enlazados o coordinados entre si, tan estrechamente, que
constituyen un todo indivisible, a pesar de la relativa independencia funcional
u operativa que puedan tener sus partes componentes. Esas partes actuan con

una misma orientacién y satisfacen un objetivo comiin”??,

Para explicar el concepto de sistemas, podemos utilizar como ejemplo, “El
concepto de Gestalt, tal como fue formulado inicialmente por la psicologia
(KOFFKA, 1935), resalto la primacia del conjunto sobre sus elementos
constitutivos y la necesidad de arribar a estos previa parada en la significacion
de aquel. Una melodia no solamente es algo mas que una yuxtaposicion de
sonidos, sino que solo nace como tal por la interaccidn simultanea de todos
ellos; la musica se estructura por una interconexion de todos y no aparece
como tal estructura hasta que la secuencia de notas forma un conjunto tal que

cada una de ellas se explica con relacion a las demas.”

23 pag. 343, Administracién Publica para el desarrollo integral, instrumento para la superacién de la crisis

social y econdmica. Wilburg Jiménez Castro

24 Teorfa Administrativa del Gobierno. Juan Ignacio Jiménez Nieto- Volumen Primero:

Macroadministracion- Universidad del Pacifico- Lima.
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Por lo que para poder obtener un producto que sea ttil, innovador que pueda
armonizar con cada sector y nivel de gobierno, serd necesario articular cada
aporte normativo, cada proceso metodoldgico implementado para la obtencion
del concepto de Ordenamiento Territorial, a fin de buscar encaminarnos como
un todo, teniendo un sentido nacional, apoyado indudablemente de
conocimiento cientifico, ya que este sera un sistema que encontrard su

permanencia.

Es muy interesante como la doctrina administrativa explica el fendémeno del
Sistema, engranando los términos de “estructura” y “funcion”, a fin de
descubrir y explicar su fundamento, asi tenemos que: ...“En términos
sistémicos la estructura es el orden vigente y cohesion homeostatica de los
elementos dindmicos de un sistema, el conjunto estabilizado de un nucleo de
funciones; la funcion es la actividad cuyo fin linda con los limites de la
estructura, la que actia por ella y es vivificada en ella. (...) Usamos el termino
funcion para indicar que la vida del sistema se concibe como el fundamento de
su estructura y la continuidad de estd se mantiene por la continuidad de la

funcion”®. Y

“Toda estructura tiene una tarea que cumplir, facilitar la vida, satisfacer
cualesquiera deseos y necesidades que se imponen a las organizaciones

humanas en condiciones dadas’?®

Por lo que tenemos que el sistema se debe basar en satisfacer una necesidad,
que previamente este idenficada, y el deseo de una nacion, que logre
interiorizar la importancia de satisfacerla, y que su aparato de Gobierno utilice
los instrumentos y los muestre como solucidon quiza no a corto plazo, pero a
mediano y largo y permanente si. Estos instrumentos vendrian a ser la funcion,

que da vida a la estructura del Sistema.

% Teoria Administrativa del Gobierno. Juan Ignacio Jiménez Nieto- Volumen Primero:

Macroadministracion- Universidad del Pacifico- Lima.

% fdem.
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“El Sistema es asi un todo organizado y articulado, no acumulado, cuyo
crecimiento va de adentro hacia fuera haciendo a cada una de sus partes mas
fuerte y adecuada a sus finalidades individuales y colectivas, si alterar la

proporcion que cada una de ellas tiene dentro del conjunto”?’

“Como un todo unitario organizado, compuesto por dos o mads partes,
componentes o sussistemas interdependientes y delineado por limites,

identificables, de su ambiente o suprasistema.”?®

“En la Administracion Publica para el desarrollo integral, aplicando el anterior
criterio, hay ds grandes agrupaciones de sistemas; unas sustantiva y otras de

naturaleza administrativa asesora o auxiliar.

Las primeras corresponden a lo que en la ciencia de la Administracion se
conoce como organizacion por el método unitario de naturaleza vertical o de
propositos, mediante el cual las labores se llevan a cabo atendiendo a su
propdsito especializado. Tal es el caso de la organizaciéon de funciones
particulares en ministerios (...). Son las grandes divisiones o sectores que
comprenden los propdsitos especializados del 6rgano ejecutivo y que estan
relacionados directamente con las funciones basicas del Estado, para la

formulacién de politicas sectoriales macroadministrativas.”?’

Tendremos también que tener en cuenta, los sistemas funcionales existentes, y

que tienen relacion con el Ordenamiento Territorial, como lo es el “Sistema

27 Administracién Publica para el desarrollo integral, instrumento para la superacidn de la crisis social y

econdémica. Wilburg Jiménez Castro

29 pag. 345, Administracién Publica para el desarrollo integral, instrumento para la superacién de la crisis

social y econdmica. Wilburg Jiménez Castro
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Nacional de Gestion ambiental”*’, con el cual se debe de interrelacionar, a fin

de sumar esfuerzos y aprovechar cada una de sus fortalezas.

VII. EVOLUCION Y SITUACION DE LA RECTORIA SOBRE

ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN EL PERU

A. ANTECEDENTES

La inclusion del Ordenamiento Territorial en nuestro pais paso por varios
estadios, es asi como encontramos algunos de sus antecedentes en junio
del afio de 1997 en la Ley orgénica para el Aprovechamiento Sostenible

de los Recursos Naturales, donde el término aparece en:

... "Zonificacion Ecoldgica y Econdomica para el uso de Recursos
Naturales
Articulo 11°.- La Zonificacion Ecologica y Economica (ZEE) del pais se
aprueba a propuesta de la Presidencia del Consejo de Ministros, en

coordinacion intersectorial, como apoyo al ordenamiento territorial a fin

de evitar conflictos por superposicion de titulos y usos inapropiados, y
demas fines. Dicha Zonificacion se realiza en base a dreas prioritarias
conciliando los intereses nacionales de la conservacion del patrimonio
natural con el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales’

(la negrita es mia).

Siguiendo esta logica en noviembre del mismo afio, a través del Decreto
del Consejo Directivo N°001-97/CONAM, el CONAM aprueba su Marco
Estructural de Gestion Ambiental, detallando en su inciso a) del Articulo

22° Del Mandato de los Grupos Técnicos, se encuentra:

30 http://www.minam.gob.pe/politicas/wp-content/uploads/sites/17/2013/10/Guia-SNGA-MINAM.pdf

31 Ley 26821 Ley Orgénica para el aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales, del 26 de junio

de 1997
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a) Elaborar propuestas para el funcionamiento, aplicacion y
evaluacion de los Instrumentos de gestion Ambiental tales como
Patrones de Calidad Ambiental, Evaluacion de Impacto

Ambiental, Ordenamiento Ambiental (...)>

El afio 2001 se constituye la Comision Nacional para el Ordenamiento
Territorial Ambiental, a través del Decreto Supremo 045-2001-PCM, la

misma que indico dentro de sus considerandos:

“Que, de conformidad con lo estipulado por el Decreto de
Consejo Directivo N° 001-97-CD-CONAM, el CONAM conformo un
Grupo Técnico Intersectorial de Ordenamiento Ambiental el cual ha
recomendado la elaboracion y aprobacion de lineamientos para la

definicion de un plan_nacional de ordenamiento territorial y de planes

3 (la negrita es mia)

regionales,’

Y es que de esa manera, por su Articulo 1°, se decreta:

“Articulo 1.- Declarase de interés nacional el ordenamiento

territorial ambiental en todo el pais, y constituyase la Comision Nacional

para el Ordenamiento Territorial Ambiental’®” (la negrita es mia).

