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RESUMEN

La presente investigacion analiza el problema de la limitada autoridad del Gobierno Regional de
San Martin (GORESAM) para contrarrestar la deforestacién de los bosques amazénicos ubicados
en el departamento de San Martin. Los datos recientes sefialan que la deforestacién acumulada
para el periodo 2000-2013 alcanza mds de 270,000 hectareas. El objetivo de la presente
investigacion es visibilizar el proceso de transformacion de una decision de politica regional —
fortalecer la autoridad regional frente al proceso de deforestacidon- en acciones concretas, a
partir de la creacidn y puesta en marcha de una Autoridad Regional Ambiental (ARA), a través
de una reforma institucional entre el periodo 2009-2012. La pregunta de investigacion es
conocer las razones que impulsaron al GORESAM a tomar la decisidn de fortalecer su capacidad
institucional regional a partir de una reforma que tuvo como protagonista la creacién y puesta
en marcha de una organizacién en el periodo 2009-2012, denominada ARA. Las hipdtesis
analizadas fueron: (1) El proceso de toma de decisiones para la construccion, creacion y disefio
de la ARA tuvo dos elementos relevantes: Voluntad politica para responder sistémicamente al
problema de la deforestacidn y voluntad administrativa para ejecutar acciones que permitan la
creacion y puesta en marcha de la ARA, (2) El ARA permitidé el empoderamiento de las politicas
publicas regionales en el tema ambiental, la operacién con relativa autonomia, la posibilidad de
disponer de diversas fuentes de financiamiento, la capacidad de crear incentivos y
desincentivos, y de coordinar con los otros niveles de gobierno, y (3) El proceso de creacién y
puesta en marcha de la ARA involucroé el disefio de la propuesta -en términos institucionales y
organizacionales-, la construccién de una base de actores -al interior y fuera del GORESAM- que
apoyaran el proceso y las acciones para hacer realidad —materializar- la propuesta. Las
conclusiones de la investigacién sefialan que (i) el rol del Presidente Regional, Cesar Villanueva,
fue clave en el proceso de creacidn de la ARA pues otorgo la voluntad politica e impulso la
voluntad administrativa, (ii) que la ARA conto con las capacidades para ejercer la autoridad, y
(iii) los actores desde el sector publico y privado tuvieron un rol clave en la consolidacién de la
ARA.
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Introduccién

El Perd presenta un importante patrimonio natural a partir de los recursos naturales
disponibles en su territorio. Lo anterior provoca que sea considerado como uno de los
15 paises con mayor diversidad bilégica del planeta, por la gran variedad genética,
especies de flora y fauna y ecosistemas continentales y maritimos. Los bosques forman
parte del patrimonio natural del pais y alcanzan los 74 millones de hectareas —donde 68
millones son bosques amazonicos-, lo que provoca que el Perl sea considerado el
noveno pais en bosques, el cuarto en bosques tropicales y el segundo con mayor
cobertura forestal en América Latina. Los bosques ocupan mas de la mitad del territorio
del pais (57,3%), y la Amazonia es la regién con mayor superficie forestal.

Los bosques hacen posible la acumulacion de grandes cantidades de agua,
convirtiéndose en los “productores naturales” del recurso hidrico. En efecto, en términos
de distribucion de los recursos hidricos en el territorio peruano, la regibn amazonica —
gue representa el 74,5% del territorio peruano- y donde esta ubicado el 33,3% de la
poblacién peruana, contiene el 97,9% del recurso hidrico, lo que representa 1,8 millones

de hm?3/afio?.

Los bosques hacen posible la presencia de una gran diversidad bioldgica, colocando al
Pert como uno de los paises con mayor riqueza del planeta. El Peru es conocido como

uno de los 10 paises megadiversos: De los cuatro cultivos més importantes para la

1 MINAM (2009). “Politica Nacional del Ambiente”. Decreto Supremo N2 012-2009-MINAM, del 23 de
mayo de 2009.
2 ANA y MINAGRI (2015). “Plan Nacional de Recursos Hidricos”. Decreto Supremo 013-2015-MINAGRI.
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alimentacion humana en el mundo (trigo, arroz, papa y maiz), el Peru es poseedor de
una alta diversidad genética de dos de ellos, papa y maiz; tiene 84 zonas de vida de las
104 existentes en el mundo y 11 ecorregiones, lo que permite el desarrollo de una amplia
variedad de flora y fauna®.

A pesar de la riqueza existente, la deforestacion de los bosques es alta, y viene
aumentando de manera acelerada®. El departamento de San Martin -ubicado en la
region amazédnica del pais- presenta una deforestacion acumulada para el periodo entre
1940-2002 de 1.4 millones de hectareas, que estd entre las mas altas del pais de
acuerdo a informacion del IIAP y del MINAM. Los datos disponibles indican que el
incremento del cambio del uso de la tierra ha sido méas intenso a partir del afio 2000,
con una deforestacion acumulada estimada en mas de 270,000 hectareas para el
periodo 2000-2013°,

En San Martin, grandes extensiones de bosque primario han sido cortados para
convertirlos en tierras para actividades agropecuarias sin ningun tipo de reflexién y
analisis sobre cudl es el uso mas productivo, ni planificacion sobre como extraer el mejor
provecho de este patrimonio natural. La deforestacion tiene como consecuencia una
reduccién del potencial hidrico y productivo del departamento, afectando con ello a las

poblaciones que viven en el bosque o en sus alrededores.

Frente a esta problematica, el Estado tiene la responsabilidad constitucional de
promover el desarrollo sostenible de la Amazonia® pues los recursos naturales son un
patrimonio de la Nacion’. Para ello, los tres niveles de gobierno (nacional, regional y
local) tienen funciones y competencias asignadas por mandato legal para cumplir con el
mandato constitucional que son ejercidas a partir de una estructura institucional y
organizacional. En esa linea, en el afio 2010 el GORESAM cre0 la Autoridad Regional
Ambiental (ARA) con el propésito de mejorar su capacidad de gobierno para realizar el
mejor aprovechamiento del patrimonio forestal regional y hacer posible la conservacion
de los ecosistemas existentes en el departamento, en particular del potencial hidrico y

la diversidad biolégica.

3 MINAM (2010). “El Peru y el Cambio Climatico: Segunda Comunicacién Nacional del Perti a la

Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico 2010”. Pag. 39.

4 MINAM (2015). “Hacia una estrategia nacional sobre bosques y cambio climético: Documento
preliminar”.

5> Informacidn proveniente del Sistema Nacional de Informacién Ambiental (SINIA), del MINAM

(Geoservidor).

6 Articulo 692 de la Constitucién Politica del Perd del afio 1993.

7 Articulo 662 de la Constitucién Politica del Pert del afio 1993.
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En la presente investigacion el problema identificado es la limitada autoridad del
GORESAM en el tema ambiental, o que ha tenido como consecuencia un alto nivel de
desbosque del departamento, que ha crecido de forma acelerada en los Ultimos afios, y
ello ha tenido un impacto en la capacidad productiva —potencial y real-, en la calidad de
vida de la poblacion rural, y una degradacion de los ecosistemas.

La presente investigacion busca, entonces, conocer y explicar el proceso que llevo al
gobierno regional (autoridad regional) a tomar la decision de crear una nueva
organizacion para responder al desafio de la deforestacion, es decir, cuéles fueron los
canales de transmision entre el proceso politico de toma de decisiones y el proceso
administrativo de disefio y puesta en marcha de la nueva organizacion; y el propio
disefio de la ARA, es decir, por qué el GORESAM decidi6, desde la perspectiva de la

gestion publica, crear una autoridad regional.

La atencién del GORESAM al tema de la limitada autoridad esta asociada al proceso
politico ocurrido en el periodo 2009-2012 que permitié establecer como prioridad de
politica publica regional el tema ambiental —y como ndcleo la deforestaciéon- e integrar
el ejercicio de diversas responsabilidades del gobierno regional (funciones) —algunas de
ellas ambientales- dentro de una nueva organizacién regional con autoridad y

legitimidad para dar una respuesta a la problematica.

En esa perspectiva, la presente investigacion desarrolla los aspectos mas destacados
del proceso de construccion, creacion y puesta en marcha de la ARA del GORESAM.
Por ello, el documento presenta las razones que explican la decision del gobierno
regional de crear esta nueva organizacién publica de nivel regional, sus caracteristicas

y los desafios que enfrenté en este proceso.

El objetivo de la presente investigacion es visibilizar el proceso de transformacion de
una decision de politica regional —fortalecer la autoridad regional sobre el tema
ambiental, y en particular sobre el proceso de deforestacion- en acciones concretas, a
partir de la creaciéon y puesta en marcha de una ARA, a través de una reforma

institucional entre el periodo 2009-2012.
Los objetivos secundarios son los siguientes:

e Describir el proceso de toma de decisiones que permitié transformar la decision de

fortalecer la autoridad regional en temas ambientales en una reforma institucional.

e Presentar y explicar las razones que sustentan la creaciéon de una organizacion

publica regional: Autoridad Regional Ambiental — ARA.
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o Presentar y explicar el proceso de creacion y puesta en marcha de la ARA, a partir
de identificar y determinar a los actores que participaron y su nivel de aporte al
proceso.

La pregunta principal de la presente investigacion es: ¢Por qué el GORESAM tomo la
decision de fortalecer su capacidad institucional regional a partir de una reforma que
tuvo como protagonista la creacién y puesta en marcha de una ARA en el periodo 2009-
20127

Las preguntas secundarias son las siguientes:

e ¢ Cual fue el proceso de toma de decision de las principales autoridades del
GORESAM que llevaron a la decision de fortalecer la autoridad ambiental regional a

partir de una reforma institucional?

o ¢ Por qué la ARA fue disefiada bajo un esquema de organismo desconcentrado de

ambito regional?

e ;Como fue el proceso de creacién y puesta en marcha de la ARA, y quiénes tuvieron

participacion e influencia en dicho proceso?

Sobre la base de las preguntas de investigacion, las hipétesis propuestas son las

siguientes:

e Hipotesis 1: El proceso de toma de decisiones para la construccion, creacion y
disefio de la ARA tuvo dos elementos relevantes: El primero, la voluntad politica para
responder de forma sistémica al problema de la deforestacién en el departamento a
partir de una reforma institucional, y el segundo fue la voluntad administrativa para
transformar la voluntad politica en acciones que permitan la creacion y puesta en
marcha de la ARA.

e Hipotesis 2: Un organismo desconcentrado del GORESAM, como la ARA, permite
el empoderamiento de la autoridad para el manejo de las politicas publicas
regionales en el tema ambiental, la operacion con relativa autonomia, la posibilidad
de disponer de diversas fuentes de financiamiento, la capacidad de crear incentivos
y desincentivos, y de coordinar con los otros niveles de gobierno, a partir de un
equipo técnico motivado, capacitado y empoderado para el cumplimiento de las
funciones asignadas.

» Hipdtesis 3: El proceso de creacién y puesta en marcha de la ARA involucro el

disefio de la propuesta de ARA -en términos institucionales y organizacionales-, la
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construccion de una base de actores -al interior y fuera del GORESAM- que
apoyaran el proceso y las acciones para hacer realidad —materializar- la propuesta.
En términos de actores, al interior estuvieron principalmente los funcionarios
relacionados con la Gerencia de Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente,
y fuera estuvieron especialistas representantes de la cooperacion internacional y
ONG.

Metodologia de investigacién

La presente investigacion es de tipo cualitativo bajo un enfoque holistico® y realizada a
través de un estudio de caso®. El periodo de andlisis es entre los afios 2009 y 2012,
que es el periodo que tomé el disefio, creacion y puesta en marcha de la ARA. Las
técnicas de investigacion aplicadas son (i) analisis de gabinete de informacion
documental referencial, (ii) entrevistas semi-estructuradas aplicadas a funcionarios del
GORESAM, consultores involucrados en el proceso, especialistas de la cooperacion
internacional y representantes de la sociedad civil relacionados con el tema, y (iii)
observacion directa a partir de la participacion en algunos de los estudios que

alimentaron el proceso de disefio, creacion y puesta en marcha del GORESAM.

8 Balcazar Nava, Patricia; Norma | Gonzales-Arratia Lopez-Fuentes; Gloria Margarita Gurrola Pefia y
Alejandra Moysén Chimal (2013). “Investigacion Cualitativa”. Universidad Auténoma del Estado de
México. Pag. 24.

° |bid. Pag. 161-187.
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Capitulo I: Marco tedrico

La comprension de la decisién de fortalecer la institucionalidad del GORESAM para
incrementar la capacidad de ejercer la autoridad sobre temas ambientales en la Region
San Martin en el periodo 2009-2012 requiere de un conjunto de elementos conceptuales
que permitan abarcar aspectos como el proceso de toma de decisiones por los que
atraveso) el gobierno regional, las consecuencias de dichas decisiones a nivel de la
politica publica ambiental regional, las modificaciones realizadas a los procesos y a la

estructura organizacional del GORESAM, y los actores involucrados.

Institucionalidad y democracia

Un primer elemento conceptual necesario para comprender las decisiones y acciones
en el GORESAM es el concepto de instituciones. De acuerdo a North (1993:13), “las
instituciones son las reglas de juego en una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre para dar forma a la interaccion humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
econOmico". Las reglas de juego o las formas de interaccién que ocurren en el nivel
politico y social son las que le dan forma al proceso de toma de decisiones dentro del
gobierno regional, y también a las acciones de incidencia que pueden ocurrir por parte
de actores externos al gobierno regional, provenientes por ejemplo de la sociedad civil

organizada o de asesores externos (consultores) sobre las autoridades regionales.
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Las reglas de juego, es decir, la institucionalidad al interior del gobierno regional es un
aspecto sustantivo en esta investigacion pues permite explicar el proceso de
transformacion de la voluntad politica de los tomadores de decision hacia los servidores
publicos responsables de los ajustes en la organizacion del GORESAM. El proceso de
redisefio de la estructura organizacional del GORESAM tiene que ver con el concepto
de arquitectura gubernamental mencionado por Waissbluth (2002), en donde los
aspectos como la organizacion social al interior, los procesos, los métodos y practicas
de trabajo, los valores en el personal, los vinculos informales y los recursos humanos
son los determinantes para lograr las metas de gestion y de politica publica, y son los
gue le dan forma a la institucionalidad interna de la organizacién, y resulta mas

trascendente que analizar el organigrama de la organizacion.

