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RESUMEN

La formacioén del ordenamiento territorial, como construccién social, es consustancial a la
evolucion del hombre. A diferencia del ordenamiento territorial europeo como funcion publica
después de la Segunda Guerra Mundial, en la region latinoamericana se comienza a enmarcar

a finales de siglo XX en busqueda de modelos sostenibles.

En ese contexto, el modelo peruano sufre un proceso de desintegracion normativa ante la
ausencia de una ley general de ordenamiento territorial y agraviado por la imprecisa
conceptualizacion adoptada por la Ley N.° 30230 del afio 2014, el cual limit6 el Ordenamiento
Territorial (OT) y la Zonificacion Ecologica y Economica (ZEE) en aras de dinamizar las
inversiones, adoptando asi un modelo en extremo estricto en comparacion a otros modelos de

otros paises.

Cabe preguntarse, jes posible un modelo sistematico y equilibrado de ordenamiento territorial?
Esta pregunta toma mayor fuerza tras la Sentencia del Pleno expedida sobre las demandas de
inconstitucionalidad interpuestas en los Exp. N.° 0003-2015-PI/TC y 0012-2015-PI/TC
(acumulados) por el Gobierno Regional de San Martin y mas de 5000 ciudadanos a diversos

articulos de la Ley N.° 30230, o conocido publicamente como el “paquetazo ambiental”.

En ese sentido, el informe se divide en tres capitulos. El primer capitulo apuntaré a las bases
preliminares del ordenamiento territorial y el modelo adoptado por la Ley N.° 30230 desde un
método comparativo, dogmatico y de antecedentes normativos del ordenamiento territorial para
evaluar la funcionalidad e intencion del legislador de OT. Concretamente, en el segundo
capitulo, se describird los aspectos principales del caso para determinar y analizar los
principales problemas juridicos del articulo 22 del Caso Ley N.° 30230: (1) El ordenamiento
territorial es orientador o decisorio; (2) la relacion del ordenamiento territorial y el
aprovechamiento de los recursos naturales; (3) la competencia para la aprobacion de la politica
nacional del ordenamiento territorial; (4) la competencia para la conduccion de los procesos de
ordenamiento territorial en un gobierno unitario y descentralizado. Finalmente, en el tercer
capitulo, se formulara propuestas y recomendaciones en base a los impactos de la sentencia

hacia una ley general del ordenamiento territorial bajo un enfoque sistematico y equilibrado.
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INTRODUCCION

El ordenamiento territorial, como construccion social, ha evolucionado con el hombre. A
diferencia del ordenamiento territorial europeo que aparece como funcion publica después de
la I Guerra Mundial, en la regioén latinoamericana se enmarca a finales de siglo XX en
busqueda de modelos sostenibles. El modelo peruano de ordenamiento territorial adoptado por
la Ley N.° 30230 no se adecua a una ley general y sistematica que permita cumplir sus
finalidades, el desarrollo de sus instrumentos propios y procesos de ordenacion territorial en el
contexto actual, incluso agraviada tras la sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Caso

de la Ley N.° 30230 o conocido publicamente como el “paquetazo ambiental” en el afio 2020.

En el contexto de un proceso de recuperacion econdémica y mayor exportacion de materias
primas en el Perti y América Latina tras la gran crisis econdmica mundial en el afio 2008 con
origen en Estados Unidos, el poder ejecutivo presento iniciativas legislativas de promocion de
la inversion privada y simplificacion de procedimientos ante el Congreso de la Republica

mediante el Proyecto de Ley N.° 3627/2013-PE.

De acuerdo con la informacion del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (2021, p.14).
solo se registré un crecimiento de 1.1% del PBI en el afio 2009 tras la gran crisis econdmica a
diferencia de los afos anteriores 2007 (8.5%) y 2008 (9.1%). Al aio siguiente, hubo un ligero
aumento en los precios en materia prima y reactivacion econéomica en los afios 2011 (6.3%),

2012 (6.1%), 2013 (5.9%).

Dentro de los muchos indices citados en la exposicion de motivos del proyecto de ley, se
destaca el Informe del Fondo Monetario Internacional, Regional Economic Outlook (abril del
afno 2014), el cual sefialaba que el crecimiento de la economia peruana en los afios 2014 y 2019

podria ser de dos puntos porcentuales menores al crecimiento registrado en el periodo de auge



de materias primas de los periodos 2003 -2011 (4,3% a diferencia de un 6.3%) si es que no se
optaba por el camino de mayores incentivos legales y simplificaciones administrativas. No
obstante, el crecimiento del PBI en los afios 2014 al 2019 no ha sobrepasado el 4%, y el afio

2020, el cual significé una caida de -11,1% en la economia peruana a causa del Covid-19.

Grafico 01: Oferta y Demanda Global, PBI, 2007 al 2020

Fuente: (INEL 2021, p.14).

Sin mayor debate exhaustivo!, se aprobo en el Pleno y se publicé con fecha el 12 de julio de
2014 en el Diario Oficial El Peruano la Ley N.° 30230, teniendo como especial énfasis el
articulo 22° en cuanto a la investigacion al establecer la definicion y limitacion del

ordenamiento territorial en el Perti en una norma con rango de ley en los términos siguientes:

“El ordenamiento territorial es un proceso politico y técnico administrativo destinado
a orientar la ocupacion ordenada y uso sostenible del territorio, sobre la base de las
identificaciones de potenciales y limitaciones, considerando criterios economicos,

socioculturales, ambientales e institucionales.

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial es aprobada mediante Decreto

Supremo, refrendado por el Presidente del Consejo de Ministros y con el voto

Véase el Diario de Debates de la Ley N.° 30230: https://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2014/Julio/12/L-30230.pdf

De hecho, el mismo afio de su publicacion, el Pera fue anfitrion de la vigésima Conferencia de las Partes (COP 20) en diciembre
del 2014, por el cual se buscaba cumplir los acuerdos y estandares internacionales ambientales con un rol activo en las
negociaciones con regulaciones e instituciones ambientales ejemplares ante el cambio climatico que afecta la temperatura media
en el mundo.



aprobatorio del Consejo de Ministros. Ni la Zonificacion Economica Ecologica, ni el

Ordenamiento Territorial asignan usos ni exclusiones de uso”.

Dicho articulo fue materia de pronunciamiento por el Tribunal Constitucional el pasado 12 de
mayo de 2020, expedientes 0003-2015-PI/TC y 0012-2015-PI/TC (acumulados), Caso Ley N.°
30230, el cual el Gobierno Regional de San Martin y mas de 5000 ciudadanos demandaban la
inconstitucionalidad contra diferentes articulos de la Ley N.° 30230, entre ellas, el articulo 22°

anteriormente citado.

En ese contexto, el modelo en extremo estricto de ordenamiento territorial en el Peru adoptado
por el articulo 22° de la Ley N.° 30230 y ratificado su constitucionalidad por el Tribunal
Constitucional hasta la fecha no obedece a un concepto equilibrado y sistematico del
Ordenamiento Territorial (OT) ni a sus procesos y desarrollo de instrumentos propios tales
como la Zonificacion Ecologica Economica (ZEE), Estudios Especializados (EE), Diagnostico
Integrado del Territorio (DIT) y, finalmente, el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), el cual
este ultimo deberia vincularse con otros planes e instrumentos de gestion territorial y
sistematizar la informacion necesaria y obligatoria para los tomadores de decisiones en materia

de ordenamiento territorial.

La gobernanza territorial implica analizar no solo el ordenamiento territorial, sino también el
crecimiento poblacional que se ha venido caracterizando por un fuerte desequilibrio territorial
desde la segunda mitad del siglo XX, concentrado en su mayoria en la costa, producto de la
migracion interna. Evidencia de ello es que para el afo 2017, la costa alberga al 58% de la
poblacién nacional, mientras que el area andina ha venido registrando una disminucién

constante de su poblacion desde hace medio siglo (INEI, 2021, pp. 30-40).

Asimismo, la conflictividad social deber ser materia de analisis para mejores regulaciones que
consideren la gestion del territorio y su evaluacion temprana ante potenciales conflictos
sociales. De acuerdo con el Vigésimo Cuarto Informe Anual de la Defensoria del Pueblo del
afio 2020, el rango de conflictos sociales no ha variado dentro de los nimeros 190 a 200 incluso

con el estallido de la pandemia a causa del Covid-19.

Grafico 02: Evolucion de los Conflictos Sociales Registrados (2018-2020)



Fuente: (Defensoria del Pueblo, 2020, p. 104).

Sin perjuicio de la complejidad social del Perti, debemos entender al mismo tiempo la situacion
vigente del proceso de OT y sus instrumentos propios. Segun el Estado Situacional del proceso
de la ZEE del Ministerio del Ambiente (GeoServidor)® hasta el afio 2019, 16 gobiernos
regionales del total de 24 cuentan con ZEE aprobadas. De igual manera, solo 8 del total de 196
municipalidades provinciales y 3 municipalidades distritales del total de 1874 han realizado
ciertos esfuerzos en los procesos de ordenamiento territorial quedando pendiente un gran reto
para el pais en el resto de gobiernos regionales y locales. Cabe advertir, que hasta la vigencia
de la Ley N.° 30230 en el afio 2014, se habia avanzado con 13 procesos de ZEE econdmica a
nivel regional, es decir, solo 4 del total de 17 procesos culminados a la fecha pudieron
avanzarse con la referida Ley, por tanto, la anterior regulacion incentivé mayores procesos de

ordenamiento territorial.

Grafico 03: Estados de los procesos de ZEE a nivel nacional.

Para mayor detalle, el siguiente portal geoservidor del Ministerio del Ambiente con data actualizada
https://geoservidor.minam.gob.pe/



Fuente: Ministerio del Ambiente (Geoservidor).

En ese contexto, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) y

la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), advierten en el Informe de
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Desempeiio Ambiental del afio 2017 que la regulacion ambiental y territorial enfrenta un
disperso marco normativo sin un ente rector estable ni una ley general y politica nacional propia

(OCDE, 2016, pp.56-60).

De igual manera, el Banco Mundial ha advertido como uno de los grandes retos del pais la
formulacion y aprobacion de un marco normativo general que precise las competencias entre
el Ministerio del Ambiente (MINAM) y la Presidencia del Consejo de Ministro (PCM) en
armonia con la planificacion urbana del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento
(MVCS) en tanto los procesos de ordenamiento territorial son claves para fortalecer la
resiliencia frente a desastres naturales, planificacion urbana y gestion de los recursos naturales

(Banco Mundial, 2021, pp.142-145).

A la fecha, existen deficiencias en los procesos de OT en las municipalidades provinciales y
locales a nivel urbano puesto que han crecido sin planificacion estratégica (45.5 % poblacion
urbana en barrios precarios). Asimismo, las zonas rurales en situacion de pobreza exhiben las
brechas de infraestructurales reflejados de acuerdo con la Encuesta Nacional de Hogares

(ENAHO) del 2017 (Banco Mundial, 2021, 142-143).

Por lo mencionado, el presente informe se compone de tres capitulos. El primer capitulo
apuntard a las bases preliminares para analizar el modelo cuestionado del articulo 22° de la Ley
30230° desde un método comparativo, dogmatico y de antecedentes normativos del
ordenamiento territorial para evaluar la intencion del legislador y ejecutivo. Concretamente, en
el segundo capitulo, se describird los aspectos relevantes para determinar y analizar los
principales problemas juridicos del articulo 22, Caso Ley 30230, o conocido publicamente
como ‘el paquetazo ambiental” en lo siguiente: (1) El ordenamiento territorial es orientador o
decisorio; (2) la relacion o no del ordenamiento territorial y el aprovechamiento de los recursos
naturales; (3) la competencia para la aprobacion de la politica nacional del ordenamiento
territorial; (4) la competencia para la conduccion de los procesos de ordenamiento territorial
en un gobierno unitario y descentralizado. Finalmente, en el tercer capitulo, se formulara
propuestas y recomendaciones en base a los impactos de la sentencia hacia una ley general del
ordenamiento territorial: ;Es posible un modelo sistematico y equilibrado de ordenamiento

territorial en el Peru?
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CAPITULO I: APUNTES PRELIMINARES SOBRE EL. ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y DEL MODELO ADOPTADO DEL ARTIiCULO 22 DE LA LEY N.°
30230 EN EL PERU

El primer capitulo describe las bases preliminares para entender el modelo de ordenamiento
territorial adoptado por el articulo 22 de la Ley N.° 30230 desde un método comparativo,
dogmatico y de antecedentes normativos del OT para evaluar la intencion del legislador y
ejecutivo en materia de ordenamiento territorial. Existen insumos normativos dispersos tanto
de las leyes organicas de gobiernos regionales, locales y de aprovechamiento sostenible de
recursos naturales, asi como de leyes ordinarias de bases de descentralizacion, leyes generales
ambientales, forestales y urbanisticas ante la falta de desarrollo constitucional expresa de la

Constitucion peruana vigente de 1993.

De la lectura doctrina se aprecia que el ordenamiento territorial ha ido evaludndose bajo tres
importantes interrogantes: qué se va a ordenar, para qué se realizarian y como realizar estos
procesos de OT. Por un lado, Pierre Foy, sostiene que lo que se ordena son los multiples usos
en funcidn a objetivos tales como las politicas ambientales, de desarrollo econémico y otros
propios del medio ambiente sano y equilibrado (Pierre Foy, 2009, p.141); aunque claro esté
debe existir una clara diferenciacion conceptual con lo urbanistico, ambiental y la posibilidad
de poder sistematizarlo en los términos de Gémez Orea al incorporar “en un solo modelo los
aspectos naturales, urbanos, rurales, economicos, sociales infraestructurales y leales, que
busca el equilibrio y la cohesion territorial mediante la integracion de los sectores, del campo

v la ciudad y de los diferentes sistemas territorial” (Gémez Orea, 2013, p.43).

Las referencias doctrinarias pueden servir desde luego a la orientacién de algin concepto
adecuado de ordenamiento territorial siempre en cuando se adecuan al contexto peruano.
Alguna doctrina acepta esta tendencia del ordenamiento territorial hacia lo ambiental. Para
Vicente Bielza (2008, pp. 15-20) sefiala el ordenamiento territorial tiene entre sus objetivos
principales la gestion de los usos de los suelos y el equilibrio territorial, por tanto, en estricto

no solo es planeamiento territorial sino también un ordenamiento ambiental y sostenible.

Desde una 6ptica administrativista, consideran que el ordenamiento territorial tiene un caracter

multidimensional y articulador que se aleja del enfoque ambiental siendo asi un proceso que

12



comprende un conjunto de acciones publicas concertadas para transformacion, ocupacion y uso

del territorio (Zegarra, 2019, pp. 372-373).

Por otro lado, como Bengoetxea (2000, pp. 82-84) advierte que el ordenamiento territorial
probablemente sea de los conceptos mas abstractos e imprecisos de determinar en el marco del
derecho publico puesto que se hace referencia a dirigir y establecer un orden de prioridades
sobre los usos del territorio a nivel nacional, regional y local. Asimismo, se cree que esta en
constante evolucion y sujeto a diversas interpretaciones, aunque hay un fuerte consenso de la
idea de regular y organizar de manera macro el uso, ocupacion y transformacion del territorio

y los suelos (Chiarella y Yakabi, 2017, p.151).

Desde una perspectiva interdisciplinaria, Zaniel Novoa, destacado gedgrafo peruano senala que

se puede entender el ordenamiento territorial en lo siguiente:

“El téermino “ordenamiento” refiere a la accion de ordenar, es decir, poner las cosas
en orden o en una disposicion sistematica de modo que cada una ocupe el lugar que
le correspondal (...) En términos técnicos, el concepto “ordenamiento” es utilizado en
Europa y Latinoamérica para nombrar un proceso cuyo principal objetivo es alcanzar
un determinado modelo territorial a través de distintas etapas de intervencion”

(Novoa, 2008, pp.6-8).

Para otros economistas peruanos sostienen que el Ordenamiento Territorial se debe entender
conceptualmente como la expresion fisica de un modelo toda vez que se proyectan las multiples
politicas en una sociedad y estilo de vida, en aras de ser necesario la definicion de los usos y

de una activa gestion territorial a través de un proceso concertado (Glave, 2016, p. 57).

Por su parte, Pierre Foy Valencia apunta que “desde una perspectiva del derecho cabria aludir
al sistema del Ordenamiento Territorial, como el sistema juridico que aborda este concepto.
No obstante que, la acepcion mas convencional tiende a asociarlo con el Derecho Urbanistico,
somos de la idea que no deberia circunscribirse a dicho ambito, independiente de su origen
historico, sino que conceptualmente requiere ser encuadrado en una logica juridica

interdisciplinaria” (Pierre Foy, 2012, p.1).

13



En doctrina espafiola, Sanabria entiende el ordenamiento territorial en tres fases en los términos

siguientes:

“(...) la ordenacion del territorio tiene una primera faceta descriptiva, como ciencia
que estudia los efectos que la accion del hombre produce en su constante actividad
de asentamiento sobre el territorio y con la consecuente transformacion del mismo.
Asimismo, se trata de una politica de intervencion consciente sobre el territorio, que
dependerda del proceso historico, de la zona y cultura que se desarrolle. Finalmente,
la ordenacion del territorio es también una técnica o metodologia de actuacion,
consistente en la distribucion de los usos del territorio y en la coordinacion de las
competencias que sobre dicho territorio tengan las administraciones

correspondientes”’ (Sanabria, 2014, p. 26)

Luciano Parejo (2012, p. 267) ilustremente sefiala que la ordenacion territorial es simplemente
la accion de ordenar o colocar donde corresponde las multiples actividades con incidencia

territorial tanto publicas como privadas en aras de lograr un desarrollo sostenible.

Para Hector Santaella, la ordenacion territorial se entiende como “una disciplina transversal,
que articula e integra numerosos intereses y competencias ejercidas sobre el territorio con el
fin de asegurar la coordinacion de las decisiones sectoriales que se adoptan en relacion con
un espacio especifico (urbanismo, infraestructura, desarrollo rural, mineria, prevencion de

desastres, medio ambiente, patrimonio historico-cultural, etc) [Santaella, 2018, p. 289].

En ese sentido, comenta Santaella, la posibilidad de analizar y optar por una perspectiva
supralocal que garantice una adecuada estructura para el desarrollo de las politicas econdmicas,
sociales, ambientales y culturales (Santaella, 2018, p. 289). Asimismo, afiade que se desprende

una doble naturaleza juridica del ordenamiento territorial por la amplitud del concepto:

“Por un lado, representa una politica publica, que afecta e incide sobre
practicamente cualquier actuacion publica cuya finalidad sea el equilibrio o
desarrollo territorial; por otro, constituye una competencia especifica con un objeto
Jjuridico concreto, flanqueado por otras competencias que se ejercer sobre el mismo
territorio, cuya coordinacion es su proposito. De ahi su vocacion sobre la forma como

se debe ejercer estas competencias, que por su caracter horizontal y plurisectorial

14



exige altas dosis de coordinacion, cooperacion y concertacion interinstitucional)”

[Santaella, 2018, p. 289].

En doctrina espafiola, como parte de la posicion mayoritaria, el jurista Martin Rebollo, sostiene
que la ordenacion territorial es la continuacion estratégica y de prever usos a lo urbano, no
obstante, este ultimo es mas complejo al tener cargas de la propiedad y el suelo urbanizable
(Rebollo, 2013, p.13). Por otro lado, José Luis Pefaranda Ramos, también resalta que existe
una relacion indisoluble del ordenamiento territorial con el urbanismo al tomar decisiones
sobre los usos, salvo la diferencia de que el primero responde a un ambito regional, mientras

que el segundo se restringe a lo local y sobre la edificacion en una ciudad (Pefiaranda, 2015,

p.6).

Sin perjuicio del marco conceptual descrito, el concepto de Gomez Orea (2014, p.43) resulta
caracteristico por el modelo sisteméatico de enfocar al ordenamiento territorial sin perjuicio de
entender la complejidad de definirlo en lo siguiente: “La expresion ordenacion territorial es
polisémica (...) aunque siempre girando entorno a tres elementos: las actividades humanas, el

espacio en que se ubican y el sistema que entre ambos configurar (...)” (Gémez Orea, 2014,

p.43).

En ese sentido, bajo un enfoque sistematico, se incorpora en un solo modelo y sistema los
aspectos naturales, econdmicos, rurales, legales, urbanos y rurales, que busca el equilibrio y la
cohesion territorial de los sectores, del campo y la ciudad y de los diferentes sistemas

territorial” (Goémez Orea, 2014, p.43).

Por su parte, el ordenamiento u ordenacion del territorio en modelos comparados también
sirven de insumos para evaluar un adecuado concepto situdndose en un modelo en sentido
amplio e internacional hacia un enfoque extremo estricto de solo ser planificacion fisica sin
ordenar usos o de modificacion orgdnica administrativa. En la Carta Europea de Ordenacion
Territorial (1983), se adopta un modelo en sentido amplio y global sefialando que la ordenacion
territorial es la expresion de una politica de cualquier sociedad, asimismo, es una disciplina
interdisciplinaria y global en busqueda de equilibrio territorial de las regiones (Carta Europea,

1983, p.1)
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En funcion a ello, por ejemplo, en el caso espaiol, la inica mencion constitucional expresa de
ordenamiento territorial se ubica en el articulo 148 de la Constitucion Espafol cuando alude
las competencias de ordenamiento territorial asumidas por las Comunidades Auténomas. Al
respecto, el Tribunal Constitucional espanol ha reiterado que la ordenacion del territorio
delimita los diferentes usos en aras de buscar un equilibrio en el territorio (SSTC 77/1984 y

149/1991).

Por su parte, el caso francés, impulsa un modelo de planificacion econdémica, denominado
aménagement du territoire, el cual se caracteriza por ser centralizado y su cercana conexion

con el desarrollo econdomico (Pefiaranda, 2014, p.4).

El caso aleman, bajo una estructura federal, y de una regulacion de ordenamiento territorial
subsidiaria de lo local hacia el gobierno central y federal (Lander), impulsa una practica
germanica de Raumordnung o Raumplanung en aunar los objetivos de conformar una técnica
directora de planificacion urbanistica y municipal, la preocupacion sobre la proteccion del
medio ambiente y la coordinacion de las politicas sectoriales con incidencia territorial

(Pefiaranda, 2016, p. 4).

Asimismo, el caso de Reino Unido se impulsa la regional planning como una técnica de gestion
que incorpora elementos geograficos, urbanos, rurales, econdémicos y ecoldgicos en una region
determinada (Parejo, 2003, p. 13). Por su parte, en el caso de Estados Unidos, dentro de su
estructura constitucional, republicana y federal, se ha impulsado desde sus origenes un primer
Plan integrado de gestion del Valle de Tenesse, coordinado por una empresa paraestatal
Autoridad del Valle de Tennesse desde la administracion de Franklin D. Roosevelt en 1933

(Sanabria, 2014, p.14).

Por otro lado, en el contexto latinoamericano, €l modelo colombiano, en su Constitucidon
vigente de 1991, sefald en su articulo 288 la obligacion de regular y desarrollar una ley
orgéanica de ordenamiento territorial para la distribucion de competencias sin afectar los niveles
de gobierno adoptado asi un modelo en sentido amplio con la Ley Orgéanica de Ordenamiento

Territorial N.° 1454 del afio 20114

Anexo 03: Entrevista al Dr. Héctor Santaella, docente de la Universidad Externado de Colombia.
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Por su parte, los modelos mexicanos y ecuatorianos han incluido la vinculatoriedad de sus
planes de ordenamiento territorial en el articulo 24 de la Ley General de Asentamientos
Humanos Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de México del afio 2016; y el articulo
15 de la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial y Gestion del Suelo de Ecuador,

respectivamente.

En ese contexto doctrinario, normativo y comparado, se puede estudiar la Ley N.° 30230, el
cual ha planteado un modelo en extremo estricto de ordenamiento territorial limitando sus

finalidades decisorias.

1.1. La formacion del ordenamiento es consustancial a la evolucion del hombre.

La formacion del ordenamiento territorial, como construccion social, es consustancial a la
evolucion del hombre. Desde adecuar el entorno a sus necesidades como la agricultura, caza'y
ganaderia del comienzo del Neolitico hacia al presente y futuro dependiendo de las nuevas

necesidades para configurar su entorno en nuevos paradigmas de sociedad (Gomez Orea, 2013,

p. 30).

El hombre es tan antiguo como su utilizacion del territorio. Las civilizaciones en la historia en
Europa, Egipto, Mesopotamia, China, India, América, evolucionaban y ordenaban su territorio.
Asi pues, el hombre nomada, agricultor, ganadero, configuraba asentamientos en humanos en
constante crecimiento configurando y ordenando su medio fisico, territorio, a sus necesidades

(Bengoetxea, 2001, p. 83).

Grafico 04: La formacion del sistema territorial es consustancial al proceso evolutivo de la
sociedad.
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Edicion propia. Fuente: (Domingo Gomez Orea, 2013, p. 30).
La evolucioén del hombre en sociedad no es el mismo al neolitico. Si bien existen algunos
cambios ain se mantiene los rasgos basicos de sus origenes tales como la division del trabajo

y la espacializacion en sus diferentes formas de organizacion territorial (Gomez Orea, 2013, p.
31).

En el caso peruano, bien apunta Zaniel Novoa, destacado geodgrafo peruano, que no se puede
ordenar un territorio sino se tiene un enfoque de construccion fisca e historico del espacio y del

grupo humano que lo habita (Novoa, 2008, p.3).

El caso mas relevante de ordenacion del territorio es Caral en la costa central del Peru y para
algunos como una de la Civilizaciones mas antiguas de América. La ubicacion estratégica de
la Civilizacion de Caral no solo generd condiciones econdmicas favorables de intercambio
comercial, sino también es un caso de estudio de espacializacion y de ordenamiento territorial

del rico valle de Supe frente a posibles desastres (Ruth Shady, 2004, pp.65- 78).

Grafico 05: Ordenacion Territorial y Caral.
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Fuente: (Ruth Shady, 2004, pp.71- 75).
Posteriormente, en el periodo incaico sin tener idea de qué era Estado-Nacion o soberania
territorial en términos europeos concebidas formalmente en la Paz de Westfalia, habia nociones
de como ordenar el territorio. Segun la tesis del profesor John Murra, existia un control maximo
de numero de pisos ecoldgicos como autosuficiente econdmica aprovechando los ciclos
agrarios y el control de los ayllus sobre sus tierras antes del Virreinato (Jurado, 2004, pp. 123

— 125). Asimismo, con las reducciones del Virrey Toledo se marco un hito en la sociedad
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andina estructurando hacia un proyecto nuclear familiar frente a la distribucion andina de los
ayllus sobre su territorio enmarcandolos en asentamientos poblados (Jurado, 2004, pp. 125 —

128).

Ahora bien, Garcia Toma bien sefiala que en tiempos que las sociedades sin una organizacion
politica “implico inexistencia de una articulacion organica y estructural entre quien mandaba
vy quienes obedecian. En puridad dichas sociedades adolecieron de un proceso ordenador y
funcional tendente a asegurar de manera consciente y deliberada determinados propdsitos

convivenciales” (Garcia Toma, 2010, p. 41).

En tiempos modernos, bajo un concepto capitalista de la ordenacion del territorio, el hombre
comerciante y la utilidad del territorio fue indispensable para el desarrollo econémico y de
impulsos a conquistar nuevas tierras a lo largo de América, Asia y Africa para diversos fines,
entre ellos los recursos. Parte de ello, era necesaria la implantacion de diversas formas de

modelo politico de acuerdo con su planificacion economica (Bengoetxea, 2001, p.84).

Como contrapeso al pensamiento individual del hombre, surge un pensamiento socialista del
siglo XIX sobre la ordenacion del territorio. Por ello, para Marx, dentro de su pensamiento del
materialismo historico, los territorios descubiertos o conquistados han estado dirigidos y
gobernados, por tanto, imponian formas de ordenamiento territorial en funcion a la realidad

econdmica y la superestructura juridica (Bengoetxea, 2001, p.85).

De esta manera, con la formacion de los Estados modernos y las nuevas necesidades
economicas expresadas por sistemas territoriales se han ido adecuando a lo largo del tiempo y
algunas veces constitucionalizando ciertos modelos de ordenamiento territorial de acuerdo al

tipo de gobierno y organizacion territorial.

1.2. Modelos comparativos de ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial, como construccion social, ha evolucionado con el hombre, por
ejemplo, el caso de Caral en el Pert. Ahora bien, como bien destaca Massiris, el ordenamiento
territorial como funcidon publica aparece en Europa después de la II Guerra Mundial, a
diferencia de latinoamericana que se enmarca a finales de siglo XX en busqueda de modelos
sostenibles en un contexto mas actual, globalizado y geopolitico. Al respecto, Massiris bien

senala:
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“(...) la politica de ordenamiento territorial de los paises latinoamericanos surgio
como respuesta a los estilos de planificacion desarrollistas que subvaloraron las
dimensiones ambiental y espacial en sus politicas, pero que, al implementarse ésta
bajo condiciones economicas, sociopoliticas y administrativas similares a las que
propiciaron el fracaso de las politicas territoriales que le antecedieron, sus
posibilidades de éxito para regular el uso y ocupacion del territorio y resolver los

conflictos y problemas concomitantes, son minimas” (Massiris, A., 2008: 55-56).

Asimismo, para entender la diferencia de ordenamiento y planificacion territorial, siendo esta

ultima parte de la primera, Nelson Gémez Espinoza comenta lo siguiente:

“(...) el ordenamiento ha nacido de la planificacion: mientras que el Ordenamiento
Territorial es un modelo de vida comunitaria, la planificacion es un conjunto de obras
que concretas que tienen a ese modelo (...) la planificacion es la elaboracion de
politicas a través de un método cientifico. Por lo tanto, la planificacion pone en obra
los marcos politicos definidos anteriormente, asi que es una herramienta para llevar

a cabo el ordenamiento territorial” (cit. Bersch, 2015, p.9).

En ese sentido, si bien la planificacion se ha ido sectorizando y fragmentando por planificacion
ambiental, urbana o social, entre otros tipos de planificacion, no debe entenderse desconectado
en la practica de la gestion del territorio y su respectivo ordenamiento territorial siendo esta
ultima un analisis més sistematico e integrado de las planificaciones que permita la conexion

de los diversos instrumentos de gestion territorial (Bersch, 2015, p.8).

Bajo ese breve marco conceptual, debemos entonces entender cuéles serian esos modelos de
ordenamiento u ordenacion territorial (diferente de planificacion territorial) normalmente
establecidos en las Constituciones: el modelo de la Unién Europea (el caso espafiol, francés y
aleman), modelo anglosajon (Reino Unido y Estados Unidos) y modelos latinoamericanos

(México, Ecuador y Colombia).
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1.2.1. Enfoque de la Unién Europea: Carta Europea de Ordenacion del Territorio de
1984.

Para el lector sobre ordenamiento u ordenacion territorial, es importante iniciar con un analisis
de la primera definicién amplia que se tiene en la actualidad sobre ordenamiento territorial
conforme a la Carta Europea de Ordenacion del Territorio proyectada en el afio 1982, y que
finalmente en 1983, fue acordada en la Sexta Conferencia Europea de Ministros responsables
de la Ordenacioén del Territorio, la cual define que el Ordenamiento Territorial en los términos
siguientes: “Expresion espacial de la politica economica, social, cultural y ecologica de
cualquier sociedad (...) es a la vez, una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una
politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global cuyo objetivo es un desarrollo

equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del espacio segun un concepto rector

(Carta Europea, 1983, p.1)

De ello debemos entender al OT como una disciplina cientifica y técnica administrativa en el
marco de un proceso politico y global en tanto debemos aplicar adecuadamente el desarrollo
sostenible para una debida gestion territorial que incluya aspectos que transciendan las

fronteras nacionales hacia un equilibrio macrorregional.

Al respecto, Hildenbrand comenta que el OT es una de las politicas publicas que nacen de una
planificacion fisica (es decir, aquella planificacion que se dirige a los elementos que tienen
materialidad fisica sobre el territorio) y son tipicas del estado de bienestar en la mayoria de los
paises industrializados después de la Segunda Guerra Mundial a causa de varios fendmenos del
campo a la ciudad en especial de una mayor planificacion ademds de la urbanistica

(Hildrebrand, 1997, p. 205).

Posteriormente, tras la definicién de la Carta Europea de Ordenacion del Territorio se requirid
nuevamente acordar nuevos cambios al sistema fiscal y de unidad para el desarrollo sostenible
en el marco de la Union Europea. En ese contexto, surge la Perspectiva Europea de Ordenacion
Territorial (PEOT) aprobado en 1999, de naturaleza no vinculante, como nuevo instrumento

de la ordenacion del territorio en los paises miembros (Hildrebrand, 1997, p. 207).
Asi también, la Estrategia Territorial Europea (ETE) en el afio 1999 precisa el cumplimiento

tres objetivos politicos fundamentales tales como la cohesion econdmica, ambiental y social,

el desarrollo sostenible y la competitividad equilibrada del territorio europeo, incluso, para
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fomentar grandes proyectos de infraestructura entre los paises miembros generando asi una

nueva dinamica también del campo ciudad.

Recientemente, se aprobo la Agenda Territorial Europea 2020 para proporcionar y actualizar
nuevas estrategias de desarrollo territorial para la integracion a todos los niveles politicos y de
gobierno bajo el principio de cohesion territorial entre los paises miembros siendo asi una
ventaja al no solo limitarse a lo nacional. Para mayor detalle, veamos los siguientes modelos

de paises europeos para mayor ilustracion.

Tabla 01: Modelos de ordenacion del territorio de Espafia, Francia, Alemania (paises

miembros de la Union Europea)

Edicion. Fuente: (Sanabria, 2014, p.22).

1.2.1.1. Modelo espaiiol: Legislacion autonémica de ordenamiento territorial.

Si bien el modelo constitucional espafiol no presenta una definicion de ordenacion territorial
en su Constitucion vigente de 1978, debemos entender que dicha Carta Europea de 1984, y
posteriormente con el acuerdo en 1999 sobre la Estrategia Territorial Europea y la Agenda
Territorial Europea 2020, siguen planteando de manera orientadora los parametros de OT en

base a la cohesion social, economica, desarrollo sostenible y competitividad equilibrada del
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viejo continente y su perspectiva integradora de la Unidon Europea en conjunto con Espaia y

los demas paises miembros (Gomez Orea, 2013, p. 74).

Dichos parametros de una politica publica conectada no solo con el derecho, sino también con
la economia, la proteccion del medio ambiente y el urbanismo, se establecen en forma de
garantias en los articulos 45° al 47° de la vigente Constitucion espaiola, teniendo asi una

constitucionalizacion del ordenamiento territorial sin una definicion por ella misma.

Al respecto, segtin el profesor Allende Landa existe un “confusionismo y tergiversacion del
concepto y contenido de la Ordenacion del Territorial y su relacion con el urbanismo
arrastrandose, sorprendentemente, en la Constitucion de 1978 y en la gran mayoria de los

Estatutos de Autonomia” (citado por Bengoetxea, 2001, p.96).

De igual manera, Eneriz Olaechea comenta que ante la falta de constitucionalizacion expresa,
el ordenamiento territorial se puede entender de diferentes maneras, no obstante, se sitiia en un
ambito regional y autbnomo con criterios impuestos a lo urbano, aunque alejado de la politica

economica (Bengoetxea, 2001, p.96).

En ese contexto, el modelo espafiol parece entender que la ordenacion territorial no solo se
expresa en lo urbanistico sino también en otros sectores. En primer lugar, la ordenacion
territorial se expresa en la ordenacion econdmica al buscar el desarrollo regional y equilibrio
territorial, asi como de servir a sectores como obra publica, transporte, comunicaciones,
industria, agricultura, entre otros, resulta pues necesaria una organizacion minima espacial

dentro de un libre mercado (Pefiaranda, 2015, p.3).

En segundo lugar, la ordenacion territorial también se expresa en lo ambiental en funcion al
desarrollo sostenible y la proteccion ambiental (Pefiaranda, 2015, p.4). Asi también, lo
establece el Tribunal Constitucional espafiol, STC 28/1997 y STC 36/1994, al sefialar que la

finalidad del ordenamiento territorial es compatibilizar los usos de los suelos.

En tercer lugar, la posicion mayoritaria sostiene que existe una diferencia sin descartar que el
urbanismo sea insumo de la ordenacion territorial puesto que el primero se desarrolla en el
suelo urbano, mientras que el segundo se limita a asignar usos y excluirlos, asi como también,

de imponer enfoques estratégicos a lo local-urbano (Rebollo, 2013, p.13).
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En esa linea mayoritaria, Domingo Goémez Orea sostiene que la ordenacion territorial “adopta
un enfoque sistemdtico que incorpora en un solo modelo los aspectos naturales, urbanos,
rurales, economicos, sociales infraestructurales y leales, que busca el equilibrio y la cohesion
territorial mediante la integracion de los sectores, del campo y la ciudad y de los diferentes

sistemas territorial” (Gomez Orea, 2013, p.43).

En ese sentido, el urbanismo se adecua a la evolucion de las ciudades que cada vez demanda
mas servicios y planificacion, teniendo una necesidad supralocal que pueda otorgar
lineamientos mas estratégicos en base a un sistema de ordenamiento territorial en areas no
excluidas de la urbanizacion. Por ello es que la legislacion espafiola exige adaptar los planes
de urbanismo (y los de caracter sectorial) a las previsiones de los planes de ordenacion

territorial que le afecten (Gémez Orea, 2013, p. 44)°.

Por otro lado, existe una posicion minoritaria, como el jurista Pardo Alvarez, quien sostiene
que el ordenamiento territorial es simplemente el urbanismo en sentido amplio de las ciudades

mientras que el urbanismo en estricto es el que se concentra en la planificacion de las ciudades

a nivel local (Pardo, 2013, pp. 70- 81).

Sin perjuicio del debate académico, la Constitucion Espaiola si encarga a las Comunidades
Auténomas competencias sobre ordenamiento territorial en sus respectivos territorios, es decir,
a nivel autonémico (Goémez Orea, 2013, pp. 45-47). Asimismo, cabe senalar que los procesos
de OT son insumos para la Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) y mapa de riesgos

naturales y ambiental (Gémez Orea, 2013, p. 47).

Ahora bien, la Ley de Suelos, constantemente se ha ido reformando hasta el Real Decreto
Legislativo 7/2015. En ella, se establece una relacion de la ordenacion territorial y urbanisticas
conforme al articulo 4 al sefialar que ambas son funciones publicas que organizan y establecen

usos al territorio de acuerdo con el interés ptiblico®.

Bajo este contexto, uno podria inclinar su posicion por cualquiera de sus vertientes. Como explicaremos en el siguiente capitulo,
a efectos de este texto y de su autor es importante resaltar esta importante conexion y continuidad en palabras de Rebollo y
sistematica de Gomez Orea del urbanismo como insumo singular que la Ordenacion Territorial adopta y continuia desarrollando
de manera estratégica a nivel regional y si es necesario de manera global.

Véase el Boletin Oficial de Espafia, Real Decreto Legislativo 7/2015 (https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-
11723 &p=20210521&tn=0).
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1.2.1.2. Modelo francés: aménagement du territoire del Estado unitario.

Francia es un gobierno unitario, republicano y en proceso de descentralizacion de acuerdo con
su Constitucion de 1958. En los afios ochenta, el Estado francés a través de un proceso de

descentralizacion se constituye por tres entes territoriales: Comunes, Departaments y Régions.

Al igual que las demas politicas de OT en Europa, la francesa también surge después de la II
Guerra Mundial en base al impulso de las entidades regionales de desarrollo (1945-1948) con
un enfoque de simple técnica administrativa y de modelo espacial al servicio de planificacion
econdmica nacional centralizado través del enfoque de aménagement du territoire (Sanabria,

2014, p. 20).

En ese contexto, el ordenamiento territorial francés probablemente se fortalece con la Ley 95-
115 del afo 2015, el cual cred el Consejo Nacional de Ordenacion y Desarrollo Territorial en
base a directrices y convenios entre el Estado Central y las regiones (a nivel local solo se limita

a formular planes rurales).

De esta manera, como bien comenta Pefiaranda, el modelo y planificacion francés
amenagement du territore se involucran al equilibrio interregional con un enfoque intenso en

la economia centralizada y a nivel nacional (Pefiaranda, 2014, p.4).

1.2.1.3. Modelo aleman: Estados “Linder” o impulso regional desde lo municipal.

Alemania es un Estado federado compuesto por dieciséis estados federados, los cuales tienen
cierta autonomia para la ejecucion y legislacion de politicas de sus competencias otorgadas por
su Constitucion de 1949 (Grundgesetz) en todas las materias que no estén reservadas por la
legislacion federal (Sanabria, 2014, pp. 21- 23) teniendo procesos de ordenamiento territorial

del nivel local hacia lo nacional. Para mayor detalle, el siguiente cuadro.

Tabla 02: Reparticion de competencias a nivel de gobierno en relacion con el ordenamiento

territorial
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Edicion propia. Fuente: (Bersch, 2015, p.14).
Al respecto, Berch comenta que, en referencia al texto Raumplanung in Deutschland —
Formeller Aufbau und Zukunftige Aufgaben (en su traduccioén, Ordenamiento Territorial en
Alemania: Estructura Formal y Retos Futuros) de los autores Bernd Scholl, Hany Elgendy y
Markus Nollert (2007), el ordenamiento territorial se desarrollé principalmente después de la
Segunda Guerra Mundial puesto que era necesario tomar decisiones sobre el nuevo territorio

resultado de esta gran crisis en Alemania (Bersch, 2015, pp. 6- 10).

Cabe senalar que, los Lénder perdieron protagonismo durante el régimen Nazi surgiendo
después mediante una Ley Federal de 1967 con la creacion de las conferencias de ministros a
cargo del ordenamiento territorial para la coordinacion entre la Federacion y los Liander

(Sanabria, 2014, p. 22).

Pese a que su origen fue en una ley federal de ordenamiento territorial, en la actualidad y bajo
un proceso de descentralizacion, se ha fortalecido las competencias de los Under (unidades
territoriales locales) para la creacion y formulacion de planes y programas para su territorio
bajo una estrategia de planificacion de abajo hacia arriba denominado principio de contraflujo

(Gegenstromprinzip).

Asimismo, este principio también se refleja en otros dos principios: autonomia local y la
subsidiariedad. El primero hace referencia al poder que se tiene por parte de las
municipalidades locales en Alemania de elaborar sus propios planes de OT a las necesidades
de su territorio. Asimismo, el segundo significa que cada decision debe ser tomada
subsidiariamente en el nivel administrativo més bajo posible. De esta manera, no se gastan

recursos innecesarios en el proceso al ser resueltos a nivel local (Bersch, 2015, p. 13).
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En la Ley Nacional de Ordenamiento Territorial (en su traduccion al aleman,
Raumordnungsggesetz - ROG) se establece los objetivos, métodos y las competencias y
reparacion a nivel nacional, federal, regional-lander y local respecto del ordenamiento
territorial (Bersch, 2015, pp.10-11). No obstante, no se preciséd el concepto de territorio en
dicha disposicion normativa para que sea desarrollado, ordenado y asegurado a través de planes

de ordenamiento territorial supralocales.