A esta comision se le encarga la elaboracion del Proyecto del Reglamento

de Zonificacioén Ecologica Econdmica:

“Articulo 3.- Encargase a la Comision Nacional para el
Ordenamiento Territorial Ambiental que en el plazo de 120 dias

contados a partir de su instalacion, eleve a la Presidencia del Consejo de

32 Decreto del Consejo Directivo N°001-97/CONAM- Marco Estructural de Gestién Ambiental

33 Decreto Supremo 045-2001-PCM- Conformacién de Comisién Nacional para el Ordenamiento

Territorial Ambiental

3 |bid.
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Ministros el proyecto de reglamento sobre Zonificacion Ecologica
Economica (ZEE), prevista en el Articulo 11 de la Ley N° 26821 - Ley
Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos

Naturales®”.

En Noviembre del 2002 en el marco del proceso de descentralizacién con

la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, se establece las competencias

de estas en Ordenamiento Territorial, es asi como tenemos en su:
“Articulo 53.- Funciones en materia ambiental y de ordenamiento

territorial

a) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y

administrar los planes y politicas en materia _ambiental y de

ordenamiento_territorial, en concordancia con los planes de los

Gobiernos Locales (...)*°”.

Lo mismo para las Municipalidades en el 2003 con la Ley Organica de

Municipalidades:

“ARTICULO 73.- MATERIAS DE COMPETENCIA MUNICIPAL
(...)
Dentro del marco de las competencias y funciones especificas
establecidas en la presente ley, el rol de las municipalidades provinciales
comprende:

a) Planificar integralmente el desarrollo local y el ordenamiento

territorial, en el nivel provincial. Las municipalidades provinciales son

responsables de promover e impulsar el proceso de planeamiento para el

desarrollo integral correspondiente al ambito de su provincia,

% Decreto Supremo 045-2001-PCM- Conformacién de Comisién Nacional para el Ordenamiento
Territorial Ambiental

36 Ley 27867 Ley Orgénica de los Gobiernos Regionales
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recogiendo las prioridades propuestas en los procesos de planeacion de

desarrollo local de cardcter distrital ™’ (...)

Para el 2004, tres anos después de la conformacion de la Comision
Nacional para el Ordenamiento Territorial Ambiental, se aprueba el
Reglamento de Zonificacion Ecologica Econdémica (ZEE), por Decreto
Supremo 087-2004-PCM, estableciendo como uno de sus objetivos,

Articulo 3°:

“c) Proveer el sustento técnico para la formulacion de los planes

de desarrollo y de ordenamiento territorial, en el ambito

nacional, regional y local’®;”

Siguiendo con la linea de tiempo en junio del 2004, se aprueba la Ley
Marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental, y dentro de sus
Instrumentos de Gestion y Planificacion Ambiental, se retoma el término

de Ordenamiento Territorial Ambiental:

“Articulo 6.- De los Instrumentos de Gestion y Planificacion
Ambiental Las competencias sectoriales, regionales y locales se ejercen
con sujecion a los instrumentos de gestion ambiental, diseriados,
implementados y ejecutados para fortalecer el cardcter transectorial y
descentralizado de la Gestion Ambiental, y el cumplimiento de la
Politica, el Plan y la Agenda Ambiental Nacional. Para este efecto, el
CONAM debe asegurar la transectorialidad y la debida coordinacion de

la aplicacion de estos instrumentos, a través de: (...)

h) El establecimiento de la politica, criterios, metodologias y directrices

para el Ordenamiento Territorial Ambiental;(...)*

37 LEY N2 27972, Ley Orgénica de Municipalidades
38 Decreto Supremo 087-2004-PCM- Reglamento de Zonificacion Ecolégica Econdmica (ZEE)

39 LEY N2 28245, Ley Marco del Sistema Nacional de Gestién Ambiental- del 08 de junio del 2004
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Lo propio se realiza en su Reglamento:

“Articulo 17°- De los Objetivos de la Descentralizacion de la
Gestion Ambiental.- Son objetivos de la descentralizacion en materia de
gestion ambiental los siguientes:

a) El ordenamiento territorial y del entorno ambiental, desde los

enfoques de la sostenibilidad del desarrollo.

b) La gestion sostenible de los recursos naturales y mejoramiento de la
calidad ambiental en el marco establecido por la Ley y el presente
reglamento.

¢) La coordinacion y concertacion interinstitucional y participacion

ciudadana en todos los niveles del SNGA*"” (la negrita es mia).

Y se desarrolla debido a la preponderancia que amerita un Capitulo sobre

Ordenamiento Ambiental del Territorio:

“CAPITULO III ORDENAMIENTO AMBIENTAL DEL
TERRITORIO

Articulo 53°.- De la planificacion y del ordenamiento territorial.- La
planificacion sobre el uso del territorio es un proceso de anticipacion y
toma de decisiones relacionadas con las acciones futuras en el territorio,
el cual incluye los instrumentos, criterios y aspectos para su

ordenamiento ambiental. El ordenamiento ambiental del territorio es un

instrumento que forma parte de la politica de ordenamiento territorial.
Es un proceso técnico-politico orientado a la definicion de criterios e
indicadores ambientales para la asignacion de usos territoriales y la
ocupacion ordenada del territorio. La asignacion de usos se basa en la
evaluacion de las potencialidades y limitaciones del territorio utilizando,

entre otros, criterios fisicos, biologicos, ambientales, sociales,

40 DECRETO SUPREMO N° 008-2005-PCM, Aprueban Reglamento de la Ley N° 28245, Ley Marco del
Sistema Nacional de Gestién Ambiental (28.01.05)
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economicos y culturales, mediante el proceso de zonificacion ecologica y
economica. Dichos instrumentos constituyen procesos dinamicos y
flexibles y estan sujetos a la politica ambiental del pais. El Poder
Ejecutivo, a propuesta del CONAM, y en coordinacion con los niveles
descentralizados de gobierno, establece la politica nacional en materia

de Ordenamiento _Ambiental Territorial, la cual constituye referente

obligatorio de las politicas publicas en todos los niveles de gobierno. Los
gobiernos regionales deben coordinar sus politicas de ordenamiento

territorial con los gobiernos locales de su jurisdiccion

Articulo 54°.- De los objetivos de la planificacion y el ordenamiento
territorial.- La planificacion y el ordenamiento territorial tienen entre
sus objetivos los siguientes:

a. Orientar la formulacion, aprobacion y aplicacion de politicas
nacionales, sectoriales, regionales y locales en materia de gestion
ambiental y uso sostenible de los recursos naturales y la ocupacion
ordenada del territorio, en concordancia con las caracteristicas y
potencialidades de los ecosistemas, la conservacion del ambiente, la
preservacion del patrimonio cultural y el bienestar he la poblacion.

b. Apoyar el fortalecimiento de capacidades de las autoridades
correspondientes para conducir la gestion de los espacios y los recursos
naturales de su jurisdiccion, y promover la participacion ciudadana,
fortaleciendo a las organizaciones de la sociedad civil involucradas en
dicha tarea.

c¢. Proveer informacion técnica y el marco referencial para la toma de
decisiones sobre la ocupacion del territorio y el uso de los recursos
naturales, y orientar, promover y potenciar la inversion publica y
privada; sobre la base del principio de sostenibilidad.

d. Contribuir a consolidar e impulsar los procesos de concertacion entre
el Estado y los diferentes actores economicos y sociales, sobre la
ocupacion y el uso adecuado del territorio y los recursos naturales,

previniendo conflictos ambientales.
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e. Promover la proteccion, recuperacion y/o rehabilitacion de los

ecosistemas degradados y fragiles. (...)