Otro elemento conceptual, que parece elemental, pero es necesario para entender el
proceso de toma de decisiones esté referido al sistema de gobierno vigente en el Peru,
y en el departamento de San Martin, que es el sistema de gobierno democratico. De
acuerdo a Dahl (2004), la democracia ideal es un sistema de derechos fundamentales
que presenta determinadas caracteristicas o0 rasgos, de los cuales algunos son
relevantes para el presente estudio como (i) la efectiva participacién de los ciudadanos
en las decisiones de gobierno, y que implica darles la posibilidad de expresar sus
opiniones sobre una politica de gobierno antes de ser adoptada o que ésta sea
rechazada por los gobernantes, (ii) la existencia de un electorado informado que implica
la oportunidad de aprender de la propuesta de politica y sobre las posibilidades y
consecuencias probables de su aplicacion, (iii) el control ciudadano sobre el programa
de accién del gobierno de forma que es posible decidir sobre qué asuntos son incluidos
en la agenda de toma de decisiones y como han de incluirse alli, es decir el proceso
democratico es “abierto”, y (iv) el derecho que tienen para participar en el proceso
politico los miembros de la comunidad (inclusion). Los rasgos de una democracia ideal
proveen elementos conceptuales que permiten explicar las actitudes asumidas por los
responsables del gobierno regional en San Martin y por los actores involucrados en el
proceso que llevo a la creacion de la ARA. Dahl presenta ademas el concepto de
democracia real y representativa, y sefiala que es una figura mas real que la democracia
ideal, y presenta rasgos que son visibles a través de un conjunto de instituciones, es
decir de reglas de juego para la interaccién entre los ciudadanos. En esa perspectiva,
para los fines de la presente investigacion las instituciones relevantes para entender el
proceso en el departamento de San Martin, son que (i) existe la representacion pues las
decisiones y las politicas de gobierno son formuladas por funcionarios elegidos por el

pueblo y que rinden cuenta de sus acciones, (ii) que las elecciones son libres, limpias y
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periddicas, y los ciudadanos pueden participar como votantes o como candidatos, (iii)
gue la libertad de expresién esta vigente de forma que los ciudadanos pueden emitir sus
opiniones sin temor a un castigo, y (iv) que existen fuentes de informacién
independientes, que no estan bajo el control del gobierno ni de grupo alguno. Las
instituciones presentadas por Dahl estan visibles en el proceso ocurrido en el
departamento de San Martin y van a permitir explicar la evolucién del proceso de toma
de decisiones. Incluso Dahl establece caracteristicas para el caso de las democracias
reales, en donde incluye instituciones politicas que parecen ser las que mejor se
aproximan al ideal del “gobierno por el pueblo”. Uno de los rasgos deseables sefialados
gue resulta relevante para la presente investigacion es que solo la democracia ofrece la
oportunidad maxima a los ciudadanos de asumir la responsabilidad moral respecto de

las decisiones y elecciones en torno a las politicas del gobierno.

Politica publica: Conceptos

En el marco de un gobierno democratico la definicién de los objetivos y metas de la
politica publica para el ambito regional, dado que en los estados contemporaneos®® las
responsabilidades de los gobernantes en el nivel subnacional estdn acotadas a un
territorio especifico como es el caso del departamento de San Martin, pasa por la

definicion de los problemas que afectan a la poblacién en el departamento.

La definicion del problema es un tema que puede verse desde diferentes dimensiones
o enfoques, y de acuerdo a Parsons (2007:120), “en las palabras de Popper y Kuhn, la
realidad se percibe a través de una teoria o marco, y la teoria que se elige determina
qué problema se ve”, y en el caso de San Martin, el conocimiento del problema pasa
por tener informacién de lo que ocurre en el territorio a partir de la percepcién de los
responsables de la politica, y como sefiala Parsons, “la principal caracteristica de los
problemas de politicas publicas, a diferencia de otros tipos de problemas como los que

pertenecen al ambito de las matematicas o la fisica, es que su definicién no es precisa”.

En esa perspectiva, los datos y la informacion sobre la situacion ambiental en el
departamento que estan desarrolladas en el Capitulo 11, y en particular sobre la situacion
de la cobertura forestal y el proceso de deforestacion que afecta al departamento desde
inicios del siglo pasado presentan elementos que ayudan a definir el problema de

autoridad que enfrentan los gobernantes en el departamento.

10 ver las caracteristicas de los estados contemporaneos en el prélogo conceptual de S.E. Finer (1999).
“The History of Government From the Earliest Times”. Volume 1: Ancient Monarchies and Empires.
Oxford University Press. Pag. 2-3.
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La atencion a los problemas identificados en un determinado territorio por parte de los
gobernantes es a lo que puede denominarse politica publica. De acuerdo a Salazar
(2008:44-46) existen diferentes conceptualizaciones de lo que puede entenderse por
politica publica, y en esa linea el autor propone que las politicas publicas deben
entenderse como “el conjunto de sucesivas respuestas del Estado frente a situaciones
consideradas socialmente como problematicas”. En la presente investigacion sera
utilizado el concepto propuesto por Salazar para las politicas publicas, pues su definicion
esta referida a una propuesta desde el Estado que busca ser anticipatoria, proactiva y
propositiva, que es lo que ocurre en el caso del GORESAM sobre el problema de pérdida
del patrimonio forestal. El concepto hace referencia ademas a un conjunto de
respuestas, es decir que no es solo una decisién, sino que esta referido a un conjunto
de decisiones que ocurren de manera simultdnea o secuencial y en diferentes niveles,
lo cual esta presente en el caso de San Martin pues a lo largo del proceso los
responsables del gobierno regional deben tomar un conjunto de decisiones para
materializar la vision sobre cémo responder a la problemética de la pérdida del
patrimonio forestal. El concepto, finalmente, hace referencia a situaciones consideradas
socialmente como problematicas, lo que significa que el Estado ha aplicado criterios de
priorizacion a fin de atender aquellos problemas sobre los cuales existe una mayor
presién o tienen mayor incidencia sobre la sociedad, lo que es el caso en San Martin
pues la pérdida de la cobertura vegetal afectaba a la calidad de vida de diferentes
actores en el departamento, como es el caso de las comunidades nativas que tienen
bajo su responsabilidad bosques nativos que eran invadidos por colonos o la pérdida de
la disponibilidad del agua para los agricultores de arroz por la deforestacion en la parte
alta de la cuenca.

Desde la perspectiva de la clasificacion de una politica publica presentada por Salazar,
la tipologia que resulta relevante para la presente investigacion es la denominada

politica pablica estructuralista hegemonica, que esta referida a aquellas que reflejan con

claridad los intereses del proyecto politico dominante en cada momento, y que para el
caso del departamento de San Martin, esté representado en la forma del proyecto de
Nueva Amazonia, que es el partido politico que tiene como principal lider a Cesar
Villanueva, quien asumio la presidencia regional del GORESAM en dos periodos

consecutivos entre los afios 2007 y 2014.

Otra tipologia que aporta elementos para explicar lo ocurrido en el departamento esta

referida a las politicas de legitimacion'?, que apuntan al mantenimiento de la legitimidad

11 0’Connor, James. The Fiscal Crises of the State y Cuba: its political economy. Citado por: Salazar,
Carlos (2008). “Politicas Publicas & Think Tanks”. Pag. 59.
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social, y que en el caso bajo investigacion resulta relevante pues las decisiones tomadas
y aplicadas estaban basadas en el apoyo ciudadano sobre el gobierno regional en todos
sus niveles. Algunas tipologias complementarias que aportan elementos para el andlisis
son respecto al &mbito de actuacidén, que en este caso corresponde a una politica
publica de &mbito regional, y que es diferente a las del ambito local, nacional o
supranacional, aunque estan vinculadas; y por ultimo, de acuerdo a Salazar, es posible
establecer una tipologia en funcién a la respuesta de la sociedad o retroalimentacion
(feedback) sobre la politica publica: Positiva y negativa. Las politicas positivas implican
la colaboracién o la aceptacién de su ejecucion, siendo la primera una respuesta positiva
activa y la segunda una respuesta positiva pasiva. La respuesta negativa puede tener
también dos tipos de respuesta, que es el rechazo o la indiferencia, siendo la primera
una respuesta negativa activa y la segunda una respuesta negativa pasiva. Lo grave
ocurre cuando no hay respuesta por parte de los afectados, lo que representa una

situacion de anomia.

Una mirada complementaria plantea Ausejo (2012:53)*?, quien sefiala que “la politica
publica debe tener un enfoque de resultados como consecuencia de la gestion publica
y, a su vez, una sefial sobre el impacto que esta teniendo la accidon gubernamental
mediante el uso de indicadores que permitan medir dicho impacto”. En esa perspectiva,
la métrica asociada a los objetivos de politica publica permite evidenciar el cumplimiento
0 no de las metas propuestas, y en consecuencia de los objetivos, pero mas relevante
es la métrica, es decir, los indicadores, pues de acuerdo a Hauser y Katz (1998), “ya
sean utilizados de forma explicita para influir en el comportamiento, para evaluar futuras
estrategias o simplemente tener conocimiento del acumulado (stock), van a afectar
acciones y decisiones”. En otras palabras, los indicadores son los que definen y dan
forma a la estrategia que sera implementada por los responsables del gobierno para
hacer realidad las politicas publicas.

Politica publica y estrategia

Como parte del marco tedrico para comprender lo ocurrido en el departamento de San
Martin es necesario incorporar en esta etapa el concepto de estrategia, de forma que
podamos comprender las decisiones tomadas y su evolucion en el tiempo. En su obra
“Safari a la Estrategia”, Henry Mintzber et al. (1998) sefialan que no es posible tener una

Unica definicion del concepto de estrategia, y que al menos requiere de cinco

12 pusejo, Flavio (2012). “Capacidades Estatales en Gobiernos Regionales”. En Alza, Carlos (ed.). “Gestién
Publica: Balance y Perspectivas”. Fondo Editorial de la PUCP.
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definiciones dado que la estrategia puede ser: (i) un plano o guia para mirar el futuro,
(ii) un patrén construido sobre la conducta pasada, (iii) una posicién cuando esta
pensada desde la perspectiva de un producto, (iv) una perspectiva cuando esta pensada
desde la organizacion, y (v) una estratagema cuando es vista como una “maniobra”

frente a un oponente o competidor®?,

Desde la perspectiva de la presente investigacion resultan relevantes las dos primeras
definiciones referidas a una estrategia como plan y como patrén pues en la vida real, de
acuerdo a los autores, las estrategias requieren en el tiempo un poco de prevision (plan)
y algo de adaptacion (patrén), por lo que cuando las intenciones son realizadas por
completo puede llamarse estrategia premeditada, pero cuando el modelo realizado no
es algo que fue pretendido expresamente, la estrategia es llamada emergente. Las
estrategias del mundo real son una combinacién de estrategia premeditada y
emergente, en donde los responsables ejercen el control a la vez que fomentan el
aprendizaje, y eso es lo que justamente ha ocurrido en el caso de la ARA en San Martin,
en donde las diferentes actividades emprendidas permitieron obtener aprendizajes que
luego fueron aplicados pues existia la voluntad politica o control sobre el GORESAM,

como serd explicado mas adelante.

En todo caso, la adaptacion de Chaffee (1985:89-90) que realizan Mintzber et al. (1998)
encuentra que existen areas de acuerdo en la literatura con respecto a la estrategia, y
gue sefalan lo siguiente: (i) la estrategia concierne a la organizacién y a su ambiente,
pues es imposible separar a una organizacion de su entorno y es la estrategia la que le
permite manejarse en un ambiente cambiante!4, (ii) la esencia de la estrategia es
compleja pues el cambio provoca nuevas circunstancias a la organizacion que hacen
que la estrategia sea desestructurada, desprogramada, apartada de la rutina y nada
repetitiva, (iii) la estrategia afecta el bienestar de la organizacién pues las decisiones
tomadas son sustantivas, y por ello afectan el bienestar general, (iv) la estrategia
comprende temas relacionados con el contenido (medidas tomadas) y con el proceso
(como se deciden y aplican las medidas), (v) las estrategias no son puramente
deliberadas pues la evidencia indica que las estrategias proyectadas, emergentes y
realizadas pueden diferir unas de otras, (vi) las estrategias existen en diferentes niveles,

y (vii) las estrategias comprenden varios procesos de pensamiento, entre ejercicios

13 Henry Mintzberg, Bruce Ahlstrand y Joseph Lampel (1998). “Safari a la Estrategia: Una visitada guiada
por la jungla del management estratégico”. Granica. Pag. 22-30.

14 Este punto, para los fines de la presente investigacién, debe asociarse al concepto de contexto politico
que sera desarrollado mas adelante.
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conceptuales y analiticos. La experiencia de San Martin presenta estos elementos

como sera analizado mas adelante en la presente investigacion.

Estructura organizacional y poder

Junto con el concepto de estrategia, otro elemento clave es el concepto de estructura
organizacional, y en donde Mintzberg (2001:6) provee elementos conceptuales
apropiados para la comprensién de la realidad. En efecto, el autor propone una
estructura organizacional que tiene cinco componentes al interior sobre la base de las
personas que la integran: el nicleo operativo, la cumbre estratégica, la linea media, la
tecnoestructura y el staff de apoyo; y define cinco configuraciones estructurales
(Mintzberg, 2001:128), de las cuales resultan relevantes para esta investigacion las

llamadas burocracias profesionales y las maquinas burocréaticas.

De acuerdo a Mintzberg, la burocracia profesional contrata especialistas debidamente
entrenados y adoctrinados —profesionales- para operar la organizacion, y luego les da
un gran grado de control sobre su propio trabajo. En esta configuracién la estructura es
inflexible y son adecuadas para producir un output estandarizado, pero muy
inadecuados para adaptarse a la produccion de nuevos outputs. Por su lado, las
maquinas burocréaticas son organizaciones que realizan tareas muy especializadas y
rutinarias, con procedimientos operativos muy formalizados y una proliferacion de
reglas, reglamentos y comunicaciones formales. Esta configuracion esté caracterizada
por grandes unidades, con agrupacién funcional, poder de decision muy centralizada y
una sofisticada estructura administrativa con una nitida distincion entre la linea y el staff,
y una tecnoestructura de analistas dedicados a estandarizar procesos. EIl proceso de
toma de decisiones sigue las conductas formales con gran énfasis en la division de
labores y una estructura obsesionada con el control y la eliminacién de las

incertidumbres.

La estructura organizacional es un tema fundamental en el proceso ocurrido en San
Martin pues la concrecion de la politica publica requiere de una adecuada estructura
organizacional dentro del GORESAM para entregar los servicios necesarios para
alcanzar las metas trazadas desde el nivel politico. En esa perspectiva, el adecuado
disefio organizacional o arquitectura organizacional (Waissbluth, 2002:29-30) permite
entregar de manera efectiva los servicios necesarios para lograr las metas de politica
publica, es decir, no basta con tener claridad en las metas, sino que también debe existir
una organizacion que sea capaz de realizar las acciones necesarias para entregar los

servicios que hacen posible cumplir con las metas. La arquitectura gubernamental
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implica considerar elementos como la organizacion social al interior de la organizacién
publica, los procesos que desarrolla, los métodos y practicas que aplica, los valores que
existen y comparten los servidores publicos que trabajan, los vinculos informales y los

propios servidores publicos (recursos humanos).

Otro concepto necesario considerar para entender el proceso en San Martin es el poder.
De acuerdo a Dowding (1996), existe dos conceptos de poder: el “poder para” y el “poder
sobre”, en donde el primero esta referido a la capacidad o habilidad de un actor para
traer o ayudar a traer un resultado, y el segundo esta referido a la capacidad o habilidad
de un actor para deliberadamente cambiar la estructura de incentivos de otros actores
para traer o ayudar a traer un resultado. En la presente investigacion los dos conceptos
son necesarios para explicar lo ocurrido, y en particular la capacidad para modificar el
marco o estructura de incentivos de forma que otros actores realicen las actividades
necesarias para disefiar y hacer realidad la institucionalidad necesaria al interior del
GORESAM para lograr los objetivos de politica publica en materia ambiental a nivel
regional (“poder sobre”), y que en muchos casos implico tensiones y conflictos al interior
del GORESAM.