Asimismo, se establecio la Ley de Edificaciones (en su traduccién al aleman, Baugesetzbuch -
Bau) respecto a las construcciones y usos de suelos. Sus disposiciones tienen una gran
influencia en la forma, estructura y desarrollo de las areas pobladas y la habitabilidad de las
ciudades y pueblos, por tanto, es un instrumento de planificacién urbanas disponible para los

municipios (Bersch, 2015, p.11).

Bajo ese contexto, el modelo alemdn, y mas atn bajo un Estado Federal, se caracteriza por su
desarrollo regional concentrado por el impulso municipal-local (Under) para luego ser
orientado de abajo hacia arriba hacia los “Lander” en lo que sea necesario siempre que no afecte
las leyes federales a través de la técnica directora urbanistica preocupada por lo ambiental

Raumordnung o Raumplanung (Bersch, 2015, p.14).

1.2.2. Enfoque anglosajon: regional planning y paraestatal.

El enfoque anglosajon es representado por Reino Unido, el cual recientemente optd por
retirarse formalmente de la Union Europeo, por lo tanto, las directivas en ordenamiento
territorial deben adecuarse a esta nueva decision politica en el marco del Brexit. Asimismo,
Estado Unidos, como uno de los paises potencia en el mundo, ha desarrollado desde sus
origenes una formula paraestatal para ordenar su territorio y no necesariamente de iniciativa

publica.

1.2.2.1. Modelo del Reino Unido: Regional planning

El Reino Unido se destaca por organizarse bajo una Monarquia Parlamentaria sin que se precise
necesariamente por una Constitucion el modelo de ordenamiento territorial y desarrollo de la
técnica regional planning en su territorio constituido por Escocia, Gales, Inglaterra e Irlanda

del Norte.
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La regional planning es una técnica de gestion que incorpora elementos geograficos, urbanos,
rurales, econdmicos y ecologicos en una region determinada bajo un enfoque unitario (Parejo,

2003, p. 13).

Cabe sefialar, que las politicas de ordenacion territorial britdnica no solo surgen en la Segunda
Guerra Mundial como gran parte de los paises en Europa, sino también se originaron a
proposito de la descongestion de las grandes ciudades y areas metropolitanas denominadas (en
su traduccion en inglés, las New Towns). Asimismo, recién desde los afios setenta se ha
intentado una mayor descentralizacion por el temor a la pérdida de poder y presencial de los

Condados a nivel local (Sanabria, 2014, p. 19).

Los modelos territoriales normalmente establecidos por las constituciones encuentran su
excepcion en el caso del Reino Unido que no precisa de una a diferencia de otros modelos.
Pese a ello, el Reino Unido, como Monarquia Parlamentaria, posee un alto grado de
centralizacion (incluso compuesto territorialmente por Inglaterra, Gales, Irlanda del Norte y

Escocia).

1.2.2.2. Modelo de Estados Unidos: Spacial planning, zoning y paraestatal.

Estados Unidos tiene un modelo constitucional federal cuya regulacion es distribuida entre los
poderes federales y de manera residual a los estados y locales que no se haya atribuida

expresamente a las instituciones federales de conformidad con la Décima Enmienda.

La Corte Suprema ha expresado en el caso Gregory v. Ashcroft que una de las bases de este
sistema federal es reducir los abusos del poder centralizado al garantizar un gobierno
descentralizado-federado mas sensible a las diversas necesidades de una sociedad heterogénea,

mayor participacion democratica y mayor competencias a nivel local.

El papel protagonico de Estados Unidos durante los afios 30 de la Gran Recesion fue
determinante para el ordenamiento territorial (adecuado al concepto de spacial planning). En
ese contexto, se establece por primera vez un Plan integrado de gestion del Valle de Tenesse,
coordinado por la Autoridad Unica del Valle de Tennesse (por sus siglas en inglés, “TVA”)

durante la administracion de Franklin D. Roosevelt en 1933 estableciendo asi una dimension
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territorial de la politica de desarrollo econdmica-social y regional a través de esta empresa

paraestatal (Sanabria, 2014, p.14).

La TVA es de las mas influyentes en los Estados Unidos a la fecha generando incluso casi el
70% de la energia eléctrica en Estados Unidos, asi como también, en la coordinacion politica

de ordenacion del territorio con diversos Estados (Sanabria, 2014, p.14-15).

1.2.3. Enfoque latinoamericano: Leyes generales de ordenamiento territorial

Como bien destaca Massiris, el ordenamiento territorial como funcidon publica aparece
recientemente para buscar modelar el territorio en un contexto mas actual, globalizado y

geopolitico a finales del siglo XX.

“(...) la politica de ordenamiento territorial de los paises latinoamericanos surgio
como respuesta a los estilos de planificacion desarrollistas que subvaloraron las
dimensiones ambiental y espacial en sus politicas, pero que, al implementarse ésta
bajo condiciones economicas, sociopoliticas y administrativas similares a las que
propiciaron el fracaso de las politicas territoriales que le antecedieron, sus
posibilidades de éxito para regular el uso y ocupacion del territorio y resolver los
conflictos y problemas concomitantes, son minimas” (cit. Maria Josefina Correa,

2011, p.50).

A continuacidn, veamos algunos modelos establecidos en leyes generales de ordenamiento
territorial en los casos de Colombia, México, Ecuador, que establecen un poder decisorio sobre

los procesos de ordenamiento territorial.

1.2.3.1. Modelo en Colombia: Entidades territoriales en la Constitucion

colombiana y Ley Organica de Ordenamiento Territorial N.° 1454 del afio 2011

Como veniamos advirtiendo, el modelo colombiano es quizas el mas cercano al enfoque del
ordenamiento territorial en sentido amplio por incluir politicas de organizacion territorial y
descentralizacion. Tal y como advierte Solarte Portilla existe un ordenamiento territorial en
sentido amplio en cuanto se refiere a la estructura organica del gobierno, mientras el sentido

estricto alude a la sola planificacion territorial como técnica (cit. Santaella, 2018, p. 283).
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El gobierno de Colombia ha sido de una republica unitaria desde fines del siglo XIX, no
obstante, la Constitucion de 1991, gener6 intensas cuestiones sobre el ordenamiento territorial

como mecanismo de descentralizar no solo el territorio, sino el poder (Robledo, 2006, p.128).

A diferencia de la Constitucion peruana, en la Constitucion colombiana incluso se hace un
desarrollo organico del ordenamiento territorial que implica distribuir competencias entre el
gobierno nacional y subnacionales respetando el principio de autonomia territorial, es decir,
nos encontramos ante un modelo de ordenamiento territorial en sentido amplio al abarcar temas

de descentralizacion y organizacion territorial y no solo de planificacion fisica.

En ese contexto, la vigente Constitucion Colombia no buscara definir el Ordenamiento
Territorial, sino le encarga al legislador por medio de una ley orgéanica la definicion de acuerdo
con la estructura del Estado establecido esta misma bajo los principios de coordinacion,

concurrencia y subsidiariedad entre la Nacion y las entidades territoriales.

Respecto a ello, la Corte Constitucional Colombiana, en la Sentencia C-795 de 2000 y C-123
de 2014, reconoce la importancia de regular el ambito de la ordenacion del territorio por su
importancia en la sociedad y su modelo espacial urbanistica y ambiental en la determinacion

de los usos de los suelos.

El destacado profesor Hector Santaella de la Universidad Externado de Colombia sefala que
pese a la referida Sentencia del a Corte Constitucional C-795-2000, la vigente Ley Orgéanica
1454 de 2011 no ha precisado que sea “la ordenacion territorial y urbanistica hoy una

responsabilidad fundamental local y un ambito privilegiado” (Santaella, 2018, p.281).

Asimismo, se ha llevado a pensar dos asuntos que no comparten la misma esencia’. La
organizacion y la ordenacion territorial incorrectamente son regulados conjuntamente en una
ley que toma precisamente como nombre “normas orgdnicas sobre ordenamiento territorial”

a diferencia de otros modelos como el francés, espafiol o aleman (Santaella, 2018, p.282).

Por su parte, del articulo 26° y 27°, en adelante, de la referida Ley N.° 1454 de 2011 se regulan

ciertos principios para el ejercicio de las competencias tales como el de subsidariedad

Entrevista al catedratico y abogado Hector Santaella, Universidad de Externado de Colombia (Anexo 03)
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territorial, el cual consiste en la competencia y gestion del territorio de las autoridades mas
cercanas (gobiernos locales) sin afectar la politicas y competencias exclusivas del gobierno

nacional.

1.2.3.2. Modelo de Ecuador

La Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo de Ecuador, aprobada
en julio de 2016, en su articulo 15, establece que los planes de ordenamiento territorial son

vinculantes y orientativos para la gestion y usos de los suelos.

Asimismo, en el articulo 27°, establecen una relacion directa entre los planes urbanisticos

municipales y de ordenamiento territorial regionales por sus técnicas y componentes similares®.

1.2.3.3. Modelo de México

La Ley General de Asentamientos Humanos Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de
Meéxico, aprobada en 2016, en su articulo 23, sefiala su caracter obligatorio de los planes y

programas en concordancia con los programas nacionales de ordenamiento territorial®:

En ese sentido, los instrumentos de planeacion territorial en el caso mexicano a diferencia del
ecuatoriano y colombiano se sujetan a un modelo federal constitucional, el cual como bien
sefiala su referida ley, se deberd respetar el orden jerdrquico en los respectivos dmbitos

territoriales.

Sin perjuicio de otras fuentes doctrinarias y normativas, lo importante es destacar el modelo
europeo de un enfoque global y del caso colombiana como un modelo de ordenamiento
territorial en sentido amplio al abarcar temas de descentralizacion desde su Constitucion como
una obligacion organica al legislador a diferencia del caso peruano que ni se acufia o define el

concepto de ordenamiento territorial ni lo dispone como ley orgénica para distribuir poderes.

Para mayor detalle, véase la ley citada:
https://www.sot.gob.ec/sotadmin2/_lib/file/doc/Ley%200rga%CC%8 1nica%20de%200rdenamiento%20Territorial,%20Us0%
20y%20Gestio%CC%811n%20de%20Suelo.pdf.

Para mayor detalle, véase el siguiente link la referida ley:
https://observatorioplanificacion.cepal.org/sites/default/files/instrument/files/2016.%20Ley%20de%200T.pdf. ~ Fecha  de
consulta: 19 de noviembre de 2021.
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1.3. Modelo y situacion del ordenamiento territorial en el contexto peruano.

El OT en el Pert, como funcioén publica, perdura hasta la fecha con una tendencia hacia al
enfoque ambiental a partir de la vigencia de la Ley N.° 28611, Ley General del Ambiente, en
el afio 2005, el cual consolida lo que se venia estudiando de manera dispersa desde la década
de 1970 con las primeras comisiones de cuencas hidrograficas en la region latinoamericana; la
Ley N.° 23878, Ley que aprueba en 1984 el Plan Nacional de Regionalizacion, con el objetivo
de establecer las pautas generales para la creacion e implementacién de gobiernos regionales
que permitan promover el desarrollo equilibrado al interior del pais y la descentralizacion
econdmica, politica y administrativa; o de reglamentos, lineamientos e instrumentos técnicos
de OT formulados por el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM) antes de su absorcion al
Ministerio de Ambiente (Pierre Foy, 2009, pp.149-153).

Desde antes de la creacion de MINAM en el ano 2008, mediante Decreto Legislativo N.° 1013,
se llevaron a cabo acciones para impulsar el ordenamiento territorial en el pais; es asi que desde
el CONAM se establecia ciertos criterios, pautas y directrices para el Ordenamiento Ambiental
del pais y le correspondia aprobar el Plan Nacional de Ordenamiento Territorial Ambiental y
el Reglamento de ZEE (art. 25, literal c, del Decreto Supremo N.° 008-2005-PCM y articulo 3°
del D.S N.° 045-2001-PCM).

Con el MINAM formalizado se estableci6 una primera competencia en OT conforme al literal
c, del articulo 7 del D.L N.° 1013, siendo la primera vez que una norma de rango de ley asignaba

de manera expresa a una entidad del Estado.

Con dicha competencia, el MINAM inici6 la labor de ordenar el panorama de OT en el pais,
emitiendo una serie de normas con la finalidad de establecer politicas y procedimientos en OT,
como la aprobacion de la metodologia de los instrumentos de OT (Resolucion Ministerial N.°
135-2013-MINAM), en el marco del cual los gobiernos subnacionales ejecutan proyectos de
inversion publica; y los lineamientos para la formulacion de una propia politica de OT,
aprobado por Resoluciéon Ministerial N° 026-2010-MINAM. Para mayor detalle, véase las
principales normas impulsados por el MINAM en OT.

Tabla 03: Normativa de ordenamiento territorial impulsada en el marco de las competencias

del Ministerio del Ambiente.
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Fuente: Edicion propia.

Por otro lado, el Acuerdo Nacional N. © 34, sobre “Ordenamiento y gestion territorial”, expreso
que es necesario un proceso estratégico de OT en aras de asegurar un desarrollo sostenible en
todo el territorio nacional, en el cual se incluyan los proyectos de inversion en articulacién con
la actividad intergubernamental e intersectorial en una propia politica multisectorial (PCM,

2013, p.1).

La anterior Politica Nacional del Ambiente, aprobada por Decreto Supremo N° 012-2009-
MINAM, incluy6 dentro de sus objetivos al ordenamiento territorial nacional (Lineamiento N.
°11) en la necesidad de impulsar el OT, asi como también de la ZEE en aras de gestionar los

usos del territorio en relacidn con los recursos naturales.
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Asimismo, se establecid en la Resolucion Ministerial N.° 026-2010-MINAM, una serie de
objetivos y lineamientos que conducen el ordenamiento territorial tales como el desarrollo y
promocion de los Plan de Ordenamiento Territorial (POT) sobre la base de la Zonificacion
Ecoldgica y Econdémica (ZEE), asi como también, de usar el ordenamiento territorial para la
identificaciéon y manejo del patrimonio natural y culturar con el sistema nacional de

inversiones.

En mayo del afio 2013, se aprueba mediante Resolucion Ministerial N.° 135-2013-MINAM, la
metodologia para los instrumentos de OT, definiendo los instrumentos que sustentan el OT
bajo un proceso secuencial iniciando con el ZEE, Estudios Especializados (EE), Diagndstico

Integrado del Territorio (DIT) y el POT en los siguientes citados.

Tabla 04: Instrumentos del Ordenamiento Territorial en el contexto peruano.

Edicion propia. Fuente: Resolucion Ministerial N.° 135-2013-MINAM

Posteriormente, con el ROF, aprobado por el Decreto Supremo N.° 002-2017-MINAM,
modifico parte organica del MINAM al establecer funciones solo de ordenamiento territorial
ambiental y no acufando de manera expresa al ordenamiento territorial. No obstante,
recientemente, mediante Decreto Supremo N° 022-2021-MINAM y Resolucion Ministerial N°
153-2021-MINAM y Resolucion Ministerial N.° 167-2021-MINAM, se aprueba el vigente
Texto Integrado del ROF del MINAM vy su anexo, especificando el retorno de las funciones de

ordenamiento territorial.

Por otro lado, en el derecho urbanistico recientemente con la publicacion la Ley N.° 31313,

Ley de Desarrollo Urbano Sostenible, consolida un marco general en el derecho urbanistico,
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en especifico desarrollando la planificacion y acondicionamiento territorial en el ambito local

dispuesto en el articulo 195.6 de la Constitucion'®.

De esta manera, la referida Ley de Desarrollo Urbano Sostenible, pretende armonizar un marco
a nivel legal entre la Constitucion y el RATDUS, aprobado por Decreto Supremo N.° 022-
2016-VIVIENDA. Asimismo, como bien se sefiala en los articulos 19.3° y 20.4°, los procesos
de acondicionamiento y planificacion territorial constituirdn componente del ordenamiento
territorial expresando asi un hito legal a la fecha. Para mayor detalle, véase la siguiente tabla

con la relacion de los instrumentos de OT y del urbanismo.

Tabla 05: Relacion de los instrumentos de OT y de planificacion urbana.

Tipo delnsumos Componentes Marco legal Entidades

instrumento involucradas

Plan de PAT -Flan Estratégico de-Leyde Basesde |la Descentralizacion1. MINAM.

Ordenamiento ZEE Desarrollo Nacional.  (Ley 27783. Art. 6%) 2. Gobkiernos locales.

Territorial (POT) - Plan de Desarrollo-Ley de Gobiernos Regionales (Ley3 Gobiernos
Regional Concertado 27867, art. 25%, 539). Provinciales

Plan deFDUs Plan Provincial de-Reglamento de Acondicionamiento, 1 Ministerio de

Acondicionamiento ZEE Desarrollo Concertade Territorial v Desarrollo  UrbanoVivienda,

Territorial (PAT) Sostenible, aprobado por Decreto Construccion ¥

Supremo N.°022-2016-VIVIENDA.  Saneamiento
-Ley Organica de Municipalidades2. Gobierno Local

(Ley 27572} 3. Gobierno Distrital
Estudics sobre-Flan de-Reglamento de Zonificacion Ministerio de
Plan de Desarrollo medio Ordenamiento Ecolégica y Econdmica (DS 087-Ambiente.
Urbano (PDU) ambiente Territarial 2004-PCM) 2 Gobierno Regional
-Plan de-Ley Organica para aprovechamientoy Locales
Acondicionamiento sostenible de los RRNN (Ley 26821)
Territorial -Decreto Legislativo de creacion del
-Flan de DesarrolloMINM(D.L.1013)
Urbano
-Planes  Regiaonales,
Provinciales ¥
Distritales de
Desarrollo Concertado
Zonificacion Estudios sobre POT, PAT, PDU y-Ley N.® 26821 Ley Grganica paral. MINAM, Gobiernos
Ecologica medio Flanes RegionalesAprovechamiento sostenible de losRegionales y Locales
Econdémica amhbiente provinciales ¥yRR.NN y su
{ZEE}) distritales de-Reglamento de Zonificacion
Desarrollo Concertade Ecolégica y Econémica (DS-087-
2004-PCM}
-Decreto Legislativo 1013, Decreto
Legislativo de creacion del MINAM
Estudio deFDU, FAT,Plan Nacional de-Ley N® 27795, Ley de Demarcacion v1.Fresidencia de
Diagndstico yFPOT. Demarcacion Organizacion Territorial; v suConsejo de Ministros
Zonificacion (EDZ) Territorial Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N°015-2003-FPCM. 2 Direccidn Nacional
-Ley N® 25533, Ley gue implementa Técnica de
mecanismos para la  delimitacion Demarcacion
territorial Territorial

Fuente: Edicion propia.

Anteriormente, se buscaron los siguientes Proyecto de Ley 02815/2017-CR y 1797/2017-CR, Ley General de Urbanismo;
Proyecto de Ley N.° 04022/2018-CR, Proyecto de Ley de Desarrollo Urbano Sostenible; Proyecto de Ley N.° 03953/2018-CR,
Proyecto de Ley Marco de desarrollo urbano, promocion y creacion de ciudades sostenibles para el buen vivir; y, actualmente,
el Proyecto de Ley N.° 7660/2020-PE.
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En ese contexto disperso, el Viceministerio de Gobernanza Territorial de la PCM ha asumido
recientemente funciones nuevas de gestion territorial y descentralizacion a partir de la reciente

modificacion por Decreto Supremo N.° 022-2017 en aras de disefiar la politica de OT.

Asimismo, segun articulo 53°, literal b, del mismo Decreto Supremo, la Secretaria de
Descentralizacion del Viceministerio de Gobernanza Territorial de la PCM se encarga de “(...)
proponer normas y aprobar directivas y resoluciones, lineamientos e instrumentos técnicos en
materias de su competencia (...)”". En esa linea también, la PCM, a través de la Resolucion de
Secretaria General N° 027-2019-PCM/SG, conform6 la Unidad Funcional de Ordenamiento
Territorial y Gestion de Riesgo de Desastres del Viceministerio de Gobernanza Territorial, la
cual entre sus funciones hace referencia a la de formular y evaluar politicas de ordenamiento

territorial y gestion de riegos.

A través de esta unidad, segiin la normativa descrita, la PCM formula algunos instrumentos
marco en materia de gestion territorial, consensuadas y articuladas, de forma multisectorial y
multinivel, multiactor, sin perjuicio de integrar Plan Nacional de Competitividad y
Productividad (2019-2030), el cual representa un instrumento para la planificacion y hoja de

ruta de inversiones en cierre de brechas de infraestructura en el Peru al 2030.

En sentido, la PCM, bajo el marco normativo descrito de elaboracién de proyectos normativos
con incidencia en ordenamiento territorial, persiste en un modelo de competencias reduciendo
al MINAM hacia el ordenamiento territorial ambiental por una falta de precision legal expresa
del ente rector y de su ROF aplicable en su momento aprobado por Decreto Supremo N.° 002-

2017-MINAM.

Grifico 06: Propuesta competencia de ordenamiento territorial de la PCM.
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Fuente: Exposicion de Motivos de la Ley N.° 31313.

No obstante, como advertiamos, existe normativo aun vigente que establece competencias en
OT de acuerdo con el literal ¢ del articulo 7° del D.L N.° 1013. Asimismo, el articulo 19°y 20°
de laLey N.° 28611, desarrollan y definen el ordenamiento territorial ambiental por su variable
sostenible en la ocupacion del territorio, no obstante, complementa y es insumo del OT para
regular las intervenciones en aras de evitar conflictos por los usos y titulos inapropiados.
Incluso, como advertiamos, el nuevo ROF, aprobado por Decreto Supremo N.° 022-2021-

MINAM, ha incluido nuevamente las funciones del ordenamiento territorial.

Por lo mencionado, la reciente tendencia del ordenamiento territorial hacia lo ambiental sin
perjuicio de lo urbanistico y el desarrollo territorial que viene realizando el Viceministerio de
Gobernanza Territorial se ha visto cuestionado por una falta de precision sobre la entidad
competente en la formulacién de la politica a diferencia del ente rector que conduce y gestiona

los procesos de ordenamiento territorial y ordenamiento territorial ambiental.

1.4. Aproximaciones conceptuales del ordenamiento territorial en el contexto peruano.
La conceptualizacion del OT, los efectos de sus instrumentos y sus procedimientos a la fecha
han sufrido por procesos desde ser desintegrado y de una légica inversa al definir primero los
instrumentos y no el concepto propio de ordenamiento territorial que recién se definid en una

norma con rango de ley con en el cuestionado articulo 22 de la Ley N.° 30230 del ano 2014.

Particularmente, el caso peruano se encuadra en un concepto de ordenamiento territorial en

extremo estricto al no abarcar distribucion de poderes orgédnicas ni poder decisorio sobre los
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usos, al definirlo como bien es sabido mediante el articulo 22 de la referida Ley. Como
advertiamos, dentro de los modelos comparados de ordenamiento territorial, se puede distinguir
un enfoque de ordenamiento territorial global e internacional (como el de la Unién Europea);
enfoque en sentido amplio al abarcar el ordenamiento territorial como parte de la organizacion
territorial, descentralizacion y demarcacion territorial (como el caso colombiano con una ley
organica); o el enfoque en extremo estricto (como un instrumento técnico orientador en el caso

peruano de acuerdo con el articulo 22 de la Ley N.° 30230 sin ser una ley organica).

Tabla 06: Modelos comparativos de ordenamiento territorial

Fuente: Edicion propia.
En ese contexto, salvo que se opte por una definicion constitucional o algin modelo similar al

colombiano y de otro pais, deberia limitarse a lo que la constitucion peruana establece al no

definir el ordenamiento territorial, mas si establece funciones de planificacion y otras
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establecidas por ley a los gobiernos regionales de conformidad con los numerales 5 y 10 del
articulo 191° y locales en el numeral 10° del articulo 195, por tanto, las leyes organicas de los

gobiernos regionales y locales desarrollan dicha disposicion.

Ahora bien, ante la falta de conceptualizacion constitucional, se ha emitido las siguientes
disposiciones normativos de OT: Articulo 1.1 Decreto de Consejo N° 010-2006-CONAM/CD,
glossario de términos de la Resolucion Ministerial N.° 026-2010-MINAM, articulo 22 de la

Ley N.° 30230, y la guia de planes de desarrollo regional, aprobada por Resolucion de Consejo

Directivo N.° 00028-2021/CEPLAN/PCD.

Tabla 07: Concepto de Ordenamiento territorial en el contexto normativo peruano y

propuesta propia

El concepto del ordenamiento territorial en el contexto normativo peruano
Ordenamiento territorial en sentido estricto (no incluye distribucion de poderes organicos)
CONAM MINAM Congreso de la Congreso de la CEPLAN Propuesta propia
Repiiblica Repiiblica

“El concepto de | “El “La planificacion | “El  ordenamiento | “El ordenamiento | El ordenamiento
Ordenamiento Ordenamiento v el ordenamiento | territorial es un | territorial un proceso | territorial es un
Territorial ~ (OT), | Territorial  es | territorial tienen | proceso politico y | politico, técnico y | proceso politico
como el | una politica de | por finalidad | técnico administrativo, descentralizado,
Instrumento  que | Estado, un | complementar la | administrativo facilitador de la toma | técnico
forma parte de la | proceso politico | planificacion destinado a orientar | de decisiones y de | administrativo, de
politica de Estado | y técnico | economica, social | la ocupacion | acciones consensuadas | planificacion
sobre el Desarrollo | administrativo y ambiental con la | ordenada 'y wuso | y planificadas respecto | sistematica,
Sostenible. Proceso | de toma de | dimension sostenible del | a la ocupacion, uso y | destinado a
Politico en  la | decisiones territorial, territorio, sobre la | aprovechamiento del | racionalizar la
medida que | concertadas con | racionalizar las | base de la | espacio con el | intervencion,
involucra la toma | los actores | intervenciones identificaciones de | ambiente natural y | ocupacion y
de decisiones | sociales, sobre el territorio | potenciales vy | social. El | aprovechamiento
concertadas de los | economicos, y  orientar  su | limitaciones, ordenamiento sostenible del
actores  sociales, | politicos y | conservacion y | considerando territorial es el | territorio, a través de
economicos, técnicos, para la | aprovechamiento” | criterios proceso  para  la | sus instrumentos
politicos y técnicos, | ocupacion (Articulo 20 de la | econdmicos, gestion del manejo y | propios 'y  otros
para la ocupacion | ordenada y uso | Ley N.° 28611, | socioculturales, ocupacion del | necesarios en la
ordenada 'y uso | sostenible del | Ley General del | ambientales e | territorio, acorde a | facilitacion y
sostenible del | territorio, la | Ambiente). institucionales. una vision integral y | concertacion para la
territorio. Proceso | regulacion y consensuada del | toma de decisiones y
Técnico promocion de la | “La asignacién de | La Politica | desarrollo territorial | acciones sobres los
Administrativo localizacion  y | usos se basa en la | Nacional de | multinivel, multisector | usos cuando
porque orienta la | desarrollo evaluacion de las | Ordenamiento y multiactor” (Guia | corresponda acorde
regulacion v | sostenible de los | potencialidades y | Territorial es | para el Plan de | también a una vision
promocion de la | asentamientos limitaciones ~ del | aprobada mediante | Desarrollo  Regional | consensuada
localizacion y | humanos, de las | territorio Decreto  Supremo, Concertado, aprobada | expresada en una
desarrollo de los | actividades utilizando,  entre refrendado por el | por Resolucion  de politica
asentamientos economicas, otros, criterios | Presidente del | Presidencia de Consejo | multisectorial,
humanos, sociales 'y el fisicos, bioldgicos, | Consejo de | Directivo N.° 00028- | multinivel, y
actividades desarrollo fisico | ambientales, Ministros y con el | 2021/CEPLAN/PCD) multiactor en materia
economicas, espacial sobre la | sociales, voto  aprobatorio de ordenamiento
sociales v el | base de la economicos y del ansejo de territorial.
desarrollo  fisico | identificacion de | culturales, Ministros. Ni la
espacial, sobre la | potenciales  y | mediante el | Zonificacion
base de la ZEE” | limitaciones, proceso de | Economica
(Articulo 1.1 | considerando zonificacion Ecologica, ni el
Decreto de Consejo | criterios ecolégica y | Ordenamiento
N° 010-2006- | ambientales econdmica. Territorial asignan
CONAM/CD). economicos, Dichos usos ni exclusiones

socioculturales, | instrumentos de uso” (Articulo 22

institucionales y | constituyen delaLey N.° 30230,
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geopoliticos.
Asimismo, hace
posible el
desarrollo
integral de la

procesos
dinamicos y

flexibles, y estan

sujetos a la
Politica Nacional

Ley que establece
medidas tributarias,
simplificacion ~ de
procedimientos y
permisos para la

persona  como | Ambiental” promocion y
garantia  para | (Articulo 21 de la | dinamizacion de la
una adecuada | Ley N.° 28611, | inversion en el pais).
calidad de vida”. | Ley General del

(Resolucion Ambiente).

Ministerial  N.°

026-2010-

MINAM, el cual

aprueba los

Lineamientos de
Politica para el
Ordenamiento
Territorial).

Fuente: Edicion propia.
En ese contexto, uno podria inclinar su posicidon por cualquiera de sus vertientes. Para efectos
de este texto, se propone que el ordenamiento territorial sea un proceso politico
descentralizado, técnico administrativo, de planificacion sistematica, destinado a racionalizar
la intervencién, ocupacion y aprovechamiento sostenible del territorio, a través de sus
instrumentos propios y otros necesarios en la facilitacion y concertacion para la toma de
decisiones y acciones sobres los usos cuando corresponda acorde también a una vision

consensuada expresada en una politica multisectorial, multinivel, y multiactor en materia de

ordenamiento territorial

De esta manera, lo que se va a ordenar son los multiples usos cuando corresponda por los
tomadores de decisiones (;Qué es lo que se va a ordenar?). Ello en funcion a una vision
consensuada de los objetivos del ordenamiento territorial multinivel, multisector y multiactor,
que incluya las diferentes planificaciones urbanisticos, socioculturales, econdmicos,
ambientales del OT aras de evitar tempranamente los conflictos de los usos (;Para qué se va a
ordenar?). Finalmente, esto se realizaria a través de los instrumentos propios de OT (ZEE, EE,
DIT y POT) en conjunto con otros instrumentos de gestion territorial de las leyes especiales

(¢Como se va a ordenar?).
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CAPITULO II: ASPECTOS DEL CASO LEY 30230 “PAQUETAZO AMBIENTAL

Como indicabamos en el Capitulo [ y en el contexto de un proceso de recuperacién econdmica
y mayor exportacion de materias primas en el Pert y América Latina tras la gran crisis
economica del ano 2009, el poder ejecutivo presento iniciativas legales para establecer medidas
de promocién de la inversion privada y simplificacion administrativa al Congreso de la
Republica mediante el Proyecto de Ley N.° 3627/2013-PE, el cual en su Exposicion de Motivos
se hacia referencia reiterada a un “embalsamiento” de las potenciales inversiones en el sector
minero e hidrocarburos debido a regulaciones, requisitos y titulos habilitantes que entorpecian

el flujo econdmico.

Previamente, se habia dispuesto por el ejecutivo, el Decreto Supremo N.° 054-2013, también
de simplificacion de procedimientos administrativos, asi como también, el Decreto Supremo
N.° 060-2014-PCM, para otras medidas de incentivos a la inversion privada, los cuales para
ciertos sectores fueron altamente criticados por su debilitamiento institucional y de los procesos
ambientales en preferencia al mayor dinamismo de las inversiones y crecimiento econdmico a

nivel reglamentario.

Sin mayor debate exhaustivo, y en el marco de la tendencia de los procesos de OT desarrollados
por el MINAM descritas en el Capitulo I, se aprob6 en el Pleno y se publico con fecha el 12 de
julio de 2014, la Ley N.° 30230,'!, teniendo como especial énfasis el articulo 22 en cuanto al
analisis para establecer la definicion y limitacion del ordenamiento territorial en el Pert en una

norma con rango de ley:

“El ordenamiento territorial un proceso politico y técnico administrativo destinado a
orientar la ocupacion ordenada y uso sostenible del territorio, sobre la base de las
identificaciones de potenciales y limitaciones, considerando criterios economicos,

socioculturales, ambientales e institucionales.

n De hecho, el mismo ailo de su publicacion, el Peru fue anfitrion de la vigésima Conferencia de las Partes (COP 20) de la

Convencion sobre el Cambio Climatico de las Naciones Unidas en diciembre del 2014, por el cual se buscaba cumplir los
acuerdos y estandares internacionales ambientales con un rol activo en las negociaciones con regulaciones e instituciones
ambientales ejemplares ante el cambio climatico que afecta la temperatura media en el mundo.
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La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial es aprobada mediante Decreto
Supremo, refrendado por el Presidente del Consejo de Ministros y con el voto
aprobatorio del Consejo de Ministros. Ni la Zonificacion Economica Ecologica, ni el

Ordenamiento Territorial asignan usos ni exclusiones de uso” (Articulo 22 de la Ley

N.°30230).

Tras las demandas interpuestas en los Exp. 0003-2015-PI/TC y 0012-2015-PI/TC
(acumulados) por el Gobierno Regional de San Martin y mas de 5000 ciudadanos a los articulos
19° al 23, 36 al 51, 57° de la Ley N.° 30230, o conocido publicamente como el “paquetazo
ambiental” (en adelante, la “Sentencia”), se busco por primera vez el pronunciamiento del
Tribunal Constitucional para sentar bases especificamente del ordenamiento territorial en lo

desarrollado en el articulo 22° de esta cuestionada ley.

En ese sentido, y en base a los puntos controvertidos establecidos por el Tribunal
Constitucional en la Sentencia, en este segundo capitulo se determinard y analizard los
principales problemas juridicos del articulo 22° de la Ley N.° 30230 en lo siguiente: (1) El
ordenamiento territorial es orientador o decisorio; (2) existe o no la relacion del ordenamiento
territorial y el aprovechamiento de los recursos naturales; (3) la competencia para la aprobacion
de la politica nacional del ordenamiento territorial; (4) la competencia para la conduccion de

los procesos de ordenamiento territorial en un gobierno unitario y descentralizado.

Cabe senalar, especialistas advierten el tardio acceso a la justicia ambiental para la proteccion
de los derechos fundamentales a un ambiente sano y equilibrado con el debilitamiento de los
procesos de evaluacion, fiscalizacion ambiental y de ordenamiento territorial de la normas
presuntamente constitucionales ante la falta de pronunciamiento oportuno tras cinco anos
desde que se registro la primera demanda el 30 de septiembre de 2015 con el Expediente N.°
003-2015-PI/TC hasta su pronunciamiento en el afio 2020 (SPDA, 2020, p.4) En ese sentido,
senalan que la dilacion de los procesos de accion de inconstitucionalidad que versan sobre leyes

nacionales de relevancia ambiental declarados finalmente infundados se ha incrementado desde

los afios 2004 al 2020.

Tabla 08: Procesos de acciones de inconstitucionalidad de relevancia ambiental de los afios
2004 al 2020.
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N.° | Expediente Ley impugnada | Interposicion dela | Fecha de Tiempo Sentencia
demanda la Total (dias
sentencia | calendario
1 048-2004- Ley N.° 28258, Ley | 23/06/2004 01/04/2005 | 282 Infundada
PI/TC de Regalia Minera
2 025-2009- Ley N.° 29338, Ley | 26/06/2009 17/03/2011 | 629 Infundada
PI/TC de Recursos
Hidricos
3 011-2015- Ley N.° 30190, Ley | 08/04/2015 05/11/2011 | 1672 Infundada
PI/TC que modifica el
Decreto
Legislativo N.°
1059, Ley General
de Sanidad
Agraria
4 003-2015- Ley N.° 30230 30/09/2014 12/06/2020 | 2082 Infundada
PI/TC
012-2015-
PI/TC

Edicion propia. Fuente: Sociedad Peruana de Derecho Ambiental - SPDA (2020, p. 5).

Aseguraron que de conformidad con los articulos 107° y 108° del Codigo Procesal
Constitucional vigente en ese momento, se otorgaban treinta dias para la contestacion una vez
admitida la demanda. Seguidamente, en caso de contestacion o declaracion en rebeldia del
demandado, el Tribunal Constitucional vencido el plazo deberia haberse pronunciado al
realizar la vista de la causa y tener treinta dias adicionales para emitir una sentencia al respecto

(SPDA, 2020, p.5).

En ese contexto, sin perjuicio de la tendencia tardia de los fallos del Tribunal Constitucional
sobre acciones de inconstitucionalidad interpuestas contra leyes nacionales de relevancia
ambiental resueltas de los afios 2004 hasta el 2020, y la sentencia que declara infundada la
demanda, es importante analizar el fondo de lo que resuelven teniendo impactos relevantes en
la normativa ambiental y en especial del ordenamiento territorial.

2.1.  Principales aspectos sobre los que versa la Sentencia del Caso Ley N.° 30230

La primera demanda de inconstitucionalidad del Gobierno Regional de San Martin, el cual
versa sobre los articulos 19° al 23° de la mencionada Ley N.° 30230, fue registrada con el

Expediente N.° 003-2015-PI/TC con fecha 30.09.2014.

Por otro lado, la demanda ciudadana contra los articulos 19 al 23°, 36° al 51°, 57° de la Ley
N.° 30230 fue registrada con el Expediente N.° 0012-2015-PI/TC con fecha 09.04.2015.
Veamos a continuacion los principales aspectos, hechos relevantes y argumentos expuestos en

ambos expedientes.
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2.1.1. Expediente N.° 0003-2015-P1/TC
Con fecha de registro el 30.12.2014, el Gobierno Regional de San Martin presenta su demanda
de inconstitucionalidad cuestionando los articulos 19° a 23° de la Ley N.° 30230.

Especificamente, sobre el articulo 22, argumentan lo siguiente:

A. Modifican la definicién del ordenamiento territorial hacia un cardcter orientador y no
concertador y decisorio sobre los usos del territorio.

B. Vulneran las competencias legales del MINAM en el marco de sus normas creacion
sobre la aprobacion de la politica del ordenamiento territorial.

C. Afectan la propia Constitucién y competencias organicas expresas y exclusivas de los

gobiernos regionales y locales mediante una ley ordinaria.

Posteriormente, mediante Auto N.° 01, de fecha 07.01.2015, se admitié6 formalmente la

demanda interpuesta por el Gobierno Regional para darle el tramite correspondiente.

2.1.2. Expediente N.° 0012-2015-PI/'TC
Con fecha de registro 09.04.2015, mas de 5000 ciudadanos demandan de inconstitucionalidad
sobre los articulos 19° al 23°, 36° al 51°, y 57°. Especificamente, sobre el articulo 22,

argumentan lo siguiente:

A. Alteran la relacion directa entre la asignacion de usos y el aprovechamiento de los
recursos naturales establecidas por la Ley N.° 26821.

B. Reiteran que afecta las competencias orgéanicas de los gobiernos regionales y locales
establecidas por la Constitucion mediante una ley ordinaria.

C. Obstaculiza la efectividad de la toma decisiones y participacion ciudadana sobre el

territorio respectivo al solo ser un instrumento orientador.

Seguidamente, con el Auto N.° 01, de fecha 03.03.2016, se admitié formalmente la demanda
ciudadana de inconstitucionalidad contra los articulos 19° al 23°, 37°, 41° y 57° de la
mencionada ley. Luego de lo subsanado, mediante Auto N.° 02, de fecha 15.03.2016, se admitio

también lo demandado contra los articulos 36°, 38° al 40°, 42° al 51° de la Ley N.° 30230.
Cabe sefalar, respecto a la contestacion de la demanda sobre el articulo 22, la defensa Congreso

de la Republica se limita al sefialar que el articulo cuestionado no afecta directamente las

competencias de los gobiernos regionales y municipales al ser solo orientador. Asimismo, a
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través de su Procuraduria Publica, la PCM en calidad de participe del proceso, alegd que no
existe alguna fuente normativa que sefale que la motivacion es una exigencia en materia

ambiental y ordenamiento territorial cuando se ejerza la funcion legislativa.

2.1.3. Puntos controvertidos sobre la inconstitucionalidad del articulo 22° de la Ley N.°
30230.

Mediante el Auto N.° 05 con fecha 22.03.2016, el Tribunal Constitucional resuelve acumular
el Exp. N.°0012-2015-PI/TC al Exp. N.° 0003-2015-PI/TC para finalmente pronunciarse sobre
la inconstitucionalidad de lo siguiente: Articulos 19° al 23, 36 al 51, 57° de la Ley 30230.

Particularmente, sobre el articulo 22° de la Ley N.° 30230, el Tribunal Constitucional se
pronuncio, sin algun voto dirimente especificamente sobre este articulo, sobre los siguientes

puntos controvertidos:

A. Decidir si las frases “no asigna ni exclusiones de uso” contraviene el derecho
fundamental a un ambiente sano y equilibrado.

B. Se transgrede o no la supuesta relacion existente entre la asignacion de usos y el
aprovechamiento de los recursos naturales establecidas en el marco de la Ley N.°
26821.

C. Sesustrae o no las competencias del MINAM sobre la aprobacién de la politica nacional
del ordenamiento territorial al ser aprobada por Decreto Supremo con el voto
aprobatorio del Consejo de Ministros y refrendado por la PCM.

D. Se afecta o no las competencias organicas de los gobiernos locales y regionales para

establecer los usos en el territorio mediante una ley ordinaria.

Cabe senalar también, que existid una intervencion de la Plataforma para el Ordenamiento
Territorial en calidad de amicus curiae, admitido con fecha 22 de mayo de 2018, quienes
presentaron un informe sobre la inconstitucionalidad del articulo 22° de la Ley N.° 30230, los
cuales alegaron que si bien la Constitucion no se refiere a ordenamiento territorial, se debe
tener una interpretacion de la intencion del legislador de no afectar las competencias decisorias
de los gobiernos regionales y locales, en especial, las municipalidades provinciales quienes

conocen mas los usos cercanos bajo su competencia.
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2.1.4. Identificacion y analisis de los principales problemas juridicos.