Articulo 56°- Ordenamiento urbano.- Corresponde a los gobiernos
locales, en el marco de sus funciones y atribuciones, promover, formular
v ejecutar planes de ordenamiento urbano, en concordancia con la
Politica Nacional del Ambiente y con las normas urbanisticas

nacionales, considerando el crecimiento planificado de las ciudades, asi

como los diversos usos del espacio de jurisdiccion, tales como el
industrial, establecimiento de infraestructura sanitaria, y otras
instalaciones especiales, comerciales, de servicios, u otras, de
conformidad con la legislacion vigente, los que son evaluados bajo
criterios socioeconomicos y ambientales. Los gobiernos locales deben
evitar que actividades o usos incompatibles por razones ambientales se
desarrollen dentro de una misma zona o en zonas, colindantes dentro de
sus jurisdicciones. También deben asegurar la preservacion y la
ampliacion de las dreas verdes urbanas y peri-urbanas de que dispone la

poblacién”*!.

En el 2005 a través la Ley General del Ambiente, se define el término de

Ordenamiento Territorial Ambiental, de la siguiente manera:

“Articulo 19.- De la planificacion y del ordenamiento territorial
ambiental
19.1 La planificacion sobre el uso del territorio es un proceso de
anticipacion y toma de decisiones relacionadas con las acciones futuras
en el territorio, el cual incluye los instrumentos, criterios y aspectos para
su ordenamiento ambiental.

19.2 El ordenamiento territorial ambiental es un instrumento que forma

parte de la politica de ordenamiento territorial. Es un proceso técnico-

4141 DECRETO SUPREMO N° 008-2005-PCM, Aprueban Reglamento de la Ley N° 28245, Ley Marco del
Sistema Nacional de Gestién Ambiental (28.01.05)
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politico orientado a la definicion de criterios e indicadores ambientales
que condicionan la asignacion de usos territoriales y la ocupacion

ordenada del territorio.

Articulo 20.- De los objetivos de la planificacion y el

ordenamiento territorial La planificacion y el ordenamiento territorial
tienen por finalidad complementar la planificacion economica, social y
ambiental con la dimension territorial, racionalizar las intervenciones
sobre el territorio y orientar su conservacion y aprovechamiento
sostenible. Tiene los siguientes objetivos:

a. Orientar la formulacion, aprobacion y aplicacion de politicas
nacionales, sectoriales, regionales y locales en materia de gestion
ambiental y uso sostenible de los recursos naturales y la ocupacion
ordenada del territorio, en concordancia con las caracteristicas y
potencialidades de los ecosistemas, la conservacion del ambiente, la
preservacion del patrimonio cultural y el bienestar de la poblacion.

b. Apoyar el fortalecimiento de capacidades de las autoridades
correspondientes para conducir la gestion de los espacios y los recursos
naturales de su jurisdiccion, promoviendo la participacion ciudadana y
fortaleciendo a las organizaciones de la sociedad civil involucradas en
dicha tarea.

c. Proveer informacion técnica y el marco referencial para la toma de
decisiones sobre la ocupacion del territorio y el aprovechamiento de los
recursos naturales, asi como orientar, promover y potenciar la inversion
publica y privada, sobre la base del principio de sostenibilidad.

d. Contribuir a consolidar e impulsar los procesos de concertacion entre
el Estado y los diferentes actores economicos y sociales, sobre la
ocupacion y el uso adecuado del territorio y el aprovechamiento de los

recursos naturales, previniendo conflictos ambientales (...).

Articulo 22.- Del ordenamiento territorial ambiental y la

descentralizacion
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22.1 El ordenamiento territorial ambiental es un objetivo de la
descentralizacion en materia de gestion ambiental. En el proceso de
descentralizacion se prioriza la incorporacion de la dimension ambiental
en el ordenamiento territorial de las regiones y en las dreas de
jurisdiccion local, como parte de sus respectivas estrategias de
desarrollo sostenible.
22.2 El Poder Ejecutivo, a propuesta de la Autoridad Ambiental
Nacional y en coordinacion con los niveles descentralizados de
gobierno, establece la politica nacional en materia de ordenamiento
territorial ambiental, la cual constituye referente obligatorio de las
politicas publicas en todos los niveles de gobierno (...)

Articulo 23.- Del ordenamiento urbano y rural
23.1 Corresponde a los gobiernos locales, en el marco de sus funciones y
atribuciones, promover, formular y ejecutar planes de ordenamiento
urbano y rural, en concordancia con la Politica Nacional Ambiental y con
las normas urbanisticas nacionales, considerando el crecimiento
planificado de las ciudades, asi como los diversos usos del espacio de
jurisdiccion, de conformidad con la legislacion vigente, los que son
evaluados bajo criterios socioecondmicos y ambientales.
23.2 Los gobiernos locales deben evitar que actividades o usos
incompatibles, por razones ambientales, se desarrollen dentro de una
misma zona o en zonas colindantes dentro de sus jurisdicciones. También
deben asegurar la preservacion y la ampliacion de las areas verdes
urbanas y periurbanas de que dispone la poblacion.
23.3 Las instalaciones destinadas a la fabricacion, procesamiento o
almacenamiento de sustancias quimicas peligrosas o explosivas deben
ubicarse en zonas industriales, conforme a los criterios de la zonificacion

aprobada por los gobiernos locales. "*#?

42 Ley 28611 Ley General del Ambiente- Publicada el 15 de octubre del 2005
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Como podemos apreciar existe toda una construccion juridica, realizada
en afios de trabajo, que nos dan un antecedente del fortalecimiento del

Ordenamiento Territorial en la legislacion e institucionalizacion peruana.

B. ROL DEL MINISTERIO DEL AMBIENTE
En el afio 2008 al MINAN se le asigno competencia en Ordenamiento
Territorial, es asi que dentro de sus Funciones Especificas detalladas en
su Ley de Creacion, Organizacion y Funciones del Ministerio del
Ambiente, su Articulo 7, inciso ¢), la describe de la siguiente manera:
” ¢) establecer la politica, los criterios, las herramientas y los

procedimientos de caracter general para el ordenamiento territorial

nacional, en coordinacion con las entidades correspondientes, y

conducir su proceso”*(la negrita es mia).

Asimismo es necesario precisar que su Ley de creacion Decreto
Legislativo N° 1013-2008, Articulo 5° establece que el Sector Ambiental
Comprende un Sistema Funcional, que es el Sistema Nacional de Gestion
Ambiental, estableciendo las sus Funciones Generales del Ministerio del

Ambiente:

... 6.1 Funciones Rectoras:
a) Formular, planificar, dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y
evaluar la politica nacional del ambiente aplicable a todos los niveles de
gobierno (...)
c¢) Coordinar la implementacion de la politica nacional ambiental con

los sectores, los gobiernos regionales y los gobiernos locales.

43 Decreto Legislativo N° 1013 Ley de Creacién, Organizacién y Funciones del Ministerio del Ambiente
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d) Prestar apoyo técnico a los Gobiernos Regionales y locales para el
adecuado cumplimiento de las funciones transferidas en el marco de la

descentralizacion”*.

Por lo que sus Funciones Especificas implican al Ordenamiento
Territorial, en concordancia del ejercicio de su Funcion General rectora y
desplegando su actuar a los diferentes niveles de Gobierno

implementando sus instrumentos y potenciando sus capacidades.

