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RESUMEN

El marco normativo peruano en materia de recursos naturales y areas naturales
protegidas regula la emision de opinidon favorable de manera previa al
otorgamiento de titulos habilitantes, en especifico de manera previa a la
aprobacion de los Instrumentos de Gestion Ambiental (IGA); sin embargo, no
se tiene claridad respecto a aquellas opiniones que se emiten en un momento
posterior a la aprobacion de estos instrumentos. Por ejemplo, si Sernanp
advierte que la metodologia utilizada para remediar suelos y lagunas esta
ocasionando mayores impactos ambientales y este organismo emite un
informe, sehalando la necesidad de cambio de metodologia, ¢Cual es la
naturaleza juridica del informe? ;Cuales son los efectos que debe generar esta

opinién? 4 Es vinculante para la entidad que otorgd el titulo habilitante?

El objetivo principal del presente trabajo académico es responder las preguntas
planteadas, para lo cual se abordara y explicara conceptos relacionados a la
materia, tales como medioambiente, sostenibilidad, recursos naturales, ANP;
asi como se enfatizara en las principales funciones que cumple Sernanp. De
esta forma, se llegara a la principal conclusién que los informes emitidos de
manera posterior a la aprobacién del IGA no es de caracter vinculante, de
acuerdo a la legislacion peruana; sin embargo, si generan la obligacion de

coordinacion con las entidades competentes.
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Introduccién

Desde la ultima mitad del Siglo XX, la sociedad empezé a tomar mayor
conciencia del cuidado del medioambiente y la utilizacién racional de los
recursos naturales. Ello se vio reflejado en la elaboracién y suscripcion, por
parte de los Estados, de diversos instrumentos internacionales. En la
actualidad, la gran mayoria de paises contempla como politica de Estado la

tutela ambiental.

Esto implica imponer limites a las actividades extractivas, lo cual ha generado
una cierta tension con las actividades econdmicas; no obstante, a través de
instrumentos de gestibn ambiental, se procura mantener un equilibrio, de tal
forma que no se impida la explotacién de recursos naturales, sino que estos se
realicen de manera adecuada, respetando ciertos parametros que coadyuban a

la armonizacion de los factores: ambiental, econémico y social.

Un instrumento de vital importancia para los paises es la constitucién de areas
naturales protegidas, ya que estas representan areas de necesaria
conservacion por diversos motivos (representan el pulmoén del pais, albergan
diversidad de flora y fauna, etc.). Por ello, el Peru cuenta con una institucion
que cumple el rol fundamental de gestidn y tutela de estas areas; sin embargo,
el marco normativo que regula las funciones de esta institucion presenta ciertas

deficiencias, las mismas que desarrollaremos en este articulo.



I. Régimen juridico de las Areas Naturales Protegidas en el Peru

El presente capitulo estara dividido en tres subsecciones. En la primera, nos
acercaremos al concepto de ambiente para que seguidamente repasemos el
contexto social internacional que influyé a muchos paises a adoptar acciones
concretas a fin de preservar el medioambiente; y, se analizara el capitulo I,
titulo Il de la Constitucidén Politica del Peru que impone obligaciones al Estado

sobre la administracion y gestion del medioambiente y los recursos naturales.

Posteriormente, en la segunda parte se proporcionara el concepto de area
natural protegida (ANP) de acuerdo a lo establecido en los instrumentos
internacionales y las normas peruanas, asi como sus caracteristicas. Al
respecto, el objetivo es alcanzar una comprension integra sobre el contenido
de estas y, en especial, destacar la valiosa finalidad que cumplen al preservar

la biodiversidad.

Finalmente, se profundizara en el marco legal y reglamentario en la materia,
pues aca podemos encontrar con mayor detalle las caracteristicas y fines del
establecimiento y conservacion de estas areas. Asi, al final de este capitulo, se
concluira que la normativa constitucional, legal y reglamentaria evidencian la
gran importancia que merecen estas areas naturales y en consecuencia es
importante que los instrumentos que han sido contemplados para lograr el

objetivo de preservacion se tomen en cuenta de manera obligatoria.

1.1. La tutela del medioambiente como exigencia constitucional

Para determinar qué implica la constitucionalizacion de la proteccion del
medioambiente, es fundamental primero identificar el concepto de ambiente.
Seguidamente, se requiere desarrollar de manera sucinta el contexto que incité
a los diferentes paises del mundo, incluido el Peru, a reconocer como derecho
fundamental el derecho a un medio ambiente sano y equilibrado; vy, finalmente

explicar las obligaciones que ello genera.

Respecto a la definicion de ambiente, Raul Brafes, citado en Alegre, lo ha
conceptualizado como “un sistema compuesto por un conjunto de elementos

que interactuan entre si, conformando un todo estructurado que condiciona la



vida, incluso no solo la vida del ser humano, sino también la de los organismos

vivos en general’ (Brafies, 2000, como se citdé en Alegre, 2010, p.6-7).

En nuestra legislacion, la Ley N° 28611, Ley General del Ambiente (LGA), en el

articulo 2.3 lo ha definido de la siguiente manera:

elementos fisicos, quimicos y bioldgicos de origen natural o antropogénico que,
en forma individual o asociada, conforman el medio en el que se desarrolla la
vida (...)

Bajo esta misma concepcién, el Tribunal Constitucional (TC) también ha
acogido esta definicion de medio ambiente en dos sentencias en particular. Asi,
en la Sentencia N° 0018-2001-Al/TC, fundamento juridico 6, indica que “el
ambiente se entiende como un sistema; es decir como un conjunto de
elementos que interactuan entre si. Por ende, implica el compendio de
elementos naturales —vivientes o inanimados— sociales y culturales (...)". (STC
N° 0018-2001-Al/TC)

Posteriormente, en el afio 2004 sefald que es el (...) lugar donde el hombre y
los seres vivos se desenvuelven”, lo cual incluye los espacios y recursos
naturales, asi como sus interrelaciones. (STC N° 0048-2004-PI/TC, Fj: 17).
Para complementar esta definicién, Wieland clasifica los componentes del
medioambiente en 3 grandes clases: 1. El ambiente natural (agua, aire, suelo,
etc.); 2. El ambiente en el que ha intervenido el ser humano (infraestructura,
ciudades); y 3. El ambiente social (cultura, sistemas politicos). (Wieland, 2017,
p. 20)

De acuerdo a estas definiciones, podemos sefalar que el medio ambiente es el
espacio fisico en donde se desenvuelven, integran e interactuan los diferentes
componentes de la naturaleza. Teniendo una mejor percepcion de qué se
entiende por medio ambiente, ahora debemos referirnos al contexto social que

origind su proteccidn por parte de un gran numero de paises a nivel mundial.

A nivel internacional, con la Declaracion de la Conferencia de Naciones Unidas

sobre el Medio Ambiente Humano (CNUMAD) realizada en el afio 1972, se
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determiné como principio 1 el derecho fundamental “al disfrute de condiciones
adecuadas en un medio de calidad tal que le permita llevar una vida digna y

gozar de bienestar’.

Posteriormente, en el aino 1992 se celebrd la Convencién de Rio de Janeiro,
adoptandose la Declaracion de Rio, en el cual se establecieron 27 principios
que tienen como eje central al medio ambiente y desarrollo sostenible. A partir
de estos dos instrumentos internacionales, los Estados encuentran la
necesidad de implementar en sus respectivos ordenamientos juridicos, al

menos, alguna referencia a la proteccién del medio ambiente.