Si bien el Tribunal estableci6 sus puntos controvertidos respecto de la inconstitucionalidad del
articulo 22° de la Ley N.° 30230, para la identificacion y analisis de los principales problemas
juridicos se ha indicado los siguientes temas sin desnaturalizarlos los del propio colegiado: (1)
El ordenamiento territorial es orientador o decisorio; (2) la relacién o no del ordenamiento
territorial y el aprovechamiento de los recursos naturales; (3) la competencia para la aprobacion
de la politica nacional del ordenamiento territorial; (4) la competencia para la conduccion de
los procesos de ordenamiento territorial en un gobierno unitario y descentralizado. Veamos a
continuacion cada uno de estos principales problemas juridicos respecto del articulo materia de

analisis.

2.14.1. El ordenamiento territorial es orientador o decisorio.

El Tribunal Constitucional analiza si el ordenamiento territorial es orientador o decisorio en las
frases “no asignar usos ni excluirlos” en los fundamentos 36 al 52. En los fundamentos 36 al
37, el colegiado reconoce al ordenamiento territorial como una politica nacional que requiere
un marco normativo para organizar el espacio fisico de la sociedad humana y teniendo a su vez
los componentes como el suelo, subsuelo, dominio maritimo y espacio aéreo a fin de

aprovechar el territorio conforme al articulo 54° de la Constitucion.

Asimismo, afirma el colegiado en su fundamento 38 que el ordenamiento territorial es
considerado como una politica nacional al generar también un proceso conforme a sus
instrumentos técnicos que buscan organizar la ocupacion del territorio y recursos naturales. En
esa linea, afiade también en el fundamento 39 que el concepto juridico del ordenamiento
considera aspectos sociales, economicos ambientales para el desarrollo equilibrado, asi como
también, es un proceso politico y técnico administrativo de naturaleza orientativa para la
ocupacion ordenada y uso sostenible. No obstante, en el mismo fundamento advierte
textualmente que el OT “(...) debe ser distinguida de otros procesos con enfoque territorial,
como el catastro, la titulacion predial, las concesiones, la demarcacion territorial, los planes

de desarrollo urbano y la zonificacion urbana ™.

En los fundamentos 39 al 52, el Tribunal niega bajo una lectura simplemente literal que se

desprenda algun caracter decisorio del OT y de la ZEE del articulo 20° de la Ley General del
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Ambiente, articulo 11° de la Ley N.° 26821 y articulo 1° del Decreto Supremo 087-2004-PCM,
Reglamento de la ZEE.

Al respecto de los fundamentos del Tribunal sobre la naturaleza orientadora o decisoria del OT,
se considera que no es concordante con la evolucion y finalidad normativa peruana de un
concepto decisorio, sistematico y equilibrado en comparacion a otros marcos normativos, ni a
la literalidad de los articulos analizados o sistematicos con otros articulos de igual importancia,
que se venian construyendo desde la Ley N.° 26821, Ley Organica para el Aprovechamiento
Sostenible de los Recursos Naturales del afio 1997 que menciond a la ZEE “(...) como apoyo
al ordenamiento territorial a fin de evitar conflictos por superposicion de titulos y usos
inapropiados, y demdas fines” de conformidad con el articulo 11° en un marco constitucional

que no acufa el concepto de ordenamiento territorial.

En primer lugar, si bien el OT es un proceso politico, este debe responder a una naturaleza
decisoria y obligatoria para los tomadores de decisiones quienes finalmente deciden
motivadamente mediante los instrumentos del ordenamiento territorial (ZEE, POT, EE, DIT)
y otros instrumentos de gestion territorial que por sus leyes especiales si deciden y
compatibilizan los usos tales como lo hace la Ley N.° 26821, Ley Organica para el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, Ley N.° 28611, Ley General del
Ambiente, Ley N.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible y el Decreto Supremo N,°
022-2016-VIVIENDA, que aprueba el Reglamento de Acondicionamiento Territorial y
Desarrollo Urbano Sostenible o Ley N.°29763, Ley Forestal y de Fauna Silvestre y su
reglamento, Ley N.° 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales y Ley N.° 27972, Ley
Organica de Municipalidades, los cuales a su vez si establecen que sus propios procesos forman
parte del ordenamiento territorial en garantias al derecho fundamental a un ambiente sano y

equilibrado y otros relacionados.

Tabla 09: Ejemplos del enfoque sistematico del ordenamiento territorial

Ley N.° 26821, Ley Organica para el | “Articulo 11.- La Zonificacion Ecologica y
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales. | Economica (ZEE) del pais se aprueba a propuesta de
la Presidencia del Consejo de Ministros, en
coordinacion  intersectorial, como __apoyo __al
ordenamiento territorial a fin de evitar conflictos por
superposicion_de_titulos y _usos _inapropiados, y

demads fines

Dicha Zonificacion se realiza en base a areas
prioritarias conciliando los intereses nacionales de la
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con el
recursos

conservacion del patrimonio natural
aprovechamiento  sostenible de los
naturales”. [subrayado es agregado].

Ley N.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible

“19.3 El proceso de Acondicionamiento Territorial
constituye un__componente del ordenamiento
territorial”.

(....) Articulo 20. Planificacion urbana sostenible (...)
20.4. El proceso de planificacion urbana sostenible
constituye un__componente del ordenamiento
territorial,” [subrayado es agregado].

Ley N.° 26821, Ley Forestal y de Fauna Silvestre.

“Articulo 26. Zonificacion y ordenamiento forestal
nacional

El  ordenamiento forestal es el proceso de
determinacion de unidades de ordenamiento forestal
v el otorgamiento de derecho de aprovechamiento.

Forma___parte _del _ordenamiento _ territorial.”
[subrayado es agregado].
Ley N.° 28611, Ley General del Ambiente “Articulo 19.- De la planificacion y del

ordenamiento territorial ambiental

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

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

Articulo 21.- De la asignacion de usos

La asignacion de usos se basa en la evaluacion de las
potencialidades y limitaciones del territorio
utilizando, entre otros, criterios fisicos, biologicos,
ambientales, sociales, economicos y culturales,
mediante el proceso de zonificacion ecologica y
economica.  Dichos  instrumentos  constituyen
procesos dinamicos y flexibles, y estan sujetos a la
Politica Nacional Ambiental”.

Ley N.© 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion

“Articulo 6° (...) Objetivos a nivel ambiental, a)
ordenamiento_territorial y del entorno ambiental,
desde los enfoques de la sostenibilidad del
desarrollo)” [subrayado es agregado].

Ley N.°
Regionales

27867, Ley Organica de Gobiernos

Articulo 53 (...) a)formular, aprobar, ejecutar,
evaluar, dirigir, controlar y administrar los planes y
politicas en materia ambiental y de ordenamiento
territorial, en concordancia con los planes de los
gobiernos Locales” (subrayado es agregado)

Asimismo, el literal c) del articulo 50 establece
también lo siguiente: “Programar y desarrollar
acciones que impulsen una distribucion territorial de
la poblacion en funcion a las potencialidades del
desarrollo regional y en base a los planes de
ordenamiento_territorial y de la capacidad de las
ciudades  para  absorber  flujos  migratorios
(...) "[subrayado es agregado]. (articulo 53 y 50 de la
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Ley N.° 27867, Ley Organica de Gobiernos
Regionales)

Ley N.° 27972, Ley Organica de Municipalidades. “Articulo 23 (...) a) Planificar integralmente el
desarrollo local y el ordenamiento_territorial, en el
nivel provincial.

[subrayado es agregado].

En esa linea, la intencidn del legislador y finalidad de ordenamiento territorial de acuerdo con
su evolucidon normativa y normas especiales citadas en el contexto peruano es de gestionar y
tomar decisiones sobre las superposiciones de titulos habilitantes y usos inapropiados sobre la
ocupacion y aprovechamiento del territorio en un marco constitucional de Estado uno e
indivisible y de gobierno unitario y descentralizado de acuerdo con el articulo 43° de la

Constitucion.

En ese sentido, de acuerdo al Capitulo I, el modelo peruano en extremo estricto del articulo 22
de la Ley N.° 30230 no es acorde a la intencion anterior del ejecutivo y legislador, ni a modelos
comparados, asi como tampoco, no es regulado por una propia ley general propia que desarrollo
un modelo de OT en equilibrio con la intencidén de reactivar la economia (de acuerdo con el
Grafico 01, el PBI no ha sobrepasado el 4% desde los afios 2014 al 2019 como se motivo en la

exposicion de motivos de la cuestionada ley).

El concepto apropiado de ordenamiento territorial es ser un proceso politico descentralizado,
técnico administrativo, destinado a racionalizar la intervencion, ocupacion y aprovechamiento
sostenible del territorio, a través de sus instrumentos propios y otros necesarios en la
facilitacion y concertacion para la toma de decisiones y acciones sobres los usos cuando
corresponda acorde también a una vision consensuada expresada en una politica multisectorial,

multinivel, y multiactor en materia de ordenamiento territorial.

De esta manera, lo que se va a ordenar son los multiples usos cuando corresponda por los
tomadores de decisiones (;Qué es lo que se va a ordenar?). Ello en funcidén a una vision
consensuada de los objetivos del ordenamiento territorial multinivel, multisector y multiactor,
que incluya las diferentes planificaciones urbanisticos, socioculturales, econdémicos,
ambientales del ordenamiento territorial en aras de evitar tempranamente los conflictos de los
usos (¢Para qué se va a ordenar?). Finalmente, esto se realizaria a través de los instrumentos
propios del OT (ZEE, EE, DIT y POT) en conjunto con otros instrumentos de gestion territorial

de las leyes especiales (;Como se va a ordenar?).
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En segundo lugar, el caracter de decisorio del ordenamiento territorial si emana de la misma
lectura literal del articulo 11° de la Ley N.° 26821 al establecer expresamente a la ZEE “(...)
apoyo al ordenamiento territorial a fin de evitar conflictos por superposicion de titulos y usos
inapropiados y demas fines”’; por lo tanto, la finalidad del ordenamiento territorial es gestionar

la adecuada toma decision ante conflictos de usos.

De igual manera, la interpretacion del colegiado sobre el articulo 1° del Decreto Supremo 087-
2004-PCM, que aprueba el Reglamento de Zonificacion Ecologica y Econdmica, referido a la
naturaleza juridica orientativa de la Zonificacion Ecoldgica y Econdémica (ZEE) como
instrumento del ordenamiento territorial, no es concordante bajo una interpretacion sistematica
con el articulo 23°, el cual sefiala expresamente que es obligatorio para todos los niveles de
gobierno la informacién generada de la ZEE en concordancia con otros instrumentos de

planificacion.

Cabe senalar, en tercer lugar, hemos citado modelos comparados con criterios decisorios de
OT lo cual evidencia una ausente politica y ley general en el contexto peruano: Carta Europea
de la Ordenacion del Territorio de 1984, Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial N.° 1454
del afio 2011 de Colombia en sus articulos 1 y 2, Ley General de Asentamientos Humanos
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de México del afio 2016, en su articulo 23; y la
Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo de Ecuador del afio 2016,

en su articulo 15.

En cuarto lugar, y con relacion a lo anterior, es importante distinguir el concepto de
ordenamiento territorial frente a sus instrumentos que podria ser el ZEE y el POT. En abstracto,
el ordenamiento territorial por si solo no determina usos, sino son sus instrumentos aprobados
mayormente por ordenanza regionales, normas con rango legal, que producen los efectos
juridicos y mandatos legales'? luego de aprobados previa opinion favorable del MINAM en el
siguiente orden establecidos en el articulo 22° del referido Reglamento de ZEE y leyes

concordantes:

12 Entrevista Dr. Mariano Castro SM, Exviceministro de Gestion Ambiental del MINAM (Anexo 03)
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a. Nacional: Debe ser aprobado por Decreto Supremo de la PCM y refrendo de los sectores
(articulo 11 de la Ley N.° 26821).

b. Regional: La ZEE debe ser aprobada por Ordenanza Regional previa opinion favorable del
MINAM (articulos 53° de la Ley de Organica de Gobiernos Regionales).

c. Local: La ZEE es aprobada por Ordenanza Municipal con opinion favorable del Ministerio
del Ambiente y Gobierno Regional respectivo (73° de la Ley Organica de
Municipalidades).

Asimismo, cada instrumento propio del ordenamiento territorial sea ZEE o el POT, el cual no
se ha distinguido por el Tribunal Constitucional, tiene diferentes finalidades. La ZEE a
diferencia del POT no necesariamente es el instrumento mas adecuado para tomar decisiones
sobre compatibilizacion de los usos, toda vez que el primero tiene una naturaleza mas técnica
que permite actualizar las potencialidades y luego integrar a los POT, junto con las dindmicas
territoriales analizados en los EE y DIT. Es decir, el POT es el que finalmente vincula con los
procesos de ordenamiento territorial y de los otros instrumentos de gestion territorial necesarios

conforme a sus leyes especiales.

Grafico 07: Proceso del ordenamiento territorial y sus instrumentos (ZEE, EE, DIT,

POT)
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Fuente: (Ministerio del Ambiente, 2015, p. 38).

Ahora bien, en quinto lugar, cuando el Tribunal Constitucional en su fundamento 39° advierte
que el OT debe ser diferenciado del urbanismo, demarcacion territorial u otros instrumentos
con enfoque territorial, no obstante, se debe indicar que hay norma expresa ni del propio
Reglamento de la ZEE citado por el Tribunal ni lo pronunciado por ellos mismo que prohiba
que el POT, el cual es el instrumento que adopta los insumos de la ZEE, DIT y EE, sea la norma
técnica-legal adecuada para la vinculacion con otros instrumentos urbanisticos y de gestion

territorial para la toma decision.

De hecho, como lo advertiamos de manera referencial en el primer capitulo, el articulo 19.3 y
20.4 de la Ley N.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano, dispone que los proceso planificacién
urbana y acondicionamiento territorial son componentes del OT. Asimismo, en la exposicién

de motivos de la referida Ley, se detalla que el término territorio abarca aquellos espacios de
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ocupacion permanente o no tanto por la poblacidn, en consecuencia, el ordenamiento territorial
derivaria como un componente de la planificacion urbana del gobierno local, el cual decide qué

es urbano o rural dentro de sus competencias'>.

En ese sentido, bien acierta los motivos de la presente ley, toda vez que uno realiza
ordenamiento territorial desde el ambito local, a diferencia claro que técnicamente los
desarrollas a escalas mas grandes que de una ciudad sin interferir en el ordenamiento territorial
ambiental en el dambito regional, por tanto, si los gobiernos locales tienen competencias en
planificacion urbana con componente de OT de acuerdo con el articulo 195.6 de la

Constitucion, también lo tendrian en los procesos de OT.

Cabe advertir, el Plan de Desarrollo Urbano (elemento esencial para la zonificacion urbana) es
mas a un ambito local, mientras que el ordenamiento territorial es mas de competencia a nivel
regional (Ortiz, 2017, pp. 50-51)!4. Para mayor detalle, el siguiente grafico que representan las

diferencias del ordenamiento territorial y el plan de desarrollo urbano.

Grafico 08: Diferencias del ordenamiento territorial y el plan de desarrollo urbano

13 Para mayor detalle, puede revisarse la Exposicion de Motivos de la Ley N.° 31313 en el siguiente link:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Proyectos_de Ley y de Resoluciones Legislativas/PLO7664-
20210507.pdf

14

El profesor Ivan Ortiz (2017: pp. 68-69) comenta que los elementos esenciales de la zonificacion urbana se podrian resumir en
lo siguiente:

1. El elemento esencial de la zonificacion son los Planes Urbanos (PDM, PDU y EU), los cuales definen y gestionan los
usos del suelo.

2. La zonificacion tiene una naturaleza normativa, toda vez que es una norma que regula los usos del suelo de alcance
general dentro la jurisdiccion de la Municipalidad Provincial al aprobarse por una ordenanza.

3. La zonificacion es un instrumento técnico puesto que se componente de la participacion de profesionales tales como
arquitectos, ingenieros, urbanistas, entre otras profesiones en relacion, a la elaboracion de planos y estudios técnicos.

4. Dentro de sus funciones, divide e identifica las zonas o en areas por regular el uso de suelo de acuerdo con una division
territorial y actividades econdmicos por uso del suelo.
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Fuente: (Ivan Ortiz, 2017, pp. 50-51).

Ademas de la diferencia competencial, también existe una caracteristica técnica de escalas en
OT. Por un lado, de acuerdo con el articulo 4° del Decreto Supremo 087-2004-PCM,
Reglamento ZEE, existe una escala de macrozonificacion de menor o igual a 1:250.000
(desarrollo de politicas y planes nacionales). Por otro lado, la mesozonificacion se realiza a
una escala de trabajo de 1:100.000 (un &mbito regional). En Gltimo lugar, la microzonificacién

se desarrolla en un ambito local a una escala mayor o igual de 1:25.000.

Particularmente, cuando uno ordena una ciudad, las municipalidades provinciales podrian
desarrollar su plan de desarrollo urbano, incluyendo su zona de expansion y periferia,
determinando asi los diferentes tipos de usos de los suelos urbanos, rurales y de transformacion
con las zonificaciones respectivas, asi como también, las provincias podrian desarrollar un plan
de acondicionamiento territorial, el cual aparentemente podria traslaparse cierta informacion
con el plan desarrollo urbano con la diferencia que se analiza en esta tltima la interaccion y

dindmicas entre los diferentes asentamientos poblados.

Grifico 09: Instrumentos principales de planificacion urbana.
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Fuente: Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento.

En esa misma logica, ambos planes podrian traslaparse cuando se analiza el OT, no obstante,
se diferencia en que los haces a una escala distinta y con diferentes competencias. En esa escala
mayor de OT podria interesarle lo que pasa en el aspecto urbano, rural e incluso ambiental
teniendo en cuenta claro otros criterios y elementos adicionales a compatibilizar tales como las

unidades ecoldgicas econdmicas de las ZEE'S.

Ciertamente, existe diferentes conceptos, instrumentos y ambitos de competencias cuando se
trata de diferenciar el OT, el cual tiene entre sus instrumentos a la ZEE y luego este instrumento
ZEE se integra al POT, a través de la EE y el DIT, para concretar las dindmicas territoriales,
zonas productivas, industriales conservacion ecoldgico, o urbanas mientras que el urbanismo
tiene a la zonificacion urbana de acuerdo a los diversos clasificacion de las zonas de uso del

suelo, subsuelo y sobresuelo aprobados por las Municipalidades Provinciales de acuerdo al

15 Entrevista al docente de la PUCP y especialista en derecho urbano, José¢ Carlos Fernandez Salas (Anexo 03).

56



RATUDS, aprobado por Decreto Supremo N° 022-2016-VIVIENDA en lo compatible ahora

con la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible.

Por lo mencionado, si bien existen diferencias competenciales, escalas diferentes y tipos de
zonificacion, la planificacion y desarrollo urbano tiene como componente al OT de
conformidad con la RATDUS aplicable a dicho periodo, aprobado por Decreto Supremo N,°
022-2016-VIVIENDA, en concordancia ahora con la Ley N.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano
Sostenible, por lo tanto, se discrepa con la afirmacion del colegiado que el ordenamiento

territorial debe ser distinguido absolutamente del urbanismo.

Finalmente, en sexto lugar, el Tribunal Constitucional solo ha citado secciones del articulo 20°
de la vigente Ley N.° 28611, Ley General del Ambiente, que sefialan que el ordenamiento
territorial busca orientar las politicas en dicha materia. No obstante, bajo el mismo método de
lectura literal del mismo articulo 20, se establece expresamente también que la finalidad del
ordenamiento territorial es de “(...) complementar la planificacion economica, social y
ambiental con la dimension territorial, racionalizar las intervenciones sobre el territorio
(...)”; y tiene no solo un objetivo, sino otros objetivos también necesarios que involucran la
toma de decisiones sobre los usos, recursos naturales y ocupacion del territorio en aras de

prevenir conflictos.

Asimismo, de la lectura literal del articulo 21° de la referida Ley General del Ambiente, se
establece expresamente que "la asignacion de usos se basa en la evaluacion de las
potencialidades y limitaciones del territorio utilizando, entre otros, criterios fisicos,
biologicos, ambientales, sociales, economicos y culturales, mediante el proceso de

zonificacion ecologica y economica”.

Por lo mencionado, nuevamente se discrepa con el colegiado el cual sefiala que la Ley General
del Ambiente no establece un caracter decisorio en la toma de decisiones sobre la ocupacion y
uso del territorio y el aprovechamiento de los recursos naturales, previniendo conflictos

ambientales o sobre los usos.
En ese contexto descrito, es evidente que el Tribunal Constitucional al declarar constitucional

el modelo y concepto adoptado por el articulo 22° de la Ley N.° 30230 ha generado impactos

considerables a sus instrumentos y procesos de ordenamiento territorial desarrollados al no
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garantizar la variable ambiental y demas variables bajo un enfoque sistematico y equilibrado
que garantice el derecho fundamental a un ambiente sano y equilibrado y otros relacionados

con la toma de decisiones sobre los usos a fin de gestionar conflictos'.

Si bien el Tribunal Constitucional no reemplaza al legislador, ha podido expulsar dicho articulo
incompatible con el ordenamiento juridico constitucional y exhortar al legislador la
importancia de desarrollar un modelo sistematico y equilibrado en concordancia con normas
especiales que expresamente establezcan que sus procesos forman parte del ordenamiento

territorial sobre los usos.

Asimismo, dentro de sus fundamentos del 36 al 52, se aprecia una lectura meramente literal de
la Ley General del Ambiente, Ley Orgéanica de Aprovechamiento Sostenibles de los Recursos
Naturales y demads leyes ordinarias y organicas de los gobiernos regionales y locales en materia
de ordenamiento territorial sin tener una interpretacion sistematica ni de concordancia practica.
De igual manera, la intencion del legislador de la Ley N.° 30230 es incompatible con el
ordenamiento juridico al no fundamentar la relacion entre promocion de inversion y la gestion
del territorio (cabe advertir también, en el Gréafico 02, los objetivos planteados por el legislador
no lograron el crecimiento econémico deseado antes de la emision de la ley en cuestion en el
afio 2014, asi como también, solo pudieron concretarse 4 ZEE regionales y no 13 con la anterior

regulacion).

16 El Tribunal Constitucional debe garantizar la no afectacion al derecho fundamental a un ambiente sano y equilibrado en

contraposicion a motivaciones econoémicas adoptadas por el legislador de la Ley N.° 30230. En el Expediente N.° 0048-2004-
PI/TC (FF.JJ 2), el Tribunal sefial6 que el contenido del derecho fundamental a un medio ambiente equilibrado y adecuado para
el desarrollo de la persona son los siguientes:

“1) el derecho a gozar de ese medio ambiente y 2) el derecho a que ese medio ambiente, se preserve. Dice la sentencia
que este, en su primera manifestacion, esto es, el derecho a gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado,
comporta la facultad de las personas de poder disfrutar de un medio ambiente en el que sus elementos se desarrollan e
interrelacionan de manera natural y armonica; y, en el caso de que el hombre intervenga, no debe suponer una
alteracion sustantiva de la interrelacion que existe entre los elementos del medio ambiente. Esto supone, por tanto, el
disfrute no de cualquier entorno, sino unicamente del adecuado para el desarrollo de la persona y de su dignidad
(articulo 1° de la Constitucion). De lo contrario, su goce se veria frustrado y el derecho quedaria, asi, carente de
contenido. Y con relacion al segundo acapite, dice la sentencia que el derecho en andlisis se concretiza en el derecho
a que el medio ambiente se preserve. El derecho a la preservacion de un medio ambiente sano y equilibrado entraiia
obligaciones ineludibles, para los poderes publicos, de mantener los bienes ambientales en las condiciones adecuadas
para su disfrute. A juicio de este Tribunal, tal obligacion alcanza también a los particulares, y con mayor razon a
aquellos cuyas actividades economicas inciden, directa o indirectamente, en el medio ambiente” (Expediente N.° 0048-
2004-PI/TC, FE.JJ 2).

De igual manera, el Tribunal Constitucional, en el Exp. N° 00018-2001-AI/TC (FF.JJ 9), sefala que el Estado asume ‘“(...) la
obligacion de abstenerse de realizar cualquier tipo de actos que afecten el medio ambiente equilibrado y adecuado para el
desarrollo de la vida humana. En cuanto a la faz prestacional, tiene obligaciones destinadas a conservar el ambiente de manera
equilibrada y adecuada, las mismas que se traducen, a su vez, en un haz de posibilidades, entre las cuales puede mencionarse
la de expedir disposiciones legislativas destinadas a que desde diversos sectores se promueva la conservacion del ambiente”.
Por lo tanto, tiene una obligacion de abstenerse de medidas normativas que implique una afectacion grave al derecho fundamental
a un ambiente sano y equilibrado con el entorno.
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En consecuencia, el ordenamiento territorial y sus instrumentos al no cumplir su finalidad
decisoria se generan impactos en los procesos de ordenamiento territorial en curso, como el
caso referencial de las concesiones para el desarrollo de castanas en superposicion con

concesiones mineras en la region de Madre de Dios.

De acuerdo con las cifras dadas por el OSINFOR en el area del Anexo 1 del Decreto Legislativo
N.° 1100, se han entregado alrededor de 2338 titulos de diferente naturaleza para actividades
mineras en un area de 635,565.46 (Ha.) y al mismo tiempo 183 para concesiones forestales y
recoleccion de castafias en un drea de 325,772.52 (Ha) (OSINFOR, 2018, pp.40-50). En ese
sentido, se ha generado una situacion de inseguridad juridica y potencial conflictos por los

mismos usos en un territorio para actividades forestales y mineras.

Grafico 10: Superposicion de usos para actividades mineras y forestales para castafias

Fuente: (OSINFOR, 2018)

En ese contexto, como detallaremos posteriormente, si bien los conflictos de usos, como las
superposiciones de derechos de aprovechamiento, no son ilegales al poder existir mas de un
titulo sobre un mismo recurso natural de acuerdo con el articulo 25°de la Ley N.° 26821. No

obstante, bajo una lectura sistematica, con el articulo 26° de la referida Ley Organica y de los
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articulos 25° y 26° de la vigente Ley N° 29763, Ley Forestal y de Fauna Silvestre, los derechos
de aprovechamiento concedidos sobre un mismo recurso natural no deben afectar el entorno o
las opiniones técnicas necesarias del SERFOR al buscar compatibilizar los usos en el marco de

un proceso de OT.

Por lo mencionado, el concepto apropiado de ordenamiento territorial es ser un proceso politico
descentralizado, técnico administrativo, destinado a racionalizar la intervencién, ocupacion y
aprovechamiento sostenible del territorio, a través de sus instrumentos propios y otros
necesarios en la facilitacion y concertacion para la toma de decisiones y acciones sobres los
usos cuando corresponda acorde también a una vision consensuada expresada en una politica

multisectorial, multinivel, y multiactor en materia de ordenamiento territorial.

2.14.2. La relacion del ordenamiento territorial y el aprovechamiento de los

recursos naturales sobre los usos.

El Tribunal Constitucional, en su fundamento 43 al 45 de la Sentencia, sefiala que no es posible
deducir una relacion entre el OT y la ZEE como una herramienta para asignar usos o excluir
de acorde con el articulo 11 de la Ley N.° 26821 y el articulo 22° de la Ley N.° 30230 y del
articulo 1° del Reglamento de ZEE, aprobado Decreto Supremo 087-2004-PCM, el cual senala

este ultimo que el ZEE es un proceso orientador y de identificacion de alternativas.

Respecto a lo expuesto, no compartimos el criterio del Tribunal Constitucional, toda vez que
como advertiamos, el caracter de decisorio del ordenamiento territorial y su relacion con los
recursos naturales si emana de la misma lectura literal del articulo 11° de la Ley Orgénica para
el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales al establecer expresamente que la
finalidad de la ZEE es de evitar conflictos por superposicion de usos y titulos. Asimismo, de la
lectura de los articulos 20° y 21° de la Ley General del Ambiente, si se establece que la ZEE
asigna usos y el OT tiene como finalidad permitir la toma decisiones en recursos naturales en

aras de prevenir conflictos.
En segundo lugar, bajo una lectura sistematica del mismo articulo 23 del citado Reglamento de

la ZEE se sefiala expresamente que es de uso obligatorio en los diferentes niveles de gobiernos

para la planificacion y vinculacion con instrumentos de gestion territorial.
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En tercer lugar, cabe advertir que dicha finalidad del ordenamiento territorial no debe alterar la
finalidad especial que regula la propia Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de
los Recursos Naturales. Si bien compartimos la opinién del colegiado en que una ley orgédnica
jerarquicamente no es superior a una ley ordinaria, si existe una diferencia en el procedimiento
formal de modificacion de leyes organicas al ser aprobado por mayoria absoluta, es decir, la
mitad del nimero legal del Congreso. Asimismo, existe materia especial que se reserva para el
otorgamiento y utilizacion sobre el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales de
acuerdo con el articulo 66° de la Constitucion, el cual este ultimo se relaciona con el OT al ser
un marco general de gestion del territorio sin afectar las normas especiales de reglas de

prelacion sobre su otorgamiento.

El marco de ordenamiento territorial debe otorgar mecanismos de coordinacion para facilitar
la toma decisién en base a la potencialidades, dindmicas y limitaciones a través de sus
instrumentos y otros necesarios de gestion territorial para el cuidado del entorno y medio

ambiente sano y equilibrado como se establece en el articulo 26° de la referida Ley N.° 26821.

De igual manera, se debe respetar las reglas de prelacion dispuesto en el articulo 15° de la Ley
N.? 26821. Por ejemplo, una regla en el ordenamiento forestal lo dispone el articulo 62 de la
vigente Ley Forestal y de Fauna Silvestre al sefalar que en caso existan concesiones forestales
superpuestas, el SERFOR emite opinion favorable previamente a su otorgamiento. Asimismo,
el articulo 25 de la referida vigente Ley Forestal, sefiala claramente que el proceso de
zonificacion forestal debe relacionarse con el OT y sus instrumentos si en caso se desea

compatibilizar los diferentes usos de determinado territorio.

Por lo mencionado, no basta una lectura literal de los articulos anteriormente analizados, sino
también una lectura en conjunto con el Reglamento de ZEE (Articulo 1° y 23°) y de la Ley
Organica de Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales (articulo 11°, 25° y 26°)
y Ley General del Ambiente (Articulo 20° y 21°) en tanto la finalidad de la ZEE como
instrumento del OT es de gestionar y tomar de decisiones en aras de evitar conflictos por

superposiciones de usos y titulos.
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2.1.4.3. La competencia para la aprobacion de la politica nacional del

ordenamiento territorial.

El Tribunal Constitucional en los fundamentos 64 y 65 precis6é que el articulo en cuestion
simplemente indica que la politica nacional de OT, que antes era impulsado por el MINAM,
ahora requiere aprobacion del Consejo de Ministros y refrendo de la PCM, en consecuencia,
no afecta las competencias otorgadas a este ministerio o a los gobiernos regionales y locales al

ser meramente orientador.

Asimismo, sefiald que, si bien los gobiernos subnacionales son competentes para planificar su
territorio, ello no implica que realicen esta labor sin la concordancia con la politica nacional
dictado por el gobierno nacional en virtud del gobierno unitario y descentralizado del articulo

43° de la Constitucion.

De igual manera, en su fundamento 42, el Tribunal indica también que la Ley General del
Ambiente, en su articulo 20, sefala que el ordenamiento territorial tiene por finalidad
complementar la planificacion en su dimension territorial, por tanto, no se le excluye al sector
ambiente para orientar y acompafiar en la formulacion de politica nacionales en coordinacion
con los gobiernos subnacionales. Por lo mencionado, el Tribunal Constitucional no encuentra
vicios de inconstitucionalidad en el segundo parrafo del cuestionado articulo 22 por la nueva

forma de aprobacion.

Al respecto, desde una lectura literal del segundo pérrafo del articulo 22° no se determina el
ente rector del ordenamiento territorial, sino solo se limita el procedimiento de aprobacion de
una politica publica en OT con refrendo de la PCM. De hecho, la finalidad del refrendo es
autenticar un acto de gobierno y de contrafirma del presidente bajo responsabilidad, mas no
significa que sea ente rector o establezca competencias por principio de legalidad (Santistevan

de Noriega, 2003, pp.21-22).

En ese sentido, el articulo 22° de la cuestionada Ley N.°30230 reitera lo ya establecido en el
numeral 10.2 del articulo 10 del Decreto Supremo N° 029-2018-PCM, Reglamento que regula
las Politicas Nacionales, el cual establece que las politicas nacionales, previa opinion técnica

del CEPLAN, se aprueban por Decreto Supremo con el voto aprobatorio del Consejo de
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Ministros y el refrendo del titular del sector o sectores competentes en concordancia también

con el articulo 11.3 de la Ley 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo.

De igual manera, el numeral 6 de la Segunda Disposicion Complementaria Transitoria del
citado Reglamento, establece que las politicas publicas nacionales vigentes se adectian a sus
disposiciones y para dicho fin, asi como también, cada sector o ministerio aprueba mediante

resolucion la lista sectorial de politicas a su cargo y rectoria.

Por lo mencionado, si bien la futura politica nacional de ordenamiento territorial no afectaria
las competencias de gobiernos regionales y locales en la planificacion del territorio en el marco
constitucional de un gobierno unitario y descentralizado y leyes organicas respectivamente, no
debe interpretarse que el refrendo otorga competencias sobre el ordenamiento territorial a la
PCM sino el MINAM sigue participando de la politica nacional de OT y a su vez sigue
conduciendo los proceso correspondientes con las opiniones previas favorables a las

ordenanzas en el marco de sus normas de creacion del literal ¢ del articulo 7 del D.L N.° 1013.

2.144. La competencia para la conduccion de los procesos de ordenamiento

territorial en un gobierno unitario y descentralizado.

El Tribunal Constitucional reconoce en los fundamentos 67°, 68° y 71° de la Sentencia, que
los gobiernos locales y regionales son competentes para planificar su territorio siempre en
cuando se respete la politica nacional dictadas, asimismo, mientras el OT tenga naturaleza
orientativa no afectaria las competencias constitucionales otorgadas a los gobiernos

subnacionales por los articulos 191°, 192° y 194° de la Constitucion.

De igual manera, reconoce en el fundamento 69 y 70 que el articulo 22.3 de la Ley General del
Ambiente establece la coordinacion necesaria de los gobiernos subnacionales con el gobierno
central sobre sus procesos de OT. Al respecto, en primer lugar, bajo una lectura literal del
cuestionado articulo 22° de la Ley N.° 30230, no hace mencion al ente rector y la conduccion
de los procesos de ordenamiento territorial, por tanto, la planificacion del ordenamiento
territorial de los gobiernos regionales y locales sigue realizdndose de acorde por la Ley N.°
27867, Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales, Ley N.° 27972, Ley Orgénica de
Municipalidades y Reglamento de ZEE, aprobado por Decreto Supremo N° 087-2004-PCM,

con previa opinion favorable del Ministerio del Ambiente en el marco de sus normas de
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ceracion del literal ¢ del articulo 7 del D.L N.° 1013 y su nuevo ROF, aprobado por Decreto
Supremo N° 022-2021-MINAM, en lo siguiente.

a. Nacional: Debe ser aprobado por Decreto Supremo de la PCM y refrendo de los sectores
(articulo 11 de la Ley N.° 26821).

b. Regional: La ZEE debe ser aprobada por Ordenanza Regional previa opinion favorable
del MINAM (articulos 53° de la Ley de Orgénica de Gobiernos Regionales).

b. Local: La ZEE es aprobada por Ordenanza Municipal con opinién favorable del
Ministerio del Ambiente y Gobierno Regional respectivo (73° de la Ley Organica de
Municipalidades).

Por ejemplo, recientemente, mediante Resoluciéon Ministerial N.° 167-2021-MINAM, se
aprueba el vigente Texto Integrado del Reglamento de Organizacién y Funciones (ROF) del
MINAM vy su anexo, en concordancia con la Seccion Primera del ROF del MINAM, aprobado
por el Decreto Supremo N° 022-2021-MINAM y Seccion Segunda, aprobado por la Resolucion
Ministerial N° 153-2021-MINAM, asumiendo las funciones de OT por su Direccion General
de Ordenamiento Territorial y de la Gestion Integrada de los Recursos Naturales (anteriormente
modificados hacia un ordenamiento territorial ambiental por el Decreto Supremo N.° 002-

2017-MINAM).

En ese nuevo marco organico, se emitid opinion favorable mediante Informe N.° 00103-2021-
MINAM/VMDERN/DOTAGIRN/DIOTGIRN por parte del MINAM, para la aprobacion del
primer Plan de Ordenamiento Territorial a nivel regional correspondiente al departamento de
Tacna, mediante Ordenanza Regional N.° 028-2021-CR/GOB.REG.TACNA y publicada en el
Diario Oficial El Peruano con fecha 10 de febrero del afio 2022. Cabe advertir, que con fecha
29 de junio de 2006, se declaro de interés regional la ZEE, mediante Ordenanza Regional N.°
016-2006-CR/GOB.REG.TACNA y con fecha 18 de enero de 2013, se realizé la ultima
modificacion por Ordenanza Regional N.° 018-2013-CR/GOB.REG.TACNA a la ZEE
aprobado Ordenanza Regional N.° 016-2012-CR/GOB.REG.TACNA, es decir, han trascurrido
alrededor de 16 anos de proceso de ordenamiento territorial agraviado por la falta de
pronunciamiento del colegiado en mas de 5 afios de la presente sentencia. Para mayor detalle,

véase el Anexo 01 sobre el primer POT en el Pertl.
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En segundo lugar, si bien concordamos con el Tribunal Constitucional que una ley ordinaria
no es jerarquicamente superior a una ley orgéanica que desarrolla las funciones descentralizadas
de los gobiernos regionales, debi6 cumplirse los requisitos formales y materiales de ser
aprobado por una mayoria absoluta o el voto de mas de la mitad del nimero legal de miembros
del Congreso de conformidad con el articulo 106 de la Constitucion (Exp. 0013-2009-Al/TC,
FF.JJ 10y 11) al tener un caracter decisorio en el marco de sus competencias orgéanicas en OT
de conformidad con el literal ¢) del articulo 50° y 53° de la Ley N.° 27867, Ley Orgénica de
Gobiernos Regionales, y el articulo 23° de la Ley N.° 27972, Ley Organica de Municipalidades.

Cabe advertir, sin perjuicio de lo mencionado que, si bien el OT es un proceso politico
descentralizado, la participacion de los gobiernos subnacionales se rigen bajo un gobierno
unitario y descentralizado en respeto del principio de unidad, subsidiariedad y lealtad regional
hacia un modelo y visidon consensuada de un solo territorio inalienable e inviolable. Ello ha
sido desarrollado por el Tribunal Constitucional en el Exp. N.° 006-2008-PI/TC, caso Hoja de
Coca, el cual establecio los principios de unidad, lealtad regional, taxatividad y residualidad
dentro de las competencias exclusivas, compartidas y delegadas en el marco del proceso de
descentralizacion en un gobierno unitario pudiendo ser aplicados al presente caso en caso se

desarrolle la proxima politica de OT.

En ese ese sentido, bajo el marco de un Estado uno e indivisible y de gobierno unitario y
descentralizado, el principio de unidad “(...) resulta determinante al momento de evaluar la
atribucion de competencias que no se encuentren claramente definida por el bloque de
constitucionalidad, de manera tal que bajo una clausula de residualidad, prima facie, la

competencia corresponderd al Gobierno Nacional” (Exp. N.° 006-2008-PI/TC, FF. JJ 48)

Asimismo, advierte el mismo Tribunal que el principio de lealtad regional “opera como una
garantia institucional, pues asegura que el proceso de descentralizacion no degenere en uno
de desintegracion en el que los gobiernos regionales puedan confundir el principio de
autonomia que le ha sido reconocido constitucionalmente (articulo 191°) con los de autarquia
o soberania interna (...). Asi como también, “los gobiernos regionales, al tener un deber de
cooperacion leal, o de lealtad regional, en la consecucion de los fines estatales, no pueden
dictar normas que se encuentren en contradiccion con los intereses nacionales.” (Exp. N.°

006-2008-PI/TC, FF. JJ 91); en ese sentido, la politica y conduccién del ordenamiento
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territorial por los gobiernos subnacionales deben garantizar la lealtad a lo dispuesto a nivel

nacional en un gobierno unitario y descentralizado sin desmembrar o desintegrar el territorio.

Por lo mencionado debi6é cumplirse los requisitos formales y materiales de ser aprobado por
una mayoria absoluta o el voto de mas de la mitad del numero legal de miembros del Congreso
de conformidad con el articulo 106 de la Constitucion al tener un caracter decisorio en el marco
de sus competencias organicas regionales y locales de planificacion de ordenamiento territorial
de conformidad con el literal c¢) del articulo 50° y 53° de la Ley N.° 27867 y el articulo 23° de
la Ley N.° 27972 en el marco de un gobierno unitario y descentralizado y en garantias del

principio de unidad y lealtad regional hacia las politicas nacionales en materia de OT.

En tercer lugar, el Tribunal sefiala que la Ley N.° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion,
estd escrito en modo indicativo para ciertos objetivos ambientales y sociales, por tanto, no se
deduce que exista competencias absolutamente otorgadas de los gobiernos subnacionales en

materia de OT de acuerdo con sus fundamentos 58 y 59.

Al respecto, cabe sefialar que, a diferencia del modelo colombiano establecido por Constitucion
Colombia vigente de 1991, el cual opta por un “Titulo XI. De la Organizacion Territorial”
disponiendo en su articulo 288° la obligacion al legislador de elaborar una Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial que contenga la descentralizacion de las entidades territoriales
enmarcandose dentro del gobierno unitario, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, en el Pert no se acufia el concepto de ordenamiento territorial, mas si se establece
los procesos de descentralizacién en un gobierno unitario, representativo y descentralizado de

conformidad con el articulo 188° en adelante de la Constitucion.

En esa linea, de la lectura articulo 192, sobre las competencias de los gobiernos regionales,
como parte de este proceso de descentralizacion en marcado en el Capitulo XIV de
Descentralizacion, , se destaca el numeral 5 y 10 al indicar meramente que, los Gobiernos
Regionales promueven el desarrollo socioecondémico regional y ejecutan los planes y
programas correspondientes y otros establecidos por ley como parte de sus competencias; asi
como también, el numeral 6 y 10 del articulo 195 establece expresamente la planificacion y

desarrollo urbano (componente de OT) a los gobiernos locales y otros establecidos por ley.
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En ese sentido, las funciones de ordenamiento territorial se desprenden directamente de la
Constitucion Politica en el marco del proceso de descentralizacion y funciones asignadas de
planificacion a los gobiernos regionales y locales de los articulos 192°y 195°, respectivamente;
asi como también, la Ley N.° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, desarrolla los
objetivos en base a este mandato constitucional encargado a los gobiernos subnacionales en
concordancia con los articulo 50° y 53° de la Ley N.° 27867, Ley Organica de Gobiernos
Regionales, y 23° de la Ley N.° 27972, Ley Orgéanica de Municipalidades.