Para poder desarrollar y desplegar estas Funciones tanto Generales como
Especificas, el MINAM implement6 diferentes regulaciones, una de ellas
fue el Decreto Supremo 007-2008 Reglamento de Organizacion y
Funciones (ROF) de Ministerio del Ambiente, donde se establecio que el

Ministerio del Ambiente es el ente rector del sector ambiental®,

encontrandose dentro de sus funciones rectoras:

” a) Formular, planificar dirigir, coordinar ejecutar,
supervisar y evaluar, la politica nacional del ambiente aplicable a todos
los niveles de Gobierno, en el marco del sistema nacional de gestion

ambiental ’*¢

Y dentro de sus Funciones especificas vinculadas al ejercicio de sus

competencias, Articulo 3, inciso 3.3, numeral c) indica:

.. ’c. Establecer la Politica, los criterios, las herramientas y los

procedimientos de cardacter general para el ordenamiento territorial

44 Art. 6 del Decreto Legislativo N° 1013 Ley de creacidn, Organizacidn y Funciones del Ministerio del

Ambiente

4> Articulo 1, del Reglamento de Organizacidn y Funciones del MINAM, sobre su Naturaleza Juridica

46 Articulo 3, del Reglamento de Organizacidn y Funciones del MINAM, sobre Funciones del Ministerio

del Ambiente
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nacional, en coordinacion con las entidades correspondientes, y

conducir su proceso” (la negrita es mia).*’

Es asi como el MINAM siendo Ente Rector en el Sector Ambiental,

asume por su Ley de creacidon y desarrolla por su ROF del afio 2008,

funciones en Ordenamiento Territorial nacional.

En este sentido en el afio 2010 a través de la Resolucion Ministerial 026-
2010-MINAM, se aprueban los Lineamientos de Politica para el
Ordenamiento Territorial que, “define el OT y determina los objetivos
estratégicos en su implementacién; a partir de lo cual Gobiernos
Regionales y locales van recogiendo las orientaciones para los esfuerzos
iniciales” (...) en OT. (Ordenamiento Territorial (OT) en el Pera 2011-
2015, 2016:46)*

Estas funciones en Ordenamiento territorial requerian de un trabajo
especializado, que a través de su “Direccion General de Ordenamiento
Territorial”, disefiaron una serie de Instrumentos para que sean
utilizados por los niveles de Gobierno y que sean utiles para los objetivos

planteados.

Aquellos instrumentos que menciono que se encuentran compilados en la
Resolucién Ministerial N° 135-2013-MINAN*, donde se aprueba la
Guia Metodolodgica para la elaboracion de los Instrumentos Técnicos

Sustentatorios para el Ordenamiento Territorial.

47 Numeral ¢, inciso 3.3, del articulo 3, del Reglamento de Organizacidn y Funciones del MINAM

48 Ordenamiento Territorial (OT) en el Perti (2011-2015) Avances concretos para la Sostenibilidad y
acciones del MINAM en ejercicio de su rol Rector

4 Resolucién Ministerial N° 135-2013-MINAN*, Guia Metodoldgica para la elaboraciéon de los

Instrumentos Técnicos Sustentatorios para el Ordenamiento Territorial.
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“Esta normativa, conceptualiza y define los instrumentos técnicos
Sustentatorios de Ordenamiento Territorial:

v" La Zonificacion Economica Ecologica- ZEE

v" Los Estudios Especializados- EE

v" El Plan de Ordenamiento Territorial- POT

v" El Diagnostico Integrado del Territorio- DIT.

Asimismo establece la metodologia para la elaboracion de los
mencionados instrumentos técnicos y los procedimientos para su
validacion a fin de determinar la opinion favorable del Ministerio del
Ambiente, previa a la aprobacion de cada uno de ellos por el escalafon de
gobierno correspondiente” (Ministerio del Ambiente 2015:18)°.

“Para la ejecucion de estos instrumentos, se requiere la conformacion de
un Equipo Técnico Multidisciplinario (ETM) que trabaje todo el proceso
pero diferenciado por los instrumentos que los componen [...]. Como
ejemplo de diseno para la conformacion de un ETM podriamos
considerar los casos donde los escalafones de gobierno formulan los
proyectos de inversion publica para la instalacion o mejoramiento del
servicio de informacion para el Ordenamiento Territorial. Alli se
establecen los requerimientos de personal en funcion a las necesidades de
informacion del medio fisico, biologico, social, econdmico y cultural; es

decir del territorio en su conjunto” (Ministerio del Ambiente 2015:28)!

Es decir el Ministerio del Ambiente ha creado una serie de Instrumentos
en OT, que desarrolla de manera técnica y con una metodologia
especializada para cada producto que se desea obtener, capacitando a
personal altamente especializado no solo de manera técnica, sino su

interrelacion con cada nivel de gobierno para identificar las

50 Orientaciones basicas sobre el Ordenamiento Territorial en el Perd, Lima: Direccidon General de
Ordenamiento Territorial

>1 |bid.
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potencialidades y limitantes de un determinado territorio, es decir han
aprendido en campo con las dificultades y experiencias no previstas, a
fortalecer cada uno de estos instrumentos, teniendo como objetivo
internalizarlos en cada uno de los planes que elabore el nivel de gobierno

correspondiente.

Es asi como el Ministerio del Ambiente vino consolidando su avance en
Ordenamiento territorial, el mismo que por sus caracteristicas ya
descritas también fortalece el proceso de descentralizacion que ocurre en
el Peru, ya que hace conocedores a cada nivel de Gobierno Regional y
Local de las herramientas para la planificacion del desarrollo de su
territorio e instruye a los especialistas de aquellos niveles para que sean
generadores de sus propios diagnosticos, empoderdndolos en el

conocimiento y manejo sustentable de sus recursos.

C. NUEVO REGLAMENTO DE ORGANIZACION Y FUNCIONES
DEL MINISTERIO DEL AMBIENTE

El viernes 28 de abril del 2017, se publica el nuevo Reglamento de
Organizacion y Funciones ROF del Ministerio del Ambiente, indicando
en su CONSIDERANDO que: ...“la estructura organica prevista en el
anterior Reglamento presenta limitaciones de orden administrativo y
funcional, por encontrarse desfasada con respecto a los dispositivos
legales aprobados con posterioridad al citado Reglamento, los mismos
que le han asignado responsabilidades en términos de funciones
administrativas, e igualmente, se requiere modernizar la organizacion
del MINAM para optimizar los procesos de la entidad con la finalidad de

cumplir con mayor eficiencia su mision y funciones>.

Asimismo en su segunda Disposicion Complementaria Final sobre

denominacion indica: ... “Toda referencia en normas anteriores a las

52 Decreto Supremo 002-2017-MINAM, del 28 de abril del 2017/ El peruano- Normas Legales
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Direcciones Generales, Oficinas Generales, u oficinas del Ministerio del
Ambiente que no formen parte del presente Reglamento de Organizacion
v Funciones, deben identificarse con las nuevas Direcciones Generadas.
Oficinas Generales, Direcciones u Oficinas de acuerdo con sus

funciones 3.

Finalmente mediante su Disposicion Complementaria Derogatoria,
deroga el Decreto Supremo N° 007-2008-MINAM, el hasta ese entonces
ROF del MINAM.

Del analisis normativo del Nuevo ROF, se puede apreciar que en su
articulo 5° Funciones del Ministerio del Ambiente, inciso 5.3 de las
Funciones Especificas, numeral c), restringe el actuar del Ministerio del
Ambiente en cuanto OT, al indicar que:

. c. Establecer la politica, los criterios, las herramientas, y los

procedimientos de cardcter general, para el Ordenamiento Territorial

Ambiental, en coordinacion con los tres niveles de Gobierno, y conducir

su proceso’?. [el subrayado es mio]

Ya que vuelve a plantear el termino Ordenamiento Territorial Ambiental

(OTA), por lo que el compendio normativo en cuanto OT respecto a su

reglamento y direcciones toma una restructuracion.

Para explicar lo dicho, de la revision de los articulos del Nuevo ROF, que

se refieren a OTA, tenemos los siguientes:

12

Titulo Il de la Estructura Organica, articulo 8. De los

Organos de Linea, inciso 8.4 Direccion General de Ordenamiento

Territorial Ambiental .

53 |dem

54 Articulo 5, Decreto Supremo 002-2017-MINAM, del 28 de abril del 2017/ El peruano- Normas Legales

55 Titulo Il Decreto Supremo 002-2017-MINAM, del 28 de abril del 2017/ El peruano- Normas Legales
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Crea la Direccion General de Ordenamiento Territorial Ambiental, con lo
que Direccion General de Ordenamiento Territorial, pasa a tener esta
nueva denominacion que se adecua a las nuevas y delimitadas funciones

establecidas para OTA.