Simon alude que practicamente todas las constituciones creadas con
posterioridad a estas Declaraciones han tratado de recoger disposiciones
respecto a la proteccién ambiental, pues para el afio 2000 mas de cien paises
las habian integrado. (Simén, 2012, p.154). Asi, por ejemplo, en la Constitucion
espafola de 1978 dispuso en el articulo 45 numeral 1 que “Todos tienen el
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la

persona, asi como el deber de conservarlo”.

En esta misma linea, los paises de Latinoamérica como Brasil, Costa Rica,
México, Colombia, Ecuador, Bolivia, Peru, etc., han incorporado en sus textos
constitucionales el derecho al medio ambiente saludable, ello bajo un proceso
que ha sido acufado en el Informe de la CNUMAD de 1992 como

“constitucionalismo verde” (Brafes, 2001, p.45)

Anos mas tarde, en el 2015 se celebré la Cumbre para el Desarrollo Sostenible,
donde se fijaron los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Se plantearon
17 objetivos y 169 metas que deben ser cumplidas para el aio 2030. De
acuerdo a lo definido en el Informe Brundtland de las Naciones Unidas, se
entiende por sostenibilidad a aquello que satisface las necesidades del
presente sin comprometer la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones futuras. (Informe Brundtland, 1987). Por su parte, la Sociedad

Nacional del Ambiente, sostiene que el desarrollo sostenible implica la



utilizacién de manera racional de los recursos naturales con el fin de mejorar la

calidad de vida de la poblacion. (Sociedad Nacional del Ambiente, 2004, p. 11).

A la luz de estas definiciones, podemos senalar que la sostenibilidad hace
referencia al uso moderado de los recursos del medioambiente a fin de

satisfacer nuestras necesidades actuales y futuras.

Diaz Calderon afirma que esta Agenda 2030, que establece compromisos para
los Estados miembros, es de cumplimiento inexcusable, pues son responsables
ante la Comunidad Internacional. Pero, lo mas significativo es que obliga a los
Estados a crear instituciones eficaces, participativas, responsables vy
transparentes que fortalezcan el uso sostenible de los recursos naturales.
(Diaz, 2021, p.27)

Retomando el tema de reconocimiento constitucional, este se ha venido
produciendo en los diferentes paises europeos y de la region como respuesta
de la creciente y justificada preocupacion por el cuidado y preservacion del
medioambiente, asi como de la imperiosa necesidad de cumplir con las
obligaciones internacionales. Este reconocimiento produce consecuencias muy
relevantes a nivel juridico. Ello dado que al identificarlo como un derecho
fundamental en un determinado ordenamiento juridico origina una inmediata
obligacion para el Estado de respeto y garantia como lo exigen los tratados

internacionales de derechos humanos. (Corte IDH, 1988, Fj. 164)

De acuerdo con lo indicado por los profesores chilenos Ferrer Mac-Gregor y
Pelayo Moller; por un lado, la obligacion de respeto hace referencia al
cumplimiento directo con la norma establecida a través de las diferentes
medidas que debe implementar el Estado. Por el otro lado, la obligacion de
garantia “consiste en el deber de organizar todo el aparato gubernamental y, en
general, todas las estructuras a través de las cuales se manifiesta el ejercicio

del poder publico” (Ferrer Mac-Gregor y Pelayo Moller, 2012, p. 154)

En el ambito nacional, esta incorporacién sobre la proteccion del medio

ambiente fue acogida por nuestra Constitucion Politica de 1993. En el articulo 2
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inciso 22, se ha reconocido como derecho fundamental que toda persona tiene
derecho “(...) a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de
su vida’. Como podemos advertir, nuestra Carta Magna, como la gran mayoria,

no ha establecido un contenido concreto o material respecto este derecho.

En este mismo sentido, el TC manifestd, en el fundamento 7 de la STC
964-2002-AA/TC, que la “Constitucion no senala el contenido protegido del
derecho a un ambiente equilibrado y adecuado”. Sin embargo, el mismo
Tribunal indica que la norma constituyente si ofrece ciertas caracteristicas que
coadyuban a delimitar su contenido. Ademas, resalta el deber del Estado en el
cumplimiento de tareas u obligaciones con el fin de conservar el ambiente
equilibrado. Ello se logra a través de diversos instrumentos como la regulacién
legislativa destinados a la conservacion y preservaciéon del ambiente. (STC
964-2002-AA/TC).

En efecto, al senalar que el ambiente debe ser adecuado y equilibrado significa
que estos componentes forman parte esencial para garantizar el pleno disfrute
de este y otros derechos fundamentales, tales como la vida, salud, entre otros
que son reconocidos también por la Constitucion e instrumentos juridicos
internacionales. En relacion con esto, Alegre Chang reafirma sobre la
interdependencia entre estes derechos, dado que la garantia de un ambiente
equilibrado condiciona a su vez el ejercicio del derecho a la vida, a la igualdad,

al trabajo, a la propiedad, etc. (Alegre, 2010, p.10)

Pero, ademas y de especial importancia es el caracter imperativo respecto a
las acciones concretas que debe implementar el Estado para hacer efectivo
este derecho. Para Diez Picazo, citado en Galdamez, los derechos
fundamentales imponen un deber de actuacion al Estado, obligando a crear
estructuras que concreten su eficacia. (Diez Picazo, 2005, como se citd en
Galdamez, 2017, p. 123-124)

En una Sentencia del ano 2004, el TC determiné que el contenido de este

derecho en especifico implica obligaciones ineludibles para las entidades



estatales de “mantener los bienes ambientales en las condiciones adecuadas
para su disfrute” (STC 0048-2004-PI/TC)

Bajo esta misma linea, Huerta sefiala que el reconocimiento del derecho al
ambiente equilibrado como derecho fundamental insta al Estado a velar por su
proteccion y conservacion. No obstante, esta obligaciéon no se ve reflejado en
articulo citado. Esta exigencia constitucional dirigida al Estado lo podemos
encontrar en otra seccion de la Constitucion, especificamente en los articulos
66, 67, 68 y 69, pertenecientes al Capitulo Il del del Titulo Ill de la norma
constituyente. En consecuencia, estos articulos de manera conjunta con en el
articulo 2, inciso 22, “constituyen el parametro constitucional que debe servir de
pauta para el desarrollo y contenido del derecho ambiental’ en nuestro pais.
(Huerta Guerreo, 2013, p. 70)

Simén sostiene que el mandato de proteccion y conservacion del medio
ambiente presenta las siguientes caracteristicas: por una parte, es un mandato
de programacion final que establece la tarea, pero no se sefiala cdmo se debe
realizar dicha tarea, por lo que ello se encuentra a discrecion del legislador. Por
otra parte, el mandato no se agota en la emision de normas a cargo del
legislador, sino que implica la actuacion activa de la administracién publica,
dado que esta debera materializar estas disposiciones y cumplir con la
programacion final en armonia con los fines que establece la norma suprema.
(Simodn, 2012, p.160-161)

Asimismo, Pérez sefala que la tarea especifica es velar por la conservacion y
la utilizacidon sostenible de los recursos naturales en el territorio nacional. Esta
tarea va dirigida a todos los poderes publicos como consecuencia de una vision
transversal y de integracion. (Pérez, 2017, p. 979). Bajo ese contexto, la
obligacion de garantia y la observancia de los instrumentos internacionales, el
Perd ha emitido una serie de disposiciones legislativas que regulan los
mecanismos de funcionamiento y asigna funciones a distintos érganos, los

cuales seran detallados en los siguientes parrafos.



l.2. Las areas naturales protegidas. Concepto y caracteristicas

El poner de manifiesto en la Comunidad Internacional la preocupacion por el
medio ambiente impulsdé, como se ha mencionado, la adopcion de diversos
acuerdos con el propdsito de protegerlo. En la actualidad, la creacion de areas
naturales protegidas representan una herramienta imprescindible para lograr

ello.