En suma, en el marco de un gobierno unitario y descentralizado, y respeto a los principios de
unidad y lealtad regional, la Ley N.° 30230, aprobada sin la mayoria absoluta, afecta a las
funciones organicas otorgadas en materia de OT al no ser orientativos por la Ley N.° 26821,
Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales, Ley N.° 27867,
Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, Ley N.° 27972, Ley Organica de Municipalidades y
Reglamento de ZEE, en el marco del proceso de descentralizacion del articulo 43°, 192°y 195°

de la Constitucion Politica.
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CAPITULO IIL. IMPACTOS DEL CASO LEY N.° 30230 Y RECOMENDACIONES
PARA UN MODELO SISTEMATICO Y EQUILIBRADO

En el presente ltimo capitulo se evaluara los impactos del caso del articulo 22° de la Ley N.°
30230 y recomendaciones para un modelo sistematico y equilibrado adecuado en un Sistema
Nacional de Ordenamiento Territorial, de naturaleza juridica funcional, regulado por una ley
general de ordenamiento territorial para la ejecucion de su propia politica multisectorial,

multinivel y multiactor.

En el primer capitulo, buscamos modelos comparados con otros marcos normativos teodricos
europeos, anglosajones y latinoamericanos para evaluar los diferentes enfoques y modelos de
ordenamiento territorial para finalmente aterrizar al proceso de conceptualizacion de OT en el
Perti. Se ha evidenciado que el modelo en extremo estricto adoptado por la Ley N.° 30230 ha
tenido una evolucidn inversa y desordenada al definir el OT como orientador después que sus

instrumentos realizaban lo contrario.

En el segundo capitulo, analizamos la Sentencia del Pleno Jurisprudencia de los expedientes
0003-2015-PI/TC y 0012-2015-PI/TC (acumulados) por el Gobierno Regional de San Martin
y mas de 5000 ciudadanos a los articulos 19° al 23, 36 al 51, 57° de la Ley N.° 30230, Caso

Ley N.° 30230, sobre los siguientes puntos controvertidos:

A. Decidir si las frases “no asigna ni exclusiones de uso” contraviene el derecho
fundamental a un ambiente sano y equilibrado

B. Se transgrede o no la supuesta relacion existente entre la asignacion de usos y el
aprovechamiento de los recursos naturales establecidas en el marco de la Ley 26821.

C. Se sustrae o no las competencias del MINAM sobre la aprobacion de la politica nacional
del ordenamiento territorial al ser aprobada por Decreto Supremo con el voto
aprobatorio del Consejo de Ministros y refrendado por la PCM.

D. Se afecta o no las competencias organicas de los gobiernos locales y regionales para

establecer los usos en el territorio mediante una ley ordinaria.

En base a ello, hemos argumentado la inconstitucionalidad del articulo 22 de la Ley N.° 30230
al entender al ordenamiento territorial como un proceso politico descentralizado, técnico
administrativo, de planificacion sistematica, destinado a racionalizar la ocupacién, y

aprovechamiento sostenible del territorio, a través de sus instrumentos propios en la facilitacion
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y concertacion de la toma de decisiones y acciones sobres los usos cuando corresponda acorde
también a una politica nacional multisectorial, multinivel, y multiactor en materia de
ordenamiento territorial. Para ello se requiere una interpretacion literal, sistematica y de la
intencion y finalidad del legislador y ejecutivo en materia de OT en el marco del proceso
constitucional de descentralizacion, rectoria del ordenamiento territorial y competencias

organicas de los gobiernos regionales y locales vigentes.

Por lo mencionado, existen imprecisiones no resueltas y una falta de motivacion por el Tribunal
Constitucional en el caso Ley N.° 30230, es decir, la ausencia de un marco normativo general
adecuado, equilibrado y sistematico de ordenamiento territorial, como parte de una politica
nacional multisectorial, multinivel y multiactor de ordenamiento territorial, que sea gestionado
y ejecutado por un Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial y un organismo técnico
especializado (Instituto Nacional de Ordenamiento Territorial), no permite una adecuada
conduccion de sus instrumentos propios, en especial, del Plan de Ordenamiento Territorial, en
vinculacién con otros instrumentos de gestion territorial, para la facilitacion y concertacion por

los tomadores de decisiones sobre el territorio cuando corresponda (Anexo 02)

En suma, es importante analizar los impactos posteriores del Caso Ley N.° 30230 en adelante
y plantear propuestas y recomendaciones sobre la posibilidad de un Sistema Nacional de
Ordenamiento Territorial, de naturaleza juridica funcional, y su propio Instituto Nacional de
Ordenamiento Territorial como organismo técnico especializado, establecido por una propia
ley general de ordenamiento territorial (Anexo 04) y orientado por su propia politica (de

acuerdo a los procedimientos del CEPLAN) y derogar el articulo 22° de la Ley N.° 30230.

3.1. Impactos de la sentencia del caso Ley N.° 30230 hacia un modelo sistematico y

equilibrado.

El contexto evolutivo del OT de caracter funcional en el Perti es ain prematuro por su corta
trayectoria a nivel legal sin perjuicio de que no se cuenta en la actualidad con una Ley General
de Ordenamiento Territorial orientada por su propia politica nacional en los términos de la

presente investigacion.

Se han realizado diversos intentos legislativos sobre el ordenamiento territorial siendo ninguno

finalmente aprobados ni mucho menos publicados oficialmente. Desde proyectos de leyes que
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pretenden crear organismos autonomos de ordenamiento territorial hasta aquellos que buscan

sentar bases legales sin coherencia con una politica nacional de ordenamiento territorial.

Tabla 10: Proyecto de leyes sobre ordenamiento territorial hasta el afio 2021

Fuente: Buscador oficial del Congreso de la Republica del Peru
(https://www.congreso.gob.pe/)

Existen insumos normativos dispersos tanto de las leyes orgédnicas de gobiernos regionales y
locales, asi como de leyes ordinarias de bases de descentralizacion, leyes generales ambientales
y urbanisticas ante la falta de desarrollo constitucional expreso de la Constitucién peruana

vigente de 1993: Politica de Desarrollo Nacional, como la Constitucion Politica, Ley de Bases
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de Descentralizacion (Ley N.° 27783), Ley Orgéanica de Municipalidades (Ley N.° 27972);
Politica Sectoriales y sus diferentes instrumentos tales de la Ley General del Ambiente (Ley
N.° 28611), Ley de Areas Naturales Protegidas (Ley N.° 26834),Ley General de Patrimonio
Cultural (Ley N.° 28296), Ley de Desarrollo Urbano Sostenible (Ley N.° 31313), entre otros
relevantes; incluyendo claro la Politica de Desarrollo Regional, como la Ley de Promocion de
la Inversion en la Amazonia (Ley N.° 27037), Ley Organica de Gobiernos Regionales (Ley N.°

27783), entre otras politicas y regulaciones relacionadas en materia de ordenamiento territorial.

En segundo lugar, hasta el afio 2017 que se emitid el Decreto Supremo N° 002-2017-MINAN,
el cual aprobd el Reglamento de Organizaciones y Funciones del Ministerio solo para las
funciones de ordenamiento territorial ambiental (y no del ordenamiento territorial), se
evidenciaba que solo trece (13) regiones contaban con Zonificacion Ecologica Econdmica
concluidas y aprobadas, mientras que el resto de regiones no cuenta con una ZEE culminada

de acuerdo al Geoservidor del Ministerio del Ambiente:

Grafico 11: Estado situacional de la Zonificacion Ecoldgica y Economica a nivel regional en

el afio 2017.
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Fuente: Geoservidor del Ministerio del Ambiente!”.

Posteriormente, hasta el afio 2019, solo dieciséis (16) gobiernos regionales del total cuentan
con ZEE aprobada, asi como también, un gobierno regional tiene un avance de ZEE al 95%
quedando asi pendiente el resto de los gobiernos regionales incluyendo ahora ultimo la ZEE
aprobado por el Gobierno Regional de Arequipa en el afio 2020 y el Plan de Ordenamiento
Territorial en el afio 2021 después de la modificacion del ultimo ROF del MINAM. De igual
manera, solo 8 del total de 196 municipalidades provinciales y 3 municipalidades distritales
del total de 1874 han realizado esfuerzos en los procesos de ordenamiento territorial quedando

pendiente un gran reto para el pais.

Por lo mencionado, la ausencia de un marco normativo general de ordenamiento territorial
genera ciertos impactos relevantes en los procesos aun pendientes de ZEE en los gobiernos
regionales y provinciales. Incluso, agraviado con el aun vigente modelo legal en extremo
estricto del articulo 22° de la Ley N.° 30230 al no evidenciarse mayores avances desde el afio

2014 que entro en vigor.

En tercer lugar, el Informe de Desempefio Ambiental de la OCDE y CEPAL, ha diagnosticado
la dispersa normativa ambiental de ordenamiento territorial afectando asi los alcances de los
planes de ordenamiento territorial en base a la ZEE. Asimismo, ha identificado un sesgo
ambiental al ordenamiento territorial, asi como también, un problema de delimitacion entre las

competencias del gobierno nacional y subnacionales (OCDE, 2016, pp. 69-70).

De igual manera, el Banco Mundial ha sefialado el presente afio 2021 como uno de los grandes
retos del pais la formulacidon y aprobacion de una Ley General del Ordenamiento Territorial
que precise las competencias de ordenamiento territorial para los procesos pendientes para
fortalecer la resiliencia frente a desastres naturales, gestion de los recursos naturales y del

acondicionamiento territorial (Banco Mundial, 2021, p. 142).

17

Estado situacional de la ZEE a nivel regional. Véase el siguiente link:
<http://www.minam.gob.pe/ordenamientoterritorial/wpcontent/uploads/sites/129/2017/02/ Avances-en-regiones-ZEE-
Mapa.pdf>
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En cuarto lugar, de acuerdo con el Vigésimo Cuarto Informe Anual de la Defensoria del Pueblo
del afo 2020, el rango de conflictos sociales no ha variado dentro de los nimeros 190 a 200

incluso con el estallido de la pandemia a causa del Covid-19 (Grafico 02).

De hecho, el Reporte Mensual de Conflictos Sociales N.° 218 del mes de Abril de la Defensoria
del Pueblo evidencia la tendencia creciente de los conflictos sociales con un namero

aproximado de 209 conflictos, en especial 139 de caracter socioambiental (Defensoria del

Pueblo, 2022, p.10).

Grafico 12: Reporte Mensual de Conflictos Sociales N.° 218 de la Defensoria del Pueblo

Fuente: (Defensoria del Pueblo, 2022, p.10)

De igual manera, el Informe N.° 004-2022-OGASA sobre Conflictos Sociambientales advierte
que de acuerdo con el registro de la Secretaria de Gestion Social y Didlogo (SGSD) de la PCM
al mes de abril del afio 2022, se han identificado 44 conflicto socioambientales, representando

el 37% del total de casos.

Grifico 13: Reporte de Conflictividad de la Secretaria de Gestion Social y Dialogo de la
PCM
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Fuente: (Ministerio del Ambiente, 2022, p. 9).

Por lo mencionado, los impactos del Caso Ley N.° 30230 del afio 2014 en adelante, y agraviado
con las modificaciones organicas al ROF del MINAM en materia de OT, aprobado por el
Decreto Supremo N.° 002-2017-MINAM del afio 2017, no ha permitido fortalecer un marco
normativo para los procesos en curso de OT, asi como también, es alarmante los informes de
una tendencia a la alta de conflictos socioambientales por la Defensoria del Pueblo y PCM y

recomendaciones formuladas por el Banco Mundial, la CEPAL y OCDE.

3.2. Propuestas normativas y recomendaciones para un modelo sistematico y

equilibrado.

Frente al contexto descrito anteriormente, la propuesta de un Sistema Nacional de
Ordenamiento Territorial resulta importante puesto que, a pesar de existir intenciones
legislativas sobre una ley general de ordenamiento territorial, no existe a la fecha un marco
normativo general propio del ordenamiento territorial que exprese un sistema funcional y

precise la rectoria del OT para su conduccion permanente que viene realizando el MINAN

La nueva politica que pretenda elaborar la PCM en coordinacion con los demas sectores debe
regirse rigurosamente por los criterios de la Guia de Politicas Nacionales, aprobado por
Resolucion de Presidencia de Consejo Directivo N.° 057-2018/CEPLAN/PCD de conformidad
con la Primera Disposicion Complementaria Final del Decreto Supremo N° 029-2018/PCM,
Reglamento que regula las Politicas Nacionales en el marco de las competencias del Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN). Para mayor detalle, véase los siguientes

graficos.
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Grafico 14: Proceso para analizar la pertinencia de la elaboracion de una politica nacional

Fuente: Guia de Politicas Nacionales, aprobado Resolucioén Directivoa N° 057-

2018/CEPLAN/PCD.

Para ello se podrian adecuar algunos insumos de los Lineamientos para una Politica de

Ordenamiento Territorial, aprobados por Resolucion Ministerial N.© 026-2010-MINAM.

Asimismo, luego de establecida la priorizacion, es necesario establecer etapas desde el disefio,

formulacion, implementacion y seguimiento de la politica publica materia de analisis.

Grafico 15: Etapas de una politica publica

iy o Etapa 4: Seguimiento
Etapa 2: Formulacién Etapa 3: Implementacion .
y evaluacion

Paso 1:
Delimitacion del problema publico

Paso 2:
Enunciacion y estructuracion del
problema puiblico

Paso 3:
Determinacin de [a situacion futura
deseada

Paso 4
Seleccion de

Paso5:
Elaboracidn de los objetivos
prioritarios & indicadares

Paso 6:
Elaboracién de lineamientos

Paso 7:
Identificacidn de los servicios y
estindares de cumplimiento

Paso 8:
Identificacion de las politicas
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Fuente: Guia de Politicas Nacionales, aprobado Resolucion de Presidencia de Consejo

Directivo N° 057-2018/CEPLAN/PCD.

En ese contexto de elaboracion de una politica multisectorial de ordenamiento territorial por
parte de la PCM y bajo estricto cumplimiento de la normativa del CEPLAN, se podria ir
trabajando en paralelo también el proyecto de ley para la creacion de un Sistema Nacional de
Ordenamiento Territorial que permita dar coherencia normativa entre los instrumentos de
ordenamiento territorial, ordenamiento territorial ambiental, urbanisticos, forestales, recursos

naturales, y demads relacionados expresamente o indirectamente (Anexo 02).

Dentro de la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial, debe tener una naturaleza
multisectorial, para permitir la mayor articulacion de actores y entidades involucradas. Asi
como también, multinivel para la mayor coordinacion con los gobiernos subnacionales en el
marco del proceso de descentralizacion; y multiactor para la participacion de la sociedad civil,

gremios empresariales y comunidades indigenas.

Por su parte, respecto al tipo de sistema de ordenamiento territorial, el articulo 43° de la Ley
N.? 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, sefiala que los sistemas se entienden como “(...)
los conjuntos de principios, normas, procedimientos, técnicas e instrumentos mediante los
cuales se organizan las actividades de la Administracion Publica que requieren ser realizadas
por todas o varias entidades de los Poderes del Estado, los Organismos Constitucionales y los

niveles de gobierno”.

De igual manera, el articulo 44° de la referida LOPE, indica que los sistemas se ejercen por un
ente rector, el cual se constituye como una autoridad técnico-normativa a nivel nacional.
Asimismo, dicta las normas y procedimientos relacionados en el &mbito de sus competencias,
asi como también, coordina de ser necesario su operacion técnica y es también responsable de

su correcto funcionamiento en el marco de sus normas de creacion.

En ese sentido, los sistemas pueden ser funcionales o administrativos de acuerdo con los
articulos 45° y 46° de la referida LOPE. Los sistemas funcionales tienen la finalidad también
de asegurar y gestionar el cumplimiento de politicas publicas nacionales que requieren la

participacion las entidades involucradas del Estado de acuerdo al articulo 44°.
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En consecuencia, el proyecto de ley de ordenamiento territorial debe establecer la naturaleza
juridica de sistema funcional al Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial de acuerdo con

el articulo 43° y 45° de la Ley N.° 29158, Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (LOPE).

Cabe advertir entonces que los sistemas administrativos no corresponden al presente caso al
tener otra finalidad como la de regular la utilizacion eficiente de los recursos en las entidades

que intervienen en el ciclo de la gestion publica.

En ese sentido, haciendo la distincion entre sistema funcional y administrativo, podria
establecerse entonces, en primer lugar, una politica multisectorial de ordenamiento territorial
aprobado por el Consejo de Ministros para luego, ir proyectando en paralelo una ley general
que establezca un Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial, de naturaleza juridica
funcional y su respectivo ente rector; y si es necesario un organismo técnico especializado

como un instituto propio en temas de OT.

En dicho proyecto ley sera necesario adoptar un modelo y concepto de ordenamiento territorial
entendido como un proceso politico descentralizado, técnico administrativo, de planificacion
sistemadtica, destinado a racionalizar la intervencion, ocupacion y aprovechamiento sostenible
del territorio, a través de sus instrumentos propios y otros necesarios en la facilitacion y
concertacion para la toma de decisiones y acciones sobres los usos cuando corresponda acorde
también a una politica multisectorial, multinivel y multiactor en materia de ordenamiento
territorial. De esta manera, se contiene una definicion, finalidad y el proceso a desarrollarse

con efecto obligatorio para los tomadores de decisiones.
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CONCLUSIONES

Por lo mencionado, y a partir de lo descrito en los capitulos anteriores, se puede concluir en lo

siguiente:

El ordenamiento territorial como construccion social y expresion espacial es consustancial
a la evolucion del hombre. Dentro de los diferentes casos de civilizaciones antiguas, el
caso mas relevante de ordenacion del territorio es Caral en la costa central del Pert y para
algunos como una de la Civilizaciones mas antiguas de América. La ubicacion estratégica
de la Civilizacion de Caral no solo gener6 condiciones econdmicas favorables de
intercambio comercial, sino también es un caso de estudio de espacializacion y de

ordenamiento territorial del rico valle de Supe frente a posibles desastres.

La Constitucion vigente establece criterios minimos con relacion al estudio del territorio
bajo un Estado unico e indivisible y de gobierno unitario, representativo y descentralizado
(articulo 43°) en un territorio compuesto por el suelo, subsuelo, espacio aéreo y dominio
maritimo (articulo 54). Asimismo, en el marco del proceso de descentralizacion se ha
comprendido la organizacién del territorio por regiones, departamentos, provincias y

distritos en base a unidades geoecondmicas sostenibles (articulo 189° y 190°).

En ese marco constitucional y de cardcter unitario y descentralizado, se han establecido
funciones de planificacion y desarrollo territorial y demas que establezcan las Leyes
Organicas y de Bases de Descentralizaciones a los gobiernos regionales (numeral 5°y 10°
del articulo 192) y a los gobiernos locales en su planificacién urbana con componente en

ordenamiento territorial y demas establecidas por ley (numeral 6 y 10 del articulo 195°).

Dentro del andlisis comparativo, el enfoque europeo se concibe el ordenamiento territorial
en sentido amplio e internacional puesto que incorpora la cooperacion internacional entre
los paises miembros de la Unidon Europea en el disefio de planes de ordenamiento territorial

que transciende el nivel interno de los paises.

Desde el enfoque espafiol, la ordenacion del territorio tiene por objeto y finalidad la

delimitacion y asignacion de los diversos usos del territorio, asi como también, es dificil
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precisar el concepto ante un conjunto de actuaciones publicas de contenido planificador
cuyo objeto también consiste en el equilibrio de distancias competencias constitucionales

delegadas principalmente a las Comunidades Autonomas.

El caso francés, bajo una estructura de Estado republicano unitario, impulsa el
ordenamiento territorial desde una perspectiva economica bajo la técnica, aménagement

du territoire, el cual se caracteriza por su caracter centralizado y equilibrio econdémico.

El caso aleman, bajo una estructura federal, y de una regulacion de ordenamiento de
Lénder y Under, prioriza las decisiones de lo local hacia el gobierno central bajo una
practica germanica de Raumordnung o Raumplanung, el cual es una técnica directora de
la planificacion urbanistica y municipal sobre el estudio del medio ambiente y de los

recursos naturales y la coordinacion de las politicas sectoriales con incidencia territorial.

El caso de Reino Unido, dentro de su estructura de Monarquia Parlamentaria compuesta
por Escocia, Gales, Inglaterra e Irlanda del Norte, se impulsa la regional planning como
una técnica de gestion que incorpora elementos geograficos, urbanos, rurales, econdmicos

y ecologicos en una region determinada bajo un enfoque unitario.

El caso de Estados Unidos, dentro de su estructura constitucional, republicana federal, se
ha impulsado la dimension territorial-economica-social a través de empresas paraestatales

como la Autoridad Unica del Valle de Tenesse.

En ese marco constitucional colombiano, se legislo la Ley N.° 1454 de 2011, por el cual
se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial en Colombia, estableciendo
claramente el ambito del ordenamiento territorial en sentido amplio al desarrollar la
organizacion politica administrativa del territorio colombiano (aunque menos restricto que
el europeo al limitarse a su &mbito interno y nacional). A su vez, se definid al ordenamiento
territorial como un instrumento de planificacion y de gestion de la organizacion politica

administrativa en aras de facilitar la toma de decisiones sobre los usos.

En ese sentido, desde el enfoque colombiano, a diferencia de la Constitucion peruana como
2

un Estado “uno e indivisible” y de gobierno “unitario, representativo y descentralizado

como lo establece el articulo 43° de la Constitucion, la Constituciéon Colombiana en sus
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articulos 285° en adelante, referidos a la Organizacion Territorial, establece también que
es una Republica unitaria y descentralizada, no obstante, incorpora el concepto de
“entidades territoriales” compuesta por departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas, los cuales deben precisarse por mandato de la Constitucion en una
ley organica de ordenamiento territorial distribuyendo las competencias de la Nacién y
entidades territoriales abarcando asi un modelo de ordenamiento territorial abierto y en
sentido amplio al abarcar temas de organizacidn territorial y no solo de planificacion

territorial.

Por otro lado, el modelo ecuatoriano, de acuerdo con el articulo 15 de la a Ley Organica
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo de Ecuador, referido a la naturaleza
juridica de los instrumentos de ordenamiento territorial, sefiala que los planes de desarrollo

y ordenamiento territorial vinculan a la administracion publica y demads sectores,

Asimismo, el modelo mexicano en su articulo 23 de la Ley General de Asentamientos
Humanos Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano sefiala la obligatoriedad de
incorporacion la informacion del ordenamiento territorial en relacion a los Asentamientos
Humanos y del Desarrollo Urbano de los Centros de Poblaciéon conforme al Programa

Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano.

Desde un enfoque sistematico apuntado por Gomez Orea y Zaniel Novoa, el ordenamiento
territorial es polisémica, multidimensional e interdisciplinaria aunque siempre girando
entorno a tres elementos: las actividades humanas, el espacio en que se ubican y el sistema
que entre ambos configurar, por tanto, ordenar el territorio implica identificar, regular y
relocalizar las actividades humanas en el territorio conforme a multiples ciertos criterios
y prioridades tales como econdémica, sociales, cultural y ambientales, que el propio

ordenamiento territorial establece.

El ordenamiento territorial tiene una doble naturaleza juridica. Por un lado, representa una
politica publica, que afecta e incide sobre practicamente cualquier actuacion publica cuya
finalidad sea el equilibrio o desarrollo territorial; por otro, constituye una competencia
especifica con un objeto juridico concreto, flanqueado por otras competencias que se
ejercer sobre el mismo territorio, cuya coordinacion es su proposito. De ahi su vocacion

sobre la forma como se debe ejercer estas competencias, que por su caracter horizontal y
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plurisectorial exige altas dosis de coordinacion, cooperacion y concertacion

interinstitucional.

A nuestra opinion, diferente al Tribunal Constitucional en la Sentencia del Pleno
Jurisdiccional de los expedientes 0003-2015-PI/TC y 0012-2015-PI/TC y el articulo 22 de
la Ley N.° 30230, se considera al ordenamiento territorial como un proceso politico
descentralizado, técnico administrativo, de planificacion sistematica, destinado a
racionalizar la intervencion, ocupacién y aprovechamiento sostenible del territorio, a
través de sus instrumentos propios y otros necesarios en la facilitacion y concertacion para
la toma de decisiones y acciones sobres los usos cuando corresponda acorde también a una
politica multisectorial, multinivel y multiactor en materia de ordenamiento territorial. De
esta manera, se contiene una definicion, finalidad y el proceso a desarrollarse con efecto

obligatorio para los tomadores de decisiones.

En base a la identificacién de problemas juridicos identificados y lo dispuesto por el
Tribunal Constitucional en la Sentencia del Pleno Jurisdiccional de los expedientes 0003-
2015-PI/TC y 0012-2015-PI/TC, Caso Ley N.° 30230, se ha analizado y concluido lo
siguiente en el marco constitucional de un gobierno y descentralizado y con funciones

asignadas de planificacion del territorio a los gobiernos regionales y locales:

0 Respecto a si el ordenamiento territorial es decisorio u orientador, consideramos que
su naturaleza es el primero toda vez que, bajo una interpretacion literal, sistematica y
de la finalidad de los articulo 11°, 25° y 26° de la Ley N.° 26821, Ley Organica para
el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales; de los articulo 20° y 21°
de la Ley General del Ambiente; 1° y 23° del Decreto Supremo 087-2004-PCM, que
aprueba el Reglamento de ZEE, en el marco del proceso de descentralizacion y
derecho fundamental a un ambiente sano y equilibrado; se desprende una finalidad
decisoria del ordenamiento territorial, como de sus instrumentos, en especial, del Plan
de Ordenamiento Territorial, para vincular con otros planes de gestion territorial, en

la toma de decision sobre los usos.

0 Se transgrede o no la supuesta relacion existente entre la asignacion de usos y el
aprovechamiento de los recursos naturales establecida en la Ley 26821, Ley Organica

para el Aprovechamiento de los Recursos Naturales. Al respecto, de la lectura literal
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del articulo 11° Ley 26821, no se desprende un caracter orientador, asimismo, si
establece la relacion y finalidad de la ZEE como apoyo al OT en aras de evitar
conflictos por usos inapropiados y superposicion de titulos sin perjudicar las reglas de
prelacion establecidas en las leyes especiales de areas naturales protegidas, mineria,
forestales o urbanas y demas que expresen ser parte del ordenamiento territorial.
Asimismo, cabe sefalar, el articulo 20 y 21° de la Ley General del Ambiente, establece
que el ordenamiento territorial y ZEE tiene como finalidad de complementar la
planificacion y racionalizacion de las intervenciones en el territorio y los recursos

naturales.

Se sustrae o no las competencias del MINAM sobre la aprobacion de la politica de
OT al ser aprobada por Decreto Supremo y refrendado por la PCM y con el voto
aprobatorio del Consejo de Ministros. Al respecto, el articulo 22 de la Ley N.° 30230,
no establece una rectoria ni se puede deducir por principio de legalidad que el refrendo
otorga competencias en ordenamiento territorial, por lo tanto, solo debe entenderse
que la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial es aprobado por Consejo de
Ministros y con refrendo de la PCM con la participacion del propio MINAM en base
a sus normas de creacidon y gobiernos regionales y locales en base a sus normas
organicas y de descentralizacion. Asimismo, cabe sefialar dicho primer parrafo del
articulo 22° de la cuestionada ley solo reitera lo que ya se regulaba en el Decreto
Supremo N° 029-2018/PCM, Reglamento que regula las Politicas Nacionales en el
marco de las competencias del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico y la Ley

N.? 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo.

Se afecta o no las competencias organicas de los gobiernos regionales y locales en
materia de OT mediante una ley ordinaria. Al respecto, la Ley N.° 30230 no ha seguido
los criterios formales (mayoria absoluta) ni materiales al ser el ordenamiento territorial
de caracter decisorio sobre las funciones organicas de los articulo 50° y 53° de la Ley
N.°27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales y articulo 23° de la Ley N.° 27972,
Ley Organica de Municipalidades en el marco de un gobierno unitario y
descentralizado y respeto por los principios de unidad y lealtad regional a las politicas
nacionales y funciones del gobierno nacional, por tanto, los gobiernos subnacionales
son competentes en los procesos de ordenamiento territorial previa aprobacion por el

MINAM de acuerdo al literal ¢ del articulo 7 del Decreto Legislativo N.° 1013.
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El primer Plan de Ordenamiento Territorial a nivel regional corresponde al departamento
de Tacna, el cual recientemente se aprobé mediante Ordenanza Regional N.° 028-2021-
CR/GOB.REG.TACNA, publicado en el Diario Oficial El Peruano con fecha 10 de febrero
del ano 2022. Esto tras aprobarse y publicarse anteriormente la Ordenanza Regional N.°
016-2012-CR/GOB. REG.TACNA, con fecha 18 de enero de 2013, modificada con
Ordenanza Regional N° 018-2013-CR/GOB.REG.TACNA, con fecha 25 de febrero de
2014, el cual aprob¢ la Zonificacion Ecologica y Econdomica (ZEE) de la Region Tacna a
nivel de Meso zonificacion, a escala de 1:50,00. Ello evidencia que los procesos de
ordenamiento territorial siguen avanzando con previa opinidn favorable y en el marco de
la conduccion del MINAM de acuerdo a sus funciones establecidos por sus normas de
creacion a pesar de los 16 anos que se declard de interés regional, mediante Ordenanza

Regional N.° 016-2006-CR/GOB.REG.TACNA, de fecha 29 de junio de 2006.

El caso de castafias sobre superposiciones de actividades forestales y mineros en la region
de Madre de Dios permite comprender una problemdtica existente entre los titulos
habilitantes otorgados en un mismo territorio, los cuales pueden ser estudiados por los
instrumentos de ordenamiento territorial como un marco general en concordancia con los
instrumentos y leyes especiales de la zonificacion forestal o concesiones mineras otorgadas

para la toma de decision.

Existen imprecisiones no resueltas por el Tribunal Constitucional en el caso Ley N.° 30230
ni por el marco legal vigente sobre la rectoria, politica nacional ni ley general en materia
de ordenamiento territorial, es decir, la ausencia de un marco normativo general adecuado,
equilibrado y sistematico de ordenamiento territorial, como parte de una politica nacional
multisectorial, multinivel y multiactor de ordenamiento territorial, que sea gestionado y
ejecutado por un Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial y un organismo técnico
especializado (Instituto Nacional de Ordenamiento Territorial), no permite una adecuada
conduccidn de sus instrumentos propios, en especial, del Plan de Ordenamiento Territorial,
en vinculacion con otros instrumentos de gestion territorial, para la facilitacion y

concertacion por los tomares de decisiones sobre el territorio cuando corresponda.

83



RECOMENDACIONES

El ordenamiento territorial deberia ser entendido como un proceso politico
descentralizado, técnico administrativo, de planificacion sistematica, destinado a
racionalizar la intervencion, ocupaciéon y aprovechamiento sostenible del territorio, a
través de sus instrumentos propios y otros necesarios en la facilitacion y concertacion para
la toma de decisiones y acciones sobres los usos cuando corresponda acorde también a una

politica multisectorial, multinivel y multiactor en materia de ordenamiento territorial.

De esta definicién recomendada, lo que se va a ordenar son los multiples usos cuando
corresponda por la decision de los tomadores de decisiones (;Qué es lo que se va a
ordenar?). Ello en funcién a una visiéon consensuada de los objetivos del ordenamiento
territorial multinivel, multisector y multiactor, que incluya las diferentes planificaciones
urbanisticos, socioculturales, econdmicos, ambientales del ordenamiento territorial en aras
de evitar tempranamente los conflictos de los usos (;Para qué se va a ordenar?).
Finalmente, esto se realizaria a través de los instrumentos propios de ordenamiento
territorial (ZEE, EE, DIT y POT) en conjunto con otros instrumentos de gestion territorial

de las leyes especiales (;Como se va a ordenar?).

Asi como también, cumpliria el articulo 20° de la Ley N.° 28611, Ley General del
Ambiente, el cual se establecio la finalidad del ordenamiento territorial en complementar
y racionalizar las diferentes intervenciones en las diversas planificaciones con incidencia
territorial en el marco de las prioridades publicas identificadas entre el Estado y los actores

involucrados en aras de prevenir potenciales conflictos.

Se recomienda preliminarmente disefiar una ley general de ordenamiento territorial que
contenga un Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial (Anexo 04) orientado por su
propia politica en materia de ordenamiento territorial con insumos de la Resolucion
Ministerial N.° 026-2010-MINAM; y derogar el articulo 22° de la Ley N.° 30230 por una

disposicion derogatoria.
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ANEXOS

Anexo 01: Ordenanza Regional N.° 028-2021-CR/GOB.REG.TACNA, el cual aprueba el Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) del departamento de Tacna y primero en el Peru.
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Anexo 02: Articulacion de los instrumentos del OT con otros instrumentos, planes y politicas
sectoriales.
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Fuente: Edicion propia.



Anexo 03: Entrevistas a especialistas en procesos de ordenamiento territorial y docentes

Para identificar la posicion sobre el concepto, alcances y efectos del ordenamiento territorial y sus instrumentos
se realizo entrevistas a diversos especialistas sea por su enfoque legal, técnico o interdisciplinario. Cabe sefialar,
cada una de la entrevista fue resumida y enviada a cada uno de los especialistas para que aprueben su contenido.
Las preguntas seleccionadas tienen relacion con el presente informe.

a. (Cuales son los impactos ante la ausencia de un marco normativo general del ordenamiento
territorial como parte de una nueva politica nacional de ordenamiento territorial?
b. (Cuales son los componentes y efectos de los instrumentos de ordenamiento territorial a dicho

proceso de conceptualizacion?, ;Esta a favor o no que se asignen usos y excluyan usos al
ordenamiento territorial y la zonificacion ecologica econdomica? Ello a proposito de la ultima
Sentencia del Pleno Jurisdiccional del Tribunal Constitucional, Exp. N.° 0003-2015-PI/TC y 0012-
2015-PI/TC.

c. (Cuales serian las propuestas para fortalecer la normativa de ordenamiento territorial en el Pera?

Las respuestas detalladas por las entrevistas no son transcripciones exactas, salvo a pedido del docente José Carlos
Fernandez, sino un resumen de las ideas importantes en cuanto a los objetivos de la presente investigacion.
Asimismo, fue necesario hacer preguntas complementarias para detallar mas las respuestas de acuerdo con su
especialidad.

Héctor Santaella Quintero, docente de la Universidad Externado de Colombia

El doctor Héctor Santaella inicia indicando que la ordenacion del territorio debe ser un escenario para concertar.
En Espaiia, la competencia del ordenamiento territorial es claramente diferenciado del urbanismo a comparacion
del modelo colombiano. El modelo espafiol es interesante puesto que el urbanismo debe estar supeditado al
ordenamiento territorial. El Pert podria tomar ese rumbo del modelo espafiol de tener claramente separadas las
competencias a diferencia de la integracion de ambas como el caso colombiano.

Considera que, antes de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial en el afio 2011, cada gobierno local realizaba
su propio plan de ordenamiento territorial desfigurando el territorio unitario. Debe precisarse una clara politica
nacional de ordenamiento territorial en Colombia para evitar conflictos de competencias. La Corte Constitucional
aqui en Colombia dispuso una especial exigencia para el respeto de las competencias nacionales frente a las locales
en temas ordenamiento territorial.

Asimismo, el doctor comenta que, el legislador debe preocuparse por limitar y evitar temas de conflictos
competenciales a nivel horizontal (como los sectores de los recursos hidricos, forestales o patrimonio historico) y
los verticales (niveles de gobierno nacional o locales) dentro un gobierno unitario y descentralizado como es Perti
y Colombia. Es interesante analizar el modelo aleman que, a diferencia de los gobiernos unitarios, se regula el
ordenamiento territorial con competencias en los Lander, como un nivel intermedio de los gobiernos locales y los
estados federados.

El también catedratico opina que la vigente Constitucion colombiana establece que somos un gobierno unitario,
descentralizado y también con respecto a cierta autonomia a las entidades territoriales. Evidencia de ello es que el
articulo 287 sefiala que las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses en
concordancia con los intereses nacionales dispuesto por el presidente. Luego, el articulo 288 de la Constitucion
seflala que una ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucion de competencias entre la Nacion
y las entidades territoriales, las cuales seran conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad.

Asimismo, comenta también que, dichos principios son importantes para concebir una ley organica de
ordenamiento territorial de manera articulada, coherente y armonica entre la Nacion y las entidades territoriales.
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Los gobiernos regionales disefian su plan de ordenamiento territorial y en coordinacion con el gobierno nacional
deben priorizar las actividades de mayor proteccion como por ejemplo el tema de patrimonio historico.

En ese contexto, finalmente indica que, respecto a si debe asignar usos por el ordenamiento territorial, tiene
relaciéon con la funcion social de la propiedad. Desde el principio de siglo XX, existe la funcién social de la
propiedad con la constitucion en México y Weimar. En el caso espafiol, se tiene vigente una ley general urbana
muy fuerte con diversas cargas en la planificacion urbana. En el mismo sentido debe ir el ordenamiento territorial
a nivel rural para poder ordenar las diferentes actividades en respeto a los principios de coordinacién y
concurrencia de manera vertical y horizontal de las competencias.

Abogado José Carlos Fernandez Salas, docente en la Pontificia Universidad Catélica del Peru.

“Con el equipo que tenia yo en el Ministerio de Vivienda. Nuestra filosofia era no trabajar en base a otros paises.
Por ejemplo, en Peru se lee doctrina de derecho administrativo de Esparia. Espaiia no solo tiene un sistema con
una logica diferente con las Comunidades Autonomas, sino también es un pais muy poco exitoso en el manejo
urbano. Tiene si claro un sistema y manejo de ciertos conceptos, pero una de las razones por la que sufrio mucho
en la época de la Crisis de 2008, de la crisis hipotecaria, fue porque tenia una ley de suelo mal estructurada.
Espania, Grecia, entre otros paises, sufrieron hasta el 2013 a causa de muchos temas incluyendo los suelos. En
ese sentido, yo soy muy escéptico cuando citan doctrina espaiiola para temas urbanos y en general.

Entonces, el analisis y evaluacion que hicimos fue sacar al mdaximo una experiencia que tuvo el Ministerio de
Vivienda de hacer planes urbanos de manera masiva desde el fenomeno del nifio del 2016 hasta el aiio pasado
con la reconstruccion de cambios. Se extrajo mucha informacion cualitativa y cuantitativa de un proceso que se
realizo en Peru. Desde mi perspectiva, prefiero estos insumos que la doctrina comparada.

Por ejemplo, ni siquiera entramos mucho a las ODS o normativa supranacional. Tratamos de hacer un andlisis
ad hoc, inductivo y de la realidad peruana. En muchos de las cosas a veces llega al mismo lugar. No sabia que
existia el término de subsidariedad territorial que mencionaste. Sin que usemos el termino, la logica de la Ley de
Desarrollo Urbano Sostenible es tal cual lo dijiste teniendo en cuenta que las Municipalidades Provinciales son
las mas cercana a planificar a contramano de la logica anterior del Ministerio de Vivienda en las dos ultimas
décadas haciendo la planificacion. Te lo comento como filosofia general.

Ahora yendo al tema en especifico. Queria comentarte un par de cosas sobre la diapositiva de tu definicion del
ordenamiento territorial. Una cosa pequenia es que lo defines como una “politica nacional multisectorial”.
Considero que es mejor la anterior definicion en el sentido que primero el ordenamiento territorial es un ambito,
campo, problemdtica y ya lo que haces en ese campo es identificar que hay problemas y analizas sus causas y lo
diagnosticas respondiendo a una serie de objetivos. Eso busca una politica nacional. La politica nacional
digamos es un instrumento de planificacion estratégica que te permite responder a un problema o dificultad que
tiene el Estado con la sociedad en un determinado campo. Y ese campo puede ser la salud, seguridad ciudadana
o0 en este caso ordenamiento territorial.

En ese sentido, una definicion que inicie indicando que es una politica nacional no me cuadra mucho. Yo trataria
de definir no necesariamente como esta ahora. Trataria de responder qué cosa es el campo de ordenamiento
territorial y luego con los instrumentos de politicas y de planificacion estratégica respondo a lo que esté
funcionando mal o bien sea con la politica en forma multisectorial, programas o normas. Es algo de forma.

Lo segundo es el concepto de ordenamiento territorial que tiene un problema. En si conceptualmente no se me
hace indistinto a otros términos que se refieren a la planificacion urbana, planeamiento urbano o
acondicionamiento territorial, el cual utiliza este ultimo la Ley Organica de Municipalidades. Conceptualmente
no se distinguen, sino se traslapan entre ellos.

Si a tu definicion de ordenamiento terrvitorial como un proceso politico y técnico administrativo destinado a
orientar la ocupacion ordenada y uso sostenible del territorio, le quitara ordenamiento territorial y le pusiera
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planificacion urbana diria que estaria bien. Incluso, yo diria que seria mds proceso politico que técnico.
Asimismo, si esta orientado a la ocupacion ordenada y uso sostenible del territorio entenderia que seria las
ciudades y sus alrededores son parte del territorio. Lo mismo podriamos hacer con el concepto
acondicionamiento territorial.

Lo que he observado y los teoricos administrativistas sé que tienen definiciones para las cosas. No obstante, estos
conceptos a nivel abstracto no encuentro que tengan distincion o diferencia uno del otro. [Minuto 15-18]

(...)

Lo que hemos observado y eso esta recogida en la Ley DUS y exposicion de motivos es que en la normativa
peruana, y no otras normativas como Esparia y demas, se usan varios conceptos referidos a desarrollo urbano,
planificacion urbana, acondicionamiento territorial, ordenamiento territorial ambiental, ordenamiento
territorial, gobernanza territorial, los cuales son traslapados a nivel conceptual sobre una misma idea de decidir
desde un punto de vista politico y técnico las actividades en un determinado territorio que van cambiando los
tamarios.

Partiendo de esta premisa, estuvo involucrado la PCM, MINAM, Ministerio de Vivienda, incluso el MEF y otros
ministerios. Durante el gobierno de Sagasti los ministros coordinaban bien. (...) Ahi lo que se establecio fue que
el ordenamiento territorial es que existe una rectoria multisectorial de la PCM a través de su Secretaria y
Viceministerio de Gobernanza Territorial

Luego entre los ministerios se distribuyo bdsicamente no por una diferencia conceptual porque a mi opinion son
iguales, sino simplemente de escala y de competencias subnacionales. La escala de andlisis a nivel regional es
de ordenamiento territorial ambiental, lo mismo que podria hacer las municipalidades provinciales con el
Ministerio de Vivienda, con la rectoria nacional por el MINAM y los ejecutores de ellos son los gobiernos
regionales, los cuales usan los instrumentos como la ZEE, los Planes de Ordenamiento Territorial y otros que
los gobiernos regionales pueden aprobar. Mientras que, a nivel de los gobiernos locales, en especial las
Municipalidades Provinciales que las Distritales, también hacen ordenamiento territorial a una escala mas
pequena de provincia para el acondicionamiento territorial, o en caso del desarrollo urbano para una ciudad y
sus alrededores, teniendo rectoria nacional el Ministerio de Vivienda.