.. Articulo 61.- Organizacion de la Direccion General de
Ordenamiento  Territorial Ambiental La Direccion General de
Ordenamiento Territorial Ambiental cuenta con las unidades organicas
siguientes: a) Direccion de Metodologias para el Ordenamiento
Territorial Ambiental b) Direccion de Monitoreo y Evaluacion de los

Recursos Naturales del Territorio®®

... "Articulo 62.- Funciones de la Direccion de Metodologias para
el Ordenamiento Territorial Ambiental La Direccion de Metodologias
para el Ordenamiento Territorial Ambiental tiene las funciones
siguientes: a) Elaborar los lineamientos e instrumentos orientadores
para el ordenamiento territorial ambiental y el manejo integrado de las
zonas marino costeras, en el marco de sus competencias, en

coordinacion con la entidad a cargo del Ordenamiento Territorial a

nivel Nacional y con las entidades competentes, asi como apoyar en su

implementacion. b) Asistir técnicamente y supervisar el proceso de

zonificacion ecologica y economica, en coordinacion con la entidad a

cargo del Ordenamiento Territorial a nivel Nacional v las entidades

competentes. c) Asistir técnicamente para el manejo integrado de las

zonas marino costeras, en coordinacion con la entidad a cargo del

Ordenamiento Territorial a nivel Nacional y las entidades competentes.

d) Elaborar los informes de opinion técnica sobre propuestas de
instrumentos técnicos y normativos en el marco de sus competencias. e)
Emitir opinion técnica sobre los expedientes técnicos de Zonificacion

Forestal. f) Administrar el Registro Nacional de Zonificacion Ecoldgica

%6 Articulo 61, Decreto Supremo 002-2017-MINAM, del 28 de abril del 2017/ El peruano- Normas
Legales
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Economica. g) Las demas funciones que le sean asignadas por el/ la
Directora/a de la Direccion General de Ordenamiento Territorial
Ambiental y aquellas que le sean dadas por normativa expresa, en el

ambito de su competencia® [el subrayado y negrita es mio].

Sin embargo a la fecha este nuevo ente encargado del OT a nivel
nacional no ha sido creado, entonces nos realizamos la pregunta, si las
funciones de OTA segtin el Nuevo ROF del MINAM tienen que estar en
coordinacion con este nuevo ente, como realizaran sus funciones sin esa

coordinacioén, ya que el nuevo ente todavia no existe.

Asimismo existe normativa técnica especializada como parte de los
instrumentos de Ordenamiento territorial ya establecidos, que quedarian
paralizados, hasta que se cree el ente que llevaria la gestion en cuanto a

OT especificamente.

Como se podra apreciar de su Lectura, ahora solo restringe su actuar en
cuanto al Instrumento de Zonificaciéon Ecoldgica Econdmica, inciso b)
del Articulo 62°%, mas no se hace mencion de los otros tres instrumentos
1) Los Estudios Especializados- EE, ii) Plan de Ordenamiento Territorial-
POT y ii1) Diagnostico Integrado del Territorio- DIT, quedan paralizados,
en todo caso hasta que la entidad a cargo del Ordenamiento Territorial

Nacional se cree y ejerza funciones.

Mientras tanto toda la capacidad técnica obtenida, toda la informacion
diagnosticada y todos los elementos de coordinacion formados en afios,

no seguiran avanzando.

57 Articulo 62, Decreto Supremo 002-2017-MINAM, del 28 de abril del 2017/ El peruano- Normas

Legales

58 Decreto Supremo 002-2017-MINAM, ROF del MINAM, Articulo 62, inciso b) Asistir técnicamente y
supervisar el proceso de zonificacidn ecoldgica y econdmica, en coordinacién con la entidad a cargo del

Ordenamiento Territorial a nivel Nacional y las entidades competentes.
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De los capitulos anteriores, hemos llegado a la conclusion que el
Ordenamiento territorial, estd presente transversalmente en todos los
procesos de desarrollo, lo cual implica su coordinacién horizontal con
otros sectores y vertical con los niveles de gobierno nacional, regional y
local, basando su finalidad en el bienestar general de los ciudadanos,
entonces que es lo que necesita el ser humano, que necesita de manera
primordial para mantener su existencia, su dinamismo, sus relaciones
econdmicas. En principio de los elementos basicos “naturales” que de
manera espontdnea nos brinda la naturaleza y que de sus propios
procesos a través de siglos sabiamente ha sabido administrarlos, entonces
porque negarnos a la posibilidad de seguir a 1o mas sabio que conocemos
y que ha sabido darle frente a multiples cambios, en busca de este
equilibro es al que se debe orientar el Ordenamiento Territorial, con lo
que asegurara que las actividades econdmicas y con justa razoén tan
defendidas continten, no solamente hoy sino a largo plazo, buscando de
manera estratégica en primer lugar respetar los tiempos que la propia
naturaleza le toma recomponerse o generar nuevos bienes, y en segundo
lugar pero de manera paralela, ayudar con la innovacion, creatividad,

tecnologia e inteligencia humana que estos procesos sean mas rapidos.

Como lograr que esto sea juridicamente posible dentro de la normativa
peruana, pues bien otorgandole al Ordenamiento Territorial el grado que
merece, y por las condiciones en la que se encuentra el pais, donde
vemos el crecimiento desordenado de las ciudades y actividades, sin
medidas que puedan vincular como directriz a todos los niveles de
gobierno y actividades, en pro de una vision comun, y teniendo como eje
que cada region crezca sin que deje a otra atrds, esto claro estd que

fortaleceria el proceso de descentralizacion que atraviesa el pais.
Por lo que crear un ente rector en Ordenamiento Territorial, con la forma
de un Sistema Funcional, que pueda tender articular en sus redes a todo

el territorio, a fin de tener un engranaje perfecto en cada decision que
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implique desarrollo de los territorios, que proporcione eficiencia y

articulacion entre estos.

Y que en bien del avance realizado por MINAM, que regresen las
competencias al MINAM en cuanto a todos los instrumentos de OT,
teniendo como sustento que su Ley de creacion se lo permite, todo esto
hasta que se cree el Sistema Funcional y ente rector de Ordenamiento

Territorial, porque todo lo avanzado no se puede paralizar.

VIII. DELL.  SISTEMA FUNCIONAL PARA EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL PERUANO
Uno de los puntos a proponer es la creacion de un Sistema Funcional, para
organizar y articular cada uno de los esfuerzos realizados a nivel normativo y
de experiencias en Ordenamiento Territorial, a fin de que sea empleado por
todos los niveles de gobierno y de cada uno de los sectores, apuntando al
desarrollo planificado, por lo que analizaremos la figura del Sistema Funcional,

relacionandolo con el OT.

“Por “Sistema” se comprende el conjunto de organismos, principios y normas
sobre una materia, enlazados o coordinados entre si, tan estrechamente, que
constituyen un todo indivisible, a pesar de la relativa independencia funcional
u operativa que puedan tener sus partes componentes. Esas partes actiian con

una misma orientacion y satisfacen un objetivo comiin’>’.

Es asi que en el Sistema en el que se esta pensando, estard también conformado
por instituciones se han venido consolidando y que por si solas realizan un
gran aporte y son fuente de valiosa experiencia, pero que juntas pueden lograr
formar un bloque que engrane todos los esfuerzos hacia un objetivo definido,

sin verse dispersos o débiles para iniciar las mejoras.