Siguiendo esta misma linea de pensamiento, Dudley refiere que las ANP son
de vital importancia para la conservacion de la biodiversidad, afirma que “son la
piedra angular de un gran numero de estrategias nacionales e internacionales
de conservacion, destinadas a mantener ecosistemas naturales operativos,
actuar como refugios para las especies y mantener procesos ecoloégicos’
(Dudley, 2008, p.2). De igual forma, en el Seminario Regional : Areas Naturales
Protegidas y Desarrollo se manifiesta que las areas naturales cuentan con
ciertas caracterisitcas que las vuelven imprescindibles para el logro de los
objetivos de conservacion y desarrollo sostenible en pais. (UNSAC, 1995, p.
14)

Como bien lo adelanta Dudley, las ANP son una estrategia de conservacion
que es implementada por los paises. En el Peru, ello no es ajeno, pues como
aluden Castillo y otros, las ANP efectivamente constituyen una estrategia que
contribuye al equilibrio de tres factores: la vida humana, biodiversidad y el uso
sostenible de los recursos naturales (Castillo et al., 2021, p.9). Por ende, la
debida creacion y gestion de ANPs en nuestro pais colabora a cumplir no solo
con las obligaciones derivadas de nuestra norma suprema, sino también, con
los compromisos asumidos internacionalmente, en especifico con los ODS y la
Agenda 2030.

Ademas de la funcién primordial que cumplen las ANPs, la Union Internacional
para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) -principal organizacion a nivel
mundial que desarrolla politicas de conservacién de la biodiversidad- ha
establecido cuales deben ser las caracteristicas comunes de todas las ANP.

Primero, deben “conservar la composicion, funcién, estructura de Ila



biodiversidad’; segundo, deben “contribuir a las estrategias de conservacion
regionales”; tercero, deben “funcionar de acuerdo a un plan de gestion y de un
programa de monitoreo y evaluacion”; finalmente deben “contar con un sistema

de gobernanza claro y equitativo”. (UICN, 2017, p.13)

Hasta el momento se ha descrito el rol que cumplen las ANP y las
caracteristicas que deben presentar. Ahora, vamos a presentar la definicion de

esta para su mejor comprension.

Al respecto, la UICN ha establecido la siguiente definicion:

“Un espacio geografico claramente definido, reconocido, dedicado vy
gestionado, mediante medios legales u otros tipos de medios eficaces para
conseguir la conservacion a largo plazo de la naturaleza y de sus servicios

ecosistémicos y sus valores culturales asociados”

Similar definicién es adoptada en nuestro ordenamiento juridico a través de la
Ley N° 26834, Ley de Areas Naturales Protegidas (LANP) y su Reglamento,
aprobado por Decreto Supremo N° 038-2001- AG (RLANP). (Véase segundo
parrafo del articulo 1 de la LANP y articulo 1.1 del RLANP).

Realizando un comparativo entre ambas definiciones, podemos notar, en
primer lugar, que la UICN hace referencia a espacio geografico de manera
amplia que evidentemente abarca los espacios terrestres y marinos tal como lo
expresa la norma peruana. Ademas, la alusion a “claramente definido” significa
que el area debe encontrase debidamente delimitada y definida por ciertas
caracteristicas, lo cual equivale a la exigencia de categorizacion y zonificacion

contemplada en la definicion de la LANP.

En segundo lugar, en ambas definiciones se requiere que se encuentre
reconocidas. Ello significa, en el caso peruano, por ejemplo, que haya sido
creado observando el procedimiento regular y haya sido aprobado mediante

Decreto Supremo.

En tercer lugar, las ANP tienen un objetivo de conservacidon biolégica. De

acuerdo con la UICN, conservacion se refiere al “mantenimiento in situ de los
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ecosistemas y habitats naturales y seminaturales y de poblaciones viables de
especies en su entorno natural”. (UICN, 2017). Pero, ademas, ambas
definiciones engloban también la conservacion de los valores culturales, en el
caso del UICN, paisajisticos y cientificos, en el caso de Peru. Se pretende
entonces no limitar estas actividades, siempre que contribuyan con la meta de

conservacion.

Finalmente, debemos destacar la mencion al desarrollo sostenible que realiza
la LANP. Es manifiesto que las ANP coadyuban a lograr el desarrollo sostenible
en el pais, pues a través de estos se realiza un uso racional de los recursos,
por lo que se logra satisfacer las necesidades actuales de la poblacion, sin
comprometer a las futuras generaciones (conforme a la definicion planteada

lineas arriba).

En resumidas palabras, y como lo ha sefalado Lépez Ramédn, citado en
Huapaya, en las definiciones expuestas convergen tres factores que conforman
a un area protegida: 1) el elemento fisico, el cual hace referencia a las
condiciones del espacio terrestre o marino; 2) el factor formal; es decir, el
reconocimiento expreso realizado por la autoridad competente; y 3) el elemento
teleolégico que corresponde a la finalidad de conservacion. (Lopez Ramoén,

1980, como se cité en Huapaya, 2018, p. 413)

1.3. Marco normativo de las areas naturales protegidas

Como se anticipaba parrafos anteriores, el marco normativo de las ANP esta
constituido en primer lugar por la Constitucion Politica, en especifico por los

articulos que conforman el Capitulo Il del Titulo III.

En segundo lugar, los Convenios Internacionales suscritos por el pais como la
Convenciéon sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres (CITES), el Convenio Internacional sobre la Diversidad
Biolégica (CDB), la Convencion Marco De Las Naciones Unidas Sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC), Acuerdo de Paris (COP 21), Agenda 2030 para

el Desarrollo Sostenible -aunque no constituye un instrumento juridicamente
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obligatorio (Tezanos, 2018), si representa un compromiso muy importante para

el Perd.

En tercer lugar, los dispositivos normativos con rango de ley como la LGA, la
LANP, Ley N° 26821, Decreto Legislativo N° 1013. Por ultimo, se encuentra la

norma con rango infralegal, concretamente el Reglamento de la LANP.

Como podemos apreciar, a nivel interno, existe un desarrollo normativo amplio
respecto a la gestion de las ANP, lo cual nos proporciona indicios de que el
Estado si ha realizado significativos esfuerzos por crear institucionalidad,
delimitando una estructura, organizaciéon y funciones. Asi, debemos subrayar
que la LANP y su reglamento, tal como lo indica Solano, constituyen el marco
legal especifico de las ANP (Solano, 2013, p.145). Aqui, se han establecido
disposiciones sobre la administracion, categorias, instrumentos generales de
gestion, sanciones administrativas, entre otros, respecto a las mencionadas

areas.