Ese fue el esquema con el que estuvimos de acuerdo con los funcionarios del MINAM y PCM, el cual permitio
que la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible se refiera a ese ambito de las municipalidades provinciales ejerzan
competencias con rectoria del Ministerio de Vivienda, pero sin meterse a lo que es un analisis a nivel regional
con el ordenamiento territorial ambiental. De nuevo con la idea de que todos estos conceptos son una misma
cosa, pero estamos distinguiendo por algo prdctico que es la escala y el nivel de competencia (...) [Minuto 44-
47].

Abogado Orlando Vignolo, Docente en Derecho Administrativo de la Universidad de Piura

El abogado Orlando Vignolo comienza advirtiendo que derecho ambiental tiene una base importante del derecho
administrativo. Desde esta vision administrativa-ambiental, respecto a tu pregunta sobre los impactos de una
ausente politica y ley general de ordenamiento territorial, debe priorizarse la elaboracion de ambas, puesto que la
l6gica administrativa es que una nueva politica debe tener su propia ley y una entidad quien lo administre.

En primer lugar, comenta que debe hacerse una ley consensuada con los diferentes actores no solo estatales, sino
por ejemplos grupos empresariales o juntas vecinales, y definir lo que es ordenamiento territorial teniendo en
consideracion la precaria demarcacion del pais. La asignacion de los usos de los suelos es un analisis al final del
camino. Lo primero es concretizar la ley y el concepto y luego evaluar la asignacion de los usos de los suelos.

Asimismo, indica que respecto a la pregunta sobre si los planes de ordenamiento territorial deberian tener la misma

logica de los planes de acondicionamiento territorial desarrollados en la ley de desarrollo urbano sostenible en
tanto que todo acto administrativo es nulo cuando contradiga dichos planes, debo sefialar, en primer lugar, que los
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gobiernos regionales no son los gestores publicos ideales para elaborar los planes de ordenamiento territorial
incluso por subsidiariedad territorial.

Por su parte, advierte que si bien la subsidariedad territorial permite la ordenacion territorial al mas cercano al
territorio en analisis, no significa que necesariamente sean los gobiernos regionales, sino tendria que ser una
funcién publica centralizada por el gobierno nacional y el Congreso. Tendria que ser por ejemplo un organismo
especializado como lo viene realizando la Presidencia de Consejo de Ministros o el Ministerio del Ambiente
siempre en cuando sea parte del gobierno central.

Ademas, comenta que respecto a la pregunta concreta sobre si estos planes de ordenamiento territorial afectarian
las actividades preexistentes asignadas por una ley general de ordenamiento territorial, considero que debe partirse
de la naturaleza juridica de estos planes. Si son regulados como reglamentos, podria cuestionarse por una accion
popular o de ser actos administrativos podrian llegar a resolver en un contencioso administrativo. La tendencia,
incluso europea y colombiana, es que deben considerarse como reglamentos. Si un uso es contrario a estos, se
analizara cuando haya conflictos y podrian cuestionarse en sedes judiciales. Estos planes no pueden entenderse
como inamovibles y ademas son posibles a ser cuestionados por los inversionistas o quien considere afectados sus
derechos de uso.

Advierte también que, no debe entenderse que los planes de ordenamiento territorial van a solucionar totalmente
los conflictos. La tendencia podria ser que haya cierta armonia en base a proyecciones, pero no significa que no
haya mas conflictos ni libertades. Hay que ponderar las libertades que se expresan en diferentes actividades sobre
el territorio en el Peru, por ejemplo, que los planes sean mas dinamicos a otras proyecciones o tecnologia como
el caso de los desiertos desocupados abiertos a emprendimientos de la agroexportacion que se realiza actualmente.
Incluso, de afectar algiin principio de libertad o derecho fundamental evitando los conflictos podrian reitero
acudirse a los tribunales para exigir su vulneracion. Lo importante es que no se afecte las libertades de otros y los
limites ambientales.

En ese sentido, considera que estos planes de ordenamiento territorial deberian ser orientadores y que sean
condicionales en los actos habilitantes en caso de posibles procedimientos administrativos sancionadores por
posibles impactos ambientales. No necesitas regular todo en un plan de acuerdo con lo que te menciono
anteriormente.

Asimismo, indica que sobre la pregunta de crear una nueva certificacion territorial en el disefio y formulacion de
los proyectos, asi como también, de tener ya la certificacion ambiental donde se analiza la ubicacion del proyecto,
considero que es otro procedimiento administrativo innecesario y aumentaria mayores barreras al respecto.
Deberia priorizarse las inversiones en un contexto actual y que no solo sea de papel, sino en base a contenidos.
Por ejemplo, el caso Repsol no se ha realizado acciones inmediatas ni concretas al respecto desde el derecho
ambiental peruano. No es necesario crear mas burocratismo, sino mayores contenidos y acciones.

En suma, recomienda que pueden darse dos formulas reales a considerar en un proyecto de ley de ordenamiento
territorial. Por un lado, entender que nuestro territorio es el tercero més grande de Latinoamérica y la poblacion
esta dispersa y no ha crecido proporcionalmente a ello, es decir, debe existir un modelo propio de acuerdo con
nuestra realidad. Por otro lado, entender que la finalidad del ordenamiento territorial no necesariamente es asignar
los usos de los suelos, sino de orientar y ser fiel reflejo de lo que expresa nuestro territorio para tomar decisiones
administrativas en aras de tener una planificacion estratégica que pueda relacionarse con temas urbanisticos,
infraestructura, sociales, ambientales, entre otros relevantes.

Lissete Vasquez, adjunta al Defensor del Pueblo en Medio Ambiente, Servicios Piiblicos y Pueblos Indigena,
y especialista legal Tania Garcia.

Lissette Vasquez: En primer lugar, deseamos hacer una reflexion de la urgencia de necesitar un marco normativo
general como una politica nacional y ley de ordenamiento territorial. La Ley N.° 30230 del afio 2014 y el
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Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente del afio 2017, debilité el liderazgo del
Ministerio del Ambiente en ordenamiento territorial, ademas de otras materias. Por ejemplo, en materia de areas
naturales protegidas, la Ley 30230 también retir6 las competencias del Ministerio del Ambiente al requerir un
Decreto Supremo de la Presidencia de Consejo de Ministros.

La ausencia de este marco normativo general de ordenamiento territorial genera diversos espacios para actividades
ilicitas o que se superponen, tales como concesiones forestales o mineras. Asimismo, se ha visto una sectorizacion
de las politicas de ordenamiento territorial, que necesita ser abordado de una manera estratégica para la
planificacion del territorio. En la misma linea, para disefiar una planificacion territorial y disponer los adecuados
usos de los suelos se deben ejecutar los instrumentos de ordenamiento territorial tales como la zonificacion
ecologica y economica, a fin de estudiar las potencialidades del territorio y compatibilizar los usos en aras de un
territorio ordenado.

Tania Garcia: El ordenamiento territorial a la fecha no es vinculante. Por otor lado, persisten conflictos sociales
por una inadecuada asignacioén de los usos de los suelos y la ausencia de un marco legal que regule de manera
idénea y vinculante dichos usos. Asi, por ejemplo, no esta clara la institucionalidad y las competencias en la
rectoria de este tema. Sumado a ello, con el ROF del 2017 del MINAM, limitaron la intervencion de este ministerio
al denominado “ordenamiento territorial ambiental”. Sin perjuicio de ello, entre otras competencias, es importante
sefialar que el Ministerio del Ambiente contintia siendo competente para emitir la opinioén favorable a los procesos
de ordenamiento territorial regional, que de alguna manera contribuye a mantener un balance, aunque atn
insuficiente, entre los diferentes niveles de gobierno en esta materia.

Si bien el ordenamiento territorial puede estar abierto a otros sectores, no obstante, hay vacios y no hay un
liderazgo claro al respecto. En el sector agrario, existen dos reglamentos que no se han adecuado a la Ley Forestal
y de Fauna Silvestre del afio 2015: el reglamento para la clasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor y
el reglamento para la ejecucion del levantamiento de suelos; que también son relevantes para una futura ley de
ordenamiento territorial.

Asimismo, el sector agrario también debe actualizar el mapa nacional sobre usos de suelo, a fin de que los mismos
sean utilizados por los gobiernos regionales para la toma de sus decisiones.

Respecto a tu interrogante, sobre la descentralizacion y su relacion con una politica nacional de ordenamiento
territorial, considero que si es importante la descentralizacion en esta materia, bajo las capacidades técnicas y
legales que aseguren su adecuada implementacion. Ahora bien, no hay que olvidar que los estudios técnicos y
cientificos son importantes para la toma decisiones sobre los usos de los suelos, y que estos deben guiar las
decisiones econdmicas y politicas sobre el uso de dichos suelos.

Lissette Vasquez: Respecto a tu pregunta, sobre la descentralizacion y su relacion con una politica nacional de
ordenamiento territorial, es importante recordar los alcances de la Ley Organica del Poder Ejecutivo y la
importancia de los procesos de descentralizacion, a fin de mantener la coherencia en la toma de decisiones en esta
materia, en los diferentes niveles de gobierno. En ese sentido, el liderazgo que tenia el Ministerio del Ambiente
era neuralgico, al ser multisectorial y desempefiar un rol articulador con las regiones en temas de ordenamiento
territorial antes de la Ley N° 30230.

En efecto, que el ordenamiento territorial se haya encontrado a cargo del Ministerio del Ambiente con anterioridad
a la Ley 30230 no desconocia el caracter multisectorial de esta materia, por el contrario, su articulacion era
neuralgica para dicho efecto, con decisiones sostenidas en criterios técnicos.

Tania Garcia: Respecto a tu interrogante sobre la relacion del Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto
Ambiental y el ordenamiento territorial, es importante destacar la relevancia de los impactos acumulativos y
sinérgicos de los proyectos de inversion en el territorio. Con la informacion actualizada de estos impactos sobre
el espacio en el que se va a desarrollar el proyecto, previamente a su evaluaciéon y aprobacion, la autoridad
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competente tendria mayor certeza sobre los impactos reales en el area de influencia. Este enfoque ya es
implementado en Colombia. En Pert, podriamos replicar la metodologia que al respecto implementa la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales (ANLA). Segtin este modelo, los proyectos de inversion tienen que pasar por
un andlisis territorial que considera un estudio exhaustivo de los impactos acumulativos antes de la aprobacion
del proyecto de inversion, en aras de evitar impactos ambientales negativos significativos. De hecho, un avance
en la Ley Marco sobre Cambio Climatico en esta materia ha sido que se incluya el analisis del riesgo climdatico y
vulnerabilidad en la evaluacién de impacto ambiental de los proyectos.

Lissette Vasquez: Respecto a tu Glltima pregunta sobre si la propuesta del sistema de ordenamiento territorial debe
ser incluido en el actual Sistema Nacional de Gestion Ambiental, debo mencionar que mientras esté vigente el
articulo 22 de la Ley N° 30230, la Presidencia de Consejo de Ministros tendra competencias en ordenamiento
territorial.

Asimismo, tendria que evaluarse también qué direccion del Ministerio del Ambiente podria asumir la rectoria de
la propuesta del sistema nacional de ordenamiento territorial, de naturaleza funcional. Lo ideal, es que este sea un
sistema que integre a las autoridades competentes en esta materia y, a su vez, que sea liderado por el Ministerio
del Ambiente.

Tania Garcia: En efecto, es importante que haya una rectoria para la propuesta de sistema funcional de
ordenamiento territorial, que deberia ser asumida el Ministerio de Ambiente, con las competencias técnico
normativas correspondientes al rector de los sistemas funcionales, segun lo establecido en la Ley Organica del
Poder Ejecutivo. Esto va a permitir un liderazgo claro, que pueda promover una adecuada coordinacion y
articulacion entre los diferentes niveles de gobierno.

Pablo Peiia, Docente de la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catdélica del Peru.

El docente comienza indicando que el ordenamiento territorial debe concebirse como un proceso politico.
Respecto a la definicion de ordenamiento territorial, no solo debe ser un estudio técnico, sino también evaluar los
elementos politicos. Asimismo, debe ser un concepto no solo nacional, sino también internacional,
especificamente, mediante mayores escalas geograficas y temas de cambio climatico.

El aprovechamiento sostenible de los recursos naturales es importante relacionarlo al ordenamiento territorial en
base a reglas en caso de superposiciones. En primer lugar, el articulo 25° de la vigente Ley Organica para el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, sefiala que debe existir una prelacion de los diversos titulos
de aprovechamiento sostenible sobre un mismo recurso natural. Asimismo, el articulo 11 de la referida ley, sefiala
la Zonificacion Ecoldgica y Econdmica (ZEE) como parte del ordenamiento territorial a fin de evitar conflictos
por superposicion de titulos y usos inapropiados.

En segundo lugar, de manera especifica, se ha establecido reglas especiales de coordinaciéon en concesiones
forestales. El articulo 62 de la vigente Ley Forestal y de Fauna Silvestre sefiala que, en caso de que existan
concesiones forestales, el SERFOR emite opinidn favorable previamente a su otorgamiento.

Asimismo, en tercer lugar, el articulo 25 de la referida vigente Ley Forestal, se sefala el proceso obligatorio de
zonificacion forestal para el ordenamiento forestal en relacion con el ordenamiento territorial y sus instrumentos
si en caso se desea compatibilizar los diferentes usos del territorio.

Las diferentes reglas legales aplicable en casos de superposiciones de titulos deben estar adecuado al proyecto de
ley de ordenamiento territorial que plantees como investigacion para que finalmente se pueda entender la idea
planteada por tu parte de compatibilizar los usos y no solo asignar y excluir usos como lo plantea la Ley N.° 30230
y ratificado por la ultima sentencia del tribunal constitucional en el afio 2020.
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En ese sentido, comenta que, existen normas que deben ser integradas en un marco general para que sea coherente
el ordenamiento territorial en cuanto a los usos de los suelos. Por ejemplo, hace poco el jueves 10 de febrero de
2022 se publico oficialmente en el Diario Oficial El Peruano, el primer Plan de Ordenamiento Territorial en el
Pert, desarrollado en Tacna, transcurriendo casi mas de 17 afios desde la Ley General del Ambiente del afio 2005,
incluso mas si comparara con otras normas relacionados de ordenamiento territorial.

Asimismo, respecto sobre si la rectoria del ordenamiento territorial debe ser del Ministerio del Ambiente o la
Presidencia del Consejo de Ministros, en primer lugar, comenta que, sin perjuicio de lo sefialado por el Tribunal
Constitucional en la tltima sentencia, advierte que lo mas importante es definir antes qué es el ordenamiento
territorial y para qué serviria frente a los conflictos sociales. Hay que evaluar si la PCM puede liderar los procesos
de ordenamiento territorial cuando ya tiene incluso asignados los de demarcacion territorial. Por otro lado, evaluar
también la labor Ministerio del Ambiente en estos procesos de ordenamiento territorial, los cuales tienen relacion
con la Evaluacion Ambiental Estratégica, siendo ninguna aprobada hasta la fecha.

En ese contexto mencionado, termina indicando que si es necesario una politica nacional y ley general de
ordenamiento territorial que involucren un analisis de lo conversado hasta el momento y teniendo en cuenta
también otros modelos colombianos o alemanes para adecuar un enfoque de regulacion de abajo hacia arriba en
el estudio de los suelos y temas de ordenamiento territorial.

Jesus Villegas Samamez, Gedgrafo y Director de Gestion Ambiental Descentralizada y Participativa del
Ministerio del Ambiente

El destacado director sefiala que el ordenamiento territorial es un proceso de gestion territorial que, mediante la
integracion de las diferentes perspectivas de desarrollo, busca influenciar la adecuacion de los usos y ocupacion
del territorio y los vinculos entre ellos, a fin de armonizar la dindimica econémica-productiva, las aspiraciones
socio-culturales y la proteccion del ambiente.

Asimismo, respecto a la sentencia del tribunal constitucional, Exp. N.° 0003-2015-PI/TC y 0012-2015-PI/TC
(acumulados), el cual ratifica su caracter orientador, indica que mas alla de si estar de acuerdo o no, lo importante
es saber la aplicacion del instrumento para cumplir una finalidad como la de asignacion de usos. En ese marco,
considera que el OT atiende a diferentes aspectos que interactian en el territorio, mas que asignar usos, que es
determinativo, el OT debe buscar coordinar las diferentes politicas sectoriales de impacto en el territorio, partiendo
de una vision territorial previamente concebida.

Finalmente, reflexiona y plantea propuestas como aterrizar la politica de Estado del Acuerdo Nacional sobre OT,
que permita disefiar una Ley Marco de Gobernanza Territorial, que contemple la gestion integral del territorio
como politica nacional, articulando las normativas referentes a la demarcacion y organizacion del territorio, el
planeamiento territorial, la gestion de riesgos de desastres y la normativa ambiental, a fin de que sea considerado
en las funciones publicas descentralizadas de impacto en el territorio.

Mariano Castro S.M, ex Viceministro de Gestion Ambiental del Ministerio del Ambiente.

Mariano Castro S.M., ex Viceministro de Gestion Ambiental del Ministerio del Ambiente, comenta que la
autoridad ambiental fue la que impulso las politicas y regulaciones sobre el ordenamiento territorial desde sus
origenes en el Pert, asumiendo que no solo se consideraba la variable ambiental en los procesos de gestion
territorial. Incluso, el también ex Secretario Ejecutivo del CONAM, comenta que con el Decreto Supremo N.°
045-2001-PCM, propuesto por el CONAM, se establecio la Comision Nacional para el Ordenamiento Territorial,
y se priorizo la aprobacion de las politicas y normativas sobre los procesos de ordenamiento territorial, asi como
también, las estrategias para la utilizacion del ordenamiento territorial y zonificacion ecologica econdémica.

Asimismo, indica que, con la creacion del Ministerio del Ambiente mediante Decreto Legislativo 1013° en el afio
2008, se establecieron claramente las competencias nacionales sobre el ordenamiento territorial. Ademas, las
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funciones asignadas al MINAM “Establecer la politica, los criterios, las herramientas y los procedimientos de
caracter general para el ordenamiento territorial nacional, en coordinacion con las entidades correspondientes, y
conducir su proceso que viene realizando como si lo fuera de acuerdo con sus normas de creacion”; son las
funciones necesarias para ejercer un rol rector para la gestion del ordena miento territorial en el pais.

También comenta el ROF del MINAM modificado en el afio 2017 es contrario a su ley de creacion, lo que fue
corregido por el ultimo ROF del MINAM aprobado en el afio 2021 al precisar nuevamente las funciones de
ordenamiento territorial al MINAM. Esto tltimo, ademas, en base a lo que resolvid el Tribunal Constitucional en
la sentencia del pleno jurisdiccional sobre el articulo 22 de la Ley N.° 30230, que ha ratificado que el Ministerio
del Ambiente mantiene sus funciones del ordenamiento territorial. Asimismo, el articulo 22 de la referida ley
establece que la politica nacional de ordenamiento territorial es aprobada por Consejo de Ministros, tal como
ocurre con las politicas ptblicas.

Al respecto, opina que, si el ordenamiento territorial es vinculante o no, en primer lugar, que segun el art. 22° de
la Ley N.° 30230, se establece que “Ni la Zonificacion Econdémica Ecologica, ni el Ordenamiento Territorial
asignan usos ni exclusiones de uso”. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que los Planes de Ordenamiento
Territorial, POT; son aprobados mediante Ordenanza Regional, con opinioén favorable del MINAM. Y dado el
caracter de norma con rango legal, los aspectos establecidos en los mencionados planes de ordenamiento territorial
contienen mandatos y orientaciones que deben ser considerados en los diversos procesos de gestion que se adopten
en el territorio. Para mayor detalle, se puede revisar la primera Ordenanza que aprueba un POT por el Gobierno
Regional de Tacna, para precisar los aspectos que también pueden tener implicancias en la administracion y en
los administrados.

De otro lado, también, recomienda que se revisen algunos antecedentes tales como la publicacion “Bases

Conceptuales y Metodologicas para la Elaboracion de la Guia Nacional de Ordenamiento Territorial" elaborado
por el CONAM con apoyo de GIZ en el afio 2006.
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Anexo 04: Propuesta preliminar sobre el Proyecto de Ley General de Ordenamiento Territorial.

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
POR CUANTO:
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA;

Ha dado la Ley siguiente:

LEY GENERAL DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

TITULO PRELIMINAR
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1.- Objeto de la Ley
La presente ley tiene por objeto crear el Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial, Instituto Nacional de
Ordenamiento Territorial, en aras de regular el ordenamiento territorial y sus instrumentos.

Articulo 2.- Ambito de aplicacion
La presente ley es de aplicacion a los tomadores de decisiones y acciones en los tres niveles de gobierno en todo
el territorio nacional.

TITULO I
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Articulo 3.- Definicion

El ordenamiento territorial es un proceso politico descentralizado, técnico administrativo, de planificacion
sistematica, destinado a racionalizar la intervencion, ocupacion y aprovechamiento sostenible del territorio, a
través de sus instrumentos propios y otros necesarios en la facilitacion y concertacion para la toma de decisiones
y acciones sobres los usos cuando corresponda acorde también a visidn consensuada expresada en una politica
multisectorial, multinivel, y multiactor en materia de ordenamiento territorial.

Articulo 4.- Finalidad

El ordenamiento territorial tiene por finalidad complementar la planificacion integral econdmica, sociocultural,
ambiental, institucional, asi como también, racionalizar las intervenciones sobre el territorio para su conservacion
y aprovechamiento sostenible en base a la toma decisiones sobre los usos.

Articulo 5.- Objetivos

En aras de cumplir la finalidad de la presente ley, se establece los siguientes objetivos de acorde con una Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial:

a. Determinar la formulacion, aprobacion y aplicacion de politicas nacionales, sectoriales, regionales y locales en
materia de ordenamiento territorial, en concordancia con las caracteristicas y potencialidades de los recursos
naturales y la ocupacion del territorio ecosistemas y el bienestar de la poblacion.

b. Apoyar el fortalecimiento de capacidades de las autoridades correspondientes para conducir la gestion del
ordenamiento territorial de su jurisdiccién, promoviendo la participacion ciudadana y fortaleciendo a las

organizaciones de la sociedad civil involucradas en dicha tarea.

c. Proveer informacion técnica y el marco referencial para la toma de decisiones sobre el ordenamiento
territorial; asi como orientar, promover y potenciar la inversion publica y privada.
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d. Contribuir a consolidar e impulsar los procesos de concertacion entre el Estado y los diferentes actores
econdmicos y sociales, sobre el ordenamiento territorial, previniendo conflictos sociales

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

PRIMERA.- Reglamentacion
El Reglamento de la presente Ley se aprueba mediante decreto supremo refrendado por el /la Presidente/a del
Consejo de Ministros con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros.

SEGUNDA.- Ordenamiento Territorial Ambiental
El ordenamiento territorial ambiental forma parte del ordenamiento territorial y se rige por su normativa legal
especifica y lo dispuesto en la presente ley y su reglamento.

TERCERA.- Acondicionamiento Territorial y Planificacién Urbana Sostenible
El acondicionamiento territorial y la planificacion urbana sostenible constituyen componentes del ordenamiento
territorial.

CUARTA.- Ordenamiento forestal
El ordenamiento forestal y la zonificacion forestal y demads instrumentos de determinacion de unidades forestales
forman parte del ordenamiento territorial.

QUINTA.- Vinculacién con otros Sistemas Nacionales

Las entidades publicas integrantes del Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial deben implementar el
ordenamiento territorial en concordancia con el Sistema Nacional de Gestion Ambiental, y sus subsistemas,
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, Sistema Nacional de Gestion de Recursos Hidricos, Sistema
Nacional de Programacion Multianual y Gestion de Inversiones, Sistema Nacional de Gestion Forestal y de Fauna
Silvestre, Sistema Nacional de Demarcacion Territorial Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas, Sistema
Nacional de Planeamiento Estratégico, entre otros, a través de los mecanismos de coordinacién y
complementariedad que se disponga en la presente Ley.

DISPOSICION COMPLEMENTARIA DEROGATORIA
UNICA.- Derogacion

Derdguese el articulo 22 de la Ley N° 30230, Ley que establece medidas tributarias, simplificacion de
procedimientos y permisos para la promocion y dinamizacion de la inversion en el pais.
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RAZON DE RELATORIA

En la fecha, se procede a publicar el texto del voto singular del magistrado Ramos
Nuiez, conforme a lo sefialado en la razon de relatoria del 2 de junio de 2020, que
antecede.

Lima, 12 de junio de 2020

Flavio Reategui Apaza
Secretario Relator
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RAZON DE RELATORIA

Se deja constancia que en la sesion del Pleno Administrativo y Jurisdiccional no
presencial que realizé el Tribunal Constitucional el 12 de mayo de 2020, se
votaronlos Expedientes 00003-2015-PI/TC y 00012-2015-PI/TC (acumulados),
aprobandose por mayoria el proyecto de sentencia presentado por el magistrado
ponente Blume Fortini, con el voto singular del magistrado Sardon de Taboada y el
voto en fecha posterior del magistrado Espinosa-Saldafa Barrera.

Conforme a lo previsto en el segundo parrafo del articulo 48 del Reglamento
Normativo del Tribunal Constitucional, modificado por la Resolucion
Administrativa 056-2020-P/TC, publicada el 25 de abril de 2020 en el diario oficial
El Peruano, el Pleno del Tribunal Constitucional, por acuerdo tomado en la sesion
no presencial del 28 de mayo de 2020, autorizd que se publiquen el texto de la
ponencia y los votos mencionados supra, que seran suscritos por los magistrados
en su oportunidad para su notificacion.

También se deja constancia de que el magistrado Ramos Nufiez entregara su voto
singular con fecha posterior, el que se adjuntaré al presente documento.

Lima, 2 de junio de 2020

Flavio Reategui Apaza
Secretario Relator
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PLENO JURISDICCIONAL

Expedientes 0003-2015-PI/TC y 0012-2015-PI/TC (acumulados)

SENTENCIA DELTRIBUNAL CONSTITUCIONAL

12de mayode 2020

Caso de la ley de simplificacion de procedimientos
y promocion de la inversion

GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN Y CIUDADANOS
C.
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Asunto
Demandadeinconstitucionalidad interpuestacontra varios
articulos dela Ley 30230, que establece medidas tributarias,
simplificacion de procedimientos y permisos para la
promocion y dinamizacion de la inversion en el pais.
Magistrados firmantes:
SS.
LEDESMA NARVAEZ
FERRERO COSTA

MIRANDA CANALES
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ITII. FALLO

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 12dias del mes de mayo de 2020, el Tribunal Constitucional,
ensesion del Pleno Jurisdiccional,con laasistencia de losmagistrados Ledesma
Narvaez (presidenta), Miranda Canales, Blume Fortini, Ramos Nufiez; Sardon de
Taboada; Ledesma Narvaez y Espinosa-Saldafia Barrera, pronuncia la siguiente
sentencia, con el abocamiento del magistrado Ferrero Costa (vicepresidente),
aprobado en la sesion de Pleno del dia 5 de setiembre de 2017. Asimismo, se agrega
le voto singulardel magistrado Sardon de Taboada. Se deja constancia que el
magistrado Espinosa-Saldafia Barrera votard en fecha posterior y que el magistrado

Ramos Nufiez entregara su voto singular con fecha posterior.

I. ANTECEDENTES

A. ARGUMENTOS DE LAS DEMANDAS

A.1.EXPEDIENTE 0003-2015-PI/TC

Con fecha 30 de diciembre de 2014,el Gobierno Regional de San Martin presenta
demanda de inconstitucionalidad que impugna los articulos 19 a 23 de la Ley 30230,

en virtud de los siguientes argumentos:

En el articulo 19 de la ley se establece que, durante un plazo de tres afios, el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (en adelante OEFA)
solo podra sancionar conductas infractoras en materia ambiental de manera
excepcional. Asi, si se detecta una infraccion, se ordena la realizacion de
medidas correctivas, suspendiéndose el procedimiento sancionador. Solo si
el infractor incumple con las medidas correctivas, se podra reanudar tal
procedimiento,y se podra imponer tan solo el 50 % de la multa que le
corresponderia aplicar.

Al haberse establecido que el OEFA solo podra aplicar multas por montos
completos fijados en la ley en ciertas situaciones, se dejan de lado otras que
también revisten considerable peligro y gravedad para los derechos a la
vida, a la salud y al medio ambiente. En tal sentido, con esta ley se debilita
la funciéon sancionadora de la autoridadambiental, favoreciendo la
impunidad y los comportamientos contrarios al ordenamiento juridico, al
contemplar la posibilidad de que ciertas infracciones queden desprovistas de
consecuencias juridicas relevantes.
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También se afecta la funcion preventiva de la sancidon, ya que los montos
por concepto de sanciones no desincentivan conductas dafiosas y tampoco
guardan correspondencia con el dafio causado. Asi, solo se podré aplicar el
monto total de la multa en casos muy graves, dejando fuera la posibilidad de
sancionar dafos graves al ambiente, como, por ejemplo, el vertimiento de
aguas por encima de los limites méximos permitidos (LMP).

Se contempla solamente un nimero muy reducido de infractores, mas aun si
es que se toma en cuenta que el articulo impugnado establece que solo se
considerara reincidencia si es que se cometen las mismas faltas dentro delos
préximos 6 meses, dejando de lado el plazo de 4 afios establecido por la
Resolucion 020-2013-OEFA-PCD.

Finalmente, se debe tomar en cuenta que, antes de la aprobacion de dicho
articulo, de cada 100 casos supervisados por el OEFA, menos de dos
terminaban en multas. Es decir, el proceso sancionador ya era excepcional.
Por lo que en realidad con esta norma lo que se estaria buscando es que no
haya ningin caso al que se aplique sanciones, promoviéndose con ello
inversiones irresponsables que ocasionaran perdidas a la sociedad y al
Estado.

Respecto al articulo 20, se sostiene que debilita la institucionalidad
ambiental al establecer que el reconocimiento de las zonas reservadas se
realice mediantedecreto supremoaprobado por elConsejo de Ministros. Con
ello se ha modificado el articulo 7 de la Ley 26834, Ley de Areas Protegidas
Naturales, que indicaba que su reconocimiento se hacia mediante resolucion
ministerial. Asi, serdn los criterios politicos y no los criterios técnicos y
ambientales los quedefinan el reconocimiento de las zonas reservadas. Se
deja abierta la posibilidad de presiones de grupos econdmicos relacionados
con las actividades extractivas.

El articulo 21 de la leyordena que las opiniones solicitadas por la entidad
encargada de la aprobacion del estudio de impacto ambiental (EIA) deberan
emitirse bajo responsabilidad en un plazo de 45 dias habiles. Si la opinion
vinculante no es emitida dentro del referido plazo, se sancionara con falta
grave al responsable de emitirla. En caso la opinion no sea vinculante,
vencido el plazo el procedimiento continua.

Esto contrasta con la Ley del Sistema de Evaluacion del Impacto Ambiental
y su reglamento, que no establecia plazos. Con este articulo se busca
facilitar la inversion y no asegurar el caracter preventivo de los Estudios de
Impacto Ambiental (EIA).
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— Se debe tomar en cuenta la carga laboral de las entidades que emiten
opinion. Por ejemplo, la Autoridad Nacional de Agua contaba, hasta junio
2013, con 13 personas y tenia una carga laboral de 50 expedientes
sumamente voluminosos. Ademads, es un plazo muy corto, tomando en
cuenta las condiciones en que dichas entidades deben cumplir sus labores y
la escasa dotacion de personal. En este contexto, la norma ejerce una
presion inaceptable que debilita el proceso de revision de los EIA.

— Se cuestiona que, con el articulo 22 de la ley impugnada, se estén realizando
tres cambios significativos: se redefine el ordenamiento territorial, para
quitarle su cardcter concertador y decisorio sobre los usos del territorio,
considerandolo solamente orientador; seprohibe ademés que mediante el
ordenamiento territorial se asignen usos y exclusiones;y se sustrac de las
competencias del Ministerio de Ambiente la aprobacion de la politica del
ordenamiento territorial.

— El Gobierno Regional de San Martin sostiene que, con ello, el articulo 22
afecta las competencias y funciones exclusivas de los gobiernos locales y
regionales en materia de ordenamiento territorial establecidas en la
Constitucion y en las leyes organicas. Asi, a través de una ley ordinaria se
pretende modificar leyes orgénicas. También se genera que la dimension
ambiental pierda su caracter prioritario establecido en el articulo 22 de la
Ley General del Ambiente al quitdrsele la competencia para aprobar la
politica nacional del ordenamiento territorial al Ministerio del Ambiente.

— Por ultimo, el recurrente cuestiona el articulo 23,por cuanto estaria
equiparando los criterios de proteccion de la salud y del ambiente con el
andlisis del impacto regulatorio y econdomico para fijar los Estandares de
Calidad Ambiental (ECA) y los LMP. Seglin el demandante, el criterio
fundamental para definir dichos mecanismos es la proteccion de la salud y
del ambiente, sin que se tenga que tomar en cuenta el impacto regulatorio y
€economico.

— De otro lado, se alega que con el articulo 23 se establece que la aprobacion
y actualizacion de los ECAs y LMPs se realiza mediante decreto supremo
refrendado por los sectores vinculados y ya no solo por el Ministerio del
Ambiente, con lo que se ha debilitado su funcion.

A.2. EXPEDIENTE 0012-2015-PI/TC

Con fecha 9 de abril de 2015, mas de 5000 ciudadanos interponen demanda de
inconstitucionalidad contra los articulos 19 al 23, 36 al 51, y 57, asi como de la
Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley 30230, sustentandose en
los siguientes argumentos:
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El articulo 19 de la Ley debilita la funcién sancionadora del OEFA. En
primer lugar, porque favorece la impunidad y los comportamientos
contrarios al ordenamiento juridico, al contemplar la posibilidad de que
ciertas infracciones queden desprovistas de consecuencias juridicas. En
segundo lugar, porque afecta la funcion preventiva de la sancidn, ya que los
montos por concepto de sanciones no desincentivan las conductas lesivas y
tampoco guardan correspondencia con el dafio causado.

Por otra parte, los ciudadanos sefialan que, al haberse establecido que el
OEFA solo podra aplicar multas por montos completos fijados en la ley en
ciertas situaciones, se dejan de lado otras que también revisten considerable
peligro y gravedad para los derechos a la vida, a la salud y al medio
ambiente. Finalmente, se alega que con la nueva configuracion de la
reincidencia que hace este articulo, se busca aplicar la multa completa a un
nimero muy reducido de infractores.

Alegan que el articulo 20 debilita la institucionalidad ambiental al permitir
que el reconocimiento de las zonas reservadas se lleve a cabo a través de
decretos supremos, para lo cual no se tomaran en cuenta criterios técnico-
ambientales, sino solo politicos, los cuales son pasibles de presiones
generadas por los grupos econdmicos relacionados con las actividades
extractivas.

Sostienen los recurrentes que el articulo 21 no ha tomado en cuenta las
demoras propias en los procedimientos de revision de EIA,y afiaden que el
plazo de 45 dias hébiles para que las entidades emitan opinioén sobre el EIA
no genera las condiciones minimas para el cumplimiento cabal de dicha
funcion.

Asimismo, los ciudadanos demandantes alegan que resulta
desproporcionado que se haya catalogado el incumplimiento de la funcién
antes mencionada como falta grave y que, por otro lado, se libere de
sanciones a las infracciones en las que incurren quienes contaminan el
ambiente.

Finalmente, agregan que es contraproducente que una misma entidad,
dependiente del ministerio que promueve la inversion, sea la que elabore el
informe consolidado y, a su vez, apruebe el EIA.

En relacion con el articulo 22,sostienen que afecta las competencias y
funciones exclusivas de los gobiernos locales y regionales en materia de
ordenamiento territorial, establecidas en la Constitucion y en las leyes
orgadnicas; asimismo, alegan que obstaculiza la efectividad de los
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mecanismos de participacion ciudadana en decisiones que pueden afectar el
derecho a gozar de un medio ambiente sano.Ademads, afirman que
desconoce la relacion existente entre asignacion de usos en el territorio y la
utilizacion y aprovechamiento de los recursos naturales establecida en la
Ley 26821,Ley Orgénica para el Aprovechamiento de los Recursos
Naturales.

Por otra parte, sostienen que el articulo 23 equipara los criterios de
proteccion de la salud y del ambiente con el andlisis del impacto regulatorio
y econoémico para fijar los ECA y los LMP. Sin embargo, segiin los
demandantes, el criterio fundamental para definir dichos mecanismos
deberia ser la proteccion de la salud y del ambiente, y no el impacto
regulatorio y econdmico.

De otro lado, se alega que se ha debilitado la funcién del Ministerio del
Ambiente al habérsele privado de sus facultades relativas a la aprobacion de
los ECA y los LMP, y que a su vez se ha empoderado a otros ministerios.

Sostienen, ademas, que el articulo 36 trasgrede el derecho a la propiedad y
posesion de los pueblos indigenas, debido a que crea procedimientos
especiales dirigidos a priorizar el saneamiento de predios, y su titularidad,
para destinarlos a proyectos de inversion publica o privada, sin tomar en
cuenta los derechos que ostentan sobre ellos los pueblos indigenas.

En relacion con el literal “a”del articulo 37 se afirma que vulnera el derecho
a la libre determinacion de los pueblos indigenas, dado que limita su
decision respecto al desarrollo de su proyecto colectivo de vida. Asimismo,
trasgrede el derecho a la propiedad indigena sobre las tierras ancestrales, ya
que mediante esta ley se impondran procesos de saneamiento fisico legal a
tierras campesinas y nativas no tituladas con la Unica finalidad de favorecer
la adquisicion de la propiedad deaquellas areas donde estan ubicadas las
concesiones y proyectos no consultados.

Alegan los ciudadanos recurrentes que el articulo 38 vulnera el derecho de
propiedad indigena. En primer lugar, las concesiones y proyectos de
inversion publica y privada que se aprueben sobre sus territorios y sean
considerados de necesidad publica, interés nacional o gran envergadura no
seran sometidos a procesos de consulta previa. En segundo lugar, dichos
proyectos seran aprobados en un contexto de falta de demarcacion y
titulacion de tierras, que pertenecen en su mayoria a los pueblos indigenas.

Se sostiene, ademas, que el articulo 39 contraviene el derecho a la igualdad,

dado que los unicos legitimados para iniciar los procedimientos especiales
de saneamiento fisico legal de predios son los titulares de los proyectos de
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inversion o las entidades publicas a cargo de estos proyectos, excluyendo
del beneficio de estas medidas a las comunidades campesinas y nativas.

Losrecurrentes sostienen que el articulo 40 yel inciso 2 del articulo 41
vulneran el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas, puesto
que otorgan derechos de disposicion de predios —entre los cuales pueden
encontrarse territorios de pueblos indigenas— alOrganismo de
Formalizacion de la Propiedad Informal (Cofopri) y a la Superintendencia
Nacional de Bienes Estatales (SBN), sin que estas decisiones puedan ser
consultadas.

Alegan también que el articulo 42 deja en estado de indefension a los
pueblos indigenas, debido a que, tras haberse extendidola anotacion
preventiva de un bien, los pueblos indigenas u otras entidades no podran
inscribir ni anotar registralmente ningn acto; por lo que se vulnera también
el derecho a la igualdad y no discriminacion.

En relacion con el articulo 43.afirman queesteno busca el bien comun de
todos los ciudadanos, sino beneficiar a los titulares de los proyectos de
inversion. Por otro lado, los demandantes alegan que, mediante este
dispositivo, el Estado esquiva la obligacion internacional de proteger los
territorios de las comunidades campesinas y nativas, mediante la titulacion
de sus tierras.

Sostienen los ciudadanos demandantes que el articulo 44 vulnera el derecho
que tienen los pueblos indigenas de delimitar, demarcar e inscribir sus
territorios. Asimismo, desconoce la propiedad de estos pueblos sobre las
tierras tradicionales, dado que, al habérsele encargado legislativamente a la
Superintendencia Nacional de los Registros Publicos (en adelanteSunarp) la
funcion de proporcionar la informacion catastral y los antecedentes
registrales para hacer el procedimiento de saneamiento mas expeditivo, no
se toma en cuenta que el 74 % de las comunidades con titulo no cuentan con
georreferenciacion. Adicionalmente, deben considerarse que
aproximadamente cuatro mil comunidades no cuentan con titulo de
propiedad, lo cual genera que el informe de dicha entidad sea incompleto y
no acorde a la realidad.

Los demandantes cuestionan el articulo 45 por cuanto otorga facultades de
modificacion fisica de predios asi como de demarcacion de tierras a los
funcionarios de Cofopriy la SBN sin considerar que toda modificacion de
los titulos indigenas debe ser sometida a consulta previa, segun lo
establecido en la jurisprudencia interamericana. Ademas, aducen que los
actos de saneamiento llevados a cabo por Cofopri y la SBN prevaleceran
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sobre los titulos existentes y aquellos no saneados que las comunidades
hayan inscrito en los Registros Publicos.

Alegan, asimismo, que el articulo 46 trasgrede el derecho de demarcacion y
delimitacion de la propiedad de las comunidades indigenas, debido a que la
informacion de los planos levantados en el campo no toma en cuenta los
procedimientos tradicionales mediante los cuales estas comunidades
establecieron sus propios limites territoriales.

Por otra parte, los demandantes sefalan que el articulo 47 vulnera el
derecho de propiedad por cuanto se han establecido cinco supuestos en los
cuales se aplica la prevalencia del plano levantado en campo frente a lo
establecido en el Registro, lo cual implica que los titulos y planos que
ostentan los pueblos indigenas pierdan todo valor.

Los ciudadanos recurrentes alegan que el articulo 48 prevé la inaplicacion
de otras reglas, requisitos o procedimientos establecidos en otros textos
normativos que incluso tienen supremacia normativa sobre estas nuevas
reglas y ello puede explicarse a partir del objetivo de esta ley que es el
saneamiento de los predios para otorgarlos a los proyectos de inversion y no
para favorecer a los pueblos indigenas.

Manifiestan los demandantes que el articulo 49 vulnera el derecho a la
seguridad juridica de los titulos de propiedad de los pueblos indigenas,
puesto que, medianteeste dispositivo legal, la independizacién y
desmembracion de los predios alteran extensiones de areas, en las que se
encuentran territorios indigenas. Por otro lado, agregan que el
procedimiento de saneamiento fisico legal de predios ha sido creado para
favorecer los proyectos de inversion y no para beneficiar el saneamiento de
los territorios indigenas, lo cual constituye una vulneracion al derecho a la
igualdad.