Delegacion y liderazgo

La comprension de la transformacion de la voluntad politica en voluntad administrativa
para concretar la creacion de la ARA y el papel que tuvieron los actores involucrados
puede ser mejor entendido a partir del problema del agente-principal. Los incentivos
estan en la base del problema que enfrenta el principal frente al agente, y de acuerdo a
Przeworski (1998), este consiste en cémo inducir al agente a actuar en el interés del
principal, a la vez que resulta satisfecha la restriccién de la “participacion” —mientras se
provee al agente un ingreso (o utilidad) por encima de la oportunidad “siguiente mejor”-
y la restriccién de la “compatibilidad de incentivos” —en tanto se le permite al agente
actuar en aras de su propio interés. EIl elemento central del problema es la existencia
de informacion diferenciada entre el agente y el principal, y la forma en que el problema
es atendido, de acuerdo a Przeworski, es a través de instituciones especificas que
inducen a los actores individuales —ya sean agentes econdémicos, politicos o burécratas-

a conducirse de modos colectivamente beneficiosos.

La forma de organizar todas las relaciones anteriores es a través de las instituciones,
sefiala Przeworski, pues éstas organizan las relaciones “economicas”, las relaciones
“politicas”, y estructura la “intervencion” estatal y las relaciones entre gobierno y agentes

econOmicos privados. Para los fines de la presente investigacion, las relaciones que
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resultan relevantes son las que existen entre los politicos electos —presidente regional-
y los burdceratas nombrados —los servidores publicos del GORESAM, y en particular de
la ARA.

De acuerdo a Przeworski, no es posible crear una legislacion que pueda prever de forma
especifica todas las acciones del agente bajo cualquier circunstancia o contingencia, y
es por ello que se deja a las agencias ejecutivas y administrativas un grado significativo
de discrecionalidad. Sin embargo, en el ejercicio de dicha discrecionalidad los
burécratas no necesariamente van a tener los mismos objetivos que los de los
ciudadanos o los de los politicos electos que los representan. De hecho los burécratas,
sefiala el autor, pueden buscar (i) maximizar su autonomia o la seguridad de su empleo,
(ii) rendir favores clientelisticos a amigos y aliados, (iii) eludir el cumplimiento de sus

funciones, (iv) agrandar sus presupuestos o (V) enriquecerse a expensas del publico.

Lo anterior es posible dado que el bur6crata (agente) tiene informacion privada acerca
de los beneficios y los costos de sus acciones y puede realizar acciones que no pueden
ser observadas directamente por el politico (principal), sino solamente deducidas de los
resultados o monitoreadas a cierto costo, que son los denominados “costos de agencia”.
De acuerdo al autor, existen diversas maneras de reducir los problemas de agencia,
siendo relevante para el presente estudio los frenos institucionales y la
descentralizacién. En el primer caso, el propdsito es limitar la capacidad del agente de
seguir de forma unilateral sus propios intereses, ocasionando dafios al principal. Los
frenos institucionales implican que cuando la autoridad ha sido delegada en un agente,
exista otro con autoridad de veto o con posibilidades de bloquear las acciones del agente
(Kiewiet y McCubbins, 1991:33), y en el segundo caso, los argumentos a favor de la
descentralizacion de la autoridad estan en el hecho que la provision local de servicios
publicos incrementa la responsabilidad del gobierno, acercandolo a la poblacién a la
cual sirve, y en contra esta el argumento que disminuye la capacidad del gobierno para
reducir las disparidades regionales de ingreso, que requiere una capacidad
administrativa mas alta (Haggard, 1995) y que puede inducir una restriccion
presupuestaria leve en la cual las jurisdicciones menos eficientes seran mas altamente

subsidiadas por el gobierno central.

El concepto de liderazgo puede comprenderse de forma mas integral a partir de las
responsabilidades que debe asumir como directivo publico. En esa perspectiva, tiene

tres responsabilidades basicas®®: Contribuir a las redefiniciones estratégicas y de

15 Losada, C. “La funcidn de dirigir en la Administracién Publica”. En ¢De burdcratas a gerentes?: Las
ciencias de la gestion aplicadas a la administracion del Estado. Carlos Losada i Marrodan (Editor). Banco
Interamericano de Desarrollo. Washington, D.C., 1999.
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politica publica, crear un entorno institucional favorable y organizar internamente la
organizacion para gestionar la politica publica con efectividad. Sin embargo, las
capacidades que le permiten desempefiar las responsabilidades no siempre estan en
una misma persona (Waissbluth, 2002:39), por lo que los énfasis estaran en funcién a
la situacion especifica de la organizacion, y de hecho en el caso de la ARA, el liderazgo
ejercido por el Presidente Regional tuvo una dimension mas politica y estratégica, en un
primer momento, para luego transformarse en un liderazgo mas técnico (o cientifico) de
parte de los servidores publicos de la ARA, a partir del apoyo recibido por el Presidente
Regional.

Contexto politico

Finalmente, otro concepto necesario para comprender el proceso en San Martin, es el
de contexto politico, en donde de acuerdo a Nash y otros (2006:1) esta referido a la
“arena” donde ocurre la accion en el mundo real, y resulta relevante pues el contexto le
da forma a la posibilidad del cambio, en particular cuando hablamos de reformas
politicas como es el caso de San Martin; segundo, porque el contexto le da forma a la
posicion y la perspectiva de las organizaciones que tienen interés en la reforma de la
politica publica; y tercero el contexto le da forma a la efectividad y pertinencia de las
diferentes acciones que son ejecutadas, pues en determinados contextos algunas
acciones son mas efectivas cuando son realizadas de determinada manera, mientras
gue en otros contextos las mismas acciones puede ser inutiles o poco efectivas para

lograr las metas trazadas.

El contexto politico, sefiala Nash, esta referido a los aspectos politicos del entorno que
son relevantes para la accion. Lo anterior incluye aspectos como la distribucion del
poder, el nivel de organizaciones involucradas y sus intereses, y las reglas formales o
informales (institucionalidad) que gobiernan la interaccién entre los diferentes jugadores.
El contexto politico es relevante pues determina la posibilidad, pertinencia y efectividad
de las acciones, y le da forma a la efectividad de una estrategia en particular. En esta
perspectiva y dada su relevancia, lo interesante es que el contexto politico puede ser
mapeado de forma que exista un involucramiento més efectivo en el proceso politico,
aunque el desafio es poder captar el contexto en su complejidad y multidimensionalidad.
El rango de las dimensiones a considerar va a estar en funcion de lo que cada uno de
los involucrados desea lograr (propdésito) y de su situacion concreta (posicion) frente al

tema.
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La posibilidad de mapear el contexto politico, que es formado a partir de la interaccién
de los diferentes actores involucrados quienes desde su posicion persiguen sus
intereses (proposito) a partir del poder que tienen, de la capacidad de incidencia de sus
organizaciones y de la institucionalidad vigente (reglas de juego), resulta interesante
para comprender las consecuencias de las acciones impulsadas desde los niveles de
decision de politica publica hasta los niveles administrativos y operativos en el
GORESAM, y la interaccién con los actores de la sociedad civil. En buena parte es el
contexto politico imperante en el periodo bajo andlisis el que permite explicar la
posibilidad de disefiar, crear y poner en operaciones la ARA, como sera analizado mas
adelante.

Los diferentes elementos conceptuales presentados en este capitulo son los que van a
permitir analizar el proceso ocurrido en el departamento de San Martin en el periodo
2009-2012, y con ello explicar y entender el proceso de toma de decisiones, las
consecuencias de dichas decisiones en términos institucionales dentro y fuera del
GORESAM, vy el rol de los actores —internos y externos- en la creacion y puesta en

operacion de la ARA.
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Capitulo II: Las politicas publicas ambientales, la descentralizacion y la pérdida
inminente del patrimonio forestal de San Martin

El proceso de deforestacion esta amenazando el patrimonio forestal del pais, y del
departamento de San Martin en particular. Frente a esta situacion el Estado ha
desarrollado propuestas de politica publica y estrategias que consideran la problematica
de la deforestacién para el &mbito nacional y regional, y una institucionalidad para la
definicion y el ejercicio de las funciones asociadas a los temas ambientales y su
problematica —como es la deforestacién. Los contenidos de la politica publica, las
estrategias y la descripcién de la institucionalidad constituyen el entorno en el cual
ocurre el disefio y puesta en operacion de la ARA y estan desarrollados en el presente
capitulo. Junto con lo anterior, el presente capitulo describe el contexto politico
prevaleciente en el periodo bajo analisis en la presente investigacién y que es sustantivo
para entender la evolucién del proceso de toma de decisiones para la etapa de disefio

y de puesta en operacién de la ARA.

Politica publica nacional y el proceso de deforestacion

En el tema ambiental, los contenidos de la politica publica estan presentes en diversos
documentos que la definen y determinan. Los documentos son los referidos a las

politicas de Estado contenidos en el denominado “Acuerdo Nacional™®, el Plan

16 Ver los diversos documentos del Acuerdo Nacional en www.acuerdonacional.pe
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Estratégico de Desarrollo Nacional -denominado “Plan Bicentenario: El Perd hacia el
2021"7, elaborado por el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico; y diversos
documentos de politica y estrategia elaborados por el MINAM que estan indicados a
continuacion: (i) la Politica Nacional del Ambiente, (ii) el Plan Nacional de Accion
Ambiental (PLANAA-PERU 2011-2021), (iii) la AgendAmbiente Perd 2013-2014:
Agenda Nacional de Accion Ambiental, (iv) la AgendAmbiente Pert 2015-2016: Agenda
Nacional de Accién Ambiental, (v) la Estrategia Nacional de Cambio Climético, y (vi) la
Estrategia Nacional de Bosques y Cambio Climatico. En relacion al tema de la
deforestacion, los documentos de politica y estrategia lo consideran de la siguiente

manera:

- Acuerdo Nacional: El tema de la deforestacion esta considerado de forma indirecta
en el Eje Tematico 3: Competitividad del pais, en lo que corresponde al “Desarrollo
sostenible y gestién ambiental”’. La deforestacién, como un problema que afecta al
patrimonio forestal nacional, no estd mencionada de forma explicita en los
contenidos del Acuerdo Nacional, pero si estan vinculados con los bosques y han
establecido un marco referencial para los gobiernos.

- Plan Estratégico de Desarrollo Nacional o Plan Bicentenario!: El Plan
Bicentenario establece en el “Eje 6: Recursos naturales y ambiente”, y como objetivo
nacional la “conservacion y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y
la biodiversidad con un enfoque integrado y ecosistémico y un ambiente que permita
una buena calidad de vida para las personas y la existencia de ecosistemas
saludables, viables y funcionales en el largo plazo™®°. El Plan Bicentenario establece
ademas objetivos especificos, indicadores, metas y acciones estratégicas para el
Eje 6, y en lo referido al patrimonio forestal, los objetivos especificos lo abarcan al
sefialar como primer objetivo especifico: “Recursos naturales y diversidad biolégica
conservados y aprovechados de manera sostenible, con participacion y beneficio de
las poblaciones locales”, y definir como un indicador para medir la evolucion del
objetivo especifico la “superficie de bosque amazoénico deforestada anualmente” y

colocar como meta “0 (cero)” para el afio 2021%.

El Plan Bicentenario establece una métrica para medir la evolucién de uno de los

objetivos especificos del Eje 6 que considera de forma explicita la problematica de

17 Ver el contenido completo del Plan Bicentenario en www.ceplan.gob.pe

18 E| Plan Bicentenario fue aprobado por el Decreto Supremo 054-2011-PCM, publicado el 23 de junio
del 2011.

19 CEPLAN (2011). “Plan Bicentenario: El Per( hacia el siglo 21”. Pag. 247.

20 | 3 lista completa de indicadores asociados al objetivo especifico 1 esta disponible en: CEPLAN (2011).
“Plan Bicentenario: El Peru hacia el siglo 21”. Pag. 250.
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la deforestacién, y con ello determina que el tema de la deforestacion debe ser
atendido por el Estado en los tres niveles de gobierno, lo que implica la necesidad
de crear una institucionalidad para cada nivel de gobierno y asignar recursos para
desarrollar acciones que permitan lograr la meta establecida en el indicador
establecido para el afio 2021.

- Politica Nacional del Ambiente: El objetivo general de la Politica Nacional del
Ambiente es “mejorar la calidad de vida de las personas, garantizando la existencia
de ecosistemas saludables, viables y funcionales en el largo plazo; y el desarrollo
sostenible del pais, mediante la prevencion, proteccion y recuperacion del ambiente
y sus componentes, la conservacion y el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales, de una manera responsable y congruente con el respeto de los derechos
fundamentales de la persona™! y establece como uno de sus objetivos especificos
el “lograr la conservacion y aprovechamiento sostenible del patrimonio natural del
pais, con eficiencia, equidad y bienestar social, priorizando la gestion integral de los
recursos naturales”™. Aunque los objetivos generales y especificos no estan
haciendo referencia directamente al tema de la deforestacion, al mencionar aspectos
como “existencia de ecosistemas saludables, viables y funcionales”, ‘“la
conservacion y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales”, “lograr la
conservacion y aprovechamiento sostenible del patrimonio natural” y “gestion
integral de los recursos naturales”, el tema esta presente pues la deforestacion tiene
impactos negativos en la existencia de los ecosistemas, la conservacion y
aprovechamiento sostenible del patrimonio natural (los bosques) del pais, y la
gestion integral de los recursos naturales, uno de los cuales son los bosques.

- Plan Nacional de Accién Ambiental, PLANAA-PERU 2011-202123; El PLANAA
muestra la vision del pais en materia ambiental al afio 2021, y plantea una métrica
y metas para cada uno de los temas considerados. Entre las metas prioritarias
definidas estan algunas referidas al bosque dado la magnitud de los problemas
ambientales que enfrentan, y también estan consideradas acciones estratégicas y
actividades que deben ejecutar las organizaciones publicas con responsabilidad
sobre el tema en los tres niveles de gobierno y la sociedad en su conjunto. El

PLANAA considera una métrica para evaluar el cumplimiento de los objetivos que

2 |bid. Pag. 10.

22 |bid. Pag. 10.

Z El Plan Nacional de Accién Ambiental fue aprobado por el Decreto Supremo N2 014-2011-MINAM, el 8
de julio del 2011, y en Separata Especial, el texto completo el 14 de julio del 2011.
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contienen indicadores de gestion e indicadores ambientales, que son supervisados
por el MINAM.

El PLANAA presenta los mismos objetivos -general y especifico- que tiene la Politica
Nacional del Ambiente, pero a diferencia de ésta, establece metas priorizadas al afio
2021 y una métrica consistente con las metas establecidas. La meta priorizada para
el tema de los bosques esti asociada al cambio climatico, y establece que debe
darse una “reduccion a cero de la tasa de deforestacion en 54 millones de hectareas
de bosques primarios bajo diversas categorias de ordenamiento territorial
contribuyendo, conjuntamente con otras iniciativas, a reducir el 47.5% de emisiones
de GEIl en el pais, generados por el cambio de uso de la tierra; asi como a disminuir

la vulnerabilidad frente al cambio climéatico”.

Las acciones propuestas en el PLANAA son de cumplimiento obligatorio para los
tres niveles de gobierno. Los responsables de politica en los niveles subnacionales
deben establecer sus propias metas para los territorios bajo su responsabilidad para
cada uno de los indicadores utilizados en el PLANAA. Lo anterior significa que para
el nivel de gobierno regional, la politica publica regional en el tema de bosques debe
evaluarse a partir de la evolucion del indicador de porcentaje de reduccién anual de
la tasa anual promedio de deforestacion, es decir, la politica publica regional debe
orientarse a atender la problematica de la deforestacion.