El citado marco normativo ha constituido al Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas por el Estado (SINANPE), el mismo que esta conformado
por todas las ANPs expresamente reconocidas a nivel nacional. De acuerdo
con lo establecido en el articulo 6 de la LANP, en la gestion de estas areas
participan los tres niveles de gobierno (Gobierno central, Gobiernos regionales

y Gobiernos locales) asi como instituciones privadas y poblaciones locales.

En correlacién con ello, se han determinado tres niveles de administracion de
las ANP: nacional, regional y de conservaciéon privada. Las ANPs de
administracién nacional se encuentran bajo la direccion del Servicio Nacional
de Areas Naturales Protegidas por el Estado (Sernanp) y, de acuerdo a lo
mencionado por Huapaya, la mayoria de ANP son de competencia de la

administracion nacional. (Huapaya, 2018, p.417)

Las Areas de Conservacion Regional, como su nombre lo alude se encuentran
administradas por los Gobiernos Regionales, pero cuentan con la orientacion
técnica del Sernanp. Por ultimo, las de Conservacién Privada son espacios de
propiedad individual o colectiva. En este caso, el propietario designa a aquel
que ejercera la administracién, por lo que se encuentra obligado a comunicar al

Sernanp sobre dicha designacion.
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Las disposiciones legales también clasifican en dos categorias a las ANPs:
Areas de uso indirecto y Areas de uso directo (art. 21 LANP). Respecto al
primero, manifiesta Westreicher que no se permite la explotacion de recursos ni
modificaciones y/o transformaciones al ambiente. Unicamente se puede
acceder a estas para realizar investigaciones cientificas que no sean
manipulativas, la recreacion y el turismo en zonas debidamente delimitadas
para ello. (Westreicher, 2013, p. 256)

En relacion con las segundas, en estas si se encuentra permitido la extraccion
de los recursos naturales y la condicidon para ello es que las actividades que se
pretendan llevar a cabo no deben interferir o frustrar los objetivos de cada ANP.
Estos objetivos son fijados en el Plan Maestro (documento de planificacion del
mas alto nivel) de cada ANP. (Westreicher, 2013, p. 257)

No es de menor importancia hacer referencia a las Zonas de Amortiguamiento
(ZA). El articulo 25 de la LANP y el 61 del reglamento precisan que son
espacios adyacentes a las ANPs. Estos espacios tienen como propdsito
resguardar el nucleo de las areas naturales para asi evitar alguna afectacion
directa. Estas zonas no forman parte del ANP, por lo que se permite realizar
actividades extractivas, pero dichas actividades, tal como lo advierte Solano,

deberan ser compatibles con los objetivos del area. (Solano, 2013, p. 151).

Como veremos en los siguientes capitulos, la entidad competente para
pronunciarse sobre la compatibilidad entre las actividades que involucran el
aprovechamiento de los recursos naturales en las ZA es Sernanp. Esta entidad,
conforme se establece en el articulo 116 del RLANP, es la encargada de emitir
opinién técnica de naturaleza vinculante, pues dicha opinién habilitara el

otorgamiento de los derechos para desarrollar la actividad.

Il. Sernanp: organismo responsable de la conservacion de las areas

naturales protegidas

En el presente capitulo se abordara el rol que cumple Sernanp respecto a la
conservacion y proteccién de las ANP. Asi, se pretende conocer y analizar con

mayor detalle las funciones que se le atribuye a esta entidad.
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La presente seccidon estara dividida en 3 partes. En la primera se identificara
una de las funciones mas importantes como el ente rector del SINANPE y aqui
se detallara también otras funciones basicas. Seguidamente, en la segunda
parte, se analizara la funcibn de otorgar titulos habilitantes para el
aprovechamiento de recursos renovables. Finalmente, se determinara la
competencia que tiene la entidad para emitir opiniones vinculantes y su
especial importancia para participar en el otorgamiento de los titulos
habilitantes que son otorgadas por otras entidades, lo cual nos confirmara que
la emision de tales opiniones constituye un instrumento de proteccion de las
ANP.

De manera previa, debemos determinar algunos alcances basicos. La entidad
estatal que inicialmente se encontraba encargada de realizar y promover las
acciones necesarias para el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales, la conservacion de biodiversidad y gestion sostenible del
medioambiente fue el Instituto Nacional de Recursos Naturales — INRENA,

organismo descentralizado del Ministerio de Agricultura.

En el afio 2008 tales funciones fueron derivadas al Sernanp. Esta institucion,
adscrita al Ministerio del Ambiente, representd, como lo sefiala Salazar, no solo
un cambio del organismo encargado de las areas naturales protegidas, sino
significo también un enfoque ambiental mucho mas definido como politica de
Estado. (Salazar, 2010, p.30)

En razén de ello, se le otorgd una serie de funciones, las cuales seran

desarrolladas en los siguientes parrafos.

2.1. Ente rector del SINANPE: manifestaciones de su funcién

A través del Decreto Supremo N° 010-90-AG, se crea el SINANPE. Como
alude Espichan, la creacién del SINANPE implica la integracion de las ANPs
con la finalidad de uniformizar la normativa respecto al reconocimiento y
gestion de estas areas. De acuerdo al primer articulo de este Decreto
Supremo, se establecid la integracion de los bosques nacionales y de
proteccion, los cotos de caza, entre otras categorias con la finalidad de

garantizar su preservacién. (Espichan, 2013, p.43)
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Como se menciono en el primer capitulo, en el aio 1992 se celebrd en Rio de
Janeiro la CNUMAD, en el que resalté la conservacion de la diversidad
biolégica y se vio plasmada en el CDB. Este Convenio fue ratificado por
nuestro pais en mayo de 1993. Asi, el Peru se comprometid, entre otros, a
implementar un sistema de areas protegidas con el proposito de preservar la
diversidad biolégica. En mérito a ello, el Estado empezd a fortalecer e
implementar una serie de medidas e instrumentos de gestion relacionadas a las
ANP. (Westreicher, 2013, p. 290)

De esta forma, ante la creacion del Sernanp en 2008, como organismo adscrito
al Ministerio del Ambiente se determind como una funcion bésica la direccion
del SINANPE y de velar por su funcionamiento como sistema unificado y
coordinado (Wieland, 2017, p. 48). En dicho sentido, se otorgd la funcién
administradora y de gestion de las ANPs a nivel nacional; esta ultima se
manifiesta, por ejemplo, con la potestad conferida de dictar decretos supremos

que aprueban la creacion de nuevas ANPs.

El objetivo del SINANPE, de acuerdo al Plan Director de las ANP, aprobado por
Decreto Supremo N° 016-2009-MINAM, es “contribuir al desarrollo sostenible
del pais, a través de la conservacion de una muestra representativa de la
diversidad biolbgica, articulando y potenciando el conjunto de areas naturales

protegidas del Pert (...)". (Sernanp, 2009, p. 7)

Ademas, nos sefiala que el Sistema se encuentra integrado por dos
componentes: fisico y social. Respecto al primero, son todas las ANP en tus
tres niveles de conservacion (nacional, regional y privada). Estos son espacios
naturales debidamente reconocidos como areas de protecciéon y forman parte
de una matriz territorial interconectada. En el caso del componente social, hace
referencia a los diversos actores vinculados con las ANP (entidades publicas,

privadas, comunidades autoctonas, ONGs, etc.)