59 Pag. 343, Administracién Publica para el desarrollo integral, instrumento para la superacién de la crisis
social y econdmica. Wilburg Jiménez Castro
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Para explicar el concepto de sistemas, podemos utilizar como ejemplo, “El
concepto de Gestalt, tal como fue formulado inicialmente por la psicologia
(KOFFKA, 1935), resalto la primacia del conjunto sobre sus elementos
constitutivos y la necesidad de arribar a estos previa parada en la significacion
de aquel. Una melodia no solamente es algo mas que una yuxtaposicion de
sonidos, sino que solo nace como tal por la interaccién simultanea de todos
ellos; la musica se estructura por una interconexion de todos y no aparece
como tal estructura hasta que la secuencia de notas forma un conjunto tal que

cada una de ellas se explica con relacion a las demas.”°

Este es un poderoso ejemplo de lo que se puede lograr agrupando con un
sentido l6gico y de movimiento que permita la dindmica, de los componentes
que guardan informacidon significativa, de los componentes que se
interrelacionan con otros sistemas, de los que se nutren y coordinan con los
diferentes sectores o ministerios, de los que se fortalecen con su aplicaciéon en
cada nivel de gobierno, asi como de los que se forman de la necesidad global
de la realidad que arrastra al ser humano a adaptarse para sobrevivir,

conformando la formula para satisfacerlo.

Por lo que para poder obtener un producto que sea util, innovador que pueda
armonizar con cada sector y nivel de gobierno, sera necesario articular cada
aporte normativo, cada proceso metodologico implementado para la obtencioén
del concepto de Ordenamiento Territorial, a fin de buscar encaminarnos como
un todo, teniendo un sentido nacional, apoyado indudablemente de
conocimiento cientifico, que lo llevard a encontrar su permanencia y

consistencia.

Es muy interesante como la doctrina administrativa explica el fenomeno del
Sistema, engranando los términos de “estructura” y “funcion”, a fin de

descubrir y explicar su interaccion, asi tenemos que: ...“En términos

80 Teoria Administrativa del Gobierno. Juan Ignacio Jiménez Nieto- Volumen Primero:
Macroadministracion- Universidad del Pacifico- Lima.
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sistémicos la estructura es el orden vigente y cohesion homeostatica de los
elementos dindmicos de un sistema, el conjunto estabilizado de un nucleo de
funciones; la funcion es la actividad cuyo fin linda con los limites de la
estructura, la que actua por ella y es vivificada en ella. (...) Usamos el termino
funcion para indicar que la vida del sistema se concibe como el fundamento de
su estructura y la continuidad de esta se mantiene por la continuidad de la

funcion”®!,

La continuidad de la funcién puede cambiar, por diferentes aspectos que le
podria exigir la realidad, los contextos, las necesidades y entonces la estructura
no desaparecera sino que buscara su armonica estabilizacion de la conjuncién

de sus elementos, o de los que se generen por la exigencia de la funcion.

“Toda estructura tiene una tarea que cumplir, facilitar la vida, satisfacer
cualesquiera deseos y necesidades que se imponen a las organizaciones

humanas en condiciones dadas’®?

Por lo que tenemos que el sistema se debe basar en satisfacer una necesidad,
que previamente este identificada, y el deseo de una nacidén, que logre
interiorizar la importancia de satisfacerla, y que su aparato de Gobierno utilice
los instrumentos y los muestre como solucion quizd no a corto plazo, pero a

mediano y largo si.

Asi mismo tenemos que en doctrina se indica que ... “En los sistemas no
existen unidades aisladas; hay un “organismo central”, cuyas actividades son
importantes para normar su funcionamiento pero han de existir otras partes
componentes que son las que se denominan ‘“unidades sectoriales, o

institucionales”. (...)

61 Teorfa Administrativa del Gobierno. Juan Ignacio Jiménez Nieto- Volumen Primero:
Macroadministracion- Universidad del Pacifico- Lima.

62 Administracién Publica para el desarrollo integral, instrumento para la superacién de la crisis social y
econdémica. Wilburg Jiménez Castro
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“En la Administracion Publica para el desarrollo integral, aplicando el anterior
criterio, hay dos grandes agrupaciones de sistemas; unas sustantiva y otras de

naturaleza administrativa asesora o auxiliar.

Las primeras corresponden a lo que en la ciencia de la Administracion se
conoce como organizacion por el “método unitario” de naturaleza “vertical o
de propdsitos”, mediante el cual las labores se llevan a cabo atendiendo a su
proposito especializado. Tal es el caso de la organizacion de funciones
particulares en ministerios de educacion, de salud, de trabajo y prevision
social, de hacienda, de industrias, de comercio, de salud, de transporte y
comunicaciones, de agricultura y ganaderia, etc. Son las grandes divisiones o
sectores que comprenden los propdsitos especializados del 6rgano ejecutivo y
que estan relacionados directamente con las funciones basicas del Estado, para

la formulacién de politicas sectoriales macroadministrativas”.%?

Y al concepto de politica sectorial macroadministrativa, es al que debe de
apuntar el Ordenamiento Territorial Peruano, radicando su importancia en su
capacidad para ... “definir objetivos sociales y politicas publicas que sirvan

como “partitura de acciones conjuntas institucionales”®.

Mi intencion es la colaboracion de todos, al inicio de este capitulo consideré
como elementos constitutivos del Sistema Funcional para el Ordenamiento
Territorial Peruano, a componentes que guardan informacion significativa, de
los componentes que se interrelacionan con otros sistemas, de los que se nutren
y coordinan con los diferentes sectores o ministerios, de los que se fortalecen
con su aplicacion en cada nivel de gobierno, asi como de los que se forman de

la necesidad global.

63 pag. 345, Administracién Publica para el desarrollo integral, instrumento para la superacién de la crisis

social y econdmica. Wilburg Jiménez Castro

64 pag. 346, Administracién Publica para el desarrollo integral, instrumento para la superacién de la crisis

social y econdmica. Wilburg Jiménez Castro
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Pues si bien se trata de un pequefio aporte que de seguro puede ser
perfeccionado, de la lectura que han realizado hasta el momento, he buscado su
sustento en doctrina administrativa y hare uso de mi mayor capacidad

organizativa.

De los componentes que se interrrelacionan con otros sistemas
Tendremos también que tener en cuenta, los sistemas funcionales existentes, y
que tienen relacion con el Ordenamiento Territorial, como lo es el “Sistema

1”65

Nacional de Gestion ambiental”®, con el cual se debe de interrelacionar, a fin

de sumar esfuerzos y aprovechar cada una de sus fortalezas.

Asi tenemos que el Sistema Nacional de Gestion Ambiental, se encuentra
compuesto por diferentes sistemas: “(i) Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas- SINAMPE, (ii) Sistema Nacional de Evaluaciéon de Impacto
Ambiental- SETA (iii) Sistema Nacional de Informacion Ambiental- SINIA,
(iv) Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental- SINEFA, (v)
Sistema Nacional de Gestion de Recursos Hidricos- SNGRH; Dimension
sectorial: Agricultura, vivienda, urbanismo, construccion y saneamiento,
energia y minas, industria, pesqueria, transportes, turismo, salud, defensa; con
otros sistemas funcionales: (i) Sistema Nacional de Gestion Forestal y de
Fauna Silvestre- SINAFOR, (i1) Sistema Nacional de Acuicultura, (iii) Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastre (SINAGERD); Dimension
Territorial: (i) Sistemas Regionales de Gestion Ambiental- SRGA, (ii)
Sistemas Locales de Gestion Ambiental- SLGA™®°.,

Pues entonces como seria esta interrelacion, para iniciar el Sistema de OT,
serviria de apoyo para consolidar los componentes del SNGA y lo propio haria
este para el OT, dado que el Ordenamiento Territorial, al igual que lo

ambiental es trasversal a todo tipo de actividad sectorial y es necesaria su

65 Ley 28245 Ley del Sistema Nacional de Gestién Ambiental

66 Guia del Sistema Nacional de Gestién Ambiental / http://www.minam.gob.pe/politicas/wp-
content/uploads/sites/17/2013/10/Guia-SNGA-MINAM.pdf
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aplicacion en las Politicas Publicas de impacto a nivel nacional, regional y

local.