- AgendAmbiente Per( 2013-2014: Agenda Nacional de Accién Ambiental?*: El
diagndstico presentado en el documento sefiala que la tasa de deforestacién entre
los afios 1990 y 2000 fue de aproximadamente 150,000 ha/afio, o que representa
un costo anual de casi 440 millones de soles (US$130 millones). En el caso de la
Amazonia, la agricultura migratoria habia generado el cambio de uso de 150,000
ha/afio con una generacion consecuente de 57 millones de toneladas de CO2
equivalentes. Al afio 2000, la superficie de bosque amazdénico remanente era de 69
millones de hectareas y méas recientemente en el periodo 2009-2011, habian sido
deforestadas 212 mil hectareas, siendo los departamentos de San Martin, Loreto,

Ucayali y Huanuco las que registran las mayores tasas de deforestacion?>.

La AgendAmbiente propone que para el afio 2014, el Estado debe lograr una
reduccion de la deforestacion y de la degradacion de los bosques, y el indicador

propuesto es la tasa de deforestacion anual. La AgendAmbiente es un documento

24 La AgendAmbiente Pert 2013-2014 fue aprobada por la Resolucién Ministerial N2 026-2013-MINAM,
publicada el 23 de enero de 2013.
5 |bid. Pag. 30.
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de caracter multisectorial, por lo que las acciones propuestas estan asignadas a
diferentes organizaciones con responsabilidad sobre el tema como son los
gobiernos regionales, MINAM, MINAGRI y MINEM.

- AgendAmbiente Peru 2015-2016: Agenda Nacional de Accién Ambiental?: La
AgendAmbiente fue actualizada a fines del afio 2014, y presenta nueva informacion
de diagndstico y nuevos elementos orientadores para la politica publica ambiental a
nivel subnacional. El documento sefiala que el Peru posee 73.3 millones de
hectéareas de bosque (incluyendo bosques primarios amazoénicos, de regeneracion
natural, bosques plantados y areas boscosas poco densas en la costa norte), de los
cuales 53.4 millones de hectareas son bosques de selva baja y 15.7 millones de
hectareas son bosques de selva alta (la mayoria bosques de neblina o bosques
lluviosos de montafa), que corresponden a mas del 94% del total de bosques en el

Peru (69.1 millones de hectareas de bosques).

Con esta informacion, sefiala el documento, el Peru esta ubicado en el segundo
lugar en extension de bosques naturales a nivel de Sudamérica y el noveno lugar a
nivel mundial. Casi dos tercios de la superficie del Per( estan cubiertos de bosques.
El Perl posee el 13% de los bosques tropicales amazoénicos, y alberga ecosistemas
considerados entre los mas ricos del planeta en diversidad biolégica, recursos
naturales y servicios ambientales (madera, reservas de carbono, peces y aves,
frutos y plantas utiles, agua dulce, y minerales e hidrocarburos). Con respecto al
ambito de los bosques humedos amazoénicos, sefiala el documento, en el afio 2000
existia 5°817,720 hectareas de no bosque, y entre los afios 2000 y 2011, la pérdida
de cobertura de bosque habia llegado a 1°172,648 hectareas.

Las causas de la pérdida de bosque son por actividades antrpicas y de origen
natural y otras generadas por la actividad ilegal que realiza el hombre —como la tala
ilegal y mineria ilegal-, se tiene una tasa promedio de pérdida de bosque de 106,604
ha/afio para el periodo 2000 al 2011. Sin embargo, para el periodo 2006-2011, la
tasa promedio anual es de 124,457 ha/afio y para el periodo 2008-2011, la tasa
promedio anual es de 136,992 ha/afio. En otros términos, la tasa de deforestacion

anual ha mostrado una tendencia creciente en los Ultimos afios.

Los indicadores de resultado utilizados son el porcentaje de la tasa anual de
deforestacion y el porcentaje de superficie de bosque amazoénico degradado

identificado, y las metas consignadas son una reduccion en 20% de la tasa anual de

26 La AgendAmbiente Pert 2015-2016 fue aprobada por la Resolucién Ministerial N2 450-2014-MINAM,
publicada el 20 de diciembre de 2014.
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deforestacion respecto al periodo 2013-2014 y el 100% de la superficie de bosque

amazénico degradado ha sido identificada, respectivamente.

- Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENCC)?": La ENCC plantea dos
objetivos estratégicos, de los cuales el segundo esta relacionado con el tema de los
bosques pues sefala que “la poblacion, los agentes econdémicos y el Estado
conservan las reservas de carbono y contribuyen a la reduccion de las emisiones de
GELI", y utiliza como indicadores para medir la evolucion del objetivo los siguientes:
(i) tasa de crecimiento de las emisiones de GEI sobre la tasa de crecimiento del PBI,
(i) porcentaje de reduccion de emisiones de GEI por USCUSS e (iii) incremento de
captura de carbono por reserva de carbono y reducciéon meta de emisiones en el
sector forestal. Los indicadores utilizados, aunque no sefalan expresamente la
problemética de la deforestacién, estan considerandola pues la reducciéon o
incremento de la cobertura vegetal tiene un impacto directo sobre la reduccién o
incremento de la emisién de GEI. La ENCC es de aplicacion nacional y corresponde
a los gobiernos subnacionales establecer sus propias estrategias para el &mbito de
los territorios que estan bajo su responsabilidad.

- Estrategia Nacional sobre Bosques y Cambio Climatico (ENBCC)?%: El
documento plantea como objetivo general “reducir la pérdida y degradacion de los
bosques en el Perq, y por ende la reduccién de las emisiones de gases de efecto
invernadero vinculadas al sector USCUSS; mejorar su resiliencia y reducir la
vulnerabilidad frente al cambio climatico de la poblacién que depende de estos
ecosistemas, con especial énfasis en los pueblos indigenas”, y como objetivos
especificos propone (i) reducir las emisiones de los GEI del sector USCUSS de
forma econdmicamente competitiva y sostenible, de modo tal que contribuyan al
desarrollo del pais, mejore el bienestar de la poblacién y aporte al esfuerzo global
de mitigacion frente al cambio climéatico, y (ii) disminuir la vulnerabilidad del paisaje
forestal y la poblacibn que depende de estos ecosistemas, especialmente los
pueblos indigenas, a través de medidas que contribuyan a la adaptacion basada en
la conservacion de ecosistemas forestales, el monitoreo y generacion de informacion
y la implementacion de actividades alternativas con la poblacion local, tomando en
consideracion sus conocimientos tradicionales. Los indicadores utilizados para darle
seguimiento al cumplimiento de los objetivos especificos son, para el primero, las

toneladas de GEI vinculadas al sector USCUSS reducidas, y para el segundo, el

27 La Estrategia Nacional ante el Cambio Climético fue aprobada por el Decreto Supremo N° 011-2015-
MINAM, y publicada el 23 de septiembre del 2015.
28 Comisidn Multisectorial (2015). “Hacia una Estrategia Nacional sobre Bosques y Cambio Climatico”.
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numero de medidas que contribuyan a la adaptacién para ecosistemas forestales, el
namero de investigaciones y resultados de monitoreo sobre impactos del cambio
climatico y poblacion que depende de ellos, y el nimero de medidas que contribuyan
a la adaptacion al cambio climético para la poblacion que depende de los bosques.
Como puede apreciarse, los indicadores utilizados estan relacionados directamente
con la situacién de los bosques.

El &mbito de la ENBCC es nacional, e involucra a los bosques amazdnicos pues son
los que ocupan la mayor superficie del pais y es donde esta ocurriendo de forma
acelerada la pérdida de la cobertura por factores como la tala ilegal y la quema. El
documento presenta la situacion de los tres tipos de bosques que existen en el Peru:
Mas de la mitad del territorio esta ocupado por los bosques hiumedos de la Amazonia
(53.9%), seguido con un porcentaje menor (3.2%) por los bosques secos y
finalmente los bosques andinos, con apenas el 0.2% del territorio nacional. El
diagndstico de la deforestacion presentado en la ENBCC sefiala que hay evidencia
de una aceleracion del proceso a nivel nacional, pero que no es posible cuantificar
la pérdida total pues no existen datos precisos sobre la situacién de la biomasa de
la costa y la sierra. No obstante, con los datos disponibles el documento sefiala que
a nivel mundial el Pera es considerado como un pais con alta cobertura de bosques
y baja deforestacidn, y ocupa el cuarto lugar entre los siete paises amazonicos en

términos de deforestacion, por detras de Brasil, Venezuela y Bolivia.

El recuento de las politicas y estrategias nacionales evidencia que existen objetivos
explicitos relacionados con la probleméatica de la deforestacion y sus efectos sobre la
cobertura vegetal, entre otros. Los documentos nacionales también evidencian que
existe una responsabilidad en los niveles subnacionales para establecer prioridades que
coadyuven en el logro de las metas nacionales, es decir, que los gobiernos regionales
—en particular los ubicados en la zona Amazonica- deben desarrollar una
institucionalidad y ejecutar acciones que permitan atender de forma efectiva la

probleméatica de la deforestacion.

Bosques Humedos Amazdnicos

La informacién del Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la Mitigacién
del Cambio Climatico (PNCBMCC) del MINAM y la informacion del MINAGRI muestran
que el Peru perdid 1°469,723 hectareas de bosque amazonico, a un promedio de
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113,056 hectareas por afio, en el periodo de 2001-2013%°. La extension de los bosques
amazonicos ha venido reduciéndose y han sido afectados por procesos de degradacién
de forma intensa en los ultimos afios. En el afio 2000, el 55.1% del territorio nacional
estaba cubierto por bosques humedos amazdnicos, pero luego de varios afios, para el
aflo 2013 la superficie disminuyd a 53.9%. A nivel de los bosques humedos
amazonicos, la tendencia en la proporcion de la superficie es decreciente (ver gréafico
1).

Gréfico 1: Superficie Nacional cubierta por Bosques Himedos Amazoénicos -
2000, 2005, 2010y 2013

Fuente: Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la Mitigacion del Cambio Climatico
(PNCBMCC). MINAM

Para los fines de la presente investigacion, en el afio 2009 la pérdida de bosques
himedos amazodnicos alcanzé las 152,161 hectareas, siendo el porcentaje mas elevado
de los ultimos 13 afios (ver gréafico 2). Los factores directos que explican la creciente
pérdida de los bosques amazdénicos son (i) la creciente expansion de la frontera
agropecuaria a partir de la tala y quema de bosques, (ii) las actividades extractivas
ilegales e informales como la tala de bosque de forma no planificada y con graves
impactos como la mineria aluvial aurifera o la extraccion ilegal de madera, y (iii) la
expansion de la infraestructura de comunicacion e industrias extractivas con el propésito
de cerrar la brecha de infraestructura en comunicacion, y que implica la construcciéon y
mejora de carreteras; y los factores indirectos como (i) los aspectos demograficos

asociados al crecimiento de la poblacién y a la situacion de pobreza y exclusion social,

2 |bid. Pag. 19.
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gque esta vinculado también a un cierto deterioro ambiental en regiones expulsoras de
poblacién que migra hacia la Amazonia, (i) a factores econdmicos como la baja
rentabilidad del bosque frente a los otros posibles usos de la tierra, (iii) a factores
politico—institucionales, como los enfoques sectoriales no articulados sin enfoque
territorial ni cultural de las politicas publicas y de gestion de los recursos naturales, (iv)
a factores culturales, como la presencia de poblacién migrante de otras regiones del
pais que carece de conocimientos, practicas y técnicas para vivir del bosque, lo que

lleva a cambiar el uso de la tierra®°.

Gréfico 2: Pérdida de bosques amazonicos. Periodo 2001-2013
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Fuente: MINAM — MINAG 2014

De acuerdo al documento, los departamentos de la Amazonia son los que registran la
mayor pérdida de cobertura de bosque, estando liderado por el departamento de San
Martin, con una pérdida total de 329,403 hectareas para el periodo 2001-2013.

30 |bid. P4g. 34-40.

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




Grafico 3: Departamento con mayor pérdida de bosque. Periodo 2001-2013
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Fuente: Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la Mitigacion del Cambio Climatico
(PNCBMCC).MINAM

La tasa de deforestacion mas alta registrada en el departamento de San Martin ocurrio

en el afio 2009, con 38,000 hectareas, y ha ido decreciendo en los siguientes tres afios
hasta alcanzar las 25,000 hectéreas para el afio 2011 (ver grafico 4).

Gréfico 4: Pérdida Anual de Bosques San Martin (Ha)
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Fuente: Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la Mitigacién del Cambio Climatico
(PNCMBCC). MINAM
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El departamento de San Martin presenta dos de los doce frentes de deforestacion
identificados en la ENBCC?!, y es el departamento con la mayor superficie de frente en
comparacion con los otros diez frentes identificados, y con una alta tasa de
deforestacion para el periodo 2000-2013 (ver Tabla 1).

Tabla 1: Frentes de deforestaciéon de San Martin

N° Frente Superfiecie del frente (ha) Deforestacion por frente | Tasa de deforestacion
2000-2013 (ha) anual 2000-2013
1 San Martin 2'323,002 267,796 0,014
2 Alto Huallaga 990,016 820,814 0,010
TOTAL 3'313,018 1°088,610

Fuente: Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la Mitigacién del Cambio Climéatico
(PNCBMCC). MINAM

Politica publica regional en el departamento de San Martin y su relacion con la

problematica de la deforestacion

En el &mbito regional, los gobiernos regionales también presentan documentos de
planificacion que muestran las prioridades de politica publica regional en los diferentes
temas prioritarios, y en particular en lo referido a los aspectos ambientales. Desde esa
perspectiva, para la presente investigacion es necesario conocer los contenidos de

dichos documentos para el ambito del departamento de San Martin.

- Plan de Desarrollo Regional Concertado de San Martin: El Plan de Desarrollo
Regional Concertado® del departamento de San Martin correspondiente al periodo
2008-2015 desarrolla de forma breve, dentro de los temas ambientales, lo referido a
la problemética de la deforestacion. El documento sefiala que el departamento de
San Martin, al afio 2006, presentaba la mayor area deforestada total (1°629,434 has)
de la Amazonia, y la problemética ocurria en sus 10 provincias, pero con mayor
intensidad en la provincia de Mariscal Céceres (15.51% de deforestacion
acumulada) y Bellavista (14.88% de deforestacion acumulada). Y en términos de
superficie deforestada por provincia, El Dorado registraba el mayor porcentaje de

superficie deforestada (92.18%).

31 Los frentes de deforestacidn es una extensidon continua donde ocurren procesos de deforestacion que
se han establecido por mas de 5 afios.

32 GORESAM (2007). “Plan Concertado de Desarrollo Departamental 2008-2015”.

33 |bid. Pag. 103-104.
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El Plan de Desarrollo Regional Concertado presenta cuatro ejes estratégicos: Eje
Econdmico, Eje Social, Eje Recursos Naturales y Medio Ambiente, y Eje
Institucional. Dentro del Eje de Recursos Naturales y Medio Ambiente, la prioridad
establecida por el GORESAM fue la de combatir y detener la deforestacion, la tala
ilegal y el trafico de tierras y el objetivo estratégico “proteger el territorio
departamental de la deforestacion, el tréfico de tierras, la tala ilegal y la
contaminacioén y disminucién del recurso hidrico” (GORESAM, 2007: 118, 197). La
métrica aplicada para medir la evolucién del objetivo esté detallada en la Tabla N°2.