La Guia de Roles y Competencias del Sernanp resalta la importancia del
involucramiento por parte del sector privado y sociedad civil en la
implementacion del Sistema que contribuyen con logro de sus fines. (Sernap,

2016, p.42) Conforme a ello, se genera mecanismos de participacion conjunta
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que coadyuban al correcto desarrollo del Sistema, equilibrando los tres pilares

que integran la sostenibilidad: economia, sociedad y medioambiente.

Ahora, Sernanp ademas de constituirse como el ente rector del SINANPE,
también se le han atribuido otras funciones directamente relacionas con las
ANP. A grandes rasgos podemos clasificarlos de la siguiente manera: funcién

normativa, funcioén supervisora y funcién coordinadora.

De acuerdo a la funcién normativa, el ROF establece competencias para
aprobar normas y fijar criterios técnicos y administrativos para el
establecimiento y gestion de las ANP, dictar directivas generales que orienten
el desempefio de las funciones de las unidades de la entidad. En esta misma
linea, también le corresponde establecer mecanismos de fiscalizacion,
determinacién de sanciones administrativas vinculadas a las infracciones

relacionadas a las ANPs.

Respecto a la segunda gran funcién, Isabel Calle y Manuel Pulgar-Vidal
manifiestan que el Sernanp debe supervisar y monitorear las actividades que
se desarrollan al interior de las ANPs y sus ZA. Al respecto, debera garantizar
el cumplimiento de la normativa correspondiente, las directivas y lineamientos,
los planes aprobados para el area, obligaciones asumidas por contratos o

autorizaciones, etc. (Calle y Pulgar-Vidal, 2010, p.54)

Por ultimo, como funcion de coordinacion le corresponde entablar
coordinaciones y comunicaciones con las entidades del gobierno nacional,
regional y locales que, de alguna u otra manera, se encuentren vinculados o
participen en la gestion de las ANPs (Flores, 2021, p.2). Esta funcién, como
desarrollaremos en el ultimo capitulo, es la base que sustenta la posicidon
asumida en el presente informe, respecto a la obligatoriedad de coordinacion
inmediata entre las entidades involucradas aun cuando Sernanp emita opinidn

de manera posterior a la aprobacion de los IGA.

Ello, dado que la normativa vigente regula de manera indiscutible las
herramientas de articulacion y coordinacion previas entre las entidades
involucradas en el otorgamiento de permisos, autorizaciones o concesiones
para el aprovechamiento de recursos naturales o habilitacion de

infraestructuras al interior de una ANP o la ZA; sin embargo, no se regula de la
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misma manera las coordinaciones que deben ser realizadas por las entidades

involucradas después de emitidos los titulos habilitantes.

2.2. El otorgamiento de Titulos habilitantes para el aprovechamiento

de recursos naturales renovables

Como ya se ha desarrollado ampliamente en el primer capitulo, es
incuestionable el valor que poseen las ANPs en nuestro pais y por ello la
necesidad de su conservacion. Sin embargo, estas se ven constantemente
amenazadas por diversos factores sociales, econdmicos, ambientales, entre
otros, los cuales atentan contra su integridad. Lamentablemente, una condicion
comun que generan estos problemas, tal como advierte Londofo, se ve
reflejado también en la sobreexplotacion de los recursos naturales,

principalmente realizado por empresas extractivas (Londofio, 2006, p. 28).

Esta situacion adversa de sobreexplotacién o indebido aprovechamiento de los
recursos en el espacio de una ANP se ha presentado, en afos anteriores, por
la falta de autoridades competentes que intervengan en la autorizacion o
desinterés en su regulacién. Asi, por ejemplo, Sernanp realizé por primera vez,
en el ano 2012, un estudio que recopild y sistematizé la informacion
relacionada a las ANPs. Mediante este estudio, se obtuvo informacién muy
importante que signific6 un impacto positivo para mejorar las condiciones de

gestion respecto a estas areas. (Sernanp 2016, p. 6).

Como podemos notar, si bien en 2008 se creé Sernanp, desde 1992 ya existia
INRENA, el cual cumplia basicamente las mismas funciones que la primera
entidad; no obstante, no se reflejaba un compromiso o interés real en

administrar integramente los recursos naturales, en especifico de las ANPs.

Con la creacion de Sernanp, se le concedio a este la facultad de otorgar titulos
habilitantes para el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales
renovables dentro de un ANP y/o sus ZA de administracion nacional, pues en el
caso de las ANP de administracion regional son los Gobiernos Regionales los

facultados para ello. (Huapaya, 2018, p. 417)

Por lo tanto, Sernanp cuenta con competencias exclusivas de otorgamiento de

titulos habilitantes para el aprovechamiento de los recursos de flora, fauna
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silvestre y forestales. Asi, por ejemplo, puede otorgar Concesiones para la
presentacion de servicios econdmicos dentro del area, Contratos de
Administracion del area, Contratos para el aprovechamiento de recursos del
sector, Convenios para la ejecucion de proyectos o programas de investigacion
y/o conservacion, Autorizaciones y permisos para el desarrollo de actividades
menores. (Art. 17 de la LANP)

En razon de ello, Sernanp  aprobd la Directiva N°
006-2021-SERNANP-DGANP, Directiva general para el aprovechamiento de
estes recursos (en adelante, Directiva). Esta Directiva establece “pautas y
criterios para la ejecucion de los procedimientos y lineamientos técnicos para el

aprovechamiento de los recursos forestales, flora y fauna silvestre”.

En la Directiva se designan las funciones de cada una de las unidades de
Sernanp involucradas en el otorgamiento de derechos. Asi, se tiene que la
Unidad Operativa Funcional de Manejo de Recursos en ANP — UOFMR es la
encargada de brindar apoyo técnico y de asesoramiento a los administrados
que solicitan 0 se encuentren en el proceso de otorgamiento de derechos para
la explotacion de los recursos sefialados. Un rol basico que asume la UOFMR

es la emisién de opinion previa al otorgamiento de derechos.

Se encuentra también la Unidad Operativa Funcional de Gestion Ambiental —
UOFGA, la que es responsable de emitir la opinién de compatibilidad a los
Planes de Manejo. Ademas, es la unidad responsable de conducir y coordinar

las actividades de fiscalizacion.

La Directiva determina tres etapas: a) planificacion para el aprovechamiento; b)

Otorgamiento de derechos y c¢) Seguimiento a la actividad de aprovechamiento.

En la primera etapa se elabora el Plan de Manejo, el cual constituye un
instrumento de gestion ambiental y determina, entre otros, los posibles
impactos ambientales que se generaran por el aprovechamiento de los
recursos. Asimismo, establece medidas de prevencién, manejo y fiscalizacion
del ANP impactada, de modo tal que los administrados que cuenten con
derechos para realizar actividades extractivas, llevan a cabo estas de manera

sostenible y asi se procure el equilibrio econdmico, social y ambiental.
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En la segunda etapa, la UOFMR brinda asesoria técnica y asistencia a los
administrados respecto a los procedimientos, derechos y obligaciones que
derivan del otorgamiento. Por el lado de los derechos, los contratos de
aprovechamiento autorizan la explotacién con fines comerciales; los acuerdos
de actividad menor autorizan, a las comunidades locales, la explotacion de

recursos para fines de subsistencia.