Asi tenemos por ejemplo que segun el concepto de Ordenamiento Territorial
va integrar la demarcacion de las “areas naturales protegidas (ANP), areas de
conservacion regional (ACR), areas de conservacion privada (ACP), para lo
cual tendria que interactuar con el Consejo de Coordinacion del SINAMPE, asi
como también con los Consejos de Recursos Hidricos de la ANA, lo propio
con los Sistemas Regionales de Informacion Ambiental- SIAR, o los Sistemas
Locales de Informaciéon Ambiental- STAL®’, también la Comisién Ambiental

Regional CAR®®, la Comision Ambiental Municipal (CAM)®.

En realidad seria como un gran mapa dinamico, rescatando una representacion
de la autoridad de Coordinacion de cada Sistema mencionado, dependiendo del
tema que se trate, para lo cual deberan tener una agenda la misma que se
pondré a consideracion de todos a fin de que se incluya aquel que a pesar de no
esta directamente relacionado con el tema, indirectamente puede aportar en su

solucion.

También lo debe integrar el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
desastre- SINAGERD, a través de su Consejo de Gestion del Riesgo de
Desastres’’, existird tanto que interrelacionar con este Sistema, porque es uno
de prevencion, lo que permitira la planificacion en el Sistema de Ordenamiento

Territorial.

En una primera fase del Sistema Funcional de Ordenamiento territorial, para ir
expandiendo sus redes, y que logre llegar de la forma mas descentralizada por

el nivel regional y local, debe de servirse de las instituciones de coordinacion

67 Guia del Sistema Nacional de Gestién Ambiental

68 pg. 69, Guia del Sistema Nacional de Gestién Ambiental
89 pg. 75, Guia del Sistema Nacional de Gestién Ambiental
70 pg. 60 Guia del Sistema Nacional de Gestidon Ambiental
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de los diferentes sistemas, a fin de que obtenga ese contacto y se enriquezca
con la experiencia de estos, pero siempre enfocado en sus objetivos que le dara
su especialidad, que como es natural es compatible con los sistemas

mencionados.

Sobre los componentes que guardan informacion significativa:

Del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico CEPLAN

He tenido oportunidad de tener una edicion del CEPLAN, sobre “Evolucion
Socio Econémica del Perd”’!, y a ser sinceros guarda gran informacion
sistematizada y comparada estadisticamente, de los procesos evolutivos que
muestran los avances y retrocesos por los que se ha enfrentado el pais, y en los
diferentes ministerios, y que esta intimamente relacionada con el OT, pero me
quedo la sensacion de que no se termina por utilizar esa informacion, de no
establecer procesos innovativos a partir de esa data, de no generar las
proyecciones que nos ayuden a direccionar cada proposito por satisfacer una
necesidad, asi como no tener el flujo que nace del error y la experiencia, de

poner en practica lo indicado.

A consecuencia de la lectura de cifras, se crearon imagenes de solucion, es
evidente que con ese tipo de data se podria trabajar una proyeccion de lo que
aconteceria en nuestro pais de seguir con los patrones que hasta el momento se
utiliza, debiendo ser mostrados a la comunidad, pero en imagenes que realicen
su traduccion, y podamos decidir dar el quiebre por un cambio, para lo cual se
deberd interiorizar en la mente de cada peruano, para que termine por
convencerse y hacer suya la direccion donde quiere que se dirija su pais; y que
esta sea la que se deba interrelacionar con toda decision generada en torno al

OT.

Con la constante dinamica se deberd implementar nuevas variables, acordes

con el desarrollo mundial, en lo que se refiere a sostenibilidad, a fin de tener

1 Evolucién socioecondmica del Perti 1990-2010 (Centro Nacional de Planeamiento Estratégico)
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cuadros estadisticos comparativos no con ciudades de otros paises, sino de la
realidad, caracteristicas y de los mismos retos que el pais se genere a raiz de la
sociabilizacion y toma de conciencia de cada ciudadano en cuanto a su

desarrollo territorial.

Del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia CONCYTEC
Con las caracteristicas creativas del peruano, empujada muchas veces por las

necesidades, tendriamos que tener soluciones innovadoras.

“Estd demostrado que la innovaciéon en ciencia y tecnologia es de vital
importancia para lograr el crecimiento sostenido de la economia peruana (...)

Para lograr el nivel adecuado de innovacidn, se requieren recursos para la
investigacion y desarrollo. Dichos recursos son generalmente proporcionados
por el sector privado, pero deben tener su contraparte de financiamiento del
Estado”’?. Por lo que estos recursos se deben generar, e impulsar la capacidad

creativa del pais.

“La falta de inventiva no es solo una cuestion de financiamiento, sino que
hacen falta politicas de ciencia y tecnologia, tendientes a estimular la

innovacion’?”.

Con estas herramientas nuestro Ordenamiento Territorial seria de vanguardia,
buscando que esta variable se aplique a todos los sectores y nivel de gobierno,
y con el incentivo de lo mas importante el recurso humano como fuente

creadora de interpretacion de la realidad y aplicacion de soluciones.

De los que se nutren y coordinan con los diferentes sectores o ministerios

72 p4g. 102, Evaluacién Socio Econédmica del Pert 1990- 2010, Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico CEPALN.

73 P4g. 105 Evaluacion Socio Econdmica del Perti 1990- 2010, Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico CEPALN.
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Debera estar integrado por diferentes sectores o ministerios, no solo porque el
Sistema lo exige, sino que su sustento se encuentra en el concepto dindmico de

Ordenamiento Territorial, ya tratado en el capitulo de conceptualizaciones.

Del Sector Vivienda, construccion y saneamiento

No hay que ser un experto para saber que el crecimiento en el sector vivienda
no ha sido el més ordenado en nuestro pais, y es que a decir verdad la dinamica
de las poblaciones y ciudades es impetuosa, y seguirle el paso o adelantarse a

ella, es un reto por demas complicado.

Y a este es al que tiene como gran reto el Ordenamiento Territorial peruano,
con las zonificaciones, la expansion urbana, la priorizacion de zonas donde
existen necesidades, temas que deberan ser analizados tomando en
consideracion los componentes sefialados y en un mapa dinamico, que permita
ver con claridad, donde es que tomar una decision, mostrando el mapa
dindmico e interrelacionando la informacion de los diferentes sectores y

sistemas.

Asi se podra ver las zonas donde no se han implementado ciertos servicios,
organizando un esquema que incluya cubrir las necesidades, por ejemplo
Plantas de tratamiento de aguas residuales, rellenos sanitarios, considerando
para esto factores de distribucion geografica a nivel nacional, como indique en
zonas priorizadas o en peligro considerable de impactos negativas o que ya

sufran las consecuencias de este.

Del Sector Transportes

Un anélisis del CEPLAN, tras el estudio de cifras y comparativos, indica que:
“El sistema de Transporte peruano si bien ha venido creciendo en algunos
aspectos como la infraestructura, ain no puede ser considerado como un
sistema integrado y eficiente en su operacion que satisfaga los requerimientos
de accesibilidad, capacidad, niveles adecuados de transitivilidad y de servicio,
costo confiabilidad y seguridad. La realidad muestra un crecimiento desigual
de los distintos modos de transporte, una infraestructura ain insuficiente,
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crecimientos de servicios de baja calidad, y presencia de informalidad, poco

desarrollo logistico y poca innovacion tecnologica’™’*.