Tabla 2: Objetivo, indicador y metas al 2012 del Eje de Recursos Naturales y
Medio Ambiente

Objetivo Indicador Meta al 2012

133,000 ha recuperadas (10% de
superficie deforestada al 2004
segun ZEE San Martin)

N° Hectdreas
recuperadas

% tasa de deforestacion | 50% tasa de deforestacion, 20 - 25
por afio ha/dia
Cantidad de madera |290,000 pies de madera
tierras, la tala ilegal y la decomisada/recuperad | decomisada/recuperada entre el

contaminacion y disminucién 2 2009-2012

del recurso hidrico. Superficie de area
boscosa conservada

Sistema Regional de
Areas de Conservacién
SRAC
Fuente: Plan Concertado de Desarrollo Departamental 2008-2015. Gobierno Regional de San Martin

Proteger el territorio
departamental de la
deforestacion, el trafico de

500,000 ha incorporadas en el
SRAC

La problematica de la deforestacion esta presente de forma directa en la politica
publica regional pues esta expresamente sefialado el indicador de tasa de
deforestacion como un indicador de impacto de la accion del gobierno regional, que

permite evaluar la evolucién del objetivo estratégico.

- Plan Forestal Regional: Los efectos de una deforestacion acelerada y la
degradacion de tierras que viene sufriendo el departamento de San Martin ha
generado problemas ambientales, econémicos y sociales, como el
desabastecimiento de agua, la erosion de los suelos, la pérdida de la diversidad
biol6gica, la generacion minima de empleo, el decrecimiento del PBI regional, entre
otros. Los factores sefialados afectan la calidad de vida de la poblacion y con el
propdsito de revertir esta tendencia el GORESAM elaboré el Plan Forestal Regional,

en el afo 2008.
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El Plan establece como lineamiento de politica “detener la deforestacion acelerada
en la region, en particular de los bosques primarios remanentes” y “la recuperacion
de los principales ecosistemas y paisajes degradados que juegan un importante
papel en la generacién de servicios ambientales (...)”, y como objetivos estratégicos

los siguientes®*:

e Asegurar la integridad de los ecosistemas y paisajes naturales de modo que
permitan la conservacion de la diversidad biol6gica y los servicios ambientales
gue éstos generan, contribuyendo al desarrollo de la region.

e Gestionar integralmente los bosques de la regién San Martin, involucrando a la
poblacion local consciente de los beneficios de mantener e incrementar la

superficie boscosa de la region.

La métrica considerada para evaluar los objetivos considera de forma explicita la
deforestacion, pues por ejemplo una de las estrategias consideradas es implementar
los compromisos nacionales e internacionales para reducir la deforestacion, y el

indicador utilizado es el niUmero de hectareas deforestadas por afio®.

Un aspecto sustantivo del Plan es que propone la creacion de una autoridad forestal
regional, con los siguientes atributos: (i) adoptar una politica y un plan de accion con
objetivos claramente definidos, (ii) tener suficiente grado de autonomia regional para
tomar decisiones, (iii) contar con personal idéneo y estable, y (iv) tener una

organizacion capaz de proveer servicios de calidad.

El proceso de descentralizacion e institucionalidad

Las “reglas de juego” formales o informales que regulan las acciones entre los niveles
de gobierno son relevantes para entender la interrelacion que existe entre el gobierno
nacional y el regional al momento de buscar cumplir con los objetivos nacionales
establecidos en las politicas publicas. Las acciones de las organizaciones publicas
involucradas estdn acotadas por los marcos funcionales asignados en las normas
legales a cada una, y en ese sentido para los fines de la presente investigacion resulta
relevante conocer la institucionalidad vigente que permite la operacion de dichos

organismos del nivel nacional y regional, y su interaccion.

34 GORESAM (2008). “Plan Forestal Regional de San Martin”. Pag. 11.
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- Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo: La Ley®*® N°29158 es un documento normativo
que establece las reglas de funcionamiento del aparato estatal, con una clara
delimitacion de competencias y asignacion de funciones y articulacién concertada
de los tres niveles de gobierno. El objetivo fue renovar la organizacion y estructura
del Poder Ejecutivo y de la Presidencia del Consejo de Ministros, asignandole la
responsabilidad de la coordinacién de politicas nacionales y sectoriales del Poder
Ejecutivo. El responsable de la coordinacion y direccion de la modernizacién del
Estado es la Secretaria de Gestion Publica, que es un 6rgano de linea de la PCM, y
a partir del afio 2008 asumié la conduccion y coordinacion del proceso de
implementacion de la Ley.

Uno de los aspectos relevantes para la presente investigacion esta referido a las
caracteristicas de los Organismos Publicos. El articulo 33° de la Ley describe las
condiciones que debe reunir un tipo de organismo publico, que es el Organismo
Técnico Especializado (OTE). La Ley sefala que son creados por excepcion y solo
cuando existe la necesidad de (i) planificar y supervisar, o ejecutar y controlar
politicas de Estado de largo plazo, de caracter multisectorial o intergubernamental
que requieren un alto grado de independencia funcional, y (ii) establecer instancias
funcionalmente independientes que otorgan o reconocen derechos de los
particulares, para el ingreso a mercados o el desarrollo de actividades econémicas;

gue resulten oponibles a otros sujetos de los sectores publico o privado.

El OTE tiene las siguientes caracteristicas: (i) esta dirigido por un Consejo Directivo,
(ii) esta sujeto a los lineamientos técnicos del sector correspondiente con quien
coordina sus objetivos y estrategias, (iii) su politica de gasto es aprobada por el
sector al que estan adscritos, en el marco de la politica general de Gobierno.

- Ley de Bases de la Descentralizacion: La Ley de Bases de la Descentralizacion®’
(Ley N° 27783) tiene el objetivo de fortalecer a los gobiernos subnacionales vy
compartir funciones, competencias y recursos entre los niveles de gobierno en
beneficio de la poblacion. La promulgacion de la Ley estuvo acompafiada de un
conjunto de leyes® y reglamentos que le han dado forma al proceso de

descentralizacion.

La Ley establece principios, objetivos y criterios generales del proceso de

descentralizacion, fija las competencias (exclusivas, compartidas y delegables) para

36 La Ley fue publicada el 20 de diciembre del 2007.

37 Ley promulgada el 17 de julio del 2002.

38 Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, Ley Orgénica de Municipalidades y Ley de Presupuesto
Participativo, entre otras.
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los tres niveles de gobierno y define las normas que regulan la descentralizacion
econdmica, administrativa, financiera, fiscal y tributaria. La Ley establece que la
transferencia de funciones debe ocurrir por etapas en forma progresiva y ordenada,
conforme a criterios que permitan una adecuada y clara asignacion de competencias
y transferencias de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y
locales, evitando la duplicidad.

La Ley, en consecuencia, es la que determina la institucionalidad asociada a la
distribucion de las funciones, referidas en particular a los temas ambientales, entre
los tres niveles de gobierno, y sienta las bases en términos funcionales de los temas
gue pueden ser materia de atencion en cada nivel de gobierno, a través de las
respectivas organizaciones publicas, y de la forma como debe darse la coordinacion

intergubernamental para el caso de las funciones compartidas.

- LeyOrgéanicadelos Gobiernos Regionales: La definicion de aspectos de caracter
institucional y organizacional para el nivel regional estan contenidos en la Ley
Organica de los Gobiernos Regionales®, que establece con mejor detalle las
competencias y funciones, estructura y organizaciéon de los gobiernos regionales, e
introduce de manera explicita, la rectoria sectorial nacional y los mecanismos de
sostenibilidad fiscal como posibilidad de intervencién del gobierno nacional en caso
que la situacibn de un gobierno regional ponga en riesgo la estabilidad

macroeconomica del pais“.

La Ley establece funciones para el ambito regional en materia ambiental y de
ordenamiento territorial*!. Especificamente, determina diez funciones en materia
ambiental que deben ser ejercidas por el gobierno regional. Cabe mencionar que
ninguna hace referencia explicita al tema de la deforestacion y los bosques, pero
determina que el gobierno regional debe formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir,
controlar y administrar los planes y politicas en materia ambiental y de ordenamiento

territorial.

El proceso de descentralizacion: Transferencia de funciones “e” y “q”

En el marco del proceso de descentralizacién, el gobierno nacional establecié la

necesidad de transferir funciones de forma gradual y por etapas a los gobiernos

39 Ley promulgada el 18 de noviembre del 2002.

40 Contraloria General de la Republica (2014). “Estudio del proceso de descentralizacidn en el Perd”.
Lima, 2014. Pag. 58.

41 Art. 532 de la Ley Organica de Gobiernos Regionales. Pag. 11.
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regionales. El 11 de noviembre del afio 2009, en lo referido a las funciones ambientales,
el gobierno nacional hizo efectiva la transferencia de funciones en el &mbito forestal al
GORESAM#*, Las funciones transferidas corresponden a los literales “e” y q” del Art. 51
que sefalan lo siguiente: “Funcion e) Desarrollar acciones de vigilancia y control para
garantizar el uso sostenible de los recursos naturales bajo su jurisdicciéon” y la “Funcién
g) Otorgar permisos, autorizaciones y concesiones forestales, en areas al interior de la
region, asi como ejercer labores de promocion vy fiscalizacion en estricto cumplimiento
de la politica forestal nacional”. La transferencia inici6 el 17 de diciembre del 2008, y
estuvo acompafiada de otros dispositivos legales ministeriales que aprobaron
procedimientos administrativos, requisitos y plazos maximos, entre otros aspectos. El

proceso de transferencia de los literales “e” y “q” del gobierno nacional al gobierno

regional concluy6 el 10 de julio del 20094

El entorno politico

Las caracteristicas del entorno politico a nivel nacional y en el departamento de San
Martin son relevantes para los fines del presente estudio pues permiten explicar el
proceso de toma de decisiones ocurrido al interior del GORESAM en relacion a la
creacion y puesta en operacion de la ARA, y los énfasis en el tema ambiental que
presentan los responsables de la politica ambiental nacional al momento de establecer

las prioridades de politica publica.

Responsables del Gobierno Nacional en el periodo de estudio

En el periodo de andlisis del presente documento la responsabilidad del gobierno
nacional estaba en el Partido Aprista Peruano y en su lider, Alan Garcia Pérez, que
ejercid la Presidencia del Republica entre los afios 2006 y 2011. EIl gobierno aprista
formaliz6 las prioridades de politica publica a partir de la publicacion de las “Politicas
Nacionales de Obligatorio Cumplimiento para las Entidades del Gobierno Nacional™®,
gue define objetivos, lineamientos y contenidos principales de las politicas publicas

nacionales priorizadas por el gobierno y estandares nacionales de cumplimiento que

42 De acuerdo a Resolucidon Ministerial N° 0792-2009-AG.
43 Mediante Resolucidon Ministerial N° 1110-2008-AG.
4 Mediante Resolucidén Ministerial N° 0519-2009-AG.
4> De acuerdo al Decreto Supremo N° 027-2007-PCM.
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deben ser alcanzados para asegurar una adecuada prestacion de los servicios y el

normal desarrollo de las actividades privadas®.

El gobierno aprista defini6 doce politicas nacionales de obligatorio cumplimiento en
materia de descentralizacion, juventud, en relacién a los pueblos andinos, amazonicos
afroperuanos y asiatico peruanos, inclusion, en materia de extension tecnolégica, medio
ambiente y competitividad, en relacion a aumento de capacidades sociales, en empleo
y MYPE, en materia de simplificacion administrativa, en materia de politica
anticorrupcion, en materia de politica de seguridad y de defensa nacional.

En lo referente a la problematica de la deforestacion, el gobierno aprista no establecio
una priorizacion explicita sobre el tema, aunque menciona dos aspectos relacionados al
ambiente, referidos a la contaminacion y a la prevencién de desastres de manera

directa.

En el afio 2011, el proceso electoral da por ganador para las elecciones presidenciales
a Ollanta Humala Tasso, del Partido Nacionalista. Los objetivos de politica publica del
nuevo gobierno estan contenidos en la denominada “Hoja de Ruta”’, que contiene los
lineamientos centrales de la politica econémica y social del nuevo gobierno. El

documento presenta siete puntos fundamentales, referidos a las siguientes politicas:

¢ Enlo social, establece programas sociales con el fin de reducir la pobreza y expandir

los beneficios de crecimiento econdémico.

e En lo macroeconémico, busca mantener el crecimiento econémico con estabilidad
macroecondmica, incorporando un aspecto novedoso que es la inclusién social y

efectuando una mejor distribucion de la riqueza.

e En lo tributario, propone el funcionamiento independiente de la SUNAT y su fusién

con Aduanas.

e En energia, busca masificar el consumo de gas natural y renegociar el contrato del
Lote 18.

e Enregulacién, propone mejorar el funcionamiento de los mercados a fin de asegurar
la transparencia, competencia, proteccion del medio ambiente y acceso de todos los

ciudadanos por igual.

46 Articulo N° 1: Definicidn de Politicas Publicas.
47 partido Nacionalista (s/f). “Lineamientos Centrales de Politica Econémica y Social para un Gobierno de
Concertacién Nacional”.
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e En empleo, propone desarrollar relaciones laborales que concilien la eficiencia

economica con la equidad, y

e Enlareforma del Estado, propone generar eficacia en la ejecucion de las tareas del
Estado y facilitar su descentralizacion.

El tema de la deforestaciébn no estd presente en la “Hoja de Ruta” del gobierno
nacionalista, y existe una mencién débil en la politica de regulacién a la proteccion del

medio ambiente, pero con una referencia muy general.

Responsables del gobierno regional en el periodo de estudio

El partido Nueva Amazonia fue creado el afio de 1983 por César Villanueva Arévalo.
Luego de fallidos intentos, en el afio 2006 el movimiento regional establece una alianza
con Fuerza Nacional —otro movimiento regional- y logra obtener los votos para acceder
a la Presidencia del GORESAM, para el periodo 2007-2010.

La preocupacion por la problemética de la deforestacion empieza a ser atendida desde
el gobierno regional en el periodo previo a Villanueva, cuando la Presidencia la tenia
Max Ramirez (2002-2006), del partido aprista, a partir de la construccion de una
institucionalidad para atender el tema. EIl punto mas importante fue la elaboracién de la

Zonificacion Econémica Ecoldgica (ZEE)*.

Durante la presidencia de César Villanueva, en los periodos 2007-2010 y 2011-2014, el
tema ambiental fue cobrando cada vez mayor importancia como una prioridad de la
politica publica regional, y con el directo involucramiento del propio Presidente
Regional®®. En ese sentido, inicialmente los temas estaban centrados en la gestion
ambiental pero fueron progresivamente migrando hacia la aplicacion de un enfoque
territorial para la gestion ambiental. De hecho, el plan de gobierno de Nueva Amazonia
para el primer periodo consignaba como parte del objetivo “Mejorando nuestra calidad
de vida”, la “conservacién y aprovechamiento sostenible de la biodiversidad y los
recursos naturales de la Region”, y proponia un conjunto de acciones muy concretas y
puntuales®, sin embargo, en el plan de gobierno para el siguiente periodo, el documento

desarrolla una propuesta de construccion de la autoridad regional, en donde esta

48 La ZEE es un proceso de analisis técnico e integral de un departamento, provincia, distrito o cuenca
que permite la identificacién de las diferentes alternativas de uso sostenible y ocupacion del territorio,
basada en la evaluacién de sus potencialidades y limitaciones utilizando criterios fisicos, bioldgicos,
sociales econdmicos y culturales, la ZEE propone recomendaciones de uso y ocupacién ordenada de
territorio. Véase: http://www.iiap.org.pe/Upload%5CDifusion%5CDOC48.pdf

49 Entrevista con consultores en el tema de institucionalidad de la ARA.

0 Nueva Amazonia (2006). “Plan de Gobierno 2007-2011”. Regién San Martin, Julio 2006.
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esbozado el enfoque hacia el bosque, sefalando que “hoy San Martin demuestra
capacidad para gestionar su desarrollo a partir de la vision regional construida con

persistencia en la valoracion del bosque.”™!