Por parte de las obligaciones asumidas se encuentra observar todas las
disposiciones relativas a ANP y aprovechamiento sostenible, implementacién
del Plan de Manejo del area natural, cumplir con el pago correspondiente por
derecho de aprovechamiento, registrar el cronograma de actividades que se
desarrollaran, presentar el certificado de procedencia, en caso de transporte,
que acredita que los recursos han sido obtenidos de un ANP debidamente

autorizados para el aprovechamiento de este, etc.

Por ultimo, el seguimiento de la actividad hace referencia a las acciones
desplegadas por la UOFGA con el fin de verificar el cumplimiento de los
compromisos y obligaciones asumidos por los titulares del derecho de
aprovechamiento de los recursos forestales, flora y fauna silvestre. De acuerdo
a lo mencionado por Martha Aldana, una de las finalidades del seguimiento o
evaluacion es analizar si se vienen cumpliendo con los objetivos vy
compromisos, dado que ello determinara la renovacion o no de las

autorizaciones. (Aldana, 2017, p. 37)

2.3. De la emisién de opiniones técnicas vinculantes

Como se senald en el punto 1 del presente capitulo, en las areas naturales de
uso directo es compatible el aprovechamiento de los recursos naturales. En
tales casos, los mecanismos de articulacion y coordinacion han sido
incorporados mediante el Decreto Supremo N° 003-2011-MINAM. Estos son

dos: Analisis de Compatibilidad y Opinion Técnica Previa Favorable (OTPF)

En mérito a esta disposicion, las entidades nacionales, regionales o locales que
suscriban contratos de licencia, otorguen autorizaciones, permisos o
concesiones sobre el aprovechamiento de recursos naturales y/o habilitacion

de infraestructuras en las ANP o en sus ZA deberan solicitar a Sernanp, de
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manera previa, la Emision de Compatibilidad y la OTPF. Dicha coordinacion,
sefala Martin Mateo, se fundamenta en la armonizacién de competencias y
actividades de cada entidad. (Martin Mateo, 2005, p. 125)

En particular, estas herramientas de coordinacion, sostiene Huapaya,
constituyen “técnicas administrativas dirigidas a salvaguardar la integridad del
SINANPE y de las propias ANP” (Huapaya, 2018, p.427). Siguiendo esta
postura podemos indicar que las opiniones vinculantes se configuran con un
mecanismo de coordinacién y destaca la funcidn de proteccién de las ANPs,
pues la finalidad es resguardar que las intervenciones sobre estas areas no

impacten de manera considerable el medio ambiente.

Debemos subrayar que ambas figuras son de naturaleza vinculante y deberan
solicitarse con anterioridad al inicio de cualquier actividad, obra o proyecto; en

dicho caso, no cabe emitirse estas en vias de regularizacion.

Respecto a la emision de compatibilidad, Sernanp, a través del Director
General de ANP o del Jefe del ANP, segun el ambito nacional o local
respectivamente, evaluan la concurrencia de la actividad y/o infraestructura a
implementar en el interior de un ANP o su ZA debidamente delimitado. Este
pronunciamiento debe incluir lineamientos y condiciones técnicas para
intervenir en estas areas, por lo que se evaluan los siguientes criterios:

Zonificacién, Categoria, Plan Maestro y Objetivos de creacion.

En ese sentido, se debe evaluar, de manera general, si la actividad que se
desea desarrollar perjudica o no el normal desarrollo de los ecosistemas,
especies de flora y fauna, asi como impactos ecoldgicos. En caso de verse
estos afectados y no se pueda asegurar la armonia entre la actividad propuesta
y los criterios arriba mencionados, ello constituird un fundamento para que se
desestime la compatibilidad. (Sernanp, 2015, p.14) Sernanp debera
pronunciarse sobre la compatibilidad o no de la actividad en un periodo maximo

de 30 dias habiles desde la recepcion de la solicitud.

Las actividades comunmente comprendidas que requieren de otorgamientos de
derechos para su aprovechamiento suelen ser los contratos de hidrocarburos,

las concesiones tanto mineras como eléctricas. En cambio, lo referente a
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infraestructuras suele implicar los permisos para construccién de obras viales,

portuarias, aeroportuarias, de saneamiento, entre otros.

Por su parte, la OTPF hace referencia al analisis que se debe realizar respecto
del contenido del IGA de una actividad, obra o proyecto que se desea
desarrollar en una ANP o su ZA. De acuerdo a este analisis, Sernanp debe
determinar si el IGA es viable ambientalmente. La decision emitida
condicionara el otorgamiento de la autorizacion, permiso o licencia por parte de
la autoridad competente. Es decir, si el pronunciamiento es desfavorable, la
entidad que solicité la OTPF no podra otorgar los derechos para ejercer la

actividad, obra o proyecto solicitado.

A grandes rasgos, el IGA debe contener la descripcion de la actividad o
proyecto a realizar (objetivos, area geografica, cronograma de actividades,
instrumentos e infraestructuras a utilizar), identificacion de impactos
ambientales, plan de manejo ambiental, plan de participacion ciudadana, plan
de vigilancia y control, resumen ejecutivo, entre otros. En este caso, del mismo
modo que la emision de compatibilidad, la DGANP emite la OPTF respecto al

ambito nacional y en el ambito regional y local es el Jefe del ANP.

La opinién debe ser emitida en un periodo no mayor a 30 dias habiles desde la

solicitud de la entidad competente.

Debemos insistir en la naturaleza vinculante del resultado de la evaluacion de
compatibilidad y de la OTPF, pues algunos autores como Salazar Nifio y
Monteferri consideran que no son de caracter vinculante, ya que la norma
textualmente sefala que son “opiniones” y por ello atribuyen una naturaleza de

informe consultivo o ilustrativo. (Monteferri 2008, p. 349; Salazar 2010)

Sin embargo, debemos recordar que la entidad competente para otorgar el
derecho de aprovechamiento o la habilitacidon de infraestructura unicamente lo
podra realizar después de contar con la emisién favorable de compatibilidad y/o
de la OTPF emitida por Sernanp; de lo contrario, estas autorizaciones seran
nulas de pleno derecho (art. 2 del D.S. N° 004-2010-MINAM). En tal caso, la
negativa de estas opiniones impedira continuar con el procedimiento principal
que es llevado a cabo por la entidad competente para otorgar el titulo

habilitante.
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Reforzando esta postura, Cierco sostiene que estas opiniones cuentan con una
fuerza decisoria y no son meros informes consultivos; por el contrario, Sernanp
(como entidad que emite la opinion) en el fondo comparte la competencia

decisoria con la entidad que otorga el derecho. (Cierco, 2017, p. 1657)

Enfatizamos en su importancia porque aqui radica el rol fundamental
encargado a Sernanp de proteger el ambiente, en especifico las ANPs. Frente
al interés econdmico de las industrias extractivas, se ha impuesto la obligacion
de que estas actividades no respondan puramente a dicho interés, sino que

deben armonizar sus operaciones con los fines establecidos en cada ANP.