Alegan los recurrentes que, mediante el articulo 50,se flexibilizan los
requisitos técnicos para lograr la inscripcion de la modificacion fisica de
predios sin que se haya tomado en cuenta la superposicion con las tierras de
las comunidades indigenas.

En relacion con el articulo 51,sostienen los ciudadanos demandantes que
atentia los procedimientos de saneamiento pero solamente para dareas
destinadas a proyectos de inversion, sin que ello sea también aplicable a los
tramites de saneamiento territorial iniciados porlos pueblos indigenas varios
afios atras, con lo cual se infringe el derecho a la igualdad y no
discriminacion.
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— De otra parte, manifiestan los recurrentes que el articulo 57 faculta a la SBN
a expedir resoluciones declarando, entre otras cosas, la extinciéon de los
contratos de cesion de uso de los suelos forestales. En la demanda se
sostiene que con ello se vulnera el derecho de propiedad, debido a que,al
dejar sin efecto dichos contratos, se desconoce la posesion tradicional de
estos pueblos sobre sus tierras.

— Sin embargo, también alegan que la figura del contrato de cesion de uso,
que es el modo mediante el cual se ha reconocido la posesion de las tierras a
los pueblos indigenas, en si mismo es inconstitucional, y ello en razén de
que, en primer lugar, a través de ella no se reconoce plenamente el derecho
de propiedad a estos pueblos sobre sus tierras y, en segundo lugar, porque
constituyen imposiciones unilaterales del Estado que no son consultadas a
los pueblos indigenas.

— Afirman los demandantes que la Tercera Disposicion Complementaria
Derogatoria de la Ley 30230 es de alcance tan amplio que podria dejar en
suspenso o derogar las garantias del derecho de posesion y de propiedad de
los predios no saneados, entre los que se encuentran los de las comunidades
campesinas y nativas. Asimismo, mediante este dispositivo, se entrevé la
intencionalidad estatal de titular predios no saneados para ponerlos a
disposicion de contratos para la ejecucion de proyectos de inversion.

— Finalmente, los recurrentes sostienen que,pese a que el articulo 14 del
Reglamento de la Ley 30230, Decreto Supremo 019-2015-VIVIENDA,
establece la inaplicacion de la ley sobre las tierras de las comunidades
campesinas, comunidades nativas y reservas indigenas, ello no es una
medida idonea para proteger los derechos de estas comunidades, puesto que
mediante un decreto se pretende modificar una ley, de modo que se
contraviene el articulo 118 inciso 8 de la Constitucion.

— Por ultimo, se sefala en la demanda que, al haberse evidenciado la
inconstitucionalidad de la medida, este 6rgano de control de la Constitucion
debe emitir una sentencia interpretativa mediante la que incorpore una
disposicion final y transitoria en la ley impugnada, estableciendo la
prohibicion de reconocer derechos sobre territorios ancestrales de pueblos
indigenas.

B. CONTESTACIONES DE DEMANDAS

Con fecha 11 de mayo de 2016, el apoderado del Congreso de la Republica contesta
la demanda presentada por més de cinco mil ciudadanos contra los articulos 19 al 23,
36 al 51, y 57, asi como de la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la
Ley 30230, solicitando que sea declarada infundada.
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Mas tarde, con fecha 22 de noviembre de 2016, el apoderado del Congreso de la
Republica contesta la demanda presentada por el Gobierno Regional de San Martin,
en la que se impugnan los articulos 19, 20, 21, 22 y 23 de la Ley 30230,
reproduciendo los mismos argumentos a favor de la constitucionalidad que se
expusieran en la contestacion de demanda del Expediente 0012-2015-PI/TC que a
continuacion se pasan a resumir.

B.1.-EXPEDIENTE 0012-2015-PI/TC

— Sobre el articulo 19 se alega en la contestacion que no es posible sostener que
existe un incumplimiento desprovisto de una consecuencia juridica, ya que en
el mismo articulo se precisa que si +a medida correctiva ordenada” no se
cumple, el OEFA impondré la —sancidn respectiva’.

— De otro lado, el apoderado del Congreso afirma que el principio de
prevencion en materia ambiental se concreta en la facultad que posee el
OEFA para dictar medidas cautelares y preventivas en el ejercicio de sus
funciones de evaluacion, supervision y fiscalizacion. Finalmente, alega que
de lo establecido en el articulo 19 no se deriva que el monto de las multas que
se vayan a imponer no guardaran correspondencia con el dafio causado.

— En la contestacion de la demanda se afirma que el articulo 20 no altera los
requisitos que se exigian cuando las —zonas reservadas” se establecian
mediante resolucion ministerial, ya que estos siguen siendo los sefialados en
el articulo 59.2 del Reglamento de la Ley de Areas Naturales.

— Respecto de la impugnacion del articulo 21, el apoderado del demandado
sostiene que ya existia un plazo para la emision de las opiniones técnicas
previas de otras autoridades en el articulo 52 del Reglamento de la Ley del
Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental. Por otro lado, se
sostiene que no es posible alegar que las sanciones por faltas graves a los
funcionarios debilitan el proceso de revision de los EIA, ya que, en ninguno
de los supuestos en los que se aplica la sancion, el procedimiento de revision
se ve obstaculizado.

— Asimismo, en la contestacion se alega que no es posible omitir opiniones
vertidas por las autoridades, debido a que la propia ley precisa que el informe
sera remitido a los solicitantes para las subsanaciones o aclaraciones
correspondientes. Finalmente, sefiala que, si bien las entidades estan
prohibidas de solicitar nuevamente los documentos que el solicitante haya
presentado en el transcurso del proceso, esta prohibiciéon no es aplicable
cuando se encuentra pendiente la presentacion de uno o mas documentos.
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Respecto al articulo 22 se alega en la contestacion que no se exponen
argumentos juridicos que sustenten su inconstitucionalidad. Sostiene el
apoderado del Congreso de la Republica que los demandantes se han limitado
a sefalar que este articulo vulnera las competencias de los gobiernos
regionales y de las municipalidades en materia de ordenamiento territorial,
sin exponer razones juridicas.

En la contestacion se afirma, ademas, que el articulo 23 no es
inconstitucional, ya que en primer lugar, la Politica Nacional del Ambiente
toma en cuenta un equilibrio dinamico entre el desarrollo socioeconémico de
la Nacion y la proteccion y conservacion de un disfrute permanente del medio
ambiente, por lo que, en ese sentido, es valido que los ECA y los LMP se
basen en criterios como el impacto regulatorio y econdomico sobre las
industrias y poblaciones involucradas.

Anade que, tampoco se puede admitir el argumento de que la aprobacion y
actualizacion periddica de los ECA y los LMP mediante Decreto Supremo
implique mas poder a otros ministerios y menos al Ministerio del Ambiente,
puesto que, segun el articulo 11 de la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo, los
decretos supremos son refrendados por uno o mas ministros a cuyo ambito de
competencia corresponden.

En cuanto al articulo 36, el demandado considera que no se han expuesto los
argumentos juridicos que sustenten su inconstitucionalidad.

Afirma el apoderado del demandado que el articulo 37 debe ser leido
conjuntamente con el Reglamento de la Ley 30230, Decreto Supremo 019-
2015-VIVIENDA, en cuyo articulo 14 seprecisa que los predios de
comunidades campesinas y nativas no se encuentran en el ambito de
aplicacion de los procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal
de los predios para proyectos de inversion publica y privada. De modo queno
es imputable a la Ley 30230la afectacion a los pueblos indigenas a través de
la aprobacion de concesiones y proyectos de inversion publicos o privados, o
la falta de demarcacion de las tierras en las que se realizarian tales
concesiones y proyectos, tal como lo hacen los demandantes.

En la contestacion de demanda se afirma que no se ha sustentado la
inconstitucionalidad del articulo 38, sino que, en realidad, se han
controvertido aquellas leyes que declaran que un determinado proyecto de
inversion publica o privada sea de necesidad publica, interés nacional,
seguridad nacional o de gran envergadura. Por otro lado, no se le puede
imputar a la Ley 30230 la aprobacién de concesiones y proyectos de
inversion publica y privada sobre territorios de los pueblos indigenas, ni el
hecho de que dichos proyectos hayan sido declarados de necesidad publica,
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interés nacional o de gran envergadura, asi como tampoco la falta de
demarcacion de las tierras en las que se realizarian tales concesiones y
proyectos.

Afade el demandado que, frente al argumento de que este dispositivo legal
vulnera el derecho de propiedad de los pueblos indigenas, cabe reiterar que
las tierras de las comunidades campesinas y nativas estan excluidas del
ambito de aplicacién de los procedimientos especiales para el saneamiento
fisico legal de los predios para proyectos de inversion publica y privada, de
acuerdo con lo glosado anteriormente.

En relacion con el articulo 39, sostiene el apoderado del Congreso de la
Republica que los articulos referidos a los procesos especiales para el
saneamiento fisico legal se ajustan a lo establecido en el articulo 103 de la
Constitucion, puesto que la aprobacion de esta regulacion de caracter especial
responde a la problematica existente en el saneamiento fisico legal de los
predios involucrados en el desarrollo de proyectos de inversion publica y
privada, de modo que no vulnera el derecho a la igualdad.

El demandado alega que, respecto del articulo 40, cabe reiterar que las tierras
de las comunidades campesinas y nativas no estan dentro del dmbito de
aplicacion de los procedimientos especiales de saneamiento y que ademas, de
acuerdo con el articulo 5.2 del Reglamento de la Ley 30230, Cofopri es
competente para ejecutar este tipo de procedimientos, a solicitud del titular
del proyecto, pero con la autorizacion del propietario.

El apoderado del Congreso sostiene que el articulo 41 no es inconstitucional,
puesto que en su inciso 1 se precisa que la SBN esta facultada para ejecutar
los procedimientos especiales de saneamiento sobre predios estatales, los
cuales segun el articulo 3 de la Ley 29151, Ley General del Sistema Nacional
de Bienes Estatales, comprenden los bienes muebles e inmuebles, de dominio
privado y de dominio publico, que tienen como titular al Estado o a cualquier
entidad publica que conforme el Sistema Nacional de Bienes Estatales.

Ademas, alega que,de acuerdo con el articulo 23 de la mencionada ley, los
inmuebles no inscritos en el Registro de Predios son de dominio del Estado,
solo si no constituyen propiedad de particulares o de las comunidades
campesinas y nativas. Por lo que, a partir de ello, se deduce que no existe
alguna vulneracion al derecho de propiedad de estas comunidades.

El articulo 42 es plenamente compatible con el articulo 103 de la
Constitucion, por lo que no se ha configurado algin supuesto de
discriminacion. Asimismo, ante el argumento de que el mecanismo de
anotacion preventiva puede involucrar a las tierras de las comunidades
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campesinas y nativas, cabe reiterar que estas no se encuentran dentro del
ambito de aplicacion de la Ley 30230.

En cuanto al articulo 43, el demandado sostiene que no se han expuesto
argumentos juridicos que sustenten la pretendida inconstitucionalidad.

Alega el apoderado del Congreso de la Republica que el articulo 44 encuentra
su fundamento en el articulo 103 de la Constitucion, y es compatible con el
articulo 2, inciso 2, del mismo cuerpo normativo, por lo que no configura una
trasgresion del derecho a la igualdad.

En la contestacion de las demandas se pone de relieve que el valor referencial
de la informacion proporcionada por la Sunarp sobre los antecedentes
registrales y busquedas catastrales de los predios que son objeto de los
procedimientos especiales de saneamiento fisico legal para proyectos de
inversion publica y privada que regula el articulo 45 impugnado no incluyen
las propiedades de las comunidades campesinas y nativas.

El apoderado del demandado sostiene que los articulos 46 y 47 se refieren a la
prevalencia de la informacioén de los planos levantados en campo sobre la
informacion grafica obrante en los registros de aquellos predios que son
objeto de los procedimientos especiales de saneamiento, y no de aquellos
pertenecientes a las comunidades campesinas y nativas, de modo que no
existe ninguna afectacion al derecho de propiedad.

En la contestacion de las demandas se subraya que, si bien el articulo 48
establece que no resultan aplicables otras reglas, requisitos o procedimientos
establecidos en diferentes textos normativos a los procedimientos especiales
de saneamiento de los predios, tal regulaciéon no resulta aplicable a los
territorios de las comunidades campesinas y nativas.

Afirma el apoderado del Congreso de la Republica que el articulo 49, relativo
a la independizacion o desmembracion de los predios, no es discriminatorio,
ya que forma parte de una regulacion especial que responde a una
problematica especifica existente; por lo que es plenamente compatible con
los articulos 2, inciso 2, y 103 de la Constitucion.

En relacion con el articulo 50,se sostiene en la contestacion de la demanda
que involucra a un conjunto de predios entre los cuales no se encuentran los
de las comunidades campesinas y nativas y, por lo tanto, no se trasgrede el
derecho de propiedad que éstas ejercen.
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El apoderado del demandado senala que el articulo 51 no resulta
discriminatorio, ya que responde a una problematica especifica existente, asi
que es conforme a los articulos 2, inciso 2,y 103 de la Constitucion.

En cuanto a la cesion de uso de bienes inmuebles estatales del dominio
privado regulada en el articulo 57 de la ley impugnada, el demandado sefiala
que es una de las formas de actos de administracion mediante el cual el
Estado ordena el uso y aprovechamiento temporal de los bienes estatales; por
esta razon, la cesion de uso de este tipo de bienes no puede considerarse un
contrato de naturaleza privada tal como lo hacen los demandantes.

De otro lado, se alega que,tal como se ha precisado anteriormente, el objeto
de la Ley 30230 no afecta ni involucra a las tierras de las comunidades
campesinas y nativas, de modo quela extincion de la cesion en uso de bienes
inmuebles estatales de dominio privado regulada por el articulo 57no
trasgrede el derecho a la propiedad de estas comunidades.

Por 1ultimo, el apoderado del Congreso de la Republica, ante el argumento de
que la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley 30230 es
de alcance tan amplio que podria dejar en suspenso o derogar las garantias de
proteccion de los derechos preexistentes de las comunidades campesinas y
nativas, alega que el &mbito de aplicacion de la mencionada ley excluye los
territorios de dichas comunidades.

C. INTERVENCIONES

C.1 .-INTERVENCION DE LA ASOCIACION INTERETNICA DE DESARROLLO DE LA
SELVA PERUANA (AIDESEP) COMO TERCERO

Medianteel AutoS,de fecha 11 de mayo de 2016, el Tribunal Constitucional admitié
la solicitud de intervencion AIDESEP,incorpordndola al presente proceso de
inconstitucionalidad en calidad de tercero.

Con fecha 20 de abril de 2015, la referida asociacioén presentd el escrito en el que
expuso los argumentos que a continuacion se detallan:

La Ley 30230 genera que los pueblos indigenas sean despojados de sus
tierras al permitir la apropiacion de estas por particulares. Ello contraviene
los articulos 16, inciso 2, del Convenio 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), y 10 de la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, puesto que establecen
que el excepcional traslado y reubicacion de los pueblos indigenas solo
puede efectuarse con su consentimiento libre, previo e informado, lo cual no
ha sido previsto por la referida ley.
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Por otro lado, sefialan que debe revalorarse la antigiiedad de la ocupacién de
las tierras por los pueblos indigenas. En tal sentido, plantean que, segin el
articulo 14 del Convenio 169 de la OIT, son deberes del Estado: reconocerel
derecho de propiedad y de posesion sobre las tierras que tradicionalmente
ocupan los pueblos indigenas; tomar medidas para salvaguardar el derecho
de los pueblos interesados a utilizar tierras que no estén exclusivamente
ocupadas por ellos; tomar las medidas necesarias para determinar las tierras
que los pueblos interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la
proteccion efectiva de sus derechos de propiedad y posesion; y, finalmente,
instituir procedimientos adecuados para solucionar las reivindicaciones de
tierras formuladas por los pueblos interesados.

C.2.-INTERVENCION DE LA PRESIDENCIA DE CONSEJO DE MINISTROS(PCM)
COMO PARTICIPE

Mediante el Auto-6 de fecha 11 de mayo de 2016, el Tribunal Constitucional
admiti6 la solicitud de intervencion de la Presidencia de Consejo de Ministros (en
adelante, PCM) incorporandola al presente proceso de inconstitucionalidad en
calidad de participe.

Con fecha 26 de enero de 2017, la procuradora publica adjunta especializada en
Materia Constitucional, en representacion del referido 6rgano, presento el escrito en
el que expuso los argumentos que se detallan a continuacion:

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, Corte IDH) ha
establecido que, de conformidad con la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos (en adelante, CADH), el deber de garantia de los
derechos fundamentales contenidos en este instrumento se ejerce ante
amenazas o vulneraciones concretas y particulares; de modo que este deber
no resulta aplicable a un analisis en abstracto de una norma legal.

Los demandantes han alegado que la Ley 30230 no justifica ni motiva su
decision de debilitar la institucionalidad estatal ambiental, por lo que se
incumple con la obligacién de motivacion y del principio de interdiccion de
la arbitrariedad. Sin embargo, cabe precisar que no existe alguna fuente
normativa que sefiale que la motivacion es una exigencia cuando se ejerce la
funcion legislativa.

En cuanto a la posible transgresion de las competencias de los gobiernos
regionales y locales en materia de ordenamiento territorial, el participe
sostiene que las competencias de estos gobiernos se ejercen de conformidad
con los planes nacionales referidos a esta materia.
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En tal sentido, la PCM alega que no se afectan las competencias de los
gobiernos regionales y locales por parte de la SBN y del Cofopri, pues de
una lectura conjunta del articulo 41, numeral 2, de la Ley 30230; delos
literales —&”, £’ y —g” del articulo 8 de la Ley 29151, y del articulo 2 del
Decreto Legislativo 1203, se deduce que estas instituciones se encuentran
impedidas de realizar procedimientos de saneamiento fisico y legal sobre
terrenos que deban ser saneados por los gobiernos regionales o locales, por
lo que no es posible alegar una transgresion a las competencias de los
Gobiernos Regionales y Locales en materia de ordenamiento territorial.

C.3.-EARTHRIGHTS INTERNATIONAL, LA FUNDACION PARA EL DEBIDO
PROCESO Y-HUMAN RIGHTSRESEARCH AND EDUCATION CENTRE DE LA
UNIVERSIDAD DE OTTAWA (LA CLIiNICA DE DERECHOS HUMANOS)

Mediante auto de fecha 22 de mayo de 2018este Tribunal incorpora a las
organizaciones no gubernamentales EarthRights International, la Fundacion para el
Debido Proceso, asi como a la Clinica de Derechos Humanos de la Universidad de
Ottawa en calidad de amicuscuriae, las que argumentan lo siguiente:

Sostienen que la Ley 30230 afecta sustancialmente los derechos de los
pueblos indigenas, por lo que debid ser materia del proceso de consulta
previa, libre e informada. Indican que el argumento principal del amicus es
—demostrar que el derecho a la consulta es un derecho constitucional
internacionalmente reconocido a favor de los pueblos indigenas”,incluyendo
la exigibilidad del consentimiento en estricta relacion con los proyectos de
inversion.

Sostienen que los articulos del 19 al 23 y los articulos 36 al 38 (inciso —&”)
de la Ley 30230 vulneran la Constitucion, asi como los parametros
internacionales aplicables a los derechos de los pueblos indigenas, puesto
que esta ley prevé mecanismos destinados a facilitar proyectos de gran
envergadura, omitiendo regular procedimientos que garanticen el
consentimiento previo, libre e informado de los pueblos indigenas.

Sostienen, ademés, que la consulta procede respecto de medidas
administrativas, pero también legislativas, aunque en el caso de la Ley
30230 no se ha realizado ninguna consulta previa, por lo que se habrian
vulnerado las garantias constitucionales y obligaciones internacionales en
materia de derechos humanos aplicables al Peru.

Agregan que la falta de una oficina especializada o de un procedimiento

interno del Congreso para la realizacion de un proceso de consulta no es una
justificacion valida para incumplir con tal deber.
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— Por todo ello, solicita respetuosamente que se declare la
inconstitucionalidad de los articulos 19 al 23 por violacién de la obligacion
de consultar de forma previa, libre e informada y de los articulos 36 y 38
(inciso -&”) por violacion del deber de obtener el consentimiento de los
pueblos indigenas;todo ello por cuanto las medidas referidas impactan
directamente en los derechos de los pueblos indigenas.

C.4.- PLATAFORMA PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Mediante el auto de fecha 22 de mayo de 2018, se admitiden calidad de
amicuscuriaea la Plataforma para el Ordenamiento Territorial, quienes presentaron
un informe sobre la inconstitucionalidad en la que habria incurrido la Ley 30230.

— Afirman que, de acuerdo con el articulo 79.1 de la Ley Organica de
Municipalidades, no es intencion del legislador dejar a los gobiernos locales
al margen de las decisiones sobre sus territorios.

— Anaden que, si bienla Constitucion no se refiere al ordenamiento territorial,
si establece que las municipalidades provinciales estan a cargo de la
planificacion del desarrollo urbano y rural, que incluye la zonificacion, el
urbanismo y el acondicionamiento territorial.

— Igualmente, el articulo 73 de la Ley Organica de Municipalidades establece
que los gobiernos provinciales estdn a cargo de la planificacién del
ordenamiento territorial. Asi, se le otorga a las municipalidades
competencias para la zonificacion, acondicionamiento territorial,
establecimiento del catastro rural y urbano y del patrimonio historico,
cultural y paisajistico.

— En virtud de una serie de referencias del derecho comparado y de doctrina,
los peticionarios sostienen que el proceso de ordenamiento territorial
permite tomar decisiones sobre el uso y ocupacion del territorio, definiendo
las orientaciones que deben seguirse en esta materia. Asi, sin la capacidad
para tomar decisiones que resuelvan desequilibrios territoriales, el
ordenamiento territorial careceria de eficacia.

— Concluyen que la regulacion especifica sobre el uso del territorio debe
corresponder a las municipalidades, ya que estds conocen con mayor detalle
el territorio de su jurisdiccion. Por tales razones, solicitan que el articulo 22
de la Ley 30230 quede sin aplicacion y efecto juridico en cumplimento de la
Constitucion y el ordenamiento juridico nacional.

II. FUNDAMENTOS
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§ 1. PRETENSION DE LAS DEMANDAS

1.

Mediante Auto-1, de fecha 07 de enero de 2015, del Expediente 0003-2015-
PI/TC, se admiti6 a tramite la demanda interpuesta por el Gobierno Regional
de San Martin, contra los articulos 19 al 23 dela Ley 30230, ley que establece
medidas tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la
promocion y dinamizacion de la inversion en el pais, publicada el 12 de julio
de 2014 en el diario oficial El Peruano.

Con el Auto 1, de fecha 03 de marzo de 2016, del Expediente 0012-2015-
PI/TC, se admitié a tramite la demanda interpuesta por mas de cinco mil
ciudadanos contra los articulos 19 al 23,37, 41 y 57 de la mencionada ley.
Y,habiéndose subsanado las observaciones de inadmisibilidad indicadas en
dicha resolucidon, mediante Auto 2, de fecha 15 de marzo de 2016, se admitié la
demandatambién contra los articulos 36, 38 al 40, 42 al 51y la Tercera
Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley 30230.

Teniendo en cuenta lo resuelto en las resoluciones de admisibilidad
mencionadas, y en virtud del auto de fecha 22 de marzo de 2016 que resuelve
acumular el Expediente 0012-2015-PI/TC al Expediente 0003-2015-PI/TC,
este Tribunal se pronunciara sobre la constitucionalidad de lo siguiente:

los articulos 19, 20, 21, 22, 23,36, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 47,
48, 49, 50, 51, 57, y la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de
la Ley 30230.

§2. ARTiCULO 19 DE LA LEY 30230 Y TEMPORALIDAD DE LA NORMA

4.

Los demandantes han cuestionado la constitucionalidad del articulo 19 de la
Ley 30230, que establece:

Articulo 19. Privilegio de la prevencion y correccién de las
conductas infractoras

En el marco de un enfoque preventivo de la politica ambiental,
establécese un plazo de tres (3) afios contados a partir de la vigencia de
la presente Ley, durante el cual el Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental - OEFA privilegiara las acciones orientadas a
la prevencion y correccion de la conducta infractora en materia
ambiental.

Durante dicho periodo, el OEFA tramitard procedimientos
sancionadores excepcionales. Si la autoridad administrativa declara la
existencia de infraccion, ordenara la realizacion de medidas correctivas
destinadas a revertir la conducta infractora y suspendera el
procedimiento sancionador excepcional. Verificado el cumplimiento de
la medida correctiva ordenada, el procedimiento sancionador
excepcional concluird. De lo contrario, el referido procedimiento se
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reanudara, quedando habilitado el OEFA a imponer la sancién
respectiva.

Mientras dure el periodo de tres (3) afios, las sanciones a imponerse por
las infracciones no podran ser superiores al 50% de la multa que
corresponderia aplicar, de acuerdo a la metodologia de determinacion de
sanciones, considerando los atenuantes y/o agravantes correspondientes.
Lo dispuesto en el presente parrafo no sera de aplicacién a los siguientes
casos:

a) Infracciones muy graves, que generen un dafio real y muy grave a la
vida y la salud de las personas. Dicha afectacion deberd ser objetiva,
individualizada y debidamente acreditada.

b) Actividades que se realicen sin contar con el instrumento de gestion
ambiental o la autorizacion de inicio de operaciones correspondientes, o
en zonas prohibidas.

¢) Reincidencia, entendiéndose por tal la comisiéon de la misma
infraccion dentro de un periodo de seis (6) meses desde que quedé firme
la resolucion que sancion6 la primera infraccion.

Especificamente se alega que se esta debilitando la funcién sancionadora del
OEFAy con ello se favorece la impunidad y comportamientos contrarios al
ordenamiento juridico, que terminarian por afectar el derecho a un ambiente
equilibrado y adecuado (articulo 2.22 de la Constitucion).

El articulo 19 de la ley impugnada establece una serie de regulaciones de
naturaleza temporal. Asi, tal como lo expone el propio articulo,solo seria
valido por tres afios desde su entrada en vigencia de la Ley30230, (12 de julio
de 2014).

Este Colegiado considera que la férmula contenida en el dispositivo materia
de impugnacion no encierra en si misma un tratamiento que pueda
considerarse arbitrario o inconstitucional, sino que al revés de ello apunta a
estructurar un modelo de comportamiento razonable en el ejercicio de la
potestad sancionadora de la administracion.

En efecto, no se trata de postular que el Estado, a través de sus organismos
competentes tenga que necesariamente castigar como consecuencia inmediata
de un comportamiento indebido o contrario a la ley, sino que se otorgue la
posibilidad de adoptar medidas correctivas a fin de que estas puedan ser
cumplidas antes de utilizar el méximo poder que se ostenta y que no es otro
que el sancionador.

Si las medidas correctivas fuesen eventualmente desacatadas o si las razones
por las que aquellas se impusieron fuesen ignoradas por aquellos sobre
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quienes se aplican, es totalmente legitimo que se proceda a una sancién, pero
ello no significa que el Estado tenga que promover como exclusiva y
excluyente bandera el castigo inmediato.

No debe ignorarse que toda politica publica, mas alla de los intereses o bienes
que resguarde, debe cumplir una finalidad de suyo pedagoégica. Ello no se
logra colocando sanciones como TUnica posibilidad, sino fomentando
comportamientos adecuados y estableciendo férmulas intermedias que sélo
de ser desacatadas, es que puedan legitimar una actuacion radical y definitiva.

Por lo demas y es pertinente mencionarlo a propdsito del presente caso, la
norma materia de cuestionamiento, ni siquiera ostenta una naturaleza
permanente, sino que comporta un periodo de aleccionamiento que en este
caso es soOlo de tres afios. Ello en pocas palabras significa, adentrar a los
administrados a un comportamiento en pro del respeto del medio ambiente
durante lo que podriamos denominar una fase estrictamente pedagogica.
Transcurrida la misma ya no podra alegarse por nadie desconocimiento de la
ley y las sanciones seran utilizadas en todos sus alcances.

Cabe asimismo considerar que incluso y pese a promoverse esta fase
estrictamente pedagogica en pro del medio ambiente y que como se ha dicho
es solo temporal, la misma norma prevé supuestos en los que de ninguna
manera seran de recibo eventuales beneficios en la sancion que haya de
imponer la administracion de desacatarse las medidas correctivas, y ello
procederd a) en caso de infracciones muy graves que generen un dafio real y
muy grave a la vida y la salud de las personas, b) frente a actividades que se
realicen sin contar con el instrumento de gestion ambiental o autorizacion de
inicio de operaciones o en zonas prohibidas y ¢) cuando existe reincidencia.

En suma, no se aprecia por ningiin lado y como lo afirman los demandantes ni
debilitamiento de las potestades sancionadoras del Estado (en este caso de la
OEFA), pues estas siguen existiendo, ni por otra parte se deja en
desproteccion al medio ambiente, pues el Estado promueve plenamente su
respeto con la adopcion de medidas perfectamente razonables impulsando su
poder sancionador alli donde se verifica indiscutibles situaciones graves.

En este extremo, por consiguiente, la demanda debe ser declarada infundada.

§3. ARTICULO 20 DE LA LEY 30230 Y LA CREACION DE ZONAS RESERVADAS

15.

El articulo 20 de la Ley 30230 modifica el segundo parrafo del articulo 7 de
la Ley 26834, Ley de Areas Naturales Protegidas,ademds de incorporar un
tercer parrafo.
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Para lo que ahora resulta relevante, debe indicarse que, previamente a su
modificacidn,elarticulo 7 indicaba que las zonas reservadas eranreconocidas
por resolucion ministerial. El articulo ahora cuestionadoestablece que las
zonas reservadas se establecen por decreto supremo, con el voto aprobatorio
del Consejo de Ministros. Queda claro, entonces, que ya no podran
establecerse este tipo de areas solo con la intervencion del Ministerio de
Agricultura.

De acuerdo con el articulo 13 de la Ley de Areas Naturales Protegidas, las
zonas reservadas son aquellas areas que, reuniendo las condiciones para ser
consideradas como d4reas naturales protegidas, requieren la realizacién de
estudios complementarios para determinar la extension y categoria.

Se objeta que con esta modificacion primaran los criterios politicos en el
ambito de lo que deberia ser una decision técnica, con lo que se estaria
debilitando la —nstitucionalidad ambiental”. Y que bastaria que el Ministerio
de Energia y Minas o el Ministerio de Economia se opongan para que —#o se
aprueben las zonas reservadas”. Ademas, se agregaque se abre un campo
fértil para las presiones de grupos econdmicos relacionados con las
actividades extractivas (Expediente 0012-2015-PI/TC, fojas 15).

Al respecto, este Tribunal estima queel hecho de crear zonas reservadas
mediante la aprobacion del Consejo de Ministros no implica una afectacion al
derecho a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado. Por el contrario, al
tener que ser aprobadas por tal entidad se deja de lado la vision sectorial para
dar paso a una vision mas amplia, con la ventaja de permitir realizar las
coordinaciones entre los diferentes sectores que conforman el Poder
Ejecutivo. Es mads, con ello se transparenta la posicion del Poder Ejecutivo
respecto la creacion de zonas reservadas.

Ademas, tal como lo ha indicado el procurador del Congreso en la
contestacion de la demanda, el articulo 59 del Reglamento de la Ley de Areas
Naturales Protegidas, Decreto Supremo 038-2001-AG, ordena la elaboracion
un expediente técnico justificatorio para el establecimiento de las zonas
Reservadas. Es decir, el ordenamiento juridico obliga a que la decision
administrativa que crea una zona reservada cuente con un sustento técnico.

De otro lado, de acuerdo con el articulo 119 de la Constitucion, el Consejo de
Ministros est4 a cargo de la direccion y gestion de los servicios publicos. Por
su parte, el articulo 126 establece que todo acuerdo del Consejo de Ministros
requiere del —voto aprobatorio de la mayoria de sus miembros” y que los
ministros no pueden ser —gestores de intereses propios o de terceros”.
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22. Notese que la Constitucion no indica que el voto debe ser unanime sino por
mayoria. En tal sentido, el argumento ensayado por los demandantes pierde
toda verosimilitud por cuanto la aprobacion de las zonas reservadas pueden
darse inclusive con los votos en contra de los Ministerios de Energia y Minas
y de Economia, por mencionar los ministerios referidos en la demanda.

23. Por lo antes dicho,la alegacion realizadacontra el articulo 20 de la Ley 30230
debe ser desestimada.

§4. ARTICULO 21 DE LA* LEY 30230 Y PLAZO PARA EMITIR OPINIONES
REQUERIDAS POR ENTIDADES ENCARGADAS DE LA APROBACION DE EIA

24. Elarticulo 21 de la cuestionadaley establece lo siguiente:

Articulo 21. Solicitud de opiniones para la Evaluacion del Estudio
de Impacto Ambiental

21.1 En caso de que la entidad encargada de la aprobacion del Estudio
de Impacto Ambiental correspondiente a un determinado proyecto de
inversiéon requiera opiniones vinculantes y no vinculantes de otras
entidades del sector publico, estas deberdn emitirse, bajo
responsabilidad, en un plazo maximo de 45 dias habiles.

El hecho de que no se emita la opinion vinculante en el plazo antes
referido, constituye un incumplimiento de las obligaciones del
funcionario responsable de emitirla, quien incurrira en falta grave
aplicable al régimen laboral al que pertenece. En dicho supuesto, se
inicia el procedimiento sancionador correspondiente contra el
funcionario responsable y el Titular de la entidad debe emitir la opinién
vinculante, bajo responsabilidad.

En el supuesto que se solicite una opinién no vinculante y esta no fuera
emitida dentro del plazo antes referido, el funcionario de la entidad que
debe aprobar el Estudio de Impacto Ambiental deberd continuar el
procedimiento sin dicha opinién. En caso de no continuar con el
procedimiento, dicho funcionario incurrira en falta grave aplicable al
régimen laboral al que pertenece. En dicho supuesto, se inicia el
procedimiento sancionador correspondiente contra el funcionario
responsable, y el Titular de la entidad debe continuar con el
procedimiento de aprobacion del Estudio de Impacto Ambiental, bajo
responsabilidad.

Una vez emitidas las opiniones vinculantes y no vinculantes, la entidad
encargada de la aprobacion del Estudio de Impacto Ambiental debera
elaborar un informe consolidado de dichas opiniones, que sera remitido
al solicitante, para las subsanaciones o aclaraciones que correspondan.
En dicho informe, la entidad encargada de la aprobacion del Estudio de
Impacto Ambiental solo considerara las opiniones emitidas por las
entidades en el marco de sus competencias establecidas en la Ley.
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21.2 Las entidades estan prohibidas de solicitar nuevamente los
documentos que el solicitante haya presentado en el transcurso del
proceso, bajo responsabilidad de su Titular.

21.3 En caso de servidores bajo el régimen de Contrato Administrativo
de Servicios y solo para efectos del presente articulo, sera de aplicacion
el régimen sancionador aplicable segun el Decreto Legislativo 276.

Los demandantes consideranque, si bien no es negativo establecer un plazo
maximo para recibir las opiniones vinculantes y no vinculantes solicitadas por
las entidades encargadas de aprobar el EIA, su brevedad es contraproducente.
Ello debido a que no se habrian sentado las condiciones minimas para que las
entidades consultadas puedan realizar la revision minuciosa de los
componentes del entorno del proyecto y las alternativas existentes. Es decir,
para que puedan cumplir con su funcidn satisfactoriamente.

Se cuestiona también que con las sanciones graves a los servidores publicos
que no emitan los informes en dicho plazo, se estd ejerciendo una presion
inaceptable que debilita el proceso de revision de los EIA, con el consiguiente
riesgo para las personas y el ambiente. Se objeta, ademds,que es
contraproducente e inadecuado que los organos de linea de los ministerios
que promueven la inversion estén encargados de aprobar los EIA, puesto que
su independencia no esta garantizada. Por ello, los demandantes han alegado
que este articulo contravendria el derecho a un ambiente equilibrado y
adecuado.

Este Tribunal ha establecido que el contenido del articulo 2.22 de la
Constitucion estd determinado por el derecho a gozar del ambiente y a que
¢éste se preserve. Asi, comporta la facultad de las personas de poder disfrutar
de un

ambiente en el que sus elementos se desarrollan e interrelacionan de
manera natural y armoénica; y, en el caso en que el hombre intervenga,
no debe suponer una alteracion sustantiva de la interrelacion que existe
entre los elementos del medio ambiente.

Pero también el derecho en analisis se concretiza en el derecho a que el
medio ambiente se preserve. El derecho a la preservacion de un medio
ambiente sano y equilibrado entrafia obligaciones ineludibles, para los
poderes publicos, de mantener los bienes ambientales en las condiciones
adecuadas para su disfrute. A juicio de este Tribunal, tal obligacién
alcanza también a los particulares, y con mayor razén a aquellos cuyas
actividades economicas inciden, directa o indirectamente, en el medio
ambiente (Sentencia 0048-2004-Al/TC, fundamento 17).

También se ha indicado que el Estado tiene —el deber de efectivizar su plena
vigencia, asi como prever los mecanismos de su garantia y defensa en caso de
transgresion” (Sentencia 0048-2004-AIl/TC, fundamento 17). Y ha indicado
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también que existe una —dimension prestacional” del derecho al ambiente, que
impone al Estado tareas y obligaciones de preservacion del ambiente
equilibrado y adecuado, que incluye expedir disposiciones legislativas para
que se promueva la conservacion del ambiente, incluyendo aquellas
destinadas a preservar y prevenir los dafos al ambiente (Sentencia 03510-
2003-PA/TC, fundamento 2, ¢).

Tomando en cuenta lo referido, este Tribunal considera que elmero
establecimiento de un plazo para recibir opiniones —vinculantes o no
vinculantes— no implica una afectacion en abstracto del derecho al ambiente
equilibrado y adecuado.Y es que, regular un plazo para que se emitan
opiniones a solicitud de una entidad ambiental sectorial, que es un 6rgano de
linea del ministerio a cargo de aprobar un EIA, no implica una posible
alteracion sustantiva o afectacion a la preservacion de bienes ambientales.
Mas aun si es que se toma en consideracion que la consulta se dirige a un
organo especializado y familiarizado con la materia a la que se refiere la
opiniodn solicitada.

Este Tribunal tampoco observa que se esté contradiciendo el deber de
efectivizar el derecho al ambiente equilibrado y adecuado, ya que existe
considerable regulacion e instituciones encargadas dehacer efectivo tal
derecho. Ejemplo de ello es la Ley General del Ambiente (Ley 28611), Ley
que Regula la Declaratoria de Emergencia Ambiental (Ley 28804), Ley
Forestal y de Fauna Silvestre (Ley 29763) y Ley del Sistema Nacional de
Evaluacion del Impacto Ambiental (Ley 27446), entre otras.

De igual forma, existe un significativo soporte institucional, como lo es el
Ministerio del Ambiente, el OEFA, el Servicio Nacional de Areas Naturales
Protegidas por el Estado, el Servicio Nacional de Certificacion Ambiental
para las Inversiones Sostenibles, por mencionar algunos, encargados de
implementar la politica ambiental.

En tal sentido, no se aprecia que mediante el articulo 21 de la Ley 30230 se
est¢ contraviniendo en abstracto el derecho a un ambiente equilibrado y
adecuado, reconocido en el articulo 2.22 de la Constitucion.

§5. ARTICULO 22 DE LA LEY 30230, ORDENAMIENTO TERRITORIALY DERECHO A
UN AMBIENTE EQUILIBRADO Y ADECUADO

33.

El articulo 22 de la ley impugnada establece lo siguiente:

Articulo 22. Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial es wun proceso politico y técnico
administrativo destinado a orientar la ocupacion ordenada y uso
sostenible del territorio, sobre la base de la identificacion de
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potencialidades y limitaciones, considerando criterios econdémicos,
socioculturales, ambientales ¢ institucionales.

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial es aprobada mediante
Decreto  Supremo, refrendado por el Presidente del Consejo de
Ministros y con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros. Ni la
Zonificaciéon Economica Ecoldgica, ni el Ordenamiento Territorial
asignan usos ni exclusiones de uso.

Los demandantes alegan que con este articulo seredefine el concepto de
ordenamiento territorial, quitdndosele su —earacter concertador” y —decisorio”,
considerandolo tan solo un concepto —erientador”, sin que pueda asignar usos
ni exclusiones sobre los usos del territorio.Como consecuencia de privar de
fuerza vinculante al ordenamiento territorial, alegan quese estaria violando el
derecho a vivir en un ambiente equilibrado y adecuado. En especifico, la
obligacion del Estado de proteger en forma efectiva el ambiente, establecida
en el articulo 9 de la Ley 28611, Ley General del Ambiente (Expediente
0003-2015-PI/TC, fojas 25).

Afirman, ademas, que la Ley Orgénica para el Aprovechamiento Sostenible
de los Recursos Naturales, Ley 26821, establece que la aprobacion de la
zonificacion ecoldgica y econdémica del pais coadyuva al ordenamiento
territorial y a evitar conflictos emanados de la superposicion de usos y titulos.
De ahi que concluyan que se esta reconociendo la asignacion de usos que
caracteriza al ordenamiento territorial. Ademads, observan que la ausencia de
un instrumento legal que asigne usos, implica que las autoridades sectoriales
estarian definiendo el uso, sin un proceso general de planificacion, dejandose
de lado el derecho a vivir en un ambiente equilibrado y adecuado(Expediente
0012-2015-PI/'TC, fojas 20 y 21).

Este Colegiado analizarasi es que las frasesdel articulo cuestionado,que
establecen que el ordenamiento territorial estd —destinado a orientar” y que
-#0 asigna usos ni exclusiones de uso”, contraviene el derecho al ambiente
equilibrado y adecuado, reconocido en el articulo 2.22 de la Constitucion. De
otro lado, también analizard si es que se habria vulnerado el articulo 106 de la
Constitucion, al modificarse una ley organica, como lo es la Ley 26821,
mediante una ley ordinaria, como lo es la Ley 30230.

Resulta convenienteponer de relieve que el articulo 54 de la Constitucion
establece que el territorio del Estado comprende el suelo, subsuelo, dominio
maritimo y espacio aéreo que lo cubre. Es dentro de este espacio fisico en el
que se desenvuelve la actividad humana y también otros elementos naturales
que lo integran.A fin de aprovechar el territorio y sus recursos naturales, es
necesario contar con un marco normativo que organicedicho ordenamiento
territorial.
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Por ello, el ordenamientoterritorial es considerado una politica nacional. Se
genera mediante un proceso y de manera consensuada en virtud de unos
instrumentos técnicos sustentatorios a fin de organizar la ocupacion del
territorio, tomando en cuenta el aprovechamiento sostenible. Ademas, produce
informaciéon brindando datos valiosos que permiten la planificacion de
actividades productivas o el establecimiento de zonas de proteccion, de
recuperacion o zonas de expansion urbana.