El paso mas trascendente ocurre cuando es declarada la modernizacion de la gestion
del GORESAM en el afio 2007°, con el objetivo de incrementar la eficiencia de sus
procesos, optimizar el uso de los recursos y mejorar de la calidad de los servicios a la
ciudadania. Este proceso implicé acciones de reestructuracion organizacional,
reorganizacion administrativa, creacion, fusion y disolucion de areas orgéanicas dentro
del GORESAM, en la que estuvo la creacion y puesta en operacion de la Autoridad
Ambiental Regional.

La reestructuracion de la institucionalidad regional hacia el tema ambiental forma parte
de la agenda de campafia politica pues en el proceso de reeleccion de cara a un
segundo periodo de gobierno, Villanueva presenté la puesta en operacion de la ARA
como una “promesa de campafia’. De hecho, la promesa fue cumplida a partir de la
publicacién de ordenanzas regionales que le dieron forma y permitieron su puesta en
operacion. Con este hecho se da el impulso necesario para una mayor y mejor gestion

ambiental en la regién a través de intervenciones en temas ambientales.

51 Nueva Amazonia (s/f). “Plan de Gobierno San Martin 2011-2014”. Pag. 4.
52 Seglin Ordenanza Regional N° 035-2007-GRSM/CR.
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Capitulo lll: Analisis de la reforma institucional realizada en el GORESAM

En el afio 2009, el movimiento politico Nueva Amazonia era un movimiento regional
liderado por César Villanueva que a través del proceso electoral habia ganado la
Presidencia del Gobierno Regional de San Martin, y dentro de su plan de gobierno tenia
como uno de los objetivos mejorar la calidad de vida de la poblacién del departamento,
mediante la “proteccion del medio ambiente, aprovechamiento y manejo sostenible de
la biodiversidad y los recursos naturales para una mejor calidad de vida en la regiéon y
para la conservacién de nuestro planeta”™3. Dentro de la agenda ciudadana en el
departamento, uno de los puntos prioritarios a atender era la progresiva destruccion del
patrimonio forestal por diferentes causas como la expansién de la frontera agricola y
pecuaria (debido a la actividad ganadera), la expansion de las actividades
agroindustriales y la invasion por parte de migrantes de los Bosques de Produccién

Permanente (BPP)> entregados en concesién a empresas madereras.

3 Nueva Amazonia: Movimiento Regional (2006). “Plan de Gobierno (2007-2011): Desarrollo para
Todos”. Regién San Martin, Junio, 2006. Pag. 12.

54 Los Bosques de Produccidn Permanente (BPP) son aquellos en los que se trabaja la produccidn
forestal (preferentemente de madera) y otros recursos de flora y de fauna silvestres en forma sostenible
y permanente, a fin de que los titulares de la actividad forestal se concentren en una superficie
empleando practicas de manejo que les permitan, luego de los afios, regresar a ella y volver a
aprovecharla, esta vez con un mayor rendimiento como resultado del manejo. De esta manera se busca
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El permanente flujo de personas que arribaba al departamento con el propésito de
desarrollar actividades econdémico-productivas y la aparente disponibilidad de tierra para
desarrollar dichas actividades y asentarse provocaron que la cobertura forestal del
departamento fuera reduciéndose progresivamente afio a afio®. Desde una perspectiva
historica, la reduccién de la cobertura forestal en el departamento se inicio a fines de los
afos 40 con el proceso de colonizacion y construccion de las vias de comunicacion -
principalmente la carretera Marginal de la Selva, denominada luego Fernando Belaunde
Terry. La construccion de vias de comunicacién hizo posible que grandes cantidades
de personas llegaran al departamento e iniciaran un proceso de poblamiento
desordenado y no planificado, y sin tomar previsiones de las consecuencias sobre la
cobertura forestal existente. EI impacto fue una drastica reduccién de la cobertura
forestal a lo largo de la segunda mitad del siglo XX, que provoco6 que el departamento

registre la tasa mas alta de deforestacion del pais.

La destruccion —acelerada en los ultimos 15 afios- de la cobertura forestal en zonas
especificas del departamento hizo que el tema escale rapidamente dentro de la agenda
publica regional pues la reduccion de los bosques provocé un problema social debido al
hecho que los bosques afectados estaban habitados o bajo la responsabilidad de grupos
poblacionales que veian modificada su forma de vida por la presencia de migrantes que
buscaban desarrollar actividades productivas a partir del cambio de uso de la tierra, que
significé reemplazar (talar) el bosque para convertirlo en terrenos agricolas. Debe
tenerse en cuenta que los bosques son un patrimonio de la Nacién, por lo tanto, no

pueden ser materia de venta ni de libre ocupacion®®.

En el caso del departamento de San Martin, el conflicto surgié cuando los bosques
entregados en cesion en uso por el Estado, a comunidades nativas, fueron ocupados
ilegalmente por personas que buscaban realizar actividades agropecuarias, y con ese
fin iniciaron la limpieza (tala) de los terrenos con bosque para transformar las tierras en
aptas para la actividad agricola; o cuando personas buscando asentarse en el
departamento empezaron a ocupar terrenos entregados en cesién en uso a empresas

madereras que hacian un aprovechamiento de la actividad maderable a partir de una

revertir la costumbre de ir descremando el bosque, lote por lote, extrayendo solamente las especies
valiosas y solicitando luego a la autoridad otra area para volver a hacer lo mismo. (Consulta al Portal
web del Manual de Legislacién Ambiental, del MINAM).

55 El especialista forestal, Gustavo Solano; el ex Secretario Técnico del CIAM, Victor Galarreta, y la ex Jefa
de la ARA, Sylvia Redtegui, durante las entrevistas realizadas para el presente estudio, proporcionaron
abundante informacion sobre la evolucién de la deforestacidn en el departamento. De igual manera, los
documentos consultados registran la evolucién de la deforestacidn desde los afios 40.

%6 La condicidn de los bosques estd establecida en la Constitucidn Politica del Peru, en lo referido a los
recursos naturales.
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concesion forestal; o cuando ocurria la incursion de personas en zonas boscosas que

estaban protegidas para realizar actividades de tala ilegal®’.

En este escenario, el tema de la deforestacion constituia un problema regional que tuvo
presencia en las propuestas de campafia para la Presidencia del Gobierno Regional
para el periodo 2007-2010, y que toma mayor relevancia por el proceso de transferencia
de funciones en materia forestal en el marco del proceso de descentralizacién a los
gobiernos regionales por parte del gobierno nacional, y que se hizo mas intenso en el
afio 2006.

César Villanueva asume el ejercicio del cargo de su primer periodo de gobierno en el
afio 2007, e inicia un proceso de reforma institucional para generar las condiciones
administrativas que le permitan asumir las nuevas funciones transferidas en materia
forestal, buscando darles una légica territorial y cambiando el enfoque clasico de
politicas publicas con mirada funcional y sectorial. Una de sus promesas de campafia
para el primer periodo estuvo relacionado con poner en marcha programas de

reforestacion, y es de esta iniciativa que aparece el lema de “San Martin: Region Verde”.

El impacto de la accion del hombre sobre el patrimonio forestal regional siempre fue una
preocupacion del Presidente Regional electo, sin embargo cuando ingresé al gobierno
regional tomé conciencia que transformar sus ideas en acciones concretas que debian
ser realizadas por el gobierno regional no era una tarea sencilla, y que para reforestar
era necesario realizar una serie de pasos administrativos, como por ejemplo elaborar un
proyecto de inversion publica, y aprobar normas adicionales pues existian vacios legales

gue hacian mas complicada y lenta la accién del gobierno regional®®.

En el proceso de poner en marcha la reforma institucional aparece un actor que con el
tiempo fue cobrando cada vez mas importancia, que es la Secretaria Técnica del
Consejo Interregional Amazoénico (CIAM)%, que habia identificado la incapacidad de la
institucionalidad regional para aplicar estrategias con un enfoque ecosistémico,

articulado y territorial que permita atender temas ambientales. A fin de tener elementos

57 Informacién proporcionada por Sylvia Reategui, ex Jefa de la ARA.

58 De acuerdo a Heredia (2012:12-13), la gestién del GORESAM que inicia actividades el afio 2007 desde
el principio planted la necesidad de aplica una reestructuracion integral de la organizacion, de forma
que deje de lado el modelo de los Consejos Transitorios de Administracion Regional —CTAR- y adopte
una estructura que permita ejercer de forma mas efectiva las funciones transferidas en el marco del
proceso de descentralizacion.

59 El Consejo Interregional Amazdnico (CIAM) es una Junta de Coordinacién Interregional constituida al
amparo de las Leyes N° 27867 y N° 28274, y agrupa a los Gobiernos Regionales de Amazonas, Loreto,
Madre de Dios, San Martin y Ucayali. La Presidencia del CIAM es rotativa entre los Presidentes
Regionales que lo integran.
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que permitan disefiar un modelo institucional que sea capaz de tener un enfoque
territorial y ecosistémico, el CIAM empieza a encargar diversas consultorias que
permitan explorar las posibles opciones para mejorar la institucionalidad regional en

materia ambiental.

Formacion de la voluntad politica para la creacion de la ARA

El avance de la deforestacién se convirti6 en un problema que afectaba a distintos
actores desde las comunidades nativas hasta los agricultores arroceros, principalmente
por las consecuencias que ésta generaba como era la pérdida del recurso hidrico. En
ese sentido, el GORESAM debia fortalecer su institucionalidad de forma que pueda
responder a una problemética compleja que involucra a muchos actores con incentivos
diversos, pero que tenian en comdn que a todos los afectaba —aunque de manera

diferente- el proceso de deforestacion.

El gatillo del proceso de reforma fue el proceso de transferencia de funciones forestales
en el marco de la descentralizacion®. Las funciones transferidas hacian necesario el
disefio de una nueva institucionalidad que permita ejercer de forma efectiva la rectoria
de la politica regional en materia ambiental. El arreglo organizacional vigente del
GORESAM, que entregaba la gestion de los temas ambientales a la Gerencia de
Recursos Naturales y Gestién del Medio Ambiente (GRNMA) presentaba restricciones
gue impedian un efectivo cumplimiento de las funciones, pues como sefala Heredia
(2012:14), “la GRNMA contaba con personal minimo y no se le habia asignado recursos
especificos para efectivizar la gestion, aunque si habia logrado aprobar determinados
proyectos de inversion, a través de los cuales ejercia delimitadas funciones, es decir
minimas”.

En esas circunstancias es que, al interior de la GRNMA, en el afio 2008, es concluido el
proceso de elaboracion del Plan Forestal Regional para San Martin, que es un
documento relevante para el presente estudio pues alli esta consignada la necesidad
de contar con un modelo institucional para el sector forestal y de fauna silvestre del
departamento, a partir de la construccion de una “Autoridad Forestal Regional™!. El
plan contiene una propuesta de atributos para la autoridad forestal, que pone en relieve
dos temas: (i) la gestion de los recursos forestales para el departamento de San Martin

debe tener una vision de largo plazo, y (ii) propone un cambio organizativo del modelo

80 Las declaraciones de Sylvia Redtegui, ex jefa del ARA y Victor Galarreta, ex Secretario Técnico del
CIAM, coinciden sobre este punto.
61 GORESAM (2008). “Plan Forestal Regional”. Pag. 39.
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institucional de forma que las decisiones sean autbnomas —sin intromision de agendas
privadas o subordinadas a intereses privados-, y sean tomadas por personal idéneo y

estable que cuenta con informacién sobre lo que ocurre en el departamento.

Junto con lo anterior, en el afio 2009 el GORESAM recibe el apoyo del CIAM para la
elaboracion de una propuesta de disefio institucional para la creacién de un servicio
regional de gestion de los recursos naturales. La elaboracion de la propuesta estuvo a
cargo de un equipo de consultores liderados por Flavio Ausejo®?. La recomendacion del
estudio fue crear un Organismo Técnico Especializado (OTE), que es una figura
organizacional que estd contenido a la Ley Organica del Poder Ejecutivo (Ley N.°
29158), en lo correspondiente a los Organismos Publicos Especializados, y que tiene
los atributos que el GORESAM requeria en el nuevo arreglo institucional que buscaba

construir para el ejercicio de las funciones en materia forestal y ambiental®s.

La propuesta provoco un intercambio de puntos de vista al interior del GORESAM pues
existia un grupo de servidores publicos que habian hecho suya la propuesta de creaciéon
de un OTE para la gestién de los recursos naturales y ambiente, con plena autonomia
en los aspectos técnicos, de gestion, administrativos y econdmicos; y otro que promovia
la posibilidad de reformar toda la estructura organizacional del GORESAM (reforma
integral), o un camino intermedio que era fortalecer la GRNMA.

En el tiempo que ocurria la discusion al interior del GORESAM sobre las ventajas y
desventajas de cada posibilidad de modificacién institucional identificada®*, un equipo
de consultores especialistas desarroll6 un ejercicio, por encargo del Presidente
Regional, que tuvo como propésito georeferenciar el proceso de deforestacion en el
departamento de forma que puedan visibilizarse sus impactos sobre la cobertura vegetal
y las diversas causas que lo explican, a partir de su localizacion en el terreno, es decir,
el ejercicio permiti6 mostrar que era posible con la informacion disponible aplicar un

enfoque territorial y (eco)sistémico®, a través del andlisis inter temporal y algebra de

62 Consultoria financiada por el Programa de Modernizacién del Estado (PMDE) del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

8 Ver el articulo 312y 332 de la Ley N.2 29158, Ley Orgénica del Poder Ejecutivo, publicada el 20 de
diciembre de 2007.

54 Debe tenerse en consideracién que cada opcidn identificada significada cambios en el balance de
poder de las unidades organicas existentes al interior del GORESAM, por lo que la discusidén no estaba
exenta de pugnas al interior por mantener o conquistar espacios de poder durante el proceso de
reestructuracion.

8 E| enfoque territorial y ecosistémico estd referido al hecho que la accién de Estado debe estar
determinada por la visibilizacion de la problematica bajo andlisis en un territorio (mapa) concreto y a
partir de la aplicacién de una vision sistémica, es decir, considerando todas las relaciones existentes en el
problema bajo analisis a partir del andlisis la dotacidn de recursos naturales, que esta en el centro (eje)
del andlisis. Para el caso de San Martin el enfoque tiene particular relevancia pues la dotacién de recursos
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mapas con informacién georeferenciada, a la problematica de la deforestacién en el
departamento. El proceso coincidié con el hecho que, a fin de contar con informacion
para promover la monetizacion de los servicios ecosistémicos, a través de por ejemplo,
bonos de carbono, diversas ONG y Cooperacion Internacional, agrupadas en la Mesa
de Didlogo para la Reduccion de Emisiones de la Deforestacion y la Degradacion
(REDD) del departamento, estaban financiando la adquisicion de mapas dinamicos de
deforestacion. La disponibilidad de estos datos permitié contar con informacion historica
y reciente sobre la situacion de la deforestacion en San Martin. Al respecto, Sylvia
Reategui, ex Jefa de la ARA refiere sobre el tema que:

“Cuando vemos los mapas de deforestacion, es que nos damos cuenta
gue el problema es mas serio de lo que se pensaba, sumado a eso se
tenia a entidades como por ejemplo COFOPRI que titulaba tierras que
estaban designadas para conservacion o Agricultura intervenia con un
proyecto agricola que avanzaba sin coordinar con el gobierno regional.
El nivel de coordinacion a nivel regional en temas ambientales era
inexistente y “nos pisdbamos los talones entre todos” Los mapas

dindmicos ayudaron a evidenciar el problema.”