Sin embargo, hemos notado que el marco normativo no sefiala nada respecto a
aquellas opiniones que se emiten en un momento posterior a la aprobacién del
IGA. Por ejemplo, si Sernanp advierte que la metodologia utilizada para
remediar suelos y lagunas esta ocasionando mayores impactos ambientales y
este emite un informe, sefalando la necesidad de cambio de metodologia.
¢, Cuales son los efectos que debe generar esta opinidn? ; Es vinculante para la
entidad que otorgd el titulo habilitante? Estas preguntas se trataran de

responder en el siguiente capitulo.

lll. La estrecha vinculacién entre las opiniones de Sernanp y la obligacion

de coordinacion administrativa

El presente capitulo estara dividido en 2 partes. Por un lado, se proporcionara
una definicibn de coordinacién administrativa y se puntualizaran sus
caracteristicas con el propésito de comprender su contenido. Por el otro lado,
se podra identificar que la principal obligacion que se infiere sobre las opiniones
emitidas por Sernanp, en cualquier oportunidad que estas hayan sido emitidas,
tiene como principal efecto una exigencia de coordinacién entre cualquier

entidad que se vea inmerso respecto a decisiones sobre un ANP y Sernanp.
3.1. Coordinacion administrativa: concepto

De manera previa, a fin de responder las interrogantes planteadas en el ultimo
parrafo del capitulo precedente, debemos ahondar en la definicion y
caracteristicas de la coordinacion administrativa, ya que, como acabamos de

ver, las opiniones vinculantes emitidas por Sernanp son técnicas de
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coordinacion. Por lo tanto, es relevante comprender su contenido para formar

una opinion respecto a la aplicacion de este.

Una aproximacion general la podemos encontrar en la definicién proporcionada
por la Real Academia Espanola (RAE), la palabra coordinar esta definida como
la unién de “dos o mas cosas de manera que formen una unidad o un
conjunto armonioso”. Como podemos contemplar, tenemos como primer

alcance que la finalidad de la coordinacién es lograr un conjunto armonioso.

Ahora, de manera especifica, la coordinacion administrativa, de acuerdo a lo
sefalado por José Parada, puede ser considerado; por un lado, como un
principio de organizacion de la Administracion Publica con la finalidad de
alcanzar la unidad de la actuacion del Estado. Por otro lado, también se
establece como un objetivo de todas las administraciones publicas, ya que este
se constituye como un presupuesto basico para el cumplimiento sus objetivos.
(Parada, 2010, p. 68)

En este mismo sentido, la posicion de Sanchez Mordn respecto a la
coordinacion es que esta se concibe como un principio general del Derecho, el
cual responde a la necesidad de coherencia de la actuacidon de las distintas
entidades publicas con la finalidad de integrar las partes en el todo y asi evitar
contradicciones y disfunciones mediante la accidon conjunta de las autoridades

competentes en cada caso. (Sanchez Morén, 1992, p.19)

Por su parte, Rebollo manifiesta que la coordinacion presupone la
“preexistencia de competencias autonomicas” que tiene como objetivo la
integracion del sistema, evitando asi contradicciones en el ordenamiento
juridico, ya que si estas persisten dificultaran la realidad misma del sistema.
(Rebollo, 2017, p. 307). El elemento competencial se refiere a las funciones o
actividades que se le asigna a un organismo, se caracteriza por la disposicion

de potestades administrativas. (Pardo, 2013, p. 154)

Asimismo, Gamero y Fernandez sostienen que cada administracion actua en
funcidn de sus competencias, sin que se trasgreda la titularidad de cada uno.
Pero, ademas, enfatizan en que, para lograr la realizacion eficaz del interés
publico, como es el caso de la proteccién del medioambiente, no solo basta con

una simple colaboracidn entre las entidades competentes, sino que es
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necesario incluso una actuacidon consensuada y conjunta. (Gamero vy
Fernandez, 2014, p. 139-140)

Ahora, de acuerdo a los conceptos proporcionados, se desprende la
importancia de la coordinacién en busqueda de la unidad del Estado y de los
alcances armoniosos en su actuacion. Si bien, los autores citados postulan sus
definiciones desde la perspectiva del ordenamiento espafiol, ya que su
Constitucion contempla de manera expresa el principio de coordinacion,
considero que dichos alcances son de caracter general y son perfectamente
aplicables en nuestro ordenamiento juridico, pues debemos tener en cuenta
que el articulo 43 de la nuestra Carta Magna sefala expresamente que el

“Estado es uno e indivisible”.

Al respecto, Dands alega que el caracter unitario implica la “existencia de un
sistema de organos de gobierno de caracter nacional que actuan sus poderes
para todo el territorio del pais, ademas de un gobierno juridico de caracter
nacional’ (Dands, 2011, p. 668). En dicho sentido, se entiende al Estado como
una cohesién institucional, en el que se encuentran integradas diferentes
organismos de los tres niveles de gobierno (nacional, regional y local), y que
obedecen y adecuan sus actuaciones en base a principios, reglas, valores, etc.,

orientadas a garantizar el interés publico.

Es decir, si bien cada entidad y cada nivel de gobierno cuenta con cierto nivel
de autonomia, esta no puede contraponerse a las politicas implementadas por
el Gobierno nacional. Tal como alega Sanchez Morén, no se materializa una
verdadera independencia o libertad de cada institucion y nivel de gobierno; por
el contrario, en la actualidad se requiere de una mayor interdependencia entre
estos actores porque representan el soporte estructural del Estado. Por ello, no
basta una simple yuxtaposicion de piezas separadas, sino se requiere de la
articulacion de las instituciones que conforman el aparato institucional.
(Sanchez Mordn, 1992, p. 14).

En consecuencia, de acuerdo a lo desarrollado en las lineas arriba, podemos
sefalar que la coordinacién administrativa es un principio del derecho
administrativo que tiene como proposito lograr una coherencia de las

actuaciones del Estado, en busqueda del bien comun. Ademas, esta claro que
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esta coordinacién tiene como presupuesto la independencia de funciones, pero
que estas a su vez no implican una plena libertad, sino que obedecen a
principios generales, contemplados principalmente en nuestra Constitucion

Politica.

En base a esta definicion, podemos hacer referencia a los dispositivos legales
peruanos que exigen la aplicacion de este principio. En primer lugar,
encontramos el articulo V numeral 2 del Titulo Preliminar de la Ley N° 29158,
Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE), el cual prevé como principio de
organizacion e integracion a la coordinacion y cooperacion de manera continua
con los gobiernos regionales y locales, y con los demas organismos

auténomos.

En segundo lugar, encontramos también una exigencia de coordinacion en la
Ley de Bases Descentralizadas, Ley N° 27783, en el articulo 49 se establece
que los tres niveles de gobierno establecen “relaciones de coordinacion,
cooperacion y apoyo mutuo, en forma permanente y continua, dentro del

gjercicio de su autonomia y competencias propias”

Por ultimo, tanto la Ley Organica de Municipalidades (Ley N° 27972) como la
Ley Organica de Gobiernos Regionales (Ley N° 27867), articulos VIl del Titulo
Preliminar y articulo 7 de las Disposiciones Generales respectivamente
disponen el deber de coordinar con los demas niveles de gobierno, asi como

con otras entidades publicas.