El concepto juridico del ordenamiento territorial se elabora considerando las
condiciones sociales, ambientales y econdmicas para garantizar un desarrollo
equilibrado. Es por ello un proceso politico y técnico-administrativo
destinado a orientar la ocupacion ordenada y uso sostenible del territorio. En
tanto politica de Estado, forma parte de la gestion del territorio, aunque debe
ser distinguida de otros procesos con enfoque territorial, como el catastro,la
titulacionpredial, lasconcesiones, la demarcacion territorial, los planes de
desarrollo urbano y la zonificacion urbana (Orientaciones bdsicas sobre el
Ordenamiento Territorial en el Peru, Lima, Ministerio del Ambiente, 2015,

pp- 9y 10).

Es importante también resaltar los instrumentos técnicos sustentatorios del
ordenamiento territorial, ya que estos le otorgan a este concepto su caracter
singular y diferenciable de otros términos que utilizan el enfoque territorial.
Estos instrumentos estan establecidos en la Resolucion Ministerial 135-2013-
MINAM, que aprueba la Guia Metodoldgica para la Elaboracion de los
Instrumentos Técnicos Sustentatorios para el Ordenamiento Territorial, y son:
la Zonificacion Ecologica Econdmica, los Estudios Especializados, los
Diagnosticos Integrados del Territorio y el Plan de Ordenamiento Territorial.
Estos efectivamente conceptualizan la singularidad del ordenamiento
territorial.

Se ha dicho también lo siguiente:

A través del proceso de Ordenamiento Territorial se garantiza la
incorporacion transversal de los componentes economicos, sociales,
politicos, culturales, entre otros, con el componente ambiental en
distintos procesos de ocupacion del territorio. Asimismo, garantiza el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales como base
productiva del desarrollo; es decir, se garantiza que el Estado provea un
ambiente equilibrado y sostenible para la calidad de vida de los
ciudadanos [Orientaciones basicas sobre el Ordenamiento terrvitorial en
el Peru, Lima, Ministerio del Ambiente, 2015, p. 10].

Por su parte, Ley General del Ambiente, en su articulo20,indica que el
ordenamiento territorial tiene por finalidad complementar la —planificacion
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econdmica, social y ambiental con la dimension territorial”. Y uno de sus
objetivos es: —Orientar la formulacion, aprobacion y aplicacion de politica
nacionales, sectoriales, regionales y locales”. Como se aprecia, la propia
normativa indica la caracteristica orientadora del ordenamiento territorial.

Ello también se aprecia en uno de los sustentos técnicos del ordenamiento
territorial, como lo es la Zonificacion Ecoldgica y Econdémica (ZEE). El
articulo 11 de la Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los
Recursos Naturales,estableceen su articulo 1 que:

La Zonificacion Ecolégica y Economica (ZEE) del pais se aprueba a
propuesta de la Presidencia del Consejo de Ministros, en coordinacion
intersectorial, como apoyo al ordenamiento territorial a fin de evitar
conflictos por superposicion de titulos y usos inapropiados, y demas
fines.

Dicha Zonificacién se realiza en base a areas prioritarias conciliando los
intereses nacionales de la conservacion del patrimonio natural con el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

Por su parte, el Decreto Supremo 087-2004-PCM, que aprueba el Reglamento
de Zonificacion Ecologica y Econdmica, establece en su articulo 1 que se
trata de un proceso —dindmico y flexible para la identificacién de diferentes
alternativas de uso sostenible de un territorio determinado [...]”. Y cuando es
aprobado se vuelve un —nstrumento técnico y orientador del uso sostenible de
un territorio y sus recursos naturales”.

Claramente, no es factible deducir que del articulo 11 de la Ley Orgdnica
para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales, el
ordenamiento territoriales una herramientapara asignar usos.Como resulta
evidente, tampoco se le encomienda a la ZEE la asignacion de usos.

Ahora bien, respecto la supuesta contravencion del articulo 106 de la
Constitucion, debe expresarse que lo que distingue a las leyes organicas de las
leyes ordinarias es que las primeras deben cumplir con los dos requisitos
especiales (formal y material) previstos en el articulo 106 de la Constitucion.
Sin embargo, tales requisitos no hacen a la ley orgéanica jerarquicamente
superior a la ley ordinaria (Sentencia 0013-2009-Al/TC, fundamentos 10 y
11).

En tal sentido, dado que las leyes organicas se distinguen por el cumplimiento
de requisitos especiales formales y materiales para su aprobacion, una ley
ordinaria (que no haya sido aprobada bajo tales requisitos) no puede regular
materia reservada a aquella, o modificar o derogar una ley aprobada como
organica, pues ello significaria la inconstitucionalidad de dicha ley ordinaria
por violacion del articulo 106 de la Constitucion.
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Puesto que el articulo 11 de la Ley Orgénica para el Aprovechamiento
Sostenible de los Recursos Naturales no expresa que el ordenamiento
territorial establece la asignacion de usos, ni le da un caracter decisorio,no
puede considerarse que el articulo 22 de la Ley 30230 esté modificandodicha
ley organica. Por ello, este Tribunal entiende que no se ha contravenido el
articulo 106 de la Constitucion.

Respecto la supuesta vulneracion del articulo 2.22 de la Constitucion, este
Tribunal considera que la naturaleza orientadora del ordenamiento territorial,
en cuanto no asigna usos ni exclusiones de uso, no implica que las actividades
de produccion estén exentas de analisis de impacto ambiental o que se haya
dado carta libre a incidir irrazonablemente en el derecho a un ambiente
equilibrado y adecuado.

Mais aun, si en caso se decidiera luego de un proceso participativo que
determinado territorio debe tener un uso de produccion, nada impediria que,
en virtud de una actualizacién de los instrumentos técnicos sustentatorios,
dicho territorio se considere como de conservacion ecologica. Es decir, la
caracteristica cuestionada no tiene implicancias directas con la afectacion al
derecho al ambiente.

Inclusive, ese caracter orientador tampoco disminuye la obligacioén del Estado
de procurar la defensa del derecho a un ambiente equilibrado y adecuado. Y
es que no implica que se dejen lado enfoquesprestacionales, preventivos o
sancionadores sobre la proteccion de tal derecho,ya sea en el ambito
administrativo o penal.

Asi, este Colegiado concluye que el articulo 22 de la Ley 30230no
implicaque, en abstracto, se esté¢ permitiendo una alteracion sustantiva del
ambiente o que se impida o afecte la preservacion de un ambiente equilibrado
y adecuado para el desarrollo de la vida. Por lo que debe desestimarse este
extremo de la demanda.

§ 6. ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESCENTRALIZACION

53.

54.

Los demandantes también han cuestionado que el articulo 22 de la Ley 30230
seria —abiertamente inconstitucional” debido a que afecta competencias y
funciones exclusivas de los gobiernos locales y regionales para establecer los
usos en el territorio. Dicha atribucionse encuentra establecida en los articulos
191 y 194 de la Constitucion.

Agregan que también se contravendrian otras disposiciones legales como el
articulo 6 de la Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion,el articulo
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53 de la Ley 27867,Ley Orgénica de los Gobiernos Regionales y los articulos
73y 79 de la Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades.

Agregan que, al quitarle la competencia de aprobar la politica nacional de
ordenamiento territorial al Ministerio del Ambiente, la dimension ambiental
pierde su caracter prioritario establecido en el articulo 22 de la Ley General
del Ambiente.

El articulo 191 de la Constitucion establece que los gobiernos regionales
tienen autonomia politica, econdmica y administrativa en los asuntos de su
competencia y coordinan con las municipalidades sin interferir en sus
competencias. Aunque no fue referido en la demanda, es importante anotar
que el articulo 192 de la Constitucion indica que los gobiernos regionales son
competentes para formular y aprobar el plan de desarrollo regional
concertado con las municipalidades.

Por su parte, el articulo 194 de la Constitucion establece que las
municipalidades provinciales y distritales tienen autonomia, econdmica,
administrativa en los asuntos de su competencia y el articulo 195 afiade que
los gobiernos locales promueven el desarrollo local en —armonia con las
politicas y planes nacionales y regionales de desarrollo”. En su numeral 6 se
indica que son competentes para —planificar el desarrollo urbano y rural de
sus circunscripciones, incluyendo la zonificaciéon, urbanismo y el
acondicionamiento territorial”.

El articulo 6 de la Ley de Bases de la Descentralizacion establece los
objetivos de la descentralizacion, indicando que la -descentralizacion
cumplird, a lo largo de su desarrollo, con los siguientes objetivos: [...]
Objetivos a nivel ambiental, a) ordenamiento territorial y del entorno
ambiental, desde los enfoques de la sostenibilidad del desarrollo™.

Como se aprecia, de este articulo no se desprende que se esté estableciendo
una competencia de los gobiernos regionales o locales. Se limita llanamente a
indicar los objetivos del proceso de descentralizacion. Por lo que no resulta
factible que pueda deducirse en este caso una afectacion a las competencias o
funciones de los gobiernos regionales.

El articulo 53 de la Ley de Gobiernos Regionales,que estd en el Capitulo II
referido a las funciones especificas de los gobiernos regionales, establece que
son funciones en materia ambiental y de ordenamiento territorial:

a) formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar
los planes y politicas en materia ambiental y de ordenamiento territorial,
en concordancia con los planes de los gobiernos Locales.
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Por su parte, el articulo 73 de la Ley Organica de Municipalidades establece
que

Dentro del marco de las competencias y funciones especificas

establecidas en la presente ley, el rol de las municipalidades

provinciales comprende: (a) Planificar integralmente el desarrollo local

y el ordenamiento territorial, en el nivel provincial.

El articulo 79 de la Ley Organica de Municipalidades, referido a las
competencias y funciones especificas,establece por su lado lo siguiente:

Las municipalidades, en materia de organizacion del espacio fisico y
uso del suelo, ejercen las siguientes funciones:

1. Funciones especificas exclusivas de las municipalidades provinciales:

1.1. Aprobar el Plan de Acondicionamiento Territorial de nivel
provincial, que identifique las areas urbanas y de expansion urbana, asi
como las areas de proteccion o de seguridad por riesgos naturales; las
areas agricolas y las areas de conservacion ambiental.

1.2. Aprobar el Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo Rural,
el Esquema de Zonificacion de areas urbanas, el Plan de Desarrollo de
Asentamientos Humanos y demads planes especificos de acuerdo con el
Plan de Acondicionamiento Territorial.

1.3. Pronunciarse respecto de las acciones de demarcacion territorial en
la provincia.

Como se observa de la legislacion revisada, los gobiernos locales y regionales
son competentes en materias relativas al ordenamiento territorial. Esta postura
ha sido desarrollada también en el escrito de amicus curiae de los integrantes
de la Plataforma para el Ordenamiento Territorial.

No obstante, ello, debe precisarse que el articulo 22 de la Ley
30230simplemente indica que la politica nacional del ordenamiento
territorial, que antes era aprobada solamente de manera sectorial por el
Ministerio del Ambiente, ahora requiere aprobacion del Consejo de Ministros,
lo que de ninguna manera involucra una invasiéon en las competencias
otorgadas a los gobiernos regionales y locales sobre ordenamiento territorial.

En consecuencia, este Tribunal entiende que no existe interferencia alguna en
la competencia de los gobiernos subnacionales respecto del ordenamiento
territorial.

Respecto a la aprobacion de la politica nacional de ordenamiento territorial

por el Consejo de Ministros, debe indicarse que el Ministerio del Ambiente
sigue siendo, tal como lo indica el Decreto Legislativo 1013, que Aprueba la
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creacion organizacion y funciones del ministerio del ambiente, la institucion
que establece:

[...] la politica, los criterios, las herramientas y los procedimientos de
caracter general para el ordenamiento territorial nacional, en
coordinacion con las entidades correspondientes, y conducir su proceso.

Debe agregarse, en todo caso, que si bien los gobiernos locales y regionales
son competentes para planificar su ordenamiento territorial, ellono implica
que realicen esta labor sin la cooperacion del gobierno nacional o que lo
puedan hacer sin seguir los estandares y normativas establecidas en la politica
nacional del ordenamiento territorial.

Una aproximacién contraria implicaria que cada gobierno regional o local
podria establecer los criterios que conforman el concepto legal del
ordenamiento territorial, desvirtuando el caracter unitario y descentralizado
establecido en el articulo 43 de la Constitucion.

Es por ello que se requiere una coordinacion entre el gobierno nacional y los
gobiernos regionales y locales. Lo que ha sido recogido en el articulo 22.3 de
la Ley General del Ambiente que establece:

Los gobiernos regionales y locales coordinan sus politicas de
ordenamiento territorial entre si y con el Gobierno Nacional,
considerando las propuestas que al respecto formule la sociedad civil.

Pero nada de ello implica una intervencion en las competencias de los
gobiernos regionales o locales. Esto resulta concordante con lo establecido en
el articulo 4 de la Ley 2958, Ley Orgénica del Poder Ejecutivo, que establece
que las politicas nacionales se aprueban por decreto supremo con el voto del
Consejo de Ministros.

En suma, no se aprecia que el articulo 22 de la Ley 30230 contravenga los
articulos 191, 192 o 194 de la Constitucion, al no haberse alterado la
competencia de los gobiernos regionales o locales.

§7. ARTICULO 23 DE LA LEY 30230 Y LA APROBACION DE LOS LIMITES MAXIMOS
PERMISIBLES Y LOS ESTANDARES DE CALIDAD AMBIENTAL

72.

El articulo 23 de la Ley 30230 establece lo siguiente:

Los Estandares de Calidad Ambiental (ECA) y los Limites Maximos
Permisibles (LMP) a los que se refieren los literales d) y e) del articulo
7 del Decreto Legislativo 1013, Ley de Creacidén, Organizacion y
Funciones del Ministerio del Ambiente, deben basarse en criterios de
proteccion de la salud, el ambiente, asi como en un analisis de impacto
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regulatorio y econdémico sobre las industrias y poblaciones
involucradas.

La aprobacion y actualizacion periodica de los Estandares de Calidad
Ambiental (ECA) y Limites Maximos Permisibles (LMP) a que se
refiere el literal d) del articulo 7 del Decreto Legislativo 1013, Ley de
Creacidén, Organizaciéon y Funciones del Ministerio del Ambiente, se
efectuara mediante decreto supremo refrendado por los sectores
vinculados y se realizard sobre la base de los criterios y andlisis
mencionados en el parrafo precedente.

Los demandantes consideran que lanueva forma de determinar los ECA y los
LMP, introducida en el articulo cuestionado,equipara criterios de proteccion
de la salud y el ambiente con el —andlisis del impacto regulatorio y econdmico
sobre las industrias y las poblaciones involucradas”. Con ello se estaria
contraviniendo el sentido que tienen los ECA ylos LMP.Afirman los
demandantes, que el criterio fundamental para determinar estos estandares es
la proteccion de la salud y el ambiente, por lo que la emision de sustancias en
cantidades que pudieran poner en riesgo o dafiarel ambiente y la salud no esta
permitido.

Objetan igualmente que la aprobacion y actualizacion de los ECA y los LMP
se efectie medianteel refrendo de los sectores vinculados, es decir, los
ministerios regulados. Con ello se condiciona y debilita al Ministerio del
Ambiente como ente rector en materia de proteccion del ambiente. Estos dos
argumentos apuntan aindicar que el Estado no estaria cumpliendo con
proteger de forma efectiva el derecho a vivir en un ambiente adecuado y
equilibrado.

A fin de ponderar los argumentos de la demanda, este Tribunal entiende que
es necesario revisar previamente los conceptos legales del ECA y LMP. De
acuerdo con el primer parrafo del articulo 31 de la Ley General del Ambiente:

[ECA es]la medida que establece el nivel de concentracion o del
grado de elementos, sustancias o parametros fisicos, quimicos y
biologicos, presentes en el aire, agua o suelo, en su condicion de
cuerpo receptor, que no representa riesgo significativo para la
salud de las personas ni al ambiente. Segin el parametro en
particular a que se refiera, la concentracion o grado podra ser
expresada en maximos, minimos o rangos.

De otro lado, el articulo 32 de la Ley General del Ambiente, modificado por
el Decreto Legislativo 1055, publicado en el diario oficial E/ Peruano el 27
de junio de 2008, establece lo siguiente sobre el LMP:

[LMP es] la medida de la concentracion o grado de elementos,
sustancias o parametros fisicos, quimicos y bioldgicos, que caracterizan
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a un efluente o una emision, que al ser excedida causa o puede causar
dafios a la salud, al bienestar humano y al ambiente. Su determinacion
corresponde al Ministerio del Ambiente. Su cumplimiento es exigible
legalmente por el Ministerio del Ambiente y los organismos que
conforman el Sistema Nacional de Gestion Ambiental. Los criterios
para la determinacion de la supervision y sancion seran establecidos por
dicho Ministerio.

Explicadas de una manera muy general, tanto los ECA como los LMPson
medidas que buscan identificar concentraciones de sustancias o parametros
fisicos, quimicos y biologicos que puedan implicar un riesgo significativo o
un dafio al ambiente y a la salud de las personas.

En realidad, ello es confirmado por el articulo 23 de la Ley 30230, que
establece que los criterios del ECA y del LMP se basan en criterios de
proteccion de la salud y el ambiente. La inclusion de un andlisis de impacto
regulatorio y economico sobre las industrias y poblaciones involucradas no
hace mas que tomar en cuenta aspectos presentes y relevantes al momento de
implementar estas medidas. Sin embargo, ello no implica que el andlisis de
impacto regulatorio y econdémico deba prevalecer sobre aspectos relativos a la
proteccion del ambiente y la salud de la poblacion.

En efecto, la norma cuestionada no establece un mandato ordenando que el
analisis regulatorio, por ejemplo, deba imponerse sobre el andlisis de impacto
en la salud y el ambiente. No se aprecia, entonces, que en abstracto se esté
incidiendo en el derecho al ambiente equilibrado y adecuado.

Respecto al segundo argumento presentado por los demandantes, sobre la
aprobacion y actualizacion periddica delos ECA y losLMP mediante decreto
supremo refrendado por los sectores vinculados, este Tribunal estima que el
solo hecho de que se requiera surefrendo no implica que se esté
contraviniendo el derecho a un ambiente equilibrado y adecuado.

En realidad, como lo ha indicado el Congreso de la Reptblica en la
contestacion de la demanda, la norma cuestionada es coherente con el articulo
11 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo, que establece que los decretos
supremos deben ser rubricados por el presidente de la Republica, y
refrendados por uno o mas ministros a cuyo ambito de competencia
correspondan.

En tal sentido, no se aprecia que el articulo 23 de la Ley 30230, en cuanto
regulala manera en que se aprueban o actualizan los ECA y los LMP, sea en
abstracto inconstitucional por afectar el derecho a un ambiente equilibrado y
adecuado.
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§8. CUESTIONAMIENTOS CONTRA LOS ARTIiCULOS 36 AL 51 Y EL ARTICULO 57 DE
LA LEY 30230 Y SENTENCIAS INTERPRETATIVAS ADITIVAS

83.

84.

85.

86.

Los demandantes del Expediente 0012-2015-PI/TC sostienen que los
articulos del 36 al 51, el articulo 57y la Tercera Disposicion Complementaria
Derogatoria de la Ley 30230 pueden afectarel derecho al territorio de los
pueblos indigenas y pueden privarlos de la propiedad sobre estos, a pesar de
su reconocimiento por el Convenio 169 de la OITy la Constitucion. Por ello,
anaden que tales disposiciones debieron haber sido consultadas con los
pueblos indigenas.

Sostiene que los articulos cuestionados no pueden ser interpretados de manera
aislada, sino en conjunto, como parte de un todo que pretende subordinar los
derechos humanos a la tierra y territorio de los pueblos indigenas (escrito de
subsanacion de la demanda del Expediente 0012-2015-PI/TC).

Para los demandantes,una forma de salvar la constitucionalidad de los
articulos cuestionados es recurrir a las llamadas sentencias interpretativas
aditivas. Con ello se salvaria la constitucionalidad de los articulos 36 al 51,
asi como la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley
30230.Por ello, solicitaron que se incorpore el literal - en el articulo 37 de
la cuestionada indicando que quedan excluidas de la aplicacion de esta ley los
territorios de las comunidades campesinas, nativas, y demadas pueblos
originarios.

Si bien los demandantes han indicado que los articulos 36 al 51 y 57 deben
ser interpretados en conjunto, ello no es eximente para que no cumplan con la
obligacion de presentar argumentos en contra de cada uno de los articulos
cuestionados.

§ 9. ARTICULO 36 DE LA LEY CUESTIONADA Y PROPIEDAD TERRITORIAL INDIGENA

87.

88.

El articulo 36 de la Ley 30230 establece lo siguiente:

Créanse procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal de
predios involucrados en el desarrollo de proyectos de inversion publica
y privada.

Se cuestiona que, mediante este articulo, se est¢ generando unareforma
normativa profunda, estableciéndose reglas legales para sanear predios
publicos o privados unicamente para proyectos de inversion. Con ello
aseveran que se estarian contraviniendo derechos de los pueblos indigenas
contenidos en el Convenio 169 de la OIT, como el derecho al territorio.
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El articulo 88 afirma que el Estado garantiza —el derecho de propiedad sobre
la tierra, en forma privada o comunal o en cualquiera otra forma asociativa”
(subrayado agregado). Por su parte, el articulo 89 de la Constitucion establece
que la propiedad de las tierras de las comunidades campesinas y nativas es
imprescriptible.Ademas, establece que estas comunidades deciden sobre el
libre uso y disposicion de sus tierras

De ahi que el Tribunal haya resuelto en su momento que los pueblos
indigenas tienen el legitimo derecho de controlar intrusiones a su propiedad
(Sentencia 01126-2011-HC/TC, fundamentos 21 y 25).De otro lado, este
Tribunal también ha establecido la singularidad e importancia del derecho al
territorio tradicional de los pueblos indigenas.

En la Sentencia 0024-2009-PI/TC (fundamento 18), se haindicadolo siguiente
para estas poblaciones:

[su territorio] no constituye un mero bien econémico, sino un elemento
fundamental con componentes de caracter espiritual, cultural, social,
etc. En sus tierras los pueblos indigenas desarrollan sus conocimientos,
practicas de sustento, creencias, formas de vida tradicionales que
transmiten de generacion en generacion.

Debe recordarse, ademas, que la posesion tradicional de los territorios de los
pueblos indigenas, —equivale a un titulo de pleno dominio”, pudiendo estas
poblaciones exigir el reconocimiento oficial de su propiedad y registro
(Sentencia 0024-2009-PI/TC, fundamento 20). Por su parte, también se ha
indicado que, en virtud del articulo 14 del Convenio 169 de la OIT,existe el
—deber de proteger los derechos de propiedad y posesion a través de la
adopcion de medidas necesarias que permitan determinar las tierras que los
pueblos indigenas ocupan tradicionalmente” (Sentencia 0024-2009-PI/TC,
fundamento17).

Pero el mero anuncio de la creacion de procedimientos especiales de
saneamiento fisico no involucra en abstracto una afectacion de los derechos
que corresponden a los pueblos indigenas respecto de su territorio. Y es que,
tal como ya fue expresado por este Tribunal, en el contexto de la aplicacion
del derecho de consulta, la afectacion a los pueblos indigenas debe entenderse
como una -#na modificacion inmediata y significativa de la situacion juridica
de los pueblos indigenas y sus integrantes” (Sentencias 0022-2009-PI/TC,
fundamento 55).

En este caso, la simpleenunciacion de la creacion de estos procedimientos no

implica una modificacion inmediata en la situacion juridica de los pueblos
indigenas. Por ello este extremo de la demanda debe ser desestimado.
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§ 10. INTERPRETACION CONFORME A LA CONSTITUCION Y ARTICULO 37 DE LA
LEY CUESTIONADA

95.

96.

97.

98.

99.

El articulo 37 de la Ley 30230 establece el ambito de aplicacion de los
procedimientos especiales, indicando lo siguiente:

a) El presente subcapitulo regula acciones extraordinarias de
saneamiento fisico legal para predios comprendidos dentro del area de
influencia directa o indirecta de los proyectos de inversion referidos en
el articulo siguiente, independientemente del uso actual o futuro que se
les dé a los predios.

b) Asimismo, son materia de las acciones de saneamiento, los predios
ocupados por obras publicas viales en fase de operacion, cuyas areas se
encuentran pendientes de saneamiento fisico legal, antes o después de la
vigencia de la presente Ley.

Se objeta que las acciones extraordinarias de saneamiento puedan darse sobre
predios, independientemente del uso actual o futuro que tengan. Ello, a decir
de los demandantes, va consumando una afectacion inminente a los derechos
territoriales de los pueblos indigenas, ya que se impondrian procesos de
saneamiento fisico legal sobre tierras de comunidades campesinas y nativas
no tituladas, con la Unica finalidad de favorecer la adquisicion de la propiedad
para proyectos de inversion.

Al observarse que esto puede generar un contexto de afectacion directa al
derecho de propiedad sobre la tierra de los pueblos indigenas, los
demandantes advierten que tal articulo debié ser consultado. Al no haber
ocurrido ello, se habria vulnerado el derecho de consulta de los pueblos
indigenas reconocidos por el Convenio 169 y la Ley 29785, Ley del derecho a
la consulta previa a los pueblos indigenas u originarios, reconocidos en el
convenio 169 de la organizacion internacional del trabajo(Ley de Consulta
Previa).

No obstante, lo expuesto y en virtud del principio de conservacion de la ley,
solicitan que se emita una sentencia interpretativa aditiva, incluyendo un
inciso en el que se excluya de la aplicacion de este procedimiento especial a
las comunidades campesinas, nativas y pueblos indigenas.

El derecho a la consulta previa fue incorporado al ordenamiento juridico
peruano con el Convenio 169 de la OIT y desarrollado mediante lalLey del
Derecho a la Consulta Previa. El articulo 6 del Convenio 169 establece que el
Estado tiene la siguiente obligacion:

[...] consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos
apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas,
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cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente;

Y el articulo 2 de la Ley del Derecho a la Consulta Previa establecelo
siguiente:

[...] el derecho de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados
de forma previa sobre las medidas legislativas o administrativas que
afecten directamente sus derechos colectivos, sobre su existencia fisica,
identidad cultural, calidad de vida o desarrollo. También corresponde
efectuar la consulta respecto a los planes, programas y proyectos de
desarrollo nacional y regional que afecten directamente estos derechos.

Por su parte,el articulo 9 de dicha ley establece que las entidades estatales
deben identificar las medidas legislativas o administrativas que tienen una
relacion directa con los derechos de los pueblos indigenas, de modo que, si
—existiria una afectacion directa” a sus derechos colectivos, se procedera a la
consulta.

Tal como este Tribunal ya lo indico en el Sentencia 0022-2009-PI/TC
(fundamentos 37 y 38), el derecho a la consulta previa se activa cuando se
prevea que alguna medida legislativa o administrativa sea susceptible de
afectar a los pueblos indigenas.Es decir, no se requiere la deteccion de una
afectacion, sino que basta con que tal afectacion directa sea potencial.

Queda por determinar,entonces, si es que el articulo 37 puede ser susceptible
de afectar directamente derechos de los pueblos indigenas. El articulo bajo
analisis establece el ambito de aplicacion del procedimiento especial para el
saneamiento fisico legal de predios. Dicho ambito esde alcance general por lo
que no se excluye ningun tipo de predio, siendo factible interpretar que su
aplicacion incluya a los territorios de los pueblos indigenas.

Se aprecia, por consiguiente, que el articulo bajo cuestionamiento implica una
potencialafectacion al derecho al territorio de los pueblos indigenas, ya que
una serie de mecanismos legales podrian modificar la situacion juridica del
derecho de propiedad de lastierras de los pueblos indigenas.

En virtud de tal consideracion, si es que el articulo 37 es interpretado de
manera tal que su aplicacion abarque a las tierras de los pueblos indigenas, es
claro que dicho articulo debi6 ser consultado para poder ser aplicado a estos.

No obstante, tal medida fue publicada de manera inconsulta y, por lo tanto,
devendria en inconstitucional al contravenir el mandato del Convenio 169 de
la OIT, al que se le ha reconocido rango constitucional (Sentencia 03343-
2007-PA/TC, fundamento 31).
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Si, por el contrario, se interpreta que su aplicacion no alcanza a los territorios
de los pueblos indigenas, entonces, no podria considerarse que resulta
inconstitucional.

Al respecto, es importante tomar en cuenta el principio de interpretacion
conforme con la Constitucion. Este principioexige al juez constitucional
-salvar” hasta donde sea razonablemente posible la constitucionalidad de una
ley impugnada. Y es que la declaratoria de inconstitucionalidad solo procede
cuando se trata de una inconstitucionalidad evidente y cuando no exista otra
disposicion o interpretacion  factible(Sentencias  0004-2004-CC/TC,
fundamento 3.3, y 0022-2009-PI/TC, fundamento 56).

A proposito de ello, es relevante considerar lo sostenido por el Congreso de la
Republica en su escrito de contestacion, en cuanto indica que el articulo 14
del Reglamento de la Ley 30230, contenido en el Decreto Supremo 019-
2015-VIVIENDA, establece que sus disposiciones no son aplicables a las
tierras de las comunidades campesinas y nativas, ni tampoco a las reservas
indigenas, las que se rigen por su propia normativa.

Queda positivamente claro que las normas del reglamento no podrian ser
aplicadas en el ambito territorial de los pueblos indigenas. Ello, sin embargo,
no elimina los mandatoscontenidos en la Ley 30230.

Pero, si bien dichos mandatos, derivados dela disposicion del articulo 37
cuestionado, no pueden ser dejados sin efecto por el referido decreto
supremo, este Tribunal considera que realizar una interpretacion aislada del
dispositivo legal cuestionado —es decir, sin considerar la existencia de
mandatos constitucionales para su entendimiento—no es concordante con el
principio de interpretacion conforme a la Constitucion.

Por ello, debido a que este Tribunal debe acoger la interpretacion que sea
compatible con el texto constitucional, es que se advierte que el articulo 37 de
la Ley 30230 permite considerar que los alcances de tal articulo excluyan de
su mandato a los territorios de los pueblos indigenas.

Con esta interpretacionque este colegiado ahora establecese salva la
constitucionalidad de dicho articulo, ya que no se aplicaria a los pueblos
indigenas un articulo que no fue consultado. Dicho de otra forma, el articulo
37 de la Ley 30230 serd constitucional siempre que no sea aplicado al
territorio de los pueblos indigenas. En virtud de lo anotado, debe desestimarse
la demanda de inconstitucionalidad respecto el articulo 37 de la Ley 30230,
debiendo interpretarse dicho articulo conforme a la Constitucion en los
términos indicados supra.
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§11.IMPLEMENTACION DE LA INTERPRETACION CONFORME A LA CONSTITUCION A
LOS ARTICULOS 38 AL 51 DE LA LEY 30230

114.

115.

116.

117.

118.

119.

El articulo 37 analizado determina el &ambito de aplicacion de los
procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal establecidos en el
Titulo III, Capitulo I, de la Ley 30230, que estaconformado por los articulos
36 al 51.

Puesto que se ha establecido que el articulo 37 de la Ley 30230 debe ser
interpretado de forma tal que no incluya a la propiedad territorial de los
pueblos indigenas, resulta patente que el resto de los articulos del mencionado
Capitulo I tampoco puedan ser aplicados a los pueblos indigenas. Y es que, al
haberse reducido el ambito de aplicacion los procedimientos especiales,
dejando fuera a los pueblos indigenas, el resto de los articulos ya no pueden
regular aspectos relacionados con estas poblaciones.

Los articulos 38 al 51 de la ley cuestionada contienen normas que regulan
diversos aspectos de los procedimientos especiales.Por ejemplo, el articulo 38
establece qué proyectos estan comprendidos en los procedimientos especiales,
indicando que serdn aquellos proyectos declarados por ley de necesidad
publica, interés nacional, seguridad nacional y de gran envergadura,o aquellos
que cuenten con concesion otorgada por el Gobierno Nacional o con
participacion de Proinversion.

Sin embargo, puesto que ya se determind la exclusion de los pueblos
indigenas del ambito de aplicacion del subcapitulo, no existe posibilidad de
que los efectos del articulo 38 afecten el derecho a la tierra de los pueblos
indigenas, inclusive en casos en donde los territorios de los pueblos indigenas
no se encuentren fisica y legamente saneados.Similar criterio se utilizara
respecto a los articulos 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50 y 51de la
Ley 30230.

Sobre la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria, se utiliza un
criterio similar aunque adaptado a la particularidad de este dispositivo legal,
que establece:

Deroganse o déjanse en suspenso, segun sea el caso, las disposiciones
legales y reglamentarias que se opongan a lo establecido por la presente
Ley o limiten su aplicacion.

Como se aprecia, resulta patente que su interpretacion no debe involucrar

regulacion relativa a la propiedad territorial de los pueblos indigenas. Solo de
esta manera dicho dispositivo legal puede ser considerado constitucional.
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120. Por consiguiente, al haberse excluidoa los pueblos indigenas del alcance de la
aplicacion de los procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal
establecidos en los articulos del Titulo III, Capitulo I de la Ley 30230, la
demanda debe ser desestimada respecto los cuestionamientos realizados a los
articulos 38 al 51 y la Tercera Disposicion Complementaria Derogatoria de la
Ley 30230.

§ 12.EL ARTICULO 57 QUE MODIFICA LA SEGUNDA DISPOSICION
COMPLEMENTARIA DE LA LEY 29151

121. El articulo 57 de la Ley 30230 modifica la Segunda
DisposicionComplementaria dela Ley 29151, Ley General del Sistema
Nacional de Bienes Estatales, y establece:

La SBN estd facultada para expedir resoluciones declarando la
reversion, desafectacion, extincion de la afectacion o de la cesion en
uso, extincion de la designacion o de la reserva sobre las transferencias
de dominio, afectaciones, cesiones en uso, u otras formas de
designacion, asignacion, afectacion o reserva de predios estatales
aprobadas inclusive antes de la entrada en vigencia de la presente Ley,
que no hayan cumplido con la finalidad asignada, independientemente
del dispositivo, acto o nivel jerarquico con el cual hayan sido otorgados.

[...]

122. Se objeta que la facultad de laSuperintendencia Nacional de Bienes Estatales
(SBN) de revertir, desafectar o extinguir la cesion de uso por no cumplir con
la finalidad asignada, inclusive en casos anteriores a la vigencia de la Ley
30230, permite dejar sin efecto los contratos de cesion de uso de suelos
forestales utilizada por las comunidades nativas, con lo que se amenaza de
manera cierta e inminente al derecho al territorio de los pueblos indigenas,
reconocido por el articulo 14 del Convenio 169.

123. Los demandantes sostienen que el articulo 11 del Decreto Ley 22175, Ley de
Comunidades Nativas y de Desarrollo Agrario de las Regiones de Selva y
Ceja de Selva, establece que el territorio de las comunidades nativas que
corresponda a —tierras con aptitud forestal, les sera cedida en uso y su
utilizacion se regird por la legislacion sobre la materia”.Alegan, ademas,
quese estaria negando a las comunidades nativas la propiedad sobre sus
territorios ancestrales, reconociéndoseles solo una cesion de uso sobre estos.

124. Este Tribunal solo se centrard en el andlisis de constitucionalidad del articulo
57 de la Ley 30230, tal como qued6 establecido en el auto de admisibilidad
del Expediente 0012-2015-PI/TC. Y es que no es factible revisar la
constitucionalidad del articulo 11 del Decreto Ley 22175,el cual no forma
parte de la demanda de inconstitucionalidad.
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Es decir, se analizara si es que la facultad de la SBN de emitir resoluciones
declarando la reversion, desafectacion, extincion de la afectacion o de la
cesion en uso u otras formas de designacion de predios estatales,cuando no se
hayan cumplido con la finalidad asignada,amenaza el derecho a la propiedad
de los pueblos indigenas.

El articulo 66 de la Constitucion establece que los recursos naturales son
patrimonio de la Naciéon y que las condiciones de su utilizacién y
otorgamiento a particulares se regula mediante ley orgédnica. Por su parte, la
Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales,
Ley 26821, establece en su articulo 19 que los derechos para el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales se otorgan a los
particulares mediante las modalidades establecidas en leyes especiales para
cada recurso natural.

Por su parte en la Ley Forestal y de Fauna Silvestre, Ley 29763, se establece
que el Estado ejerce dominio eminencial sobre los recursos del patrimonio
forestal y fauna silvestre de la Nacion. Se establece, ademas, en su articulo 5
que los bosques son recursos forestales.

De otro lado, su articulo 76 indica que mediante la cesion de uso el Estado
reconoce:

[...] el derecho real exclusivo, indefinido y no transferible de las
comunidades nativas sobre las tierras comunales no agricolas con el fin
de asegurar los usos tradicionales y sus sistemas de vida.

Les reconoce, en exclusividad, la posesion, acceso, uso, disfrute y
aprovechamiento de las tierras de produccion forestal y de proteccion,
de sus recursos forestales y de fauna silvestre y los servicios de los
ecosistemas que en ellas se encuentran.

El gobierno regional emite la resolucion demarcando las tierras de
aptitud forestal adjudicadas en cesidon en uso, incluyendo las tierras de
capacidad de uso mayor para la produccion forestal y las de capacidad
de uso mayor para proteccion, en forma simultdnea a la adjudicacion en
propiedad de las tierras agropecuarias.

Cabe resaltar que esta cesion de uso tiene caracteristicas especificas que
toman en consideracion las particularidades de las comunidades nativas. Es
decir, con este articulo no se estd regulando una cesién de uso comun;
ejemplo de ello es la referencia a los usos tradicionales y sistemas de vida de
las comunidades.

Como se observa, son los gobiernos regionales los que —emiten la resolucion
demarcando las tierras de aptitud forestal adjudicadas en cesion de uso”. De
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igual forma, de acuerdo con el articulo 18 de la Ley Forestal y de Fauna
Silvestre son las Autoridades Regionales Forestales y de Fauna Silvestre las
responsables de otorgar derechos para el uso y aprovechamiento de los
recursos forestales. Estas cesiones de uso se emiten en virtud delas
condiciones, obligaciones y derechos que la legislacion confiere a las
comunidades nativas.

De lo expuesto se aprecia que la cesion de uso de tierras con aptitud forestal
a comunidades nativas se rige por su propia normativa.Tomando ello en
consideracion y siguiendo el criterio interpretativo utilizadosupra, el
articulo57de la Ley 30230 debe ser interpretado conforme a la
Constitucion.Ello involucra excluir de su aplicacion a los pueblos indigenas
y sus derechos territoriales. Teniendo ello en cuenta, la demanda contra
dicho articulo debe ser desestimada.

§ 13.SOBRE LA SUPUESTA VULNERACION DEL PRINCIPIO DE IGUALDAD DE LOS
ARTICULOS 39, 43,44 Y 51 DE LA LEY 30230

132.

133.

134.

Se ha cuestionado ademas que los articulos indicados de la Ley 30230
configuran una discriminacion normativa. Los demandantes sostienen(i) que
se estd dando un tratamiento general a todas las tierras que no han sido
saneadas, sin tener en cuenta la proteccion reforzada que tienen las tierras de
los pueblos indigenas; y (ii)que se estan adoptando politicas especiales de
saneamiento destinadas a favorecer solamente a los inversionistas
(Expediente 0012-2015-PI/TC, fojas 61). Posteriormente, mediante el
escrito de subsanacion se precisé que eran los articulos 39, 43, 44 y 51 de la
Ley 30230, los que planteaban la discriminacion normativa.

Es decir, en el punto (i) se plantea que se estd tratando igual a situaciones
diferentes, porque los pueblos indigenas tienen una proteccion normativa
especial. Sin embargo, teniendo en cuenta lo ya resuelto respecto los
articulos 37 al 51 de la Ley 30230, este argumento ya no resulta relevante.
Pero en el punto (ii) se indica que se estd tratando de manera desigual una
situacion similar. Es decir, se estaria dando un privilegio a los proyectos de
inversion que no se otorga a los pueblos indigenas.

Al respecto, es importante recordar que el articulo 2.2 de la Constitucion
establece la prohibicion de discriminacion en razén de origen, raza, sexo,
idioma, religioén, opinidn, condicidon econdmica o de cualquier otra indole.
Este Tribunal ha establecido que este es un derecho fundamental que no
faculta a las personas a recibir un trato igual, sino sean tratados del mismo
modo que quienes se encuentran en idéntica situacion (Sentencia 0048-
2005-PI/'TC, fundamento 59).
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Por su parte, el articulo 103 de la Norma Fundamental indica que solo
pueden expedirse leyes especiales porque —asi lo exige la naturaleza de las
cosas, pero no por razon de las diferencias de las personas”. Téngase
presente que la referencia al término —eosas” no debe ser entendido como un
objeto fisico, sino que puede aludir a una relacion juridica, un instituto
juridico, una institucién juridica o simplemente un derecho, un principio, un
valor o un bien con relevancia juridica (Sentencia 001-2003-AI/TC vy
acumulado, fundamento 7).

Como se aprecia la Constitucion, impone limitaciones al legislador que no
podra aprobar leyes contraviniendo el principio de la igualdad. Esta
igualdad en la leyinvolucra obtener un trato igual entre los ciudadanos y
-evitar los privilegios y las desigualdades arbitrarias” (Sentencia 0018-
2003-AI/TC). No obstante, el principio de igualdad no impide la existencia
de leyes especiales. El propio articulo 103 de la Constitucion permite la
expedicion de este tipo de leyes, las que tendran que estar fundamentadas en
criterios de objetividad, razonabilidad, proporcionalidad y racionalidad
(Sentencia 0018-2003-AI/TC).

Al respecto, debe indicarse que las comunidades nativas y campesinas
tienen leyes especiales que regulan el procedimiento de titulacién de sus
tierras. Por ejemplo, la Ley 24657, Ley de Comunidades Campesinas
Deslinde y Titulacion de Territorios Comunales que declara, en su articulo
1, que el deslinde y la titulacion de las comunidades campesinas sonde
-necesidad nacional e interés social”.

De otro lado, el Decreto Ley 22175, de Comunidades Nativas y Desarrollo
Agrario de la Selva y Ceja de Selva, establece en su articulo 10 que el
Estado garantiza la integridad de la propiedad territorial de las comunidades
nativas, estableciendo ademas un régimen para la demarcacion y titulacion
de dichas comunidades.