Sin embargo, en términos institucionales y organizacionales el problema era que la
estructura existente del GORESAM hacia imposible poner en practica el enfoque
territorial y ecosistémico en la politica publica regional hacia los temas forestales y

ambientales, y luego convertir la politica en accién del gobierno regional.

En el afio 2009, el proceso de transferencia de las funciones “e” y “q” referidas al tema
forestal habia concluido por lo que el GORESAM estaba en condiciones normativas de
ejercerlas, pero la transferencia ocurrio sin asignacion presupuestal, lo que en la practica
hacia imposible ejercer dichas funciones.

Junto con lo anterior estaba el hecho que la GRNMA tenia poco personal (ocho
personas), lo que limitaba la posibilidad de responder a las exigencias propias de las

nuevas funciones transferidas.

naturales que existe en el territorio estd constituida por los bosques, y los elementos que alberga (en
donde destaca la diversidad bioldgica, recursos hidricos y suelo), y la poblacién interactia de forma
estrecha con este recurso natural. De hecho, las comunidades nativas asentadas en el departamento
desarrollan su vida a partir de la interaccidn con el bosque, y su calidad de vida esta en directa relacion
con los bienes y servicios que el bosque les ofrece. Ver también Heredia (2012:14).
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Por dltimo, la elaboracion de los mapas dinamicos permitié evidenciar que la
disponibilidad de informacion para la toma de decisiones era escasa e imprecisa, pues
de las entrevistas realizadas se desprende que los tres proyectos especiales existentes
en el departamento de San Martin: Proyecto Especial Huallaga Central y Bajo Mayo
(PEHCBM), Proyecto Especial Alto Mayo (PEAM) y Programa de Desarrollo
Agroambiental en la Ceja de Selva (PROCEJA) contaban con informacion estadistica
diferente entre si, y a su vez diferente de la que conocia la GRNMA. Lo anterior
provocaba que exista un alto nivel de incertidumbre sobre la informacién que recibia el

Presidente Regional para tomar de decisiones de politica publica regional.

Ante estos tres factores: (i) la propuesta interna de crear una autoridad forestal regional,
(ii) la transferencia de las funciones “e” y “q”, y (iii) la necesidad de contar con una Unica
informacion estadistica, mas el apoyo de la ST del CIAM para lograr una mejor gestion
en materia ambiental, es que el Presidente Regional de San Martin, César Villanueva
se convence que era necesario crear un OTE a fin de tener un érgano rector regional de

politica publica regional.

Internamente, el equipo del GORESAM vy los especialistas externos analizaron la
conveniencia de que el OTE fuera puesto en marcha a partir de la estructura institucional
de alguno de los tres Proyectos Especiales que operan en el departamento. Sin
embargo, luego de evaluar factores como presupuesto y pertinencia, el equipo del
GORESAM desestimé la propuesta pues los proyectos especiales tienen sus procesos
bien definidos y disponen de un presupuesto que estd comprometido para actividades

programadas con anterioridad®.

Todas estas decisiones politicas tomadas al mas alto nivel del gobierno regional
coincidieron con el inicio por parte de la Gerencia General del GORESAM de un proceso

de modernizacién organizacional.

La posibilidad de crear un OTE generaba mucho escepticismo en algunos de los
servidores publicos al interior del GORESAM pues consideraban que implicaba un
proceso complejo y con cuestionamientos legales, y en otro grupo de servidores
provocaba indiferencia pues estaba abocado a sus labores cotidianas, y consideraban
gque la iniciativa de reforma institucional no iba a prosperar. La resistencia activa al

proceso de reforma provino del area responsable del Ordenamiento Territorial®’.

6 También ver Heredia (2012:15-16).
67 Entrevistas a Victor Galarreta, ex Secretario Técnico del CIAM y Sylvia Reétegui, ex Jefa de la ARA.
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En este contexto, el Presidente Regional toma la decision final, sobre la base de toda la
informacién y analisis realizado, de crear una Organismo Desconcentrado, como paso
previo y transitorio a la creacion de un OTE, pues era visto como un proceso menos
complejo y con mayores posibilidades de ser puesto en marcha desde la perspectiva
legal®®. Una vez tomada la decision, el Presidente Regional instruyé al Gerente General
—quien en un inicio estaba escéptico frente a la propuesta- a brindar todo el apoyo al
proceso. En estas circunstancias el Gerente General frente a la directiva presidencial
genero los mandatos administrativos para darle impulso al proceso de reforma y crear
el Organismo Desconcentrado, que finalmente queddé denominado como Autoridad
Regional Ambiental - ARA.

Un actor fundamental en todo el proceso fue la cooperacion internacional, quien dio
apoyo técnico a lo largo de todo el proceso, aportando expertos internacionales,
financiando la contratacién de consultores nacionales, y financiando la elaboracion de
informacion para la toma de decisiones de politica publica regional. La sociedad civil y
los medios de comunicacién también cumplieron un rol importante en este proceso pues
hicieron incidencia sobre la problematica de la deforestacién y pusieron presién sobre
el GORESAM para que ofrezca soluciones concretas y sostenibles al problema, y esta
presién permitid legitimar la decision al mas alto nivel del gobierno regional de crear una
autoridad regional en materia ambiental pues fue interpretada como una respuesta

concreta ante una demanda social.

La creacion de la ARA, como organismo desconcentrado del GORESAM, permitié hacer
realidad una institucionalidad que fortalezca la autoridad regional en materia ambiental
y ejercer de manera efectiva las funciones asignadas y transferidas del gobierno
nacional para responder a la creciente conflictividad en el departamento producto de la
incapacidad —por razones legales y operativas- de la estructura del Gobierno Regional
para responder a la problemética de los territorios ocupados por migrantes que habian
sido entregados en cesidn en uso a empresas madereras a través de una concesion o

en territorios entregados en cesidn en uso a comunidades nativas.

La voluntad politica de reforzar las capacidades institucionales a través de una ARA,

gque permite el ejercicio eficaz de la autoridad regional en el territorio, fue la respuesta

68 Uno experiencia que fue materia de andlisis, en el marco del proceso de toma de decisidn, es el caso
del Gobierno Regional de Arequipa (GOREA) con la Autoridad Regional Medio Ambiental (ARMA), que
aparece como parte de un proceso de reforma integral de la estructura organizacional del GOREA, y que
pese a los cuestionamientos legales manifestados en diversas oportunidades por servidores publicos de
la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), la reforma organizacional se ha mantenido (Entrevista
con Anibal Diaz, ex jefe de la ARMA).
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del gobierno regional a la problematica de la deforestacion producida por causas como
la ocupacion desordenada del territorio que provocaba el cambio de uso de la tierra, y
con ello la destruccion del principal activo del departamento, que es el patrimonio
forestal. Tal como lo sefala el Secretario Técnico del CIAM:

“La ARA es la prueba de la transformacién de una decisién politica en

una accion directa para atender una problemética concreta en el terreno”.

Creacion de un Grupo de Trabajo para el disefio y creacién formal de la ARA.

La formalizacién de la voluntad politica y la decision de fortalecer la autoridad ambiental
en el departamento hizo necesario el desarrollo de una propuesta organizacional y
normativa para crear la ARA. La propuesta implicaba contar con un Grupo de Trabajo
integrado por servidores publicos de la GRNMA del GORESAM, que debian preparar el
sustento y elaborar el documento que contenga todos los elementos necesarios para
formalizar -a través de una Ordenanza Regional (OR), que es el documento legal en
donde estan contenidas las decisiones del Gobierno Regional- la creacion de la ARA.
La OR es un documento que es aprobado por el Consejo Regional, que es el espacio
de decision politico del gobierno regional y esta integrado por representantes de todas
las provincias del departamento elegidos por los ciudadanos en el marco del proceso
electoral. El Consejo Regional es el maximo érgano de gobierno del departamento y
cumple un rol similar al del Congreso de la Republica para el ambito nacional, pues las

Ordenanzas Regionales tienen rango de Ley.

La elaboracién de los documentos que permitieron la aprobacién de la OR implico que
el Grupo de Trabajo tuviera que reunir la informacion requerida para dar sustento al
concepto de la ARA. La informacion necesaria implicé elaborar el marco funcional
necesario para que la autoridad regional pueda poner en practica las actividades
necesarias para lograr los objetivos definidos en la politica publica regional relacionados
con, en principio, la proteccion de la cobertura forestal, y la estructura organizacional
necesaria para ejercer las funciones. La propuesta del Grupo de Trabajo aporto el
sustento normativo y conceptual para crear un organismo desconcentrado que permita
concentrar las funciones en materia ambiental que estaban distribuidas en diferentes
areas del gobierno regional, de forma que tuviera la capacidad de actuar aplicando un
enfoque territorial y ecosistémico. El contenido de la OR tuvo como antecedentes las

discusiones al interior del GORESAM, que fueron alimentadas con documentos
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provistos por los consultores y asesores involucrados en el proceso®. La OR N° 037-
2010-GRSMI/CR, publicada el 14 de diciembre de 2010, crea la ARA (Art. 63), dandole
autonomia técnica y administrativa, y haciéndola dependiente de la Gerencia General,
de forma que tuviera una institucionalidad separada de las unidades de linea del propio
GORESAM. Cabe precisar que la OR propone un nuevo ROF para todo el GORESAM,
y dentro de las modificaciones figura la creacion de la ARA.

El modelo concebido, de acuerdo a Heredia (2012:16), tuvo dos caracteristicas

diferenciadoras:

- Las prioridades de la politica publica regional, relacionadas con la gestion del
territorio de forma sistémica (como un conjunto), de forma que los servicios de la
ARA tienen un enfoque sistémico al promover la conservacion y aprovechamiento
sostenible de los bosques, lo que implica promover actividades en el bosque con

fines maderables y no maderables.

- Vincula de forma explicita el ejercicio de la funcién de autoridad regional ambiental
—ente rector regional- sobre el territorio del departamento con la capacidad de
ejecucion que tienen las Gerencias de linea, las Direcciones Regionales y los
Proyectos Especiales. En ese sentido, cada emprendimiento a nivel regional debe
tener de forma explicita una opinién especializada de la ARA -en su calidad de ente
rector- en lo referido a la pertinencia en el uso que piensa darsele al territorio que

sera ocupado.

La capacidad y posibilidad de materializar las dos caracteristicas mencionadas fue
posible debido a que el Presidente Regional tenia internalizado el enfoque sistémico, lo
cual es visible en el plan de gobierno del Movimiento Nueva Amazonia propuesto para
el periodo 2011-2014, donde se sefiala que: “Hoy San Martin demuestra capacidad para
gestionar su desarrollo a partir de la vision regional construida con persistencia en la
valoracion del bosque” (Movimiento Nueva Amazonia, 2010:4), y mas aun cuando en
referencia a la riqueza natural del departamento se afirma que: “La promocion del
aprovechamiento de los bosques se realizara tomando en cuenta las proyecciones de
los escenarios de deforestacion y cambio de uso por periodos hasta el 2030 e
identificacion de los gases efecto invernadero resultantes de los escenarios de
deforestacion y validacion nacional e internacional de la linea de base” (Movimiento
Nueva Amazonia, 2010:14), y que la puesta en practica de dicho enfoque no era posible

a traveés de la estructura organizacional de la GRNMA. En ese sentido, la modificacion

89 El detalle de la evolucidn de las discusiones est4 contenido en Heredia (2012).
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de la estructura organizacional y la creacion de un organismo desconcentrado resulté
imperativo para materializar las propuestas del presidente regional y del gobierno
regional de contar con una institucionalidad regional ambiental que fuera transversal a
toda la estructura del gobierno regional, y que tuviera un vinculo concreto con todas las

areas que tenian responsabilidad de ejecuciéon’.

Puesta en marcha de la ARA a partir de la aprobacion de la OR por el Consejo
Regional del GORESAM.

Con la aprobacién de la OR, el gobierno regional inici6 el proceso de integracion de las
diferentes areas que conforman la ARA. Para ello inicid el proceso de relocalizacion de
los servidores publicos ubicados dentro de la GRNMA, y de la Subgerencia de
Administracién Territorial y de la Direcciobn de Recursos Naturales y Asuntos
Ambientales Agrarios, que provenian del INRENA y que fueron transferidos en el marco
del proceso de descentralizacion, a fin de ubicarlos dentro de la estructura
organizacional de la ARA. Las funciones que ejercian estas areas también fueron
transferidas a la ARA, y entre ellas estaban las relacionadas con el ordenamiento
territorial y la Zonificacion Ecoldgica Econémica (ZEE), la demarcacion y tratamiento de

limites, el catastro de bienes estatales; y las referidas al tema forestal.

A partir de la ubicacién de los funcionarios, la ARA no podia iniciar operaciones si no
tenia aprobado el Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF) de la propia ARA,
gue establece las funciones especificas que puede realizar y la estructura de la
organizacion. Lo anterior implicé que el Grupo de Trabajo de la ARA desarrolle las
funciones generales, establecidas en la OR, y las funciones especificas para cada una
de las areas que componen la ARA. Cabe precisar que el ROF establece lo que cada

area puede hacer pero no determina qué actividades especificas puede realizar.

Un aspecto relevante de la elaboracion del ROF fue que las funciones asignadas a la
ARA debian tener un enfoque sistémico, de forma que estén distribuidas de manera que
las diferentes areas desarrollen actividades que en su conjunto permitan lograr los

objetivos de la politica publica regional para los cuales fue creada la autoridad regional

70 Sylvia Redtegui, ex Jefa de la ARA, sefialé que un elemento sustantivo que permitié materializar el
enfoque sistémico en la intervencidén del GORESAM fue el pedido expreso realizado por el presidente
regional, César Villanueva a los responsables de la ejecucion del GORESAM de realizar coordinaciones
previas con el ARA cada vez que existiera una intervencién en el territorio, de forma que en la propuesta
existiera una evaluacién del impacto de la intervencion en el territorio, y en particular sobre la
posibilidad de cambio de uso del suelo —sobre todo si existian impactos en zonas de bosque. La solicitud
fue reforzada por el Gerente General del GORESAM a través de comunicaciones formales.

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




ambiental, que es tener autoridad suficiente para aplicar estrategias que permitan
reducir el proceso de deforestacion del departamento, lo que implica por ejemplo realizar
actividades con la poblacion que interacttan con el bosque.

En abril del afio 2011, la ARA publicé su ROF a través de una OR N° 013-2011-
GRSM/CR, de fecha 5 de abril de 2011, lo que permitié el inicio de las operaciones de
manera concreta e iniciar actividades orientadas a lograr los objetivos establecidos en
la politica regional ambiental. El ROF establece una estructura organizativa que esta
construida a partir de las tres organizaciones que fueron integradas para constituir la
ARA. La estructura organizativa esta dividida en Direcciones Ejecutivas, que son los
organos de linea, y responsables de la accién ejecutiva central de la autoridad regional.
De acuerdo a Heredia (2012:31) y de la entrevista con Sylvia Reéategui, ex jefa de la
ARA, resalta el hecho que la Gerencia (Jefatura) de la ARA tiene asignadas una serie
de funciones y responsabilidades que tienen como propdsito asesorar y brindar apoyo
general al conjunto del GORESAM, y establece una relacion directa con las Direcciones
Ambientales de los Proyectos Especiales. Las Direcciones Ejecutivas creadas
corresponden a Gestidén Estratégica Ambiental, Administracién y Conservacion de

Recursos Naturales, y Gestion del Territorio.