Con los casos traidos a colacion, es indiscutible la exigencia de observar el
principio de coordinacion. Si bien las normas citadas refieren principalmente a
la necesidad de coordinacion entre el gobierno nacional, regional y local; ello
no implica la exoneracion de todos los demas organismos, dotados de cierta
autonomia, de respetar y materializar este principio en sus actuaciones,
fundamentalmente frente a situaciones que impliquen el interés comun como es
el caso en especifico de la proteccion del medioambiente y los recursos

naturales.
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3.2. La obligaciéon de coordinacion entre las entidades con
competencia respecto las areas naturales protegidas como técnica

juridica de proteccion

Como acabamos de contemplar en los parrafos precedentes, la coordinacion
administrativa se configura como un principio de la unidad de la Administracion
Publica, a fin de que las manifestaciones del Estado, a través de sus entidades,
sean coherentes y armoniosas. Evidentemente, ello no supone trasgredir las
competencias que se les ha atribuido a cada entidad estatal, estas actuaran en
base a sus propias funciones, pero siempre teniendo como horizonte las

politicas nacionales y garantizando el interés comun.

En el sector ambiental, este principio es muy relevante, dado que el Tribunal
Constitucional ha interpretado que el articulo 68 de nuestra Constitucion, el
cual establece la obligacion del Estado de promover y conservar las ANPs,

implica:

“(...) que los actos que puedan representar un nivel de riesgo para las areas

naturales protegidas requieran, para efectos de su aprobacion, una participacién

conjunta de los distintos organismos estatales que tienen por funcién la

conservacion y proteccion de dichas areas” (subrayado nuestro) (STC del Exp.
N° 0021-2003-Al/TC)

En base a este pronunciamiento podemos afirmar que las entidades con
competencias de conservacion y proteccion del medioambiente, en general, y
de las ANPs, en particular, tienen la obligacion de entablar relaciones de

coordinacion con las demas entidades que intervengan sobre estas.

De acuerdo a lo desarrollado, podemos identificar que la politica nacional,
contenida en nuestra Carta Constituyente es la conservacion de las ANPs;
como consecuencia de ello, todos los organismos competentes de la tutela de
los recursos naturales deben adecuar sus actuaciones para lograr este gran
objetivo en beneficio del interés general. Lo cual, ello se logra de manera

eficiente a través de la coordinacion.

Ahora, introduciéndonos ya de manera particular a la atribucién que contempla

el Sernanp respecto a la emision de opiniones técnicas frente al proceso de
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otorgamiento de titulos habilitantes. En el capitulo 2 hemos podido observar
que el articulo 116 del RANP contempla 2 figuras juridicas (Emision de
compatibilidad y la OTPF) que deben solicitarse de manera obligatoria a
Sernanp y previamente al otorgamiento de autorizaciones, permisos,
concesiones, etc. No obstante, también se llegé a la conclusién de que el
mencionado dispositivo normativo no es claro al precisar si, contando ya con la
autorizacion respectiva para operar dentro de las ANPs es necesaria la
modificacion de algun aspecto contemplado en el IGA, la opinidon que emita

Sernanp es o no vinculante.

No debemos dejar de mencionar que inciso a), numeral 3 del citado articulo
sefala que “Independientemente de lo dispuesto en los numerales precedentes
(Emision de Compatibilidad y OTPF) los derechos otorgados por las entidades
competentes sobre las actividades propias de la operacion deberan ser

comunicados y coordinados previamente con las JANP’

Como se desprende de la norma citada, también se exige una comunicacion y
coordinacion entre Sernanp, a través del Jefe del ANP, y las autoridades que
otorgan los titulos habilitantes y, en este caso, al contemplar la palabra
“independientemente” se puede deducir que se aparta de la vinculatoriedad de
las opiniones cuando se emiten de manera previa. Es decir, un momento
posterior al otorgamiento de autorizaciones se impone el deber de coordinar
con Sernanp, si en caso se requiere otorgar otros derechos que se derivan de

las actividades propias.

En el presente informe, se plantea la naturaleza de las opiniones emitidas por
Sernanp con posterioridad a la aprobacion del IGA. De lo hasta aca analizado
no se contempla la vinculatoriedad de esta; sin embargo, si podemos alegar
que el principio de coordinacion es de observancia obligatoria para todas las
entidades, en particular significa que toda autoridad administrativa que cuenta
con alguna cuota de actuacion sobre la politica nacional de conservacion de las
ANPs debera coordinar con Sernanp, a fin de hacer prevalecer el interés

general.

A manera de ejemplo, si Sernanp emite una opinion técnica, indicando que la

metodologia empleada por una empresa extractiva que opera en un ANP es
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mas nociva para el medioambiente y; por tanto, requiere de una modificacion.
Si bien, dicha opinién, en si misma, no es vinculante para la entidad que otorgd
la habilitacion; si constituye un llamado para coordinar entre ambas

instituciones.

En conclusion, respondiendo a la pregunta planteada en el presente articulo, la
naturaleza juridica de las opiniones emitidas después de aprobados los IGA es
no vinculante; no obstante, estas opiniones si generan la obligacién inmediata
de comunicacion y coordinacién entre Sernanp y las entidades que se vean

inmersos respecto a decisiones sobre un ANP.
Conclusiones

La toma de conciencia sobre la proteccion del medio ambiente se vio plasmado
en la adopcion de diversos instrumentos internacionales, los mismos que
impulsaron a los diversos paises del mundo a reconocer constitucionalmente el

derecho al medio ambiente como derecho fundamental.

La Constitucion Politica del Peru no fue ajeno a ello, ya que contemplé el
derecho a un ambiente equilibrado y adecuado y conjuntamente con los
articulos del 66 al 69 imponen el deber de actuacion del Estado. En
observacion de este deber, el Peru ha emitido una serie de disposiciones

legislativas que regulan la gestion del medio ambiente y recursos naturales.

Las ANP constituyen la principal estrategia de conservacion utilizada por los
paises, como es el caso peruano. El objetivo es lograr el equilibrio de tres
ambitos: la vida humana, biodiversidad y el uso sostenible de los recursos

naturales.

El Peru cuenta con un desarrollo normativo amplio respecto a la gestion de las
ANP, la LANP y su reglamento constituyen el marco legal especifico. Este
desarrollo evidencia los esfuerzos por crear institucionalidad, delimitando las

estructuras, organizacion y funciones sobre la gestion de estas areas.

Asi, actualmente Sernanp es la entidad encargada de asegurar la conservacion
de las ANPs, sus funciones se pueden clasificar en cuatro grandes grupos:

funcién de gestion, normativa, supervisora y coordinadora.
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En primer lugar, es el ente rector del SINANPE y como tal debe velar por el
correcto funcionamiento y gestién del Sistema unificado. En segundo lugar,
cumple un rol normativo y ello se traduce en la emision de normas y criterios
técnicos para la gestion de las ANP. En tercer lugar, debe supervisar y

monitorear las actividades que se desarrollan al interior de las ANPs y sus ZA.

Finalmente, en virtud del rol de coordinacion debe entablar comunicacion con
los tres niveles de gobierno y demas entidades nacionales cuando asi
corresponda. En ese sentido, si bien las opiniones emitidas después de
aprobados los IGA no son vinculantes; no obstante, dichas opiniones si
generan la obligaciéon inmediata de comunicacién y coordinacion entre Sernanp

y las entidades que se vean inmersos respecto a decisiones sobre un ANP.

Ello, dado que el objetivo principal que cumplen estos mecanismos de
coordinacion es la proteccion de las ANPs, ya que se exige a los administrados
y a las entidades que otorgan los titulos habilitantes que las actividades
extractivas que se deseen desarrollar en el interior de la ANP o su ZA, deben
ser armoniosas con los fines del ANP. De manera tal que se evite impactos

ambientales de gran magnitud.
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