Aqui se puede apreciar que a traves de las estadisticas, se puede interpretar y
describir un estatus, como punto de partida para identificar las falencias. Pero
si analizamos vemos que ain no estd completa la descripcion, hace falta la
variable ambiental, ya que sino se evalua de esa manera, se corre el riesgo de

no identificar todo el impacto.

No se puede medir solo por el avance en Kilometros cuadrados, sino en
conectividad, los impactos acumulados generados, y la utilidad a los espacios

generados por la dindmica de la poblacion.

De los demas sectores
De la misma forma en que particparian los ministerios mencionados, se debe
establecer la participacion de todos los ministerios que forman la cartera de

gobierno.

Esta es la importancia del sistema, no basta con informacién, sino que hay que
interrelacionarla (con todos los componentes), proponer, someter a evaluacion

y actuar.

74 Pag. 55 Evolucidn socioecondmica del Pert 1990- 2010, Centro Nacional de Planeamiento Estratégico
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IX. CONCLUSIONES

e En nuestro Ordenamiento Juridico se le guarda el término de
rectoria a los Ministerios, respecto a la directriz que asume en el

ejercicio de sus funciones.

e Nuestra legislacion define como Entes Rectores a aquellos
organismos que tienen a su direccion un “Sistema de

Administracion Publica”.

e Los sistemas de acuerdo a su concepcion normativa estan
compuestos por una organizacion sistematizada de legislacion
que permite ejecutar procesos y procedimientos. En el Pert
existen dos tipos de Sistemas, los Funcionales y los

Administrativos.

e [a importancia de un Sistema radica en que, su actuacion es de
caracter integrador y de coordinacion entre todos los niveles y

sectores de Gobierno.

e Los Sistemas Funcionales pueden sistematizar y desarrollar un
conjunto de normativa, respecto a un determinado tema

fundamental para la consolidacion de una Politica Publica.

e En cuanto al Ordenamiento Territorial en el Pera, existe un vasto
trabajo técnico normativo y progresivo en la estructuracion del
proceso de Ordenamiento Territorial, que ha sido construido por
el MINAM antes CONAM, en el encargo del ejercicio de sus
funciones, que permite al Peru tener el cimiento o el soporte para

el fortalecimiento e institucionalizacion del proceso de OT.

e FEsta construccion se ha realizado en la praxis, con la interaccion
de los Gobiernos Regionales y Locales, y del estudio de las

caracteristicas de sus territorios y sus dindmicas.
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El CONAM ahora MINAM inicio su labor con la ZEE, pero con
la interaccion y articulacion de sus funciones con los niveles de
Gobiernos y en pro de la correcta estructuracion normativa, hizo

necesario el enriquecimiento y avance del proceso de OT.

En el avance secuencial normativo del OT, establecié que el OTA
es un instrumento que coadyuva con el establecimiento del OT,

por lo cual son diferentes y uno forma parte del otro.

Con la constitucion del MINAM como Ministerio, los esfuerzos
por la construccion del proceso de OT, dieron sus frutos y se le
confirid dentro de sus funciones especificas el Ordenamiento

Territorial Nacional.

Teniendo el MINAM la envergadura de un Ministerio, ejerce

rectoria respecto a su funcioén en OT.

En ejercicio de su rectoria aprobdo su ROF en el 2008, que
comprendid funciones en OT y conformo su Direccion General

de Ordenamiento Territorial.

El MINAM para la construccion del proceso de OT, disend
instrumentos, que de su acoplamiento ordenado y secuencial,

haria realidad el OT.

Estos instrumentos son ZEE, EE, DIT, POT, donde la ZEE ayuda
a la elaboracion de lo EE, la ZEE y los EE a la realizacion del
DIT, y este ultimo para el POT, y de la ejecucion de este se

concretara el OT, tal como indica su Guia Metodologica.

Para que cada uno de estos instrumentos sean eficaces, se
desarrollaron del trabajo coordinado entre el personal
especializado y capacitado de su Direccion General de
Ordenamiento Territorial y el personal asignado con
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competencias en OT, en cada uno de los Gobiernos Regionales y
Municipales, donde se analiz6 y se formdé de acuerdo a las

particularidades cada uno de los instrumentos.

Los instrumentos de OT, fueron ramificandose e instaurandose en
los diferentes niveles de gobierno, y quiza sea uno de los mejores
patrones a seguir para institucionalizar en proceso de

descentralizacion.

El nuevo ROF del Ministerio del Ambiente, promulgado en el
2017, dispone que su accionar respecto a sus funciones, ya no sea
el de OT sino solo lo concerniente a OTA y en cuanto a la
Direccion General de Ordenamiento Territorial, queda

denominada Direccion de Ordenamiento Territorial Ambiental.

El nuevo ROF del MINAM restringe el &mbito de aplicacion que
habia logrado consolidar, ya que como se ha establecido el OTA

es un instrumento que forma parte de la OT, mas no es OT.

Asimismo reduce su actuar al instrumento de ZEE, con lo cual no
se podra terminar de concluir en cada region el proceso de OT, ya
que para que se concluya este, necesariamente debe pasar los
estadios que implican cada uno de los demés instrumentos EE,

DIT y POT.

Al haberse consolidado normativamente y en la praxis el proceso
de OT con la conformacion de sus instrumentos, el nuevo ROF
del MINAM al no considerar estos EE, DIT, POT, retrocede en el

progreso normativo alcanzado en afios de trabajo.

Para agravar la situacion existe en el nuevo ROF la condicional de
que para desarrollar la ZEE, debe de realizarse en coordinacion
con el ente a cargo del OT nacional, entidad que hasta la fecha no

se encuentra creada.
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Existe informacion valiosa generada de la implementacion y
aplicacion de los instrumentos de OT, que a la fecha por la
aprobacion del nuevo ROF, se encuentran en paralizados y con la

incertidumbre sobre su propia existencia.

Antes de la promulgacion del nuevo ROF, se debid tener

establecido cual seria el nuevo ente en OT.

Para que el progreso alcanzado con los instrumentos en OT, no
quede detenido, es necesario que hasta la creacion del nuevo ente
con competencias en OT nacional, se aclare y confirme que el
MINAM es quien ejerce rectoria en OT por su Ley de creacion, la

misma que continua vigente.

De no realizase lo sefialado se estaria trasgrediendo el Principio
de no regresion, ya que el avance en la concepcion del proceso de
OT que comprende los 4 instrumentos, regresaria a un estadio

incompleto.

Asimismo de no aclararse que el MINAM continua con sus
funciones en OT, se vulneraria el Principio de Legalidad, debido
a que sin haberse declarado su derogatoria, se le despoja de esta

competencia.

Aprobar un reglamento cuyo contenido discrepa con otra norma
del sistema juridico peruano, es una de las inconsistencias que
debilitan la normativa en el Pert, y dejan al descubierto las
falencias técnico juridicas y de sistematizacion de normas que
deberia tener como norte nuestro ordenamiento, a fin de ser uno
solido e integrado, no dejando espacio para los vacios e

incertidumbres.

Se hace necesaria la propuesta de crear un Sistema Funcional,
para el proceso de OT, que pueda afianzar alinear y homologar

normativamente toda la legislacion concerniente al OT, debido
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que es integrador de lo ambiental, social y economico y por su
importancia en la ejecucion de la planificacion del territorio, sea
validado por un Sistema, que actlie transversalmente, en todos los
niveles de gobierno regional, provincial, distrital y ademas
enfoque las actividades sectoriales que se desarrollan en nuestro

territorio.

El OT es importante para un pais, debido a que comprende o vela
por la integridad de sus habitantes y de su d&mbito de desarrollo
“su territorio”, y que por las deficiencias y falta de integracion
consecuente de sus normas, no podemos dejar que sea destruido,
cuando se puede prever ¢ implementar directrices para una

planificacion, que haga realidad el desarrollo sostenible.
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