Inicio de operaciones de la ARA a partir de la aprobacion de sus documentos de

gestiéon: Reglamento de Organizacién y Funciones (ROF)

El inicio efectivo de las operaciones de la ARA implicé explicitar los objetivos de politica
regional, que si bien estaba claro que el propésito era evitar el proceso de deforestacion,
resultaba necesario establecer los indicadores que permitan medir el éxito en el logro
de los objetivos y las estrategias que serian aplicadas para alcanzar las metas

identificadas.

El desarrollo de las estrategias implico tener una idea clara sobre la problematica que
enfrentaba la region, a partir de un reconocimiento e identificacion de las principales
causas del proceso de deforestacion, y en consecuencia establecer las acciones que es

necesario realizar a partir del ejercicio de las funciones entregadas.

Lo anterior implicé desarrollar una vision sistémica sobre la realidad del departamento,
con un enfoque territorial que permita determinar las razones por las cuales la cobertura
forestal esta siendo menor cada afio. Desde esa perspectiva, los responsables de la

ARA iniciaron un proceso de andlisis de la realidad de los bosques a fin de identificar
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con precision las razones de la deforestacion y los elementos que debian ser atendidos

por la ARA, y por el gobierno regional en su conjunto.

El anterior ejercicio permitié establecer que los espacios donde ocurre la deforestacion
estan caracterizados por la presencia de diferentes grupos poblacionales con variados
intereses sobre el mismo territorio, como por ejemplo en el caso de las concesiones
forestales, en donde los responsables extraen las maderas con valor comercial y dejan
el resto hasta el siguiente periodo de cosecha, que puede ser en 10 afios. Sin embargo,
los bosques que forman parte de la responsabilidad de la concesion son atractivos para
gue sean ocupados por poblaciones migrantes que estan interesadas en ocupar estos
territorios para desarrollar actividades agropecuarias, y que a partir de la infraestructura
minima de caminos que requieren los responsables de las concesiones para extraer las
maderas valiosas, inician la ocupacion —ilegal- de los territorios, y con ello destruyen el
bosque entregado al concesionario para que desarrolle su actividad econémica. Frente
a esta realidad, entonces, el gobierno regional enfrenta un problema social entre las
personas que ocupan el territorio para realizar su vida cotidiana y los responsables de
una actividad comercial, y en donde existen distintos elementos que deben ser puestos
en consideracién a fin de lograr una convivencia pacifica, y que deben estar

considerados al momento de desarrollar la estrategia.

En este caso, el desarrollo de la estrategia implicé que la ARA también deba desarrollar
las capacidades institucionales y las competencias necesarias para poner en practica la
estrategia, y que pas6 por hacer incidencia sobre otras areas del gobierno regional, e
incluso del gobierno nacional, para lograr reducir la deforestacion en los bosques a partir
de una ocupacién ordenada del territorio. La actuacién sistémica implicd
necesariamente desarrollar capacidades institucionales para que las diferentes
organizaciones de nivel nacional y regional, e incluso local, puedan actuar de manera

conjunta.

Actores del proceso de creacion y puesta en marcha de la ARA

El proceso de creacion y puesta en marcha de la ARA conto con la participacion activa
de diversos de actores —dentro y fuera del GORESAM- que influyeron y le dieron forma
a dicho proceso. En efecto, la evidencia indica que es posible identificar dos momentos:
La etapa de creacion de la ARA y el inicio de operaciones -puesta en marcha- de la
ARA.
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Para el primer momento, los actores involucrados y el papel que desempefiaron estan

sistematizados a continuacion:

Tabla 3: Actores y su participacién en la creacion del ARA

Al interior del GORESAM

Presidente Regional de San Martin, Decision y voluntad politica para la
César Villanueva creacién de la ARA a fin de fortalecer la
institucionalidad regional en materia

ambiental.

Gerente General del GORESAM Llevar adelante la decision politica del
Presidente Regional del GORESAM, y
desarrollar las acciones administrativas
necesarias para que las demas gerencias

y servidores publicos del GORESAM las

cumplan.
Fuera del GORESAM
Secretaria Técnica del CIAM, Victor Apoyo al GORESAM para el disefio de una
Galarreta propuesta de disefio institucional con un
enfoque territorial y sistémico.
Equipo de Consultores Apoyo y acompafiamiento técnico para el
disefio de la ARA.
Cooperacion Internacional, Financiamiento de consultores para el
principalmente Peruvian Forest Sector acompafiamiento técnico y generacion
Initiative (PFSI) de informacion.

Fuente: Entrevistas y elaboracion: Propia

Para el segundo momento, los actores involucrados y el papel que desempefiaron estan

sistematizados a continuacion:

Tabla 4: Actores y su participacion en laimplementacion del ARA

Al interior del GORESAM

Presidente Regional de San Martin, Decision y voluntad politica para la
César Villanueva puesta en marcha de la ARA a fin de

hacer que funcione de Ila forma
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esperada, con enfoque territorial vy

ecosistémico.

Gerente General del GORESAM

Transformar la decision politica del
Presidente Regional del GORESAM en las
actividades cotidianas de la ARA. Lo
anterior implico que a partir de
decisiones administrativas la ARA esté
en condiciones de trabajar de forma
coordinada con las otras dareas del

GORESAM.

Fuera del GORESAM

Secretaria Técnica del CIAM, Victor

Galarreta

Apoyo al GORESAM para lograr una
efectiva coordinacién con el gobierno
nacional, con los otros gobiernos
regionales amazénicos y con otros
actores del proceso, en particular la

Cooperacion Internacional.

Equipo de Consultores

Apoyo y acompafiamiento técnico
durante la puesta en marcha de la ARA,
en particular para los documentos de

gestion (ROF).

Cooperacion internacional
principalmente Peruvian Forest Sector

Initiative (PFSI), GIZ, USAID entre otros.

Financiamiento de consultores para el
acompafiamiento técnico y

financiamiento del personal de la ARA.

Gerencias del GORESAM

Colaborar en las actividades de la ARA

Medios de comunicacién

Incidencia sobre la ARA para que atienda
los problemas ambientales que afectan a

la poblacidn.

Sociedad Civil Organizada

Incidencia sobre el GORESAM, en
particular sobre la Presidencia, para que
solucione los problemas ambientales del

departamento.
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ONG Apoyo técnico durante la puesta en
marcha y validaciéon del proceso de

puesta en marcha de la ARA

Fuente: Entrevistas y elaboracién: Propia

El proceso de disefio y puesta en marcha de la ARA fue posible a partir del desarrollo
de forma activa de una estrategia de involucramiento de diferentes actores, dentro y
fuera del GORESAM, por parte del Grupo de Trabajo, que le permiti6 acceder a
conocimiento técnico y recursos —en patrticular financieros- para disefar los elementos
de tipo administrativo —documentos de gestion como es el ROF- y técnico —transformar
el enfoque territorial y ecosistémico en una forma de trabajo cotidiano de la ARA- que
hicieron posible poner en marcha a la ARA. De acuerdo a Sylvia Reéategui, ex Jefa de
la ARA, el proceso de construccion de la forma de trabajo cotidiano de la ARA fue a
partir del “error-acierto”, y solo fue factible por el permanente apoyo a nivel de la
Presidencia del Gobierno Regional, que proveia la voluntad politica a las decisiones de
gestién y administrativas de la ARA; por el apoyo de la Gerencia General, que daba
soporte en lo referido al cumplimiento de las directivas de la ARA por parte de todas las
otras areas del GORESAM,; por el apoyo de la cooperacion internacional, que proveia
recursos para contar con personal que trabajara en el ARA y con consultores que
proveian conocimiento en los temas; y por el apoyo de las ONG, que reconocian en la
ARA a un interlocutor valido del GORESAM para los temas ambientales.

La participacion de otros actores, como el gobierno nacional, en la forma del MINAGRI
y MINAM, de acuerdo a Heredia (2012:33-36), fue marginal y lejana, pues no tuvieron
un papel activo en el proceso de creacion y puesta en marcha, mas alla de brindar
asistencia técnica general en temas puntuales. En el caso de los medios de
comunicacion, el rol estuvo en hacer incidencia sobre el GORESAM en el cumplimiento
de las promesas de campafa realizadas por el Presidente Regional en lo referido a la

atencion de la problematica ambiental en el departamento.
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Conclusiones

La presente investigacion plante6 como primera hipétesis que el proceso de toma de
decisiones para la construccion, creacion y disefio de la ARA tuvo dos elementos
relevantes. El primero fue la voluntad politica del Presidente Regional del GORESAM,
para dar como respuesta una solucién sistémica y estructurada al problema de la
deforestacion en el departamento y el segundo, la voluntad administrativa de los
funcionarios del gobierno regional para transformar la voluntad politica en acciones que

permitan la creacion y puesta en marcha de la ARA.

La informacién contenida en el presente documento muestra que en efecto un factor
clave para efectivizar la creacién de la ARA fue la decision politica plasmada en voluntad
politica al mas alto nivel de sus autoridades para poder viabilizar el enfoque
ecosistémico y territorial, y que fue secundada por la voluntad administrativa. La
voluntad politica fue la pieza central de este proceso, pues sin voluntad politica en todos
los niveles no hubiera sido posible concluir el proceso de creacion e implementacién de
la ARA. Como sefiala Dowding (1996), la voluntad politica es la que permite ejercer el
“poder para” y el “poder sobre”, en donde el primero esta contenido en el propio
Presidente Regional, César Villanueva y el segundo esta contenido en la capacidad del
Presidente Regional para hacer que los otros servidores publicos, en particular el
Gerente General realice lo necesario para convertir la aspiracion del Presidente

Regional en una realidad, es decir, en la creacién y puesta en operaciéon de la ARA.

La segunda hipétesis presentada esta referida al ejercicio de la autoridad ambiental que
fue a partir de un organismo desconcentrado del GORESAM, denominado ARA, que
conté con empoderamiento, autonomia, presupuesto, capacidad de crear incentivos y
desincentivos y de coordinar con los otros niveles de gobierno, a partir de un equipo
técnico motivado, capacitado y empoderado para el cumplimiento de las funciones
asignadas. Tal como se ha sefialado la transformacién de la voluntad politica en
voluntad administrativa permitié la creacion de un marco institucional y organizacional
para la creacion de un organismo desconcentrado, a partir de la modificacion del ROF
del gobierno regional, que tuviera una estructura organizacional que le permita tener

autonomia administrativa y aplicar un enfoque territorial y sistémico al momento de
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ejercer las funciones asignadas, y con ello responder de manera eficaz a la problematica
de la deforestacion. Tal como sefiala Waissbluth (2002) la arquitectura organizacional
aplicada para el disefio del marco organizacional de la ARA es la que permite que pueda
aplicar un enfoque territorial y sistémico para la problematica de la deforestacion, y no
es el marco funcional lo que hace posible atender la mencionada problemética, sino mas
bien es el que otorga el mandato legal para realizar las actividades necesarias que
permiten materializar el enfoque territorial y ecosistémico. En otras palabras, las
funciones asignadas a la ARA deben ser suficientes para permitirle actuar, pero es la
arquitectura gubernamental y la claridad en los objetivos de politica publica regional la
gue le permite actuar de manera eficaz al momento de atender la problematica de la

deforestacion.

Finalmente, la tercera hipotesis esta referida al papel que jugaron los actores
involucrados, dentro y fuera del GORESAM, en la construccion, creacion y puesta en
marcha de la ARA. Dentro estuvieron principalmente los servidores publicos
relacionados con la Gerencia de Recursos Naturales, y fuera estuvieron especialistas
representantes de la Cooperacion Internacional y ONG. La participacion de otros
actores fue marginal, como es el caso de las organizaciones nacionales-principalmente
el MINAM y MINAGRI, y de la sociedad civil. La capacidad de incidencia mas intensa

estuvo en la Cooperacién Internacional y ONG.

En efecto, a nivel externo la cooperacion internacional fue un actor clave pues permitié
financiar la generacion de informacion para la toma de decisiones y la contratacion de
expertos quienes con su conocimiento suministraron elementos claves para la toma de
decisiones a nivel politico y organizacional; y a nivel interno el expertise del equipo
técnico del GORESAM es el que permiti6 construir el marco institucional y
organizacional de la ARA, y ello fue posible porque tuvieron el apoyo politico al mas alto
nivel de gobierno y en los niveles administrativos. Tal como lo sefiala North (1993) las
reglas de juego informales que fueron aplicadas para la interaccion entre los actores
internos y externos son las que caracterizaron la institucionalidad creada en el proceso

de disefio y puesta en operacion de la ARA.

Como se ha sefalado la participacion del gobierno nacional estuvo limitada a los
documentos de politica publica nacional y marcos legales relevantes que fueron
utilizados como referencia por el GORESAM para definir la politica publica regional en

materia ambiental.

Tesis publicada con autorizaciéon del autor

No olvide citar esta tesis




Finalmente, con respecto a la participacion de la sociedad civil, su participacién estuvo
acotada a la incidencia a través de los medios de comunicacion para exigir al Presidente
Regional el cumplimiento de las promesas de campaia.
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Anexo

Lista de especialistas entrevistados

Entidad Persona Cargo Observacion
GORESAM  Sylvia Reétegui Ex Gerente del ARA  Participante de todo
GORESAM el proceso
CIAM Victor Galarreta Ex Secretario Participante de todo
Técnico del CIAM el proceso
PFSI Fabiola Mufioz Ex Gerente del Participante de todo
Programa de el proceso

Fortalecimiento
Institucional y
Desarrollo de
Capacidades

Especialista Gustavo Solano

Consultor

Participante de todo

forestal especialista en el proceso
temas forestales
Especialista Flavio Ausejo Castillo  Consultor Participante de todo
en Politica especialista en el proceso
Publica Politica Publica y
Gestion Publica
ARMA Anibal Diaz Robles Ex Gerente de la Entrevistado
Arequipa Autoridad Regional conocedor del
Ambiental del proceso de
Gobierno Regional construccion de una
de Arequipa Autoridad Ambiental

Regional

Preguntas orientadoras

1. ¢Cudles fueron las motivaciones reales para la creacion e implementacion del ARA?

2. Podria comentarme ¢Coémo fue el proceso politico, ¢como es que el Presidente
Regional César Villanueva le dio la voluntad politica al proceso de creacion del ARA,
¢como se inici6?

3. ¢Como se concreto la voluntad politica?

4. ¢Y cémo fue posible la voluntad administrativa?

5. ¢Qué obsticulos administrativos tuvieron que superar?

6. ¢Y de dénde salieron las ganas para afrontar los obstaculos administrativos?

7. ¢Qué hizo Ud. para motivar al equipo técnico, cuéles fueron sus estrategias?

8. ¢De donde sali6 el dinero para el ARA?

9. ¢Quiénes fueron los actores principales en este proceso?

10. ¢ Cudles fueron los desafios que enfrentaron?

11. ¢ Cuales fueron las razones para crear el ARA?

12. ¢ Cudles fueron los elementos centrales que permitieron indicar que era necesario
una ARA?

13. ¢ Cuando fue que César Villanueva anuncio la creacion de la ARA?

14. ¢ En qué momento del proceso de creacion del ARA, la voluntad politica por parte
del Presidente Regional del GORESAM fue determinante?

15. ¢ Cudles fueron los hitos principales en el proceso de creacion del ARA?
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