Estas leyes son reflejo del historico reconocimiento constitucionalde las
diferencias de estas comunidades.En lo que a la Constitucion vigente
corresponde, debe indicarse que los articulos 89 y 149 de la Norma
Fundamental consagran este reconocimiento, al regular la propiedad
comunal, la autonomia de estas comunidades y la funcion jurisdiccional de
sus autoridades. A ello, se suma la obligacién constitucional del Estado de
consultar a los pueblos indigenas en los términos que ya se analizaran.

Teniendo en consideracion las particularidades historicas de estas
comunidades es que el legislador enmarco los elementos que conforman la
Ley 24657 y el Decreto Ley 22175. Tales normativas especiales, junto con
otras, tienen como objetivo, entre otros, impulsar la titulacion y
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demarcacion de las comunidades nativas y campesinas, respetando su
cultura y sus tradiciones.

Ha quedado hasta ahora demostrado que las diferencias sustantivas de estas
comunidades justifican un tratamiento diferenciado. Ello implica que estas
comunidades se distingan de otro tipo de sujetos sometidos a las normas
generales o a otrosregimenes particulares.

Lo que ahora se objeta es que, mediante los articulos cuestionados, se esta
brindando un trato diferente unicamente al saneamiento fisico-legal de
predios destinados a proyectos de inversion. Pero como ya se advirtio, las
comunidades campesinas y nativas tienen su propio régimen de titulacion y
demarcacion de territorios.

Este Tribunal entiende que se estd ante una situacion de regulacion de
situaciones juridicas diferentes, en donde la diferenciacion normativa se
realiza en virtud de la naturaleza de las cosas.En efecto, el hecho de que
coexistan diferentes leyes especiales implica precisamente que cada uno de
estosregimenes tenga un tratamiento diferente.

En suma, puesto que las situaciones juridicas identificadas, régimen de
saneamiento fisico legal establecido en la Ley 30230 y los regimenes sobre
demarcacion y titulacion territorial de las comunidades nativas son
diferenciables, no puede demandarse un trato idéntico. En virtud de ello, se
aprecia que los articulos 39, 43, 44 y 51 de la Ley 30230 no contravienen el
principio de igualdad.

§ 14.EXHORTACION RESPECTO DELA TITULACION Y DEMARCACION DE TIERRAS
COMUNALES

145.

146.

147.

Si bien no se ha observado que los articulos cuestionados sean
inconstitucionales, debe hacerse referencia a la situacion de la titulacion de
tierras de las comunidades campesinas y nativas.

Este Colegiado toma en consideracion las conclusiones de la Defensoria del
Pueblo expresadas en el Informe de adjuntia 002-2018-DP/AMASPPI/PPI,
en donde se identifican algunos problemas sobre la titulacion comunal,
recomendando la simplificacion de los procedimientos y tiempo de
tramitacion.

Desde luego, tal simplificacion debe considerar las particularidades de las

comunidades campesinas y nativas, asi como las coordinaciones entre estas
con el Estado nacional y los gobiernos regionales.
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148. En tal sentido, se exhorta al Poder Legislativo, al Poder Ejecutivo y a los
gobiernos regionales para que se debata, con la participacion de las
comunidades campesinas y nativas, las propuestas de mejora de los
procedimientos de titulacion y demarcacion de los territorios comunales.

1. FALLO

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere
la Constitucion Politica del Peru,

HA RESUELTO
1. Declarar INFUNDADA la demanda respecto de los articulos 19, 20, 21, 22,
23 y 36 de la Ley 30230.
2. Declarar INFUNDADA la demanda contralos articulos37,38, 39, 40, 41,
42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 57 y la Tercera Disposicion
Complementaria de la Ley 30230, siempre que se INTERPRETEen el

sentido de excluir de su aplicacion a los territorios de los pueblos indigenas.

3. Declarar INFUNDADA la demanda contra los articulos 39, 43, 44 y 51 de
la Ley 30230 en cuanto no contravienenel derecho a la igualdad.

4. EXHORTARal Poder Legislativo, al Poder Ejecutivo y a los gobiernos
regionales para que se debata, con la participacion de las comunidades
campesinas y nativas, las propuestas de mejora de los procedimientos de
titulacion y demarcacion de los territorios comunales.

Publiquese y notifiquese.
SS.

LEDESMA NARVAEZ
FERRERO COSTA
MIRANDA CANALES

BLUME FORTINI

PONENTE BLUME FORTINI
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO RAMOS NUNEZ

Con el debido respeto de la opinion de mis colegas, emito el presente voto singular
porque no comparto lo decidido en el punto resolutivo 1 de la sentencia en mayoria, ya
que considero, a diferencia de mis colegas, que la demanda, en este extremo, debe ser
declarada FUNDADA en parte, respecto del articulo 19 de la Ley 30230. En lo
demas, concuerdo con lo decidido en los otros extremos del punto resolutivo 1, asi
como con los puntos resolutivos 2, 3 y 4 de la sentencia en mayoria.

A continuacion fundamentaré por qué considero que la demanda debié ser declarada
FUNDADA respecto del articulo 19 de la Ley 30230.

*

En virtud del articulo 2 inciso 22 de la Constituciéon Politica del Pera, el Estado
peruano tiene la obligacion de respetar, garantizar y proteger el derecho a un medio
ambiente adecuado.

Las obligaciones de respetar y garantizar el derecho a un medio ambiente adecuado
exigen que el Estado no interfiera arbitrariamente en el medio ambiente y adopte
medidas para preservarlo, respectivamente. En tanto que la obligacion de proteger el
derecho a un medio ambiente adecuado, involucra que el Estado adopte medidas
destinadas a garantizar que particulares no vulneren el medio ambiente.

A fin de asegurar el cumplimiento de la legislacion ambiental, emitida en observancia
de las obligaciones de respetar, garantizar y proteger el derecho al medio ambiente
adecuado, se cred el Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, con la
Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental,
publicada en el diario oficial E/ Peruano el 5 de marzo de 2009. ElI Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (en adelante Oefa) es el ente rector de este
sistema (articulo 1) y tiene entre sus funciones la evaluacion, supervision, fiscalizacion
y sancion (articulo 11).

En cuanto a las funciones de fiscalizacion y sancion del Oefa, estas comprenden,

conforme al articulo 11.1.c de la Ley 29325, —a facultad de investigar la comision de
posibles infracciones administrativas sancionables y la de imponer sanciones por el incumplimiento
de obligaciones y compromisos derivados de los instrumentos de gestion ambiental, de las normas
ambientales, compromisos ambientales de contratos de concesion y de los mandatos o disposiciones

emitidos por el OEFA [...]".

En este marco normativo, se promulga la Ley 30230, —Ley que establece medidas
tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la promocion y
dinamizacion de la inversion en el pais”, publicada el 12 de julio de 2014, cuyo
cuestionado articulo 19 establece lo siguiente:
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“Articulo 19. Privilegio de la prevencion y correccion de las conductas infractoras

En el marco de un enfoque preventivo de la politica ambiental, establécese un plazo de
tres (3) afios contados a partir de la vigencia de la presente Ley, durante el cual el Organismo
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental - OEFA privilegiara las acciones orientadas a la
prevencidn y correccion de la conducta infractora en materia ambiental.

Durante dicho periodo, el OEFA tramitara procedimientos sancionadores excepcionales.
Si la autoridad administrativa declara la existencia de infraccion, ordenara la realizacion de
medidas correctivas destinadas a revertir la conducta infractora y suspendera el
procedimiento sancionador excepcional. Verificado el cumplimiento de la medida correctiva
ordenada, el procedimiento sancionador excepcional concluird. De lo contrario, el referido
procedimiento se reanudara, quedando habilitado el OEFA a imponer la sancion respectiva.

Mientras dure el periodo de tres (3) afios, las sanciones a imponerse por las infracciones
no podran ser superiores al 50% de la multa que corresponderia aplicar, de acuerdo a la
metodologia de determinacion de sanciones, considerando los atenuantes y/o agravantes
correspondientes. Lo dispuesto en el presente parrafo no serd de aplicacion a los siguientes
casos:

a) Infracciones muy graves, que generen un dafio real y muy grave a la vida y la salud de
las personas. Dicha afectacion debera ser objetiva, individualizada y debidamente acreditada.

b) Actividades que se realicen sin contar con el instrumento de gestion ambiental o la
autorizacion de inicio de operaciones correspondientes, o en zonas prohibidas.

¢) Reincidencia, entendiéndose por tal la comision de la misma infraccion dentro de un
periodo de seis (6) meses desde que quedd firme la resolucidn que sancion6 la primera
infraccion.”

Como se puede apreciar, este articulo establece que en un plazo de 3 afios, contado
desde la vigencia de dicha ley, el Oefa tramitard procedimientos sancionadores
excepcionales, privilegiando la prevencion y correccion de la conducta infractora en
materia ambiental. Esto es, durante el plazo de 3 afos, si la autoridad administrativa
determina que hay infraccion, primero ordenara la realizacion de medidas correctivas
que reviertan la conducta infractora, y suspendera el procedimiento excepcional. Y,
solo si el administrado no cumple con la medida correctiva ordenada, el procedimiento
se reanudard, habilitando al Oefa, solo en este supuesto, a imponer la sancion
respectiva.

Adicionalmente, el referido articulo 19 limita el monto de las multas que podria
imponer el Oefa durante el plazo de los 3 afios, dado que refiere que las sanciones no
podran ser superiores al 50 % de la multa que le corresponderia aplicar, salvo en las
infracciones muy graves, las actividades que se realicen sin contar con el instrumento
de gestion ambiental o la autorizacion correspondiente, o la reincidencia dentro de un
periodo de 6 meses desde que se le sancion6 la primera infraccion.
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Sobre el particular, es evidente que el articulo 19 de la ley impugnada establece una
serie de regulaciones de naturaleza temporal, que solo serian aplicables durante tres
afnos desde la entrada en vigencia de la Ley 30230 (publicada el 12 de julio de 2014).
En consecuencia, a la fecha, dicho plazo ya ha vencido, por lo que los mandatos legales
establecidos en tal articulo ya no conforman el ordenamiento juridico. Por
consiguiente, se habria configurado la sustraccion de la materia.

Sin embargo, dado que el contenido normativo del referido articulo 19 de la Ley 30230
en la actualidad puede estar surtiendo efectos sobre procesos administrativos atn en
tramite, resulta indispensable un pronunciamiento sobre el fondo, pues si dicha norma
es inconstitucional, su aplicacion para los casos en tramite colisionaria con la vigencia
efectiva de la Constitucion, lo que desnaturalizaria la finalidad del proceso de
inconstitucionalidad, que es la defensa de la Constitucion (articulo 75 del Codigo
Procesal Constitucional).

k%

La demanda de autos tiene por objeto que se declare la inconstitucionalidad de, entre
otras disposiciones, el articulo 19 de la Ley 30230.

Como se indico anteriormente, el contenido normativo de dicho articulo establece que
en un plazo de 3 aios, el Oefa podra imponer las sanciones correspondientes solo si el
administrado no cumple con la medida correctiva ordenada previamente (pues si el
administrado corrige la conducta, el procedimiento sancionador concluye). Aunado a
esta disposicion, refiere que en dicho plazo, las multas que imponga el Oefa no podran
ser superiores al 50 % que le corresponderia aplicar, salvo cuando las infracciones sean
muy graves, reincidentes en el periodo de 6 meses, o sin autorizacion o instrumento de
gestion ambiental, en los cuales se podra aplicar el 100 %.

Asi, corresponde analizar si el procedimiento sancionador excepcional del Oefa, que
privilegia la prevencion y correccion de la conducta infractora en materia ambiental,
mediante la no sancion de la conducta infractora si es que el administrado corrige su
conducta, y la reduccion de las multas que corresponderian aplicarse, violan los
derechos al medio ambiente adecuado (articulo 2.22 de la Constitucion), salud
(articulos 7 y 9 de la Constitucion), vida (articulo 2.1 de la Constitucion) y
alimentacion (articulo 1 de la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos y el
articulo 11 inciso 1 del Pidesc).

Para tal fin, se analizard si la medida adoptada en el articulo 19 de la Ley 30230 es
inconstitucional, a través del test de proporcionalidad.

Marco juridico de proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado como
derecho afectado por la medida adoptada en el articulo 19 de la Ley 30230.
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Como se indico anteriormente, el derecho a un medio ambiente adecuado se encuentra
reconocido en el articulo 2.22 de la Constitucion. Este derecho garantiza la proteccion
a un medio ambiente saludable.

El medio ambiente es el lugar donde el hombre y los seres vivos se desenvuelven, e
incluye tanto el entorno globalmente considerado -espacios naturales y recursos
que forman parte de la naturaleza: aire, agua, suelo, flora, fauna- como el entorno
urbano; ademas, el medio ambiente implica las interrelaciones que entre ellos se
producen: clima, paisaje, ecosistema, entre otros. (cfr. STC 0048-2004-Al/TC,
fund. 17)

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha sefialado en reiterada jurisprudencia,
que el contenido constitucionalmente protegido del derecho fundamental a un
medio ambiente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la persona, estd
compuesto por: a) el derecho a gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado
y b) el derecho a que ese medio ambiente se preserve. (STC 0011-2015—PI/TC,
fund. 145)

En cuanto al derecho a gozar de un medio ambiente equilibrado y adecuado, —eomporta
la facultad de las personas de poder disfrutar de un medio ambiente en el que sus
elementos se desarrollan e interrelacionan de natural y armonica; y, en el caso de
que el hombre intervenga, no debe suponer una alteracion sustantiva de la
interrelacion que existe entre los elementos del medio ambiente. Esto supone, por
lo tanto, el disfrute no de cualquier entorno, sino especialmente del adecuado para
el desarrollo de la persona y de su dignidad” (STC 0011-2015—PI/TC, fund. 146).

Respecto al derecho a que el medio ambiente se preserve, esto implica —ebligaciones
ineludibles para los poderes publicos de mantener los bienes ambientales en las
condiciones adecuadas para su disfrute (...) tal obligacion alcanza también a los
particulares, y con mayor razon a aquellos cuyas actividades econémicas inciden o
pueden incidir, directa o indirectamente, en el medio ambiente”. (STC 0011-2015-
PI/TC, fund. 147)

Y es que, dada la propia naturaleza de este derecho, la prevencion tiene especial
relevancia. En ese sentido, el Tribunal Constitucional estima que la proteccion del
medio ambiente sano y adecuado no solo es una cuestion de reparacion frente a
dafios ocasionados, sino, y de manera especialmente relevante, de prevencion de
que ellos sucedan". (STC 04223-2006-PA/TC, fund. 6)

De esta manera, la proteccion del medio ambiente puede hacerse efectiva desde la
prevision de medidas reactivas que hagan frente a los dafios que ya se han
producido, pasando por medidas que hagan frente a riesgos conocidos antes de que
se produzcan (prevencion), hasta medidas que prevean y eviten amenazas de dafios
desconocidos o inciertos (precaucion). (STC 0011-2015-Al/TC, fund. 149)
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Finalmente, la proteccion al medio ambiente se encuentra interrelacionada con otros
derechos, como la salud, vida, alimentacion y la obligacion estatal de conservar los
recursos naturales. (RTC 2682-2015-AA/TC, fund. 10, STC 0011-2015-AI/TC, fund.
152)

Determinacion de la intervencion en el ambito prima facie garantizado por el derecho
a un medio ambiente adecuado y derechos conexos.

i) Del articulo 19 de la Ley 30230, se observa que el procedimiento sancionador
excepcional del Oefa, que privilegia la prevencion y correccion de la conducta
infractora en materia ambiental, mediante la no sancion de las conductas infractoras en
materia ambiental, que fueron corregidas, y la disminucion del monto de las multas que
corresponderian aplicarse, interviene en un nivel elevado en el derecho al medio
ambiente adecuado, reconocido en el articulo 2.22 de la Constitucion, por lo siguiente:

- El articulo 19 de la Ley 30230 permite que el procedimiento administrativo
sancionador por conductas infractoras al medio ambiente concluya si es que el
administrado corrige su conducta.

Sin embargo, al no sancionar la infraccion en materia ambiental, de aquellas conductas
que fueron corregidas, se elimina una medida que disuade la comision de tales
infracciones. Consecuentemente, al prescindir de dicho efecto disuasivo, se elimina un
factor que promueve la prevencion de los danos irreparables al medio ambiente. Y es
que el medio ambiente puede ser dafiado de manera irreparable con una sola conducta,
pese a que luego se corrija; razén por la cual es relevante su prevencion.

Un ejemplo que muestra la irreparabilidad de los dafios ambientales, y que conlleva a
la obligacion de adoptar medidas preventivas, es el caso de la contaminacion y
desaparicion de la laguna Shanshococha en Andoas, Loreto. En este caso, si bien el
Oefa impuso multas y medidas de compensacion ambiental, mediante las Resoluciones
534-2013-OEFA/DFSAI y 004-2015-OEFA/TFA-SEE, la pérdida de la laguna es
irreparable.

En ese sentido, el cuestionado articulo 19 interviene gravemente el derecho a que el
medio ambiente se preserve, mediante la prevencion de dafios irreparables, el cual es
parte del contenido protegido por el derecho a un medio ambiente adecuado.

- Determinar que las multas que imponga el Oefa no podran ser superiores al 50 % que
le corresponderia aplicar, salvo cuando las infracciones sean muy graves, reincidentes
en el periodo de 6 meses, o sin autorizacion o instrumento de gestion ambiental, en los
cuales se podra aplicar el 100 %, obstaculiza el deber estatal de garantizar y proteger el
medio ambiente adecuado. Por un lado, la reduccion de las multas también incluye a
las infracciones graves, sin embargo, no toma en cuenta que estas conductas pueden
generar dafios considerables en el medio ambiente. De otro lado, limitar la reincidencia
de las infracciones a los 6 meses, deja un margen amplio a partir del cual se pueden
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cometer las mismas infracciones sin que se les sancione con el monto de la multa
completa que le corresponderia.

En ambos escenarios, la reduccion de la multa disminuye un elemento que disuade las
conductas que pueden afectar el medio ambiente de manera irreparable; razon por la
cual se interviene en un grado alto en la obligacion de prevenir dafos ambientales, la
cual forma parte del contenido del derecho a que el medio ambiente se preserve.

ii) El derecho a la alimentacion, reconocido en el articulo 1 de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos y el articulo 11 inciso 1 del Pidesc, en
concordancia con la IV disposicion final y transitoria de la Constitucion, —faculta a su
titular a obtener una prestacion positiva por parte del Estado, a fin de que este le
provea o le haga accesibles los medios suficientes y adecuados que satisfagan sus
requerimientos alimenticios de manera sostenible, cuando su titular se encuentre en
una situacion de vulnerabilidad que le impida satisfacerlos por si mismo.” (STC
1470-2016-PHC/TC, fund. 39) En base a lo expuesto, si se elimina un factor que
disuade la comision infracciones en materia ambiental (mediante la conclusion de
los procedimientos sancionatorios en materia ambiental si es que el administrado
corrige su conducta infractora y la reduccion de las multas), se corre el riesgo de
que se cometan conductas infractoras que lesionen severa e irreparablemente el
medio ambiente, lo que podria involucrar la afectacion de los recursos naturales
utilizados para satisfacer los requerimientos alimenticios del individuo, vulnerando
asi gravemente el derecho a la alimentacion, reconocido en el articulo 1 de Ia
Declaracion Universal de los Derechos Humanos y el articulo 11 inciso 1 del Pidesc,
en concordancia con la IV disposicion final y transitoria de la Constitucion.

iii) El derecho a la salud se orienta a la conservacion y al restablecimiento dcl
funcionamiento armoénico del ser humano en su aspecto fisico y psicoldgico (cfr.
STC 0091 -2015-HC/TC, fund. 2). Teniendo en cuenta lo sefialado, no prevenir el
dafio al medio ambiente, mediante la ecliminacion del elemento disuasorio en la
comision de infracciones en materia ambiental, afectaria gravemente el espacio en el
que el individuo desarrolla su bienestar fisico y psicologico, garantizado por el derecho
a la salud, consagrado en los articulos 7 y 9 de la Constitucion.

Con relacion a la finalidad de la medida que interviene en los derechos alegados

En este examen, corresponde determinar si entre el medio adoptado y el fin que se
persigue alcanzar existe una relacion de causalidad.

Del articulo 19 de la Ley 30230, se observa que la disposicion de privilegiar la
prevencion y correccion de la conducta infractora en materia ambiental, mediante la no
sancion de conductas lesivas al medio ambiente que fueron corregidas y la reduccion
hasta el 50 % de las multas para, entre otras, las infracciones graves y reincidentes, que
no fueron corregidas, tiene por objeto la promociéon y dinamizacion de la inversion en
el pais. Asi, en la 11° Sesion Matinal del 3 de julio de 2014, pagina 2 del Diario de
Debates de la Comision Permanente, del periodo legislativo 2013-2014, en la que se
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debati6 el proyecto de ley que dio origen a la Ley 30230, el Presidente de la Comision
de Economia, que aprobo dicho proyecto, indicé que —El objeto del dictamen [que dio
origen a la Ley 30230, sic] es introducir medidas que reactiven y dinamicen la economia ante
los riesgos de una desaceleracion transitoria de la economia peruana, y de una reduccion de su
crecimiento potencial en los proximos afios. Se ha disefiado una respuesta de politica
econdémica [...], que gira en torno a tres grandes ejes: fortalecer seguridad juridica a los
contribuyentes, reduccion y mayor predictibilidad de costos para el sector privado y
complementar el proceso de toma de decisiones con racionalidad econdémica”.

Se observa que este objetivo se logra debido a que muchas veces la adecuacion de los
administrados a las normas de proteccion del sistema ambiental generan retrasos en su
preparacion logistica, que desincentivan su participacion oportuna en el mercado, por
lo que, darles un margen en el que puedan realizar sus actividades sin que se les
sancionen por lesiones al medio ambiente si es que corrigen sus conductas infractoras,
o reducirles la multa, estimula la inmediata participacion de los administrados en el
mercado.

Ahora bien, el objeto, que es la promocion y dinamizacién de la inversion en el pais,
promueve el ejercicio de los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada
y libre competencia, reconocidos en los articulos 59, 58 y 61 de la Constitucion,
respectivamente.

En efecto, el derecho a la libertad de empresa, reconocido en los articulos 58 y 59 de la
Constitucion, garantiza a toda persona, natural y/o juridica, participar en la vida
econdmica de la Nacion (determinada por cuatro tipo de libertades: libertad de creacion
de empresa y acceso al mercado, libertad de organizacion, libertad de competencia y
libertad para cesar las actividades), y que el poder publico no sdlo debe respetar, sino
que ademas debe orientar, estimular y promover (Cfr. STC 03479-2011-AA/TC, STC
1405-2010-AA). En ese sentido, el objeto de la medida adoptada en el cuestionado
articulo 19, referido a la promocion y dinamizaciéon de la inversion en el pais,
materializa el deber del Estado de estimular y promover el derecho a la libertad de
empresa.

Con relacion a la libertad de competencia, consagrada en el articulo 61 de la
Constitucion, este derecho se define como la potestad de coexistencia de una
pluralidad de ofertas en el campo de la produccion, servicios o comercializacion de
productos de la misma especie por parte de un nimero indeterminado de agentes
economicos. Esta facultad econdomica plantea el libre juego de la oferta y la demanda, y
presupone la presencia de los tres requisitos siguientes: a) la autodeterminacion de
iniciativas o de acceso empresarial a la actividad econdmica; b)
la audeterminacion para elegir las circunstancias, modos y formas de ejecutar la
actividad economica; y c) la igualdad de los competidores ante la ley (STC 03479-
2011-AA/TC, fund. 7). En el caso de autos, se aprecia que la promocién y
dinamizacién de la inversion en el pais promueve la pluralidad de ofertas en el campo
de la produccion, servicios y comercializacion de productos.
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De otro lado, se observa que la disposicion de privilegiar la prevencion y correccion de
la conducta infractora en materia ambiental, mediante la no sancion de las conductas
infractoras en materia ambiental si es que son corregidas y la disminucion de las
multas, tiene por objeto estructurar un modelo de comportamiento razonable en el
ejercicio de la potestad sancionadora de la administracion en materia ambiental, como
también se sostiene en la sentencia de autos, emitida en mayoria (fundamentos 7 al 13).
Ello se logra debido a que durante un plazo de 3 afios, la administracion estard en una
fase pedagodgica, en la que otorgara la posibilidad de adoptar medidas correctivas a fin
de que estas puedan ser cumplidas antes de sancionar, y los administrados tendran un
plazo de 3 afios para adentrarse a un comportamiento en pro del respeto del medio
ambiente.

Finamente, el objeto referido en el parrafo anterior, alcanza la finalidad de garantizar el
derecho a un medio ambiente adecuado, consagrado en el articulo 2.22 de la
Constitucion, pues si bien se limita la facultad sancionadora del Oefa, medida cuyo
nivel de idoneidad sera analizada mas adelante, persigue también el control, mediante
la pedagogia, de las actividades de los administrados que repercutan en el medio
ambiente, lo cual esta relacionado con el ejercicio de la obligacion de garantizar y
proteger el acceso a un medio ambiente adecuado.

En base a lo expuesto, se observa que la disposicion de privilegiar la prevencion y
correccion de la conducta infractora en materia ambiental, mediante la no sancién de
las conductas lesivas al medio ambiente si es que fueron corregidas y la reduccion de
las multas de las conductas que no fueron corregidas, alcanza la finalidad de garantizar
el derecho a la libertad de empresa, libertad de competencia y el derecho a un medio
ambiente adecuado.

Por lo tanto, corresponde examinar si existen medios alternos igualmente idoneos y si,
llegado el caso, estos producen una menor afectacion a los derechos intervenidos.

Respecto a la necesidad de la medida que interviene en los derechos alegados

Una medida alternativa seria sancionar las conductas infractoras en materia ambiental
e imponer las multas por el monto completo, conforme corresponda, aunado a la
publicidad tanto en la pagina web del Oefa, por ser el ente rector del Sistema Nacional
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, como en diversos medios de comunicacion,
de las sanciones que podrian incurrir los administrados en caso incumplan las reglas en
materia ambiental.

Al respecto, esta medida alcanzaria el mismo fin alcanzado con la medida dispuesta en
el articulo 19 de la Ley 30230, de garantizar el derecho a un medio ambiente adecuado,
pues con la publicidad tanto en la web del Oefa como en diversos medios de
comunicacion de las sanciones que podrian incurrir los administrados en caso
incumplan las reglas de proteccion al medio ambiente, se lograria el control, mediante
la pedagogia, de las actividades de los administrados que repercutan en el medio
ambiente.
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Aunado a ello, esta medida no restringiria los derechos a la proteccion de un medio
ambiente adecuado, a la alimentacién y a la salud de la persona, sino mas bien los
promoveria, pues al sancionar la conducta infractora, que podria generar dafios
ambientales irreparables, independientemente de que se corrija o no, se tendria el
efecto disuasivo para evitar dichos dafios que afectarian irremediablemente el ambiente
en el que el individuo se pueda desarrollar libremente, los recursos naturales que podria
consumir y el grado de su bienestar fisico y mental.

Sin embargo, esta medida no promueve la otra finalidad alcanzada por el articulo 19 de
la Ley 30230, de promover los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa
privada y libre competencia, mediante la promocion y dinamizacion de la inversion en
el pais, dado que sancionar las conductas infractoras en materia ambiental, desde la
misma infraccion, sin esperar que la conducta se corrija, retrasaria la organizacion y el
acceso de la empresa en el mercado, la inversion privada y por ende la participacion de
una pluralidad de ofertas en el pais, en tanto que el administrado se adecte a las
normas de proteccion del sistema ambiental antes de operar.

En base a lo expuesto, si bien la medida propuesta alcanza la finalidad de garantizar el
medio ambiente adecuado, por determinar que el Oefa ejerza un control pedagdgico
hacia los administrados, con una menor lesion en los derechos al medio ambiente
adecuado, alimentacion y salud de la persona; no logra promover los derechos a la
libertad de empresa, libre iniciativa privada y libre competencia.

En consecuencia, no se advierte otra medida que, lesionando en menor grado los
derechos al medio ambiente adecuado, alimentacion y salud de la persona, logre el
mismo nivel de garantia del derecho a un medio ambiente adecuado y promocion de
los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada y libre competencia;
razon por la cual a continuacion se evaluard la medida adoptada en el articulo 19 de la
Ley 30230, a través de la ponderacion.

Examen de proporcionalidad en sentido estricto

La ley de ponderacion establece que cuanto mayor es el grado de afliccion de los
derechos intervenidos (en la presente controversia, los derechos al medio ambiente
adecuado, alimentacién y salud de la persona), tanto igual o mayor debe ser la
importancia de la satisfaccion del fin (en el caso de autos es garantizar el derecho a un
medio ambiente adecuado y promover los derechos a la libertad de empresa, libre
iniciativa privada y libre competencia).

Como se indicoé anteriormente, el grado de afliccion en los derechos a un medio
ambiente adecuado, a la alimentacion y a la salud es grave.

En efecto, las sanciones tienen efecto disuasorio, razon por la cual, no sancionar la
conducta infractora del medio ambiente, que es corregida (dado que si el Oefa declara
la existencia de la infraccion, primero debe ordenar la adopcion de medidas correctivas
destinadas a revertir la conducta infractora y suspender el procedimiento sancionador;
luego, debe verificar el cumplimiento de lo ordenado; finalmente, si se corrigio la
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conducta, se concluye el procedimiento; y, solo si no se corrige, podrd imponer la
sancion respectiva), elimina un elemento que disuade las conductas que dafian el medio
ambiente, que pueden tornarse irreparables, lo que afecta gravemente la obligacion de
prevenir dafios ambientales, la cual forma parte del contenido del derecho a que el
medio ambiente se preserve, reconocido en el articulo 2.22 de la Constitucion.

Aunado a ello, se advierte que el cuestionado articulo 19 de la Ley 30230, realiza
excepciones a la aplicacion del 50 % de la multa, sin incluir en tales excepciones a las
infracciones graves, que también pueden afectar severamente el medio ambiente, y a
las conductas infractoras reincidentes luego del plazo de 6 meses, las cuales no por
transcurrir dicho periodo, aminoran su efecto lesivo en el medio ambiente. Esta
inclusion era necesaria, pues, teniendo en cuenta que las sanciones tienen un efecto
disuasorio de la conducta infractora, disminuir hasta el 50 % a las infracciones graves y
a las reincidencias luego de los 6 meses, aminora el efecto disuasorio en la comision de
tales conductas, que pueden generar graves dafios al medio ambiente. En este sentido,
la disminuciéon de la multa a las infracciones al medio ambiente, sin considerar las
conductas que pueden generar dafios irreparables al medio ambiente, afecta en un nivel
grave el derecho de toda persona de acceder a un medio ambiente adecuado.

De otro lado, permitir que el procedimiento administrativo sancionador por conductas
infractoras al medio ambiente concluya si es que el administrado corrige su conducta,
asi como disminuir la multa por la infracciones graves o reincidentes luego de los 6
meses, genera un efecto de desproteccion del medio ambiente —por el desincentivo de
evitar incurrir en dichas conductas al no sancionarseles o al reducirseles la multa—, el
cual, por la magnitud del dafio, puede afectar los recursos naturales utilizados como
alimentacion para el ser humano; lo que se constituiria como una afectacion grave del
derecho a la alimentacion, reconocido en el articulo 1 de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos y el articulo 11 inciso 1 del Pidesc, en concordancia con la IV
disposicion final y transitoria de la Constitucion.

Véase a modo de ejemplo, el caso del colapso parcial de uno de los depositos de
relaves de la Unidad Minera Caudalosa Chica, ocurrido el caso 25 de junio de 2010, en
el distrito de Huachocolpa, provincia de Huancavelina. En ese caso, el Adjunto del
Medio Ambiente, Servicios Publicos y Pueblos Indigenas, de la Defensoria del Pueblo,
Ivan Lanegra Quispe, informd que -segun calculos preliminares, 50 000 metros cubicos de los
residuos mineros que estaban alli almacenados llegaron al rio Escalera, aledafio a las instalaciones
de la empresa, lo que origind una gravisima contaminacion en la zona e impacto los rios que reciben
las aguas del rio Escalera, en particular al rio Opamayo. Como consecuencia, cerca de 450
pobladores que viven en la zona no pueden utilizar las aguas del rio debido a la contaminacién
producida. Esto también ha afectado a los criaderos de truchas, ademas de 24 hectareas de terrenos
de cobertura natural.”' Como se puede apreciar, el colapso parcial de uno de los depdsitos

! Defensoria del Pueblo, Adjunto del Medio Ambiente, Servicios Publicos y Pueblos Indigenas, Ivan
Lanegra Quispe. En
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de relaves afecté gravemente los recursos naturales (como el agua de los rios, los
criaderos de truchas y las hectareas de terrenos) que los pobladores podian utilizar
como alimentacion.

Y, el desincentivo en la proteccion del medio ambiente, puede generar dafios de
magnitudes irreparables para el medio ambiente, lo que puede interferir en un nivel
elevado en el bienestar fisico y mental del individuo, contenido garantizado por el
derecho a la salud, reconocido en los articulos 7 y 9 de la Constitucion.

Por consiguiente, las afectaciones graves a los derechos al medio ambiente,
alimentacion y salud de la persona, expuestas supra, requieren de una justificacion
razonable para ser convalidadas constitucionalmente.

Sin embargo, en el presente caso se observa que la importancia del grado de fomento
de los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada y libre competencia, y
medio ambiente adecuado, no es igual, cuando menos, al grado de afliccion sufrido por
los derechos intervenidos.

Ello debido a que la rigurosidad de las sanciones no es el unico factor que se toma en
cuenta para fomentar y dinamizar la inversion en el pais, sino también intervienen otros
factores como la oferta y demanda, la estabilidad econémica, la burocracia estatal, etc.
En este sentido, la flexibilizacion de las sanciones en materia ambiental incide en un
grado medio en la promocién de la inversion el pais. Aunado a ello, si bien podria
considerarse que la flexibilizacion de las sanciones, tal como estd dispuesta en el
articulo 19 de la Ley 30230, es un factor que fomenta la inversion; es relevante tener
en cuenta que promueve una inversion sin responsabilidad social, sin compromiso con
las generaciones presentes y futuras, pues desincentiva el respeto al medio ambiente y
genera un margen de impunidad en conductas que pueden dafiar el medio ambiente de
manera irreparable. En este sentido, se advierte que la flexibilizacion de las sanciones
en materia ambiental dispuesta, no promueve el desarrollo sostenible, por lo que
fomenta en un nivel regular los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa
privada y libre competencia.

Por su parte, si bien con la medida cuestionada se promueve un control, aunque
disminuido, por el Oefa de las conductas infractoras en materia ambiental, dicho
accionar no es suficiente, pues no toma en cuenta que la prevencion en materia
ambiental es muy relevante para garantizar el derecho a que medio ambiente se
preserve, en conexion con los derechos a la vida, salud, alimentacion y libre desarrollo
de la personalidad, de generaciones presentes y futuras, dado que por lo general los
dafios al medio ambiente son irreparables, y si esto ocurre, puede conllevar a la
intervencion absoluta de los derechos mencionados. En este sentido, si bien la medida

https://www.defensoria.gob.pe/blog/fallo-la-prevencion-deslizamiento-de-relaves-en-huancavelica/

Visitado el 25 de mayo de 2020.
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cuestionada le da una facultad pedagogica de prevencion al Oefa; con la suspension de
sancionar las conductas infractoras del medio ambiente, que luego son corregidas, y
con la disminucion de las multas, se elimina el elemento disuasivo que promueve en un
nivel elevado la prevencion de dafios ambientales irreparables. En consecuencia, la
medida cuestionada alcanza un nivel de minimo de proteccion del derecho al medio
ambiente adecuado.

En base a lo expuesto, cabe concluir que el grado de satisfaccion del fin (el fomento de
los derechos a la libertad de empresa, libre iniciativa privada, libre competencia, y
medio ambiente), en cuyo nombre se han intervenido los derechos a un medio
ambiente adecuado, alimentacion y salud de la persona, es medio o minimo.

Por consiguiente, en la medida que el grado de afliccion sufrido por los derechos a un
medio ambiente adecuado, alimentacion y salud de la persona, es grave, en tanto que el
grado de satisfaccion del fin es medio o minimo, estimo que permitir que el
procedimiento administrativo sancionador por conductas infractoras al medio ambiente
concluya si es que el administrado corrige su conducta, asi como disminuir la multa
por la infracciones en materia ambiental (establecidos en el articulo 19 de la Ley
30230), es desproporcionado.

S.

RAMOS NUNEZ
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO SARDON DE TABOADA

Concuerdo con la mayor parte de los puntos resolutivos de la sentencia en mayoria
y sus fundamentos, pero discrepo del andlisis de constitucionalidad del articulo 37
de la ley impugnada, asi como de la exhortacion realizada a los poderes elegidos y a
los gobiernos regionales.

Respecto a lo primero, el aludido articulo establece el ambito de aplicacion de los
procedimientos especiales para el saneamiento fisico legal de predios involucrados
en el desarrollo de proyectos de inversion publica y privada. Los demandantes
sostienen que ello vulnera los derechos territoriales y el derecho a la consulta previa
de los pueblos indigenas.

La sentencia establece que los alcances del articulo 37 excluyen de su mandato a
los territorios de los pueblos indigenas. Asi, en la medida que dicha disposicion no
les resulta de aplicacion, no debia tampoco serles consultada. Por tanto, declara
INFUNDADA la demanda en este extremo, al no vulnerarse sus derechos
territoriales ni su derecho a la consulta previa.

Comparto lo decidido respecto de los derechos territoriales de las comunidades
campesinas y nativas, pero no lo correspondiente al derecho a la consulta previa.
Este derecho no esta reconocido por la Constitucion sino deriva directamente del
Convenio 169, como lo indica la propia sentencia en mayoria.

Este Convenio fue ratificado cuando el texto de la la Constitucion de 1993 ya habia
sido aprobado en referéndum. No podia, pues, afiadirsele una coma. Para que este
Convenio 169 hubiese agregado un derecho fundamental a la Constitucion, su
aprobacion tendria que haberse aprobado conforme al procedimiento de reforma
constitucional.

No puede aceptarse la incorporacion de derechos fundamentales a la Constitucion
de otra manera. Por tanto, mi voto es por declarar IMPROCEDENTE la demanda
contra el articulo 37 de la Ley 30230, en el extremo que se alega la vulneracion del
derecho a la consulta previa.

Respecto a lo segundo, discrepo también de la exhortacion efectuada en el quinto
punto resolutivo de la sentencia en mayoria, a los poderes elegidos y a los
gobiernos regionales, para que debatan, con la participacion de las comunidades
campesinas y nativas, las propuestas de mejora de los procedimientos de titulacion
y demarcacion de los territorios comunales.

Este Tribunal Constitucional no debe hacer exhortaciones, maxime si declara la

demanda improcedente en un extremo e infundada en varios otros. Por demads, lo
ordenado no ha sido objeto de andlisis en este proceso de inconstitucionalidad vy,
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por tanto, podria vulnerarse el derecho fundamental al debido proceso, en su
manifestacion de derecho de defensa.

S.

SARDON DE TABOADA
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Lima, 25 de mayo de 2020

VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA BARRERA

En el presente caso discrepo respetuosamente una parte de lo contenido en la
sentencia suscrita por la mayoria de magistrados, con base en las siguientes
consideraciones:

1.

En relacion con el articulo 19 de la Ley 30230, —Eey que establece medidas
tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la promocion
y dinamizacion de la inversion en el pais” (en adelante la Ley), se establecia
una regulacion transitoria de tres afios que, en términos generales, planteaba
que la OEFA debia dedicarse sobre todo a labores de prevencion ambiental,
y se preveia asimismo una reduccion sustancial de las sanciones frente a
infracciones ambientales. Al respecto, considero que ha operado la
sustraccion la materia, pues a la fecha ya transcurrieron los tres afios en los
que tuvo efectos esta regulacion.

Por otra parte, el articulo 21 de la Ley simplifica diversos procedimientos;
en resumidas cuentas, reduce el plazo para emitir los estudios de impacto
ambiental (EIA) a cuarenta y cinco dias, dispone que el EIA debe emitirse
aunque no hayan llegado los informes vinculantes y no vinculantes
requeridos, y prevé asimismo que se establezcan sanciones graves para los
funcionarios que no cumplan dentro de los plazos.

Al respecto, considero que, a partir de una interpretacion orientada a la
Constitucidn, la mejor forma adecuada de optimizar los tiempos y de tutelar
el derecho al ambiente es dandole mas recursos (humanos, logisticos,
economicos) al Estado, y no recortando los plazos o amenazando a los
funcionarios. Asimismo, constato que en los actuados, y tampoco en el
proyecto de sentencia, no aparece ningun dato factico que acredite que con
los recursos existentes sera posible alcanzar la medida perseguida (examen
de idoneidad) ni tampoco que no existe una medida alternativa que permita
alcanzar lo mismo sin sacrificar la institucionalidad orientada a la defensa
del ambiente (examen de necesidad), andlisis que eran necesarios en el
marco del test de proporcionalidad. En tal sentido, considero que en este
extremo la demanda debe declararse fundada.

En lo que concierne al articulo 23 de la Ley, alli establece que los
Estandares de Calidad Ambiental (ECA) y los Limites Maximos Permisibles
(LMP) se aprueban por —decreto supremo refrendado por los sectores
vinculados” y que estos —deben basarse en criterios de proteccion de la
salud, el ambiente, asi como en un analisis de impacto regulatorio y
economico sobre las industrias y poblaciones involucradas™. Al respecto,
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considero nuevamente que una interpretacion orientada a la Constitucion
(en este caso, orientada a la tutela del ambiente) pone en evidencia que es
contraproducente que los sectores controlados participen emitiendo tales
decretos supremos, mas aun cuando a estos se les pone en igual posicion que
a los ministerios encargados del control (esto, a diferencia de lo que ocurre
con la regulacion planteada por el articulo 20, en los que participa todo el
Consejo de Ministros) y porque, ademas de ello, se requiere especifica y
obligatoriamente un —analisis de impacto regulatorio y econdémico”.

Por otra parte, estoy de acuerdo con lo demés que contiene la sentencia, en
especial con lo referido a la interpretacion conforme con la Constitucion que
se emite en relacion con los articulos 36 al 51 y el articulo 57,
salvaguardando del derecho de los pueblos y las comunidades. Asimismo,
estoy a favor de la exhortacion realizada al Poder Legislativo, al Poder
Ejecutivo y a los Gobiernos Regionales para que resuelvan los problemas
vinculados con la titulacion y demarcacion de tierras comunales

Por las consideraciones aqui expuestas, considero entonces que debe
declararse improcedente la demanda respecto del articulo 19 de la Ley,
fundada en relacion con los articulos 21 y 23, e infundada en lo demds que
contiene la demanda, con las salvedades formuladas en la sentencia